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SYNTHESE

Alors que le secteur du logement est aujourd’hui marqué par une double
crise de la demande et de 1’offre, ce rapport vise a dresser un bilan de nombreux
dispositifs mis en ceuvre et a proposer, au-dela des solutions de court terme, des
évolutions structurelles. En effet, les difficultés actuelles du secteur du logement ne
pourront étre résolues en reconduisant des dispositifs qui n’ont pas démontré
’efficacité de leur contribution a I’objectif fondamental de la politique publique du
logement, a savoir permettre a chaque ménage de disposer d’un logement abordable
et de qualité.

e Des dépenses publiques en faveur du logement élevées et
insuffisamment évaluées

Alors que les dépenses en faveur du logement atteignaient 43,0 milliards
d’euros en 2011 pour 2,1 % du PIB, les mesures d’économies réalisées ces derniéres
annees ont permis de stabiliser le niveau des aides au logement a un niveau qui
demeure éleve. Ainsi, avec des dépenses en faveur du logement a hauteur de
38,2 milliards d’euros en 2021 soit 1,5 % du PIB selon les données du compte
satellite du logement (CSL), qui ne prend toutefois pas en compte les dépenses
d’administration ni 1’exonération de prélévements obligatoires portant sur les
intéréts des livrets d’épargne réglementée, le logement bénéficie de nombreuses
aides publiques. Si les dépenses budgeétaires représentent 23,6 milliards d’euros,
composeées a plus de 85 % de prestations sociales, le poids de dépenses fiscales est
de 13,7 milliards d’euros et illustre 1’ingéniosité francaise en matiére de dérogations
a la norme fiscale.



L’EVOLUTION DES DEPENSES PUBLIQUES EN FAVEUR DU LOGEMENT EN MONTANT
ABSOLU ET RAPPORTEE AU PRODUIT INTERIEUR BRUT (PIB)

(en millions d’euros)
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S’il convient d’interpréter avec nuance les données d’Eurostat, dont la
comptabilisation des aides personnelles en faveur du logement peut étre discutée, la
France confirme son statut de championne de la dépense par rapport a ses voisins
européens : rapporté au PIB, c’est le troisieme pays de ’Union européenne ou
I’on dépense le plus en faveur du logement (1,3 % du PIB en France en données
Eurostat 2021, contre 0,53 % en Italie et 0,45 % en Allemagne). En raison de la
diversité des systemes de comptabilité nationale en ce qui concerne les déepenses
publiques pour le logement, un travail d’harmonisation avec les autres pays de
1I’Union européenne est cependant nécessaire.

Recommandation : Fiabiliser les données comparatives internationales en matiere de dépenses
publiques et de prélévements obligatoires concernant la politique du logement et renforcer les
comparaisons des différentes politiques publiques menées dans I’'UE et I’OCDE.

Le poids des prélevements obligatoires portant sur le secteur du logement,
d’environ 90 milliards d’euros, ne saurait justifier a lui seul un tel niveau de
dépenses publiques. Ce chiffre provenant du CSL ne prend pas en compte la
suppression de la taxe d’habitation. Apreés prise en compte de la suppression de
la taxe d’habitation, les prélévements obligatoires pesant sur le secteur du
logement n’augmenteraient plus que de 33 % depuis 2010 et de 2 % depuis
2017, c’est-a-dire un peu moins vite que I’ensemble des prélévements
obligatoires (qui augmentent respectivement de 34 % depuis 2010 et 7 %
depuis 2017). Par ailleurs, la forte hausse du produit des droits de mutation a titre
onéreux (DMTO) est sans lien direct avec la production de logements. Un consensus
semble néanmoins s’établir parmi les experts du logement pour reconnaitre une




fiscalité plus lourde en France que dans les pays voisins européens, le niveau élevé
de la fiscalité sur le logement conduisant en parallele a recourir davantage a des
dépenses fiscales.

Si un niveau de dépenses publiques élevées n’est pas critiquable en soi,
I’attention portée a leur efficacité doit étre d’autant plus exigeante. Pourtant, des
dépenses fiscales significatives n’ont fait I’objet d’aucune évaluation ces dernieres
années et leur pilotage est défaillant. Malgré des efforts récents, un manque étonnant
d’études et de recherches économiques sur logement peut étre constaté.

Recommandations :

— Renforcer 1’évaluation des dispositifs budgétaires et fiscaux (notamment les taux réduits de
TVA).

— Encourager la recherche économique a travers une section « économie du logement » en
sciences économiques.

Le constat d’une recherche insuffisamment développée est paradoxal, dans
la mesure ou les données a disposition des chercheurs, en dehors des données a
caractére fiscal, sont relativement nombreuses. L’accés a la donnée pourrait
néanmoins étre encore facilité afin d’encourager les travaux de recherche et le
développement de la connaissance sur le secteur du logement. On peut également
regretter que la derniere Enquéte Logement réalisée par PINSEE date de
2013 : si les résultats d’une nouvelle enquéte devraient étre prochainement publiés,
le délai entre deux enquétes est trop long pour permettre un suivi fin des évolutions.

Recommandation : Faciliter I’accés en open data aux données statistiques et fiscales liées au
logement.

Malgré une depense publique élevée en faveur du secteur logement, les
résultats sont contrastes : si la qualité des logements s’améliore, le coiit du
logement est de plus en plus éleve pour les ménages et représente environ 28 %
de leur consommation en 2021 contre 20 % en 1990.




PART DE LA CONSOMMATION DES MENAGES
CONSACREE AUX DIFFERENTS POSTES DE DEPENSES

En%

%
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Source : INSEE, comptabilité nationale.

Entre 2001 et 2013, le taux d’effort des ménages en mati¢ére de logement est
passé de 16,1 % a 18,3 %. Toutefois, la France ne fait pas mauvaise figure sur ce
plan par rapport a ses voisins européens : le taux de surcharge (hombre de ménages
dont le taux d’effort pour le logement est supérieur a 40 %) est I’'un des plus faibles
de I’Union européenne.

Auregard de I’argent public investi, les objectifs de la politique du logement
doivent egalement étre interrogés. Ainsi, la bonne santé du logement en France a
longtemps été évaluée a I’aune de la construction. La France est le pays de ’OCDE
ou le nombre de logements par habitant est le plus important et ou 1’augmentation
du nombre de logements est également la plus rapide sur la derniére décennie.



NOMBRE DE LOGEMENTS POUR 1 000 HABITANTS EN 2020
ET EVOLUTION MOYENNE DU NOMBRE DE LOGEMENTS ENTRE 2011 ET 2020
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Cette situation peut s’expliquer notamment par la croissance de la
population francaise et par un phénomene de décohabitation croissante (la taille des
ménages est en moyenne de 2,19 habitants en 2019 contre 3,08 habitants en 1968).
Cependant, le nombre important de nouvelles constructions ne suffit pas a répondre
a la demande de logements et a détendre la pression sur le marché immobilier dans
un certain nombre de zones. Le taux de résidences principales dans le parc diminue
ainsi continuellement depuis 2005. Le nombre de logements vacants a augmenté
de 55 % entre 2005 et 2021. En 2022, 30,74 millions de logements correspondent
a des residences principales, 3,69 millions a des résidences secondaires et logements
occasionnels et 3,12 millions a des logements vacants. Les efforts réalisés pour
lutter contre la vacance en zone tendue (instauration d’une taxe sur les logements
vacants) comme en zone détendue doivent étre renforcés. De 2000 a 2022, ce sont
pres de 390 000 logements individuels et collectifs qui ont été mis en chantier
chaque année, ce qui représente a peine plus de 1 % du parc existant (lequel
comprend 37,6 millions de logements au 1° janvier 2022) et
approximativement le nombre de logements devant faire 1’objet d’une
rénovation globale chaque année. La construction neuve ne constitue donc qu’une
partie de la problématique du logement. La rénovation du bati devient, a ’inverse,
un enjeu majeur.
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Recommandation : Fixer comme objectif prioritaire d’une politique de logement la remise sur
le marché immobilier des logements vacants, en accession a la propriété ou a la location.

Les outils budgeétaires et fiscaux sont souvent considérés comme les
premiers outils pour régler des difficultés. Or, bien souvent, la réglementation, qui
obéit a des objectifs propres, pése fortement sur le colt du logement, avec des
répercussions indirectes sur les politiques mises en ceuvre : c’est par exemple le cas
de la politigue de «zéro artificialisation nette » ou de la réglementation
environnementale. Il est nécessaire aujourd’hui de respecter une pause
réglementaire alors que le marche du logement se tend dans de nombreux territoires.

Recommandation : Respecter une pause réglementaire alors que le marché du logement se
tend dans de nombreux territoires.

En outre, si la politique du logement demande des financements, il est
aujourd’hui nécessaire de mobiliser davantage les capitaux privés, notamment dans
le cas des travaux de rénovation énergétique. L’éco-PTZ reste aujourd’hui trop peu
utilisé, méme si les émissions ont fortement augmenté depuis 2018 : seuls
82 000 préts ont été émis en 2022. Les contraintes liées aux plafonds de ressources
du prét avance rénovation, dans la continuité des conclusions du conseil national de
la refondation sur le logement, devraient par exemple étre supprimées afin
d’encourager une meilleure diffusion de ce dispositif utile.

Recommandation : Supprimer les conditions de ressources encadrant le prét avance
rénovation.

Enfin, face a I’ensemble de ces difficultés, un changement de méthode
parait pertinent. Un approfondissement de la territorialisation de cette politique
permettrait de mieux prendre en compte les realités locales et d’adapter les
dispositifs aux besoins identifiés sur le terrain, par exemple en matiére de révision
des zonages ou une large liberté d’action pourrait étre laissée aux collectivités
territoriales.

Recommandation : Dans le cadre des réflexions visant a réviser les zonages, qui doivent
aboutir au plus vite, permettre aux acteurs locaux d’adapter la cartographie des zonages a leur
territoire, a colit budgétaire constant pour I’Etat.

L’avenir de la politique du logement s’inscrit dans une déclinaison territoire
par territoire de ses dispositifs. La réussite des opérations programmeées
d’amélioration de I’habitat (OPAH) et des programmes d’intérét général (PIG) en
matiere de rénovation du bati, dans le cadre de contrats des collectivités territoriales
avec I’Agence nationale de 1’habitat (ANAH) et 1’Etat — la part des aides de
PANAH @ attribuées en secteur programmé représente 68 % du montant des

(1) Pour la question de la décentralisation ou de la décentralisation des politiques de rénovation énergétique,
voir notamment : M. Francois Jolivet, Rapport d’information au nom de la commission des finances sur les
dispositifs de soutien a la rénovation énergétique de I’ANAH, n° 1242, 17 mai 2023, Assemblée nationale ;




aides totales de PANAH et 58 % des dossiers traités —, montre tout 1’intérét de
poursuivre dans cette voie. Il faut encourager les acteurs locaux a s’emparer des
dispositifs déja existants.

Par ailleurs, les représentants des élus font part de lacunes, voire de
difficultés a obtenir certaines données qui freinent leur capacité d’action en la
matiere. Enfin, il pourrait étre intéressant d’envisager de renforcer les pouvoirs des
collectivités en coopération étroite avec les services de I’Etat. Plutdt que de déléguer
de facon uniforme sur I’ensemble du territoire de nouvelles compétences aux
collectivités territoriales, il s’agirait de donner davantage de marges de manceuvre
a celles qui le souhaitent pour moduler ou expérimenter des dispositifs.

Recommandations :

— Améliorer et fiabiliser les outils d’estimation des besoins en matiere de logement ainsi que
la transmission des donnees aux acteurs locaux.

— Expérimenter un pouvoir de dérogation des collectivités territoriales relatif aux dispositifs
budgétaires et fiscaux de la politique du logement.

e Au regard de la multiplicité des dispositifs engages en faveur du
logement, le choix d’étudier cing aspects de la politique publique

Au regard du périmétre large de la mission d’information, qui ne pouvait
prétendre a I’exhaustivité, les rapporteurs ont souhaité se concentrer sur cing pans
de la politique publique du logement.

Les APL : un dispositif incontournable dont [’effet inflationniste
interroge

Les aides personnelles au logement (APL), qui atteignent en 2021 un
montant de 15,7 milliards d’euros, représentent plus de 40 % des dépenses
publiques en faveur du logement en France pour plus de 6 millions de ménages
bénéficiaires.

Aprés une hausse constante du niveau des aides personnelles au logement
depuis les années 1990, plusieurs réformes ont été mises en ceuvre pour contenir
I’augmentation spontanée de leur colt : au total, les réformes mises en ceuvre
depuis 2017 permettront d’économiser 4 milliards d’euros d’aides au logement
par an a partir de 2024 (3,756 milliards d’euros en 2022), soit prés du quart du
montant des aides versés en 2016. Malgré leur colt, les APL sont des aides
nécessaires qui permettent de limiter le taux d’effort des ménages les plus modestes.

MM. David Amiel et Emmanuel Lacresse, Rapport d’information au nom de la commission des finances sur
le financement de la transition énergétique au regard de | ’efficacité de MaPrimeRenov’, de la limitation des
charges énergétiques des consommateurs finals et du soutien a I’investissement dans | ’énergie, n° 1305,
1" juin 2023, Assemblée nationale.




PART DES MENAGES DU PREMIER QUINTILE (20 % DES MENAGES LES PLUS PAUVRES)
DONT LE LOYER REPRESENTE PLUS DE 40 % DES REVENUS (OVERBURDENED RENTERS)

2. Share of Overburdened Renters in Lowest Income Quintile, 2018 or Latest
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En outre, les APL en faveur des étudiants représentent actuellement
une dépense de I’ordre de 1,5 milliard d’euros par an, soit 9 % du total des
dépenses d’APL. Alors que les APL sont normalement calculées de maniére
progressive suivant le niveau de revenu et de loyer pris entre des planchers et
plafonds, les étudiants bénéficient d’un traitement dérogatoire : tous les étudiants
sont éligibles indépendamment de leurs revenus propres ou de celui de leur foyer
fiscal. Il est aujourd’hui contestable que les étudiants, dont les parents ont des
revenus confortables et les soutiennent financiérement, bénéficient des APL tout en
permettant a leurs parents de bénéficier d’un avantage fiscal (demi-part ou part
fiscale). La réforme des APL pour les étudiants issus de familles aisées,
plusieurs fois mise sur le métier, doit aujourd’hui aboutir pour des raisons
d’équité.

Recommandation : Rendre obligatoire le choix entre 1’avantage fiscal des parents et le
bénéfice des APL pour leurs enfants étudiants.

En outre, la territorialisation des aides peut se décliner concretement dans
les APL par une modulation des plafonds de loyers plus fine que celle proposée par
le zonage 123.




Recommandation : Territorialiser a 1’échelle intercommunale les plafonds de loyers des aides
personnelles au logement.

Le risque inflationniste, qui semble étre confirmé par les dernieres études,
conduit a interroger la revalorisation automatique des aides en fonction de I’indice
de référence des loyers, méme s’il convient d’étre trés prudent pour ne pas pénaliser
les ménages les plus modestes.

Alors que le PTZ va étre recentré en 2024, la question de la relance de
Daccession sociale a la propriété doit étre posée

L’accession sociale a la propriété, qui vise a permettre aux ménages
aux revenus modestes d’acheter leur résidence principale et de devenir propriétaire
a des conditions avantageuses, semble aujourd’hui en panne: le taux de
propriétaires occupants, de 57,4 % en 2022, ne progresse plus depuis dix ans,
alors qu’environ 80 % des Francais sont ou souhaitent devenir propriétaires de leur
logement.

Ainsi, malgreé la difficulté croissante pour les meénages, notamment les plus
modestes, d’obtenir des préts bancaires, la propriété reste un objectif attractif pour
de nombreux Francais alors que le marche locatif ne peut absorber seul la forte
augmentation de la demande.

Si les effets de mesures récentes, comme la suppression de
I’APL « accession » en 2018, semblent avoir eu des effets sur la progression du
parcours résidentiel des ménages les plus modestes, les dispositifs en faveur de
’accession sociale a la propriété ne manquent pas. En effet, alors que le prét a
I’accession sociale (PAS) et le prét social location-accession (PSLA) sont moins
sollicités qu’auparavant, le bail réel solidaire (BRS) est un dispositif prometteur
dont il convient d’accompagner la montée en charge en rehaussant ses plafonds de
ressources.

Recommandation : Développer le bail réel solidaire en révisant a la hausse les plafonds de
ressources.

Le prét a taux zéro (PTZ) a pour objectif d’aider des ménages a revenus
modestes ou moyens a acquérir leur premier logement, a la condition que leurs
opérations contribuent a développer ou améliorer le parc de logements. C’est
aujourd’hui la principale dépense de I’Etat en matiére d’accession sociale a la
propriété, avec environ 839 millions d’euros en 2022 selon les données de la
SGFGAS.

Ce dispositif, dont les effets sur la primo-accession des ménages modestes
font I’objet de débats, présente néanmoins un intérét dans le contexte actuel de taux
d’intérét ¢élevés. Sa prolongation annoncée est donc bienvenue, méme si le
recentrage ¢€galement prévu semble nécessaire afin d’éviter ’augmentation
insoutenable de son codt.




Le soutien au logement social, plus nécessaire que jamais, doit étre
réformé pour répondre a des besoins croissants

Le parc social doit permettre aux ménages modestes de se loger pour un
colt abordable. Représentant 16 % des résidences principales, il permet de loger
11 millions de personnes. Plus de 6 milliards d’euros étaient consacrés au
secteur social en 2021, ce qui représente environ 16 % des dépenses
publiques en faveur du logement.

Avec 4,2 milliards d’euros, les dépenses fiscales constituent le premier
poste de dépense publique en faveur des organismes de logement social (OLS) pour
leur activité relative au logement locatif social (LLS). Au titre de ces dépenses
fiscales, les rapporteurs soutiennent la recommandation de I’USH visant a ouvrir le
bénéfice du régime d’exonération de taxe fonciere sur les propriétés baties (TFPB)
de longue durée (25 et 30 ans) aux opérations dites de « seconde vie », qui
permettent de donner un nouveau cycle a des batiments de plus de 40 ans en leur
redonnant des propriétés équivalentes a celles du neuf.

Recommandation : Etendre le bénéfice de ’exonération de TFPB bénéficiant au LLS au
dispositif « Seconde vie ».

Parmi toutes les dépenses fiscales au bénéfice du LLS, une seule n’est pas
liée a I’activité productive des bailleurs sociaux et bénéficie a I’ensemble des
acteurs, y compris les organismes investissant peu : I’exonération d’imp06t sur les
societés (IS). Ainsi, selon PANCOLS, les deux tiers des organismes ne
prendraient pas la part qu’on peut attendre d’eux dans la construction neuve
au regard de leur poids dans le parc actuel. Or, la seule justification de
I’exonération d’IS repose dans le renforcement des fonds propres pour permettre
d’investir davantage. Il est plus que nécessaire de soutenir I’investissement des
bailleurs alors que le colt des nouvelles opérations est en forte croissance. Une large
concertation doit aujourd’hui étre menée sur le sujet.

Recommandation : Supprimer I’exonération d’IS dont bénéficie le secteur social et compenser
cette suppression pour soutenir les bailleurs qui investissent le plus (subventions, crédit
d’impot sur les dépenses d’investissement, modulations des cotisations CGLLS).

En contrepartie des aides pergues, le logement social a assumé une part
importante des économies réalisées par le secteur du logement ces dernieres annees.
Ainsi, le «pacte constructif» du 24 avril 2019 a revu a 1,3 milliard d’euros
I’objectif d’économie budgétaire annuelle sur la période 2020-2022 supportée par
les bailleurs sociaux au titre de la réduction de loyer de solidarité (RLS) mise en
ceuvre a partir du 1¢ février 2018.

En paralléle, les objectifs d’agrément de nouveaux logements sociaux
restent élevés alors que les résultats constatés demeurent en deca des objectifs fixes
depuis plusieurs années. La crise sanitaire de 2020 a constitué un point de bascule
avec un nombre d’agréments tombé sous la barre des 100 000, les territoires les plus
tendus étant particulierement touchés. Avec 63 378 logements mis en service en




2021, un niveau qui n’avait pas été observé depuis plus de dix ans vient d’étre
atteint.

Aujourd’hui, les OLS doivent impérativement développer leurs recettes
propres pour atteindre ces objectifs, dans un contexte financier fortement dégradé.
Si le secteur HLM aborde la crise dans une situation financiére robuste — son
autofinancement global atteignant 18,4 % des revenus locatifs en 2020 selon les
données de la Banque des territoires —, il doit faire face aujourd’hui a des défis
majeurs avec notamment la hausse du taux du livret A qui a des conséquences
importantes sur la charge de sa dette.

A ce titre, les rapporteurs estiment qu’il devrait étre possible d’augmenter
encore le nombre de logements sociaux vendus chaque année en offrant la
possibilite de ventes en bloc de logements PLUS détenus depuis plus de 15 ans,
ainsi qu’en envisageant, de facon plus systématique, en cas de rénovation, le recours
a la troisieme ligne ou a la hausse de loyer (a minima dans les PLUS et les PLS).
Dans les derniéres opérations de rénovation, environ un quart seulement des
bailleurs sociaux aurait fait usage du dispositif de la troisieme ligne.

Recommandations :

— Etendre la possibilité de vente en bloc des logements sociaux aux PLUS ;

— En cas de rénovation énergétique, systématiser le partage des économies réalisées sur les
charges entre le bailleur et le locataire par une hausse du loyer.

En outre, une tension de plus en plus manifeste s’exerce aujourd’hui sur le
logement social et entrave la fluidité des parcours résidentiels. Selon les
estimations récentes de I’ANCOLS, ce sont prés de 200000a
250 000 personnes qui demandent un logement social chaque année et ne voient
pas leur requéte satisfaite.




INDICATEUR DE PERFORMANCE 1.1.2 « TAUX DE MOBILITE DANS LE PARC SOCIAL »
DU PROGRAMME 135 URBANISME, TERRITOIRES ET AMELIORATION DE L’HABITAT
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Source : Rapports annuels de performances du programme 135.
L’indicateur correspond au ratio du nombre d’emménagements dans les logements locatifs proposés a la location en service
depuis au moins un an sur le nombre de logements locatifs loués ou proposés a la location depuis au moins un an.

Le risque est aujourd’hui d’assister a une véritable embolie du secteur HLM
avec une fermeture progressive du parc social aux nouveaux entrants. Sans qu’il
soit question de bouleverser le modéle « universaliste » du logement social qui
inclut des objectifs de mixité sociale, le statu quo n’est plus possible.

Alors que les efforts de mixité sociale dans le parc locatif social ne sont
pas respectés, puisqu’environ 16 % des attributions hors QPV bénéficient a
des ménages du premier quartile contre une cible fixée a 25 %o, il est nécessaire
d’inciter les ménages du parc locatif social les plus aises a en sortir.

Recommandation : Renforcer les incitations a quitter leur logement social pour les ménages
les plus aisés qui en sont bénéficiaires :

—en baissant a 120 % du plafond PLS le seuil au-dela duquel une sortie du parc HLM
est obligatoire (contre 150 % aujourd’hui) ;

—en fixant le supplément de loyer de solidarité (SLS) en fonction de 1’écart entre le
prix de marché et le plafond de loyer ;

—en baissant le seuil de déclenchement du SLS (100 % des plafonds PLUS et PLS au
lieu de 120 %) ;

— en supprimant I’exonération du SLS dans les ZRR.

Enfin, la priorité doit étre donnée au logement locatif intermédiaire (LLI)
institutionnel, qui permet de proposer une offre locative située entre le parc social
et le marché libre dans les zones tendues ou les loyers de marché sont nettement




supérieurs aux plafonds de loyers du logement social (PLS). La dynamique
observée depuis 2014 doit étre prolongeée.

Mombre de logement locatif intermédaire engagé depuis 2014
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Source : DHUP.

Avec des plafonds de loyers inférieurs de 10 a 15 % aux prix moyens du
marché, le LLI est indispensable pour accompagner les ménages dans leur parcours
résidentiel.

Recommandation : Favoriser le développement du LLI institutionnel en assouplissant le cadre
réglementaire et en ouvrant son financement a I’épargne des particuliers.

Toutefois, le logement locatif intermédiaire ne fait pas I’objet d’un contrdle
propre, contrairement au logement locatif social. Il n’existe aujourd’hui aucune
donnée disponible sur les revenus des locataires a la suite de leur entrée dans
le logement. Le développement du LLI par la levée des contraintes a priori doit
avoir pour contrepartie le renforcement du contréle du respect des plafonds de loyer
et des plafonds de revenus par les bailleurs.

Recommandation : Formaliser un cadre de controle des obligations qui incombent au logement
locatif intermédiaire institutionnel.

Une révision de I’intégralité de la fiscalité locative s’impose

L’investissement locatif fait I’objet de nombreuses dépenses fiscales, pour
une dépense de pres de 2,2 milliards d’euros en 2022. La plupart de ces dispositifs
présentent des résultats perfectibles au regard de leur co(t.

Lors de la conclusion du conseil national de la refondation portant sur le
logement, la Premiére ministre a annoncé que le dispositif « Pinel » ne serait pas
prolongé au-dela du 31 décembre 2024. Bien que cette nouvelle soit difficile a
accepter pour la filiére, cette décision est la bonne : le colt du «Pinel » est
aujourd’hui trop €levé par rapport a I’efficacité du dispositif, notamment si on le
compare aux dispositifs poursuivant des objectifs semblables (logements PLS, LLI).




Recommandation : Ne pas remettre en cause la suppression du dispositif « Pinel » qui arrive
a expiration au 31 décembre 2024.

Aujourd’hui, il faut oser des mesures plus audacieuses et revoir dans son
ensemble la fiscalité locative. Le statut du propriétaire bailleur privé, proposition
émise par la Fédération frangaise du batiment (FFB) et reprise par I’ensemble de la
filiere, vise a simplifier la fiscalité locative. L’idée est de remplacer I’ensemble des
dépenses fiscales favorisant la location des logements par un mécanisme simple et
lisible relevant d’un régime de droit commun. Les réflexions autour de ce statut
sont cependant a poursuivre, tant son colt pourrait étre élevé.

En outre, les avantages dont bénéficient les meublés touristiques de courte
durée dans les zones tendues et littorales par rapport aux logements mis en location
de longue durée ne sont plus acceptables au regard de I’attrition de I’offre de
logements dans certains territoires. La réglementation mise en ceuvre n’est pas
suffisante : ’enjeu est d’éviter que les locations de longue durée disparaissent au
profit de locations touristiques. Les travaux ouverts par la Premiére ministre doivent
absolument aboutir a I’occasion de I’examen du projet de loi de finances pour 2024.

Recommandation : Aligner les avantages fiscaux dont bénéficie la location meublée
touristique de courte durée sur celle des meublés de longue durée.

Conforter le groupe Action Logement au regard des missions de plus en
plus diverses qui lui sont assignées

Le groupe paritaire Action Logement, créé¢ en 2017, est aujourd’hui le
collecteur unique de la participation des employeurs a I’effort de construction
(PEEC), aussi connue sous le nom de «1% logement», qui représentait
1,62 milliard d’euros en 2021.

Le principe de la PEEC est simple : les employeurs occupant au moins
cinquante salariés doivent consacrer des sommes au financement d’actions dans le
domaine du logement, soit sous la forme d’un versement représentant 0,45 % de
leur masse salariale, soit en investissant directement en faveur du logement de leurs
salariés.

Si la PEEC fait I’objet de critiques régulieres sur son co(t et la pertinence
de ses emplois, la mise en ceuvre de la convention quinquennale 2018-2022 par le
groupe Action Logement est globalement satisfaisante alors que les emplois de la
PEEC s’¢lévent a un niveau inédit : plus de 24 milliards d’euros sur la période en
incluant les avenants a la convention.

Action Logement, qui distribue des aides a 1’accession au logement,
soutient le secteur du logement social et les politiques de renouvellement urbain, est
devenu un acteur incontournable de la politique publique du logement. Toutefois,
le groupe propose désormais de nombreux dispositifs qui ne bénéficient pas
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seulement aux salariés des entreprises contributrices, remettant en question le lien
emploi-logement au fondement de la PEEC.

Recommandation : Engager une réflexion autour d’un recentrage des emplois de la PEEC sur
les besoins des entreprises contributrices en matiere de logement de leurs salariés.

La nouvelle convention quinquennale 2023-2027, signée avec six mois de
retard, mobilise 14,4 milliards d’euros et conforte le role d’Action Logement dans
un contexte dans lequel 1’augmentation des taux rend la situation financiére du
groupe et du mouvement HLM complexe.

La PEEC doit étre préservée comme ressource dédiée au logement. La
décentralisation de sa collecte ne parait pas pertinente a ce stade. Enfin, il convient
de préserver la gouvernance paritaire du groupe et d’affirmer le réle des partenaires
sociaux en matiere de definition des emplois de la PEEC.







RECOMMANDATIONS DES RAPPORTEURS SPECIAUX

1°) Fiabiliser les données comparatives internationales en matiere de dépenses
publigues et de prélevements obligatoires concernant la politique du logement et
renforcer les comparaisons des différentes politiques publiques menées dans I’'UE
et ’OCDE.

2°) Renforcer 1’évaluation des dispositifs budgétaires et fiscaux (notamment les
taux réduits de TVA).

3°) Encourager la recherche économique a travers une section « économie du
logement » en sciences économiques.

4°) Faciliter 1’accés en open data aux données statistiques et fiscales liées au
logement.

5°) Fixer comme objectif prioritaire d’une politique de logement la remise sur le
marché immobilier des logements vacants, en accession a la propriété ou a la
location.

6°) Respecter une pause réglementaire alors que le marché du logement se tend
dans de nombreux territoires.

7°) Supprimer les conditions de ressources encadrant le prét avance rénovation.

8°) Dans le cadre des reflexions visant a réviser les zonages, qui doivent aboutir
au plus vite, permettre aux acteurs locaux d’adapter la cartographie des zonages
a leur territoire, a colit budgétaire constant pour I’Etat.

9°) Améliorer et fiabiliser les outils d’estimation des besoins en matiére de
logement ainsi que la transmission des données aux acteurs locaux.

10°) Expérimenter un pouvoir de dérogation des collectivités territoriales relatif
aux dispositifs budgétaires et fiscaux de la politique du logement.

11°) Rendre obligatoire le choix entre I’avantage fiscal des parents et le bénéfice
des APL pour leurs enfants étudiants.

12°) Territorialiser a I’échelle intercommunale les plafonds de loyers des aides
personnelles au logement.

13°) Developper le bail réel solidaire en révisant a la hausse les plafonds de
ressources.

14°) Etendre le bénéfice de 1’exonération de TFPB bénéficiant au LLS au
dispositif « Seconde vie ».




15°) Supprimer 1’exonération d’IS dont bénéficie le secteur social et compenser
cette suppression pour soutenir les bailleurs qui investissent le plus (subventions,
crédit d’imp6t sur les dépenses d’investissement, modulations des cotisations

CGLLYS).
16°) Etendre la possibilité de vente en bloc des logements sociaux aux PLUS ;

17°) En cas de rénovation énergétique, systématiser le partage des économies
réalisées sur les charges entre le bailleur et le locataire par une hausse du loyer.

18°) Renforcer les incitations a quitter leur logement social pour les ménages les
plus aisés qui en sont bénéficiaires :

—en baissant a 120 % du plafond PLS le seuil au-dela duquel une sortie
du parc HLM est obligatoire (contre 150 % aujourd’hui) ;

—en fixant le supplément de loyer de solidarité (SLS) en fonction de
I’écart entre le prix de marché et le plafond de loyer ;

—en baissant le seuil de déclenchement du SLS (100 % des plafonds
PLUS et PLS au lieu de 120 %) ;

— en supprimant I’exonération du SLS dans les ZRR.

19°) Favoriser le développement du LLI institutionnel en assouplissant le cadre
réglementaire et en ouvrant son financement a 1’épargne des particuliers.

20°) Formaliser un cadre de contréle des obligations qui incombent au logement
locatif intermédiaire institutionnel.

21°) Ne pas remettre en cause la suppression du dispositif « Pinel » qui arrive a
expiration au 31 décembre 2024,

22°) Aligner les avantages fiscaux dont bénéficie la location meublée touristique
de courte durée sur celle des meublés de longue durée.

23°) Engager une réflexion autour d’un recentrage des emplois de la PEEC sur
les besoins des entreprises contributrices en matiere de logement de leurs
salariés.
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Les difficultés actuelles du secteur du logement, marqué par une double
crise de la demande (augmentation rapide des taux d’intérét sans baisse suffisante
des prix de I’immobilier) et de I’offre (rareté du foncier, col(t élevé de la
construction li¢ a la réglementation et a I’inflation du prix des matériaux), sont
réelles. Ce rapport d’information vise moins a apporter des réponses
conjoncturelles qu’a faire le bilan de ’ensemble des dispositifs mis en ccuvre
en faveur du logement depuis plusieurs décennies et a proposer certaines
évolutions structurelles de long terme : répondre a la crise du logement ne doit
pas conduire a poursuivre des dispositifs qui n’ont pas prouvé leur efficacité et ont
parfois méme été contre-productifs au regard des objectifs fondamentaux assignés
a la politique du logement, & savoir permettre a chaque ménage de disposer d’un
logement de qualité et abordable.

Les enseignements de la mission d’information sont clairs : encore
insuffisamment évaluée, malgré des efforts recents, la politique du logement
colte cher a la France pour des résultats qui, sans étre catastrophiques, ne sont
pas a la hauteur des investissements consentis. Des économies ont été réalisées
ces derniéeres années sur le secteur du logement. Les efforts doivent étre
poursuivis : non pas nécessairement pour moins dépenser, mais pour mieux
dépenser et dépenser autrement. La territorialisation de la politique du
logement parait en ce sens indispensable.

Apres avoir dressé un panorama des aides publiques en faveur du logement
et rappelé les principaux constats relatifs a la performance de la politique publique
(partie 1), le présent rapport aborde difféerents dispositifs et aspects de la politique
du logement (partie 1) qui couvrent la majeure partie des dépenses en faveur du
logement : les aides personnelles au logement, les dispositifs d’accession sociale a
la propriété, le logement social, les dépenses fiscales de soutien a la location et enfin
le groupe Action Logement. Le rapport, sans viser 1’exhaustivité — certaines
problématiques majeures telles que le logement en Outre-mer ou le soutien public
a la rénovation thermique des logements des particuliers n’ont pas été traitées, parce
que de tres nombreuses evaluations, notamment parlementaires, portent sur le
sujet (U —, couvre dans les faits la majeure partie des politiques publiques en faveur
du logement.

(1) Voir notamment le rapport d information n° 5033 au nom de la délégation des Outre-mer de |’Assemblée
nationale sur |’habitat en Outre-mer (février 2022) ou le rapport de commission d ‘enquéte n° 811 du Sénat
sur | ’efficacité des politiques publiques en matiére de rénovation énergétique (juin 2023).






PARTIE | : LES DEPENSES PUBLIQUES EN FAVEUR DU
LOGEMENT : UN NIVEAU ELEVE POUR DES RESULTATS
INSUFFISAMMENT EVALUES ET UNE EFFICACITE D’ENSEMBLE
DOUTEUSE QUI APPELLENT A UN CHANGEMENT DE METHODE

Les dépenses publiques pour le logement sont nombreuses et diverses :
aides budgétaires, aides financieres (avantages de taux), dépenses fiscales. Le
niveau de dépenses en faveur du logement, dont le niveau a été stabilisé ces
dernieres années, parait relativement élevé par rapport aux autres pays européens
méme si des études complémentaires devraient étre réalisées par les administrations
centrales pour objectiver cet état de fait. Le niveau des prélevements obligatoires
portant sur le logement, jugé élevé par la filiere, ne peut justifier des dépenses
publiques dont I’efficacité doit par principe étre démontrée.

Si les résultats sont loin d’étre catastrophiques, la politique du logement ne
semble pas enregistrer des résultats a la hauteur des investissements consentis et qui
demeurent bien trop peu évalués. La politique du logement est aujourd’hui a un
tournant ou la meéthode comme les objectifs doivent étre profondement transformés.

. LE LOGEMENT BENEFICIE D’UNE VARIETE ETENDUE D’AIDES
PUBLIQUES QUI PESENT 1,5 % DU PIB EN 2021

Le compte satellite du logement (CSL) constitue une source de données
précieuse pour suivre la situation du logement en France. Fondé sur un systeme de
comptabilité additionnelle et exhaustive, cohérente avec les régles d’enregistrement
propres a la comptabilité nationale, le CSL permet de suivre au cours du temps :

— la dépense totale en faveur du logement (dépenses courantes et dépenses
d’investissement) ;

— la place du logement dans I’économie nationale ;
— le parc de logements, en précisant les différents modes d’occupation.

Outre le chiffrage de I’activité immobiliére et des loyers dits « imputés » @),
le compte satellite du logement permet de retracer ’effort de I’ensemble des
agents économiques en faveur du logement depuis 1984, et notamment les
dépenses publiques. L’ensemble des séries de données sont publiques @. Un

(1) La comptabilisation des loyers imputés (ou loyers fictifs) recouvre pour |’Institut national de la statistique et
des études économiques (INSEE) le service de location que se rendent a eux-mémes les propriétaires de leur
logement, a savoir les loyers que les propriétaires auraient a payer s’ils étaient locataires du logement qu ’ils
habitent.

(2) Données et  graphiques  disponibles pour l'année 2021 a  l’adresse  suivante :
https://www.statistiques.developpement-durable.gouv.fr/rapport-du-compte-du-logement-2021-0
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rapport du CSL publié chaque année a I’automne permet de donner une vision
macroéconomique synthétique et pédagogique de I’année passée.

Les rapporteurs sont partis des données du compte satellite du logement
pour retracer les dépenses en faveur du logement versées aux agents économiques
(ménages et entreprises) sans retraitement des données. Il convient cependant
d’indiquer que ne sont pas comptabilisées dans le compte satellite du
logement les dépenses d’administration de la politique du logement, ¢’est-a-dire
les dépenses de fonctionnement et d’investissement du ministére en charge de la
politique du logement et des opérateurs en charge de sa mise en ceuvre, ainsi que les
colts de gestion des différentes aides.

Par ailleurs, le calcul des dépenses publiques en faveur du logement par
le CSL n’est pas identique a la comptabilité budgetaire des lois de finances : a
titre d’exemple, les préts a taux zéro (PTZ) sont calculés a partir de I’avantage de
taux dont bénéficient les particuliers et non du crédit d’imp6t dont bénéficient les
banques qui commercialisent les PTZ et qui constitue une depense fiscale.

L’exonération de prélevements obligatoires portant sur les intéréts des
livrets d’épargne réglementée qui bénéficient au logement social (livret A,
livret de développement durable et solidaire, livret d’épargne populaire) n’est
pas prise en compte dans le CSL alors que cette exonération rend attractif ces
placements. Le fonds d’épargne peut ainsi répondre aux besoins de financement du
logement social, étant rappelé qu’une partie seulement du fonds d’épargne est
consacrée au logement social V. Si le CSL prend bien en compte un co(t
« public » relatif a I’épargne populaire, son raisonnement est inverse : il
considere que les ménages participent au financement du logement social
(302 millions d’euros en 2021) en obtenant une rémunération inférieure aux
taux du marché.

Enfin, les garanties bénéficiant au logement social (garanties locales,
garanties de la Caisse de garantie du logement locatif social — CGLLS) ou des
différents préts permettant I’accession a la propriété (garanties accordees par la
Sociéte de gestion des financements et de la garantie de 1’accession sociale a la
propriété — SGFGAS) ne sont pas prises en compte dans le calcul du CSL.

A. L’'INDISPENSABLE STABILISATION DU NIVEAU DES AIDES EN FAVEUR
DU LOGEMENT

Les dépenses en faveur du logement atteignent 38,16 milliards d’euros
en 2021, ce qui représente environ 1,5 % du PIB. En ordre de grandeur, elles
s’élévent a un montant total comparable a un dixiéme des dépenses du budget de
’Etat.

(1) Une fiscalisation des intéréts des livrets d ’épargne réglementée, qui pourrait diminuer les encours centralisés
par le fonds d’épargne, n’aurait pas nécessairement d’impact sur le financement du logement social : fin
2022, le fonds d épargne centralisait 325 milliards d ‘euros dont une partie seulement, 174 milliards d ‘euros,
correspondait a | ‘encours de dette du logement social.



1. Une importante somme de 38,16 milliards d’euros en 2021

avec un sommet atteint en 2011 (43,02 milliards d’euros soit 2,1 % du PIB), le

Apreés avoir connu une hausse importante de 1990 au déebut des années 2000,

niveau des dépenses publiques en faveur du logement s’est stabilisé a un niveau

élevé.

L’EVOLUTION DES DEPENSES PUBLIQUES EN FAVEUR DU LOGEMENT EN MONTANT
ABSOLU ET RAPPORTEE AU PRODUIT INTERIEUR BRUT (PIB)
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de 53 % du total des dépenses publiques en faveur du logement. Les depenses
fiscales représentent 36 % du total (30,4 % au bénéfice des producteurs de
logements et 5,5 % au bénéfice des ménages).



REPARTITION DES AIDES AU LOGEMENT PAR CONTRIBUTEUR
(HORS SUBVENTION D’EXPLOITATION)

® Etat

W Employeurs (notamment via Action
logement)

Collectivités territoriales

M Entreprises via recettes "quotas
carbone"

M Ménages via livret A et PEL/CEL

Bailleurs sociaux via la Caisse de
garantie du logement locatif social

B Contributeurs divers (notamment
autres taxes affectées)

Source : CSL

Si I’Etat est le principal contributeur aux aides publiques au logement, les
employeurs contribuent également a hauteur de 14 % via Action Logement grace
au produit de la participation des employeurs a 1’effort de construction (PEEC) et
aux cotisations versées au Fonds national d’aide au logement (FNAL) pour le
financement des aides personnelles au logement (2,6 milliards d’euros en 2021).
Les collectivités territoriales portent également une partie des prestations sociales
et le poids des exonérations de taxe fonciere (1,228 milliard d’euros en 2021),
partiellement compensé par 1’Etat.

2. Une stabilisation des dépenses en faveur du logement a partir de 2010

L’accélération de la hausse des dépenses en faveur du logement de 2004
a 2010 (avec un taux de croissance annuel des dépenses de 8 % par an) est
principalement due a la forte hausse des avantages fiscaux, dont le niveau a
doublé en six ans (de 7 a 14 milliards d’euros).

Les dépenses éligibles au taux de TVA réduit pour les travaux d’entretien
et d’amélioration ont été élargies, ce qui a eu pour effet de faire passer le codt de
cette dépense fiscale de 3,973 milliards d’euros en 2004 a 7,340 milliards d’euros
en 2009. Par ailleurs, le crédit d’impdt en faveur du développement durable (CIDD)
a été crée en 2005. Enfin, une deductibilité des intéréts d’emprunt immobilier a été
applicable aux achats immobiliers intervenus entre 2007 et 2010 (codt de
2 milliards d’euros en 2012). L’OCDE a rappel¢ lors des auditions I’inefficacité de
ce dispositif des intéréts d’emprunts, qui profite davantage aux ménages les plus
favorisés et participe a I’augmentation des codts du foncier @,

(1) Cf. OCDE, Pierre par pierre, Batir de meilleures politiques du logement, chapitre 4 « Renforcer | efficience
du marché du logement, p.89 et suivantes.



Les dépenses publiques en faveur du logement se stabilisent ensuite de
2010 & 2016 : la progression continue des prestations sociales, en particulier des
aides personnelles au logement, compense le repli des subventions d’investissement
(notamment celles liées aux préts pour le logement social) et des avantages de taux
dans un contexte de baisse des taux d’intéréts.

Une baisse significative est enregistrée de 2017 a 2019 (baisse moyenne
de — 3,7 % par an), notamment portée par le logement social : la baisse du
montant alloué aux aides personnelles au logement est liée a la mise en ceuvre de la
réduction du loyer de solidarité (RLS) a partir de 2018. La baisse d’environ
900 millions d’euros des dépenses fiscales entre 2016 et 2019 est a rapporter a
la décélération rapide du crédit d’impot transition énergétique (CITE) et la
restriction des taux de TVA réduit dont beneficie le logement social. La baisse
des taux d’intéréts conduit également mécaniquement a une baisse des avantages de
taux : les aides de taux ont ainsi diminué de plus de 73 % entre 2016 et 2021.

Depuis 2020, on enregistre une certaine stabilité des aides publiques en
faveur du logement : la progression des subventions d’investissement avec le
lancement du dispositif « MaPrimeRénov’ » géré par ’ANAH compense la baisse
des dépenses fiscales liée notamment a 1’extinction du CITE.

La hausse des taux d’intéréts devrait mécaniquement augmenter les
dépenses publiques en faveur du logement, méme si elle est compensée par
I’encadrement renforcé du PTZ annoncé par la Premiére ministre. Le montant
des subventions d’investissement devrait croitre a I’avenir avec la montée en
puissance des dispositifs MaPrimeRénov’ mis en ceuvre par PANAH.

B. DES DEPENSES EN FAVEUR DU LOGEMENT ABONDANTES

Les dépenses publiques en faveur du logement sont nombreuses et diverses.

1. Les dépenses budgétaires : un poids important dans les dépenses
publigues (23,56 milliards d’euros)

Les dépenses budgétaires peuvent a la fois bénéficier aux ménages (au
moyen de prestations sociales ou d’aides a la rénovation énergétique) et aux
personnes morales (notamment les organismes de logement social — OLS).

a. Les prestations sociales représentent plus de 85 % des dépenses
budgetaires en faveur du logement (20,1 milliards d’euros)

Les prestations sociales, au sens du CSL sont composées en premier lieu
des aides personnelles au logement (aides personnalisées au logement — APL,
allocations de logement sociales — ALS, allocations de logement familiales — ALF)
qui constituent le premier poste de dépenses publiques : les aides personnelles au
logement, hors frais de gestion, représentent 15,7 milliards d’euros en 2021,
soit 41 % du total des depenses publiques en faveur du logement.
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Les autres prestations sociales représentent néanmoins un montant non
négligeable de 4,4 milliards d’euros. Elles incluent notamment les prestations
sociales des collectivités territoriales, en particulier des départements (1,65 milliard
d’euros en 2021) : ainsi, I’aide sociale a I’hébergement (ASH), versée par les
départements pour prendre en charge les frais liés a I’hébergement d’une personne
agée en établissement ou chez un accueillant familial, représenterait une dépense
nette de pres de 1,3 milliard d’euros en 2020 selon les données de la direction de la
recherche, des études, de I'évaluation et des statistigues (DREES)®. Les
départements assurent également la gestion du fonds de solidarité pour le
logement (FSL) qui permet d’apporter une aide financiére a toute personne ayant
des difficultés a assurer certains frais liés a son logement (factures, frais de
commissaires de justice, frais a 1’installation dans le logement) pour un budget de
plus de 220 millions d’euros en 2021. L’Etat prend également en charge certaines
prestations sociales liées aux locaux d’hébergement collectif, comme les aides aux
organismes logeant 4 titre temporaire des personnes défavorisées versées par 1’Etat
a des associations ou des centres communaux et intercommunaux d’action sociale
pour les personnes ne bénéficiant pas des aides au logement ou d’un hébergement.
Le CSL inclut également les prestations versées au titre du chéque énergie ainsi que
certaines aides et subventions d’Action Logement.

b. Les subventions d’exploitation et les subventions d’investissement au
bénéfice des producteurs de logement (3,55 milliards d’euros en 2021) -
un niveau modére appelé a croitre dans les prochaines années en lien
avec la rénovation énergétique

Les subventions d’investissement (3,317 milliards d’euros), ainsi que les
subventions d’exploitation dans une moindre mesure (232 millions d’euros), jouent
un réle important de soutien a la politique du logement méme si le réle des
premiéres (les « aides a la pierre ») a fortement décru depuis plusieurs décennies
(notamment avec la substitution dans les années 1990 d’un taux réduit de TVA aux
aides a la construction). Les subventions d’investissement sont aujourd’hui
principalement composees :

— des subventions de 1’Etat, notamment au moyen du Fonds national des
aides a la pierre (FNAP), et de celles des collectivités locales liees aux préts locatifs
au logement social (construction de logements neufs, acquisition et réenovation de
logements anciens), pour un montant de 1,267 milliard d’euros en 2021 ;

—des aides et subventions de I’Agence nationale pour 1’habitat (ANAH),
notamment MaPrimeRénov’, pour un montant de 1,805 milliard d’euros.

(1) Cf.https://drees.solidarites-sante.gouv.fr/sites/default/files/2022-12/AAS22-Fiche%2016%20-
%20L%E2%80%99aide%20sociale%20%C3%A0%201%E2%80%99h%C3%A9bergement%20des%20pers
0nnes%20%C3%A29%C3%A9es%20%28ASH%29.pdf. Le CSL calcule le montant total des ASH versées,
comme pour d’autres aides, par application du taux d‘évolution N-2/N-3 avant de disposer des données
consolidées.
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D’autres dépenses peuvent étre citées, comme les subventions de I’Agence
nationale pour la rénovation urbaine (ANRU) dans le cadre du programme national
de rénovation urbaine (PNRU) et du nouveau programme national de
renouvellement urbain (NPNRU), les subventions d’Action Logement aux
organismes constructeurs, ou la décote en cas de cession du foncier public.

Les nouveaux enjeux liés a la rénovation énergétique devraient
conduire a rehausser le montant des aides a la pierre a ’avenir par une forte
augmentation du budget de ’ANAH.

2. 13,7 milliards d’euros de dépenses fiscales en 2021 : une ingéniosité
tres francaise

Les dépenses fiscales en faveur du logement sont nombreuses et
représentent plus de 15 % du montant total des dépenses fiscales en France. Le CSL
les comptabilise a partir des données du tome Il de I’annexe Voies et moyens
associée au projet de loi de finances et de celles transmises par la direction générale
des finances publiques (DGFiP) pour les exonérations de taxe fonciere. Le CSL
inclut les avantages de taux sur les préts a taux zéro (PTZ) et éco-préts a taux
zéro (Eco-PTZ) au sein de la catégorie des avantages de taux. Par ailleurs, le
CSL n’inclut pas les exonérations et dégrévements de taxe d’habitation,
comptabilisés en comptabilité nationale dans la catégorie des « autres impots sur le
revenu », qui sont de toute fagon en extinction avec la suppression de cet imp0t.

Les dépenses fiscales en faveur du logement peuvent étre classées selon
I’objectif poursuivi :

—I’amélioration de la qualit¢ de I’habitat, avec 1’encouragement des
propriétaires, notamment bailleurs, a rénover leurs logements et a en augmenter les
performances énergétiques ;

—le développement de 1’offre de logements, en cherchant un meilleur
équilibre entre I’offre et 1a demande avec une plus grande solvabilité des ménages
et un appui a I’investissement locatif ;

— le soutien au logement social, en favorisant la production et la rénovation
du parc social existant.
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COUT DES PRINCIPALES DEPENSES FISCALES EN FAVEUR DU LOGEMENT
PAR OBJECTIFS *

(en millions d’euros)

Total par
e o - objectif en
L Réalisé Prévision Prévision
Objectif Mesure 2021 2022 2023 20_23
(milliards
d’euros)
TVA au taux réduit de 10 % pour les
travaux entrepris sur des logements 3990 4 330 4 540
de plus de deux ans
Amélioration de D,éduCt.ion de 1,’IR ,d?S dé.p enses de 1700 nc. nc. 8.2
I’habitat réparation et d’amélioration '
Eco-PTZ 30 34 42
o 0
TVA au taux reth de_ 5,5’ % pour 1760 1910 2000
les travaux de rénovation énergétique
Dispositifs « Duflot » et « Pinel » 1117 1378 1516
DISpO’SItIfS « Louer abordable » et 23 o5 27
) « Loc’ Avantages »
Développement
de I’offre de Crédit d’imp6t pour les PTZ et PTZ+ | 1 063 878 779 2,4
logemnents Dispositif « Censi-Bouvard » 93 62 62
Dispositif « Denormandie dans
, 1 5 8
I’ancien »
TVA au taux réduit de 10 % pour
certaines opérations relatives aux 990 nc. nc.
logements locatifs sociaux
Soutien au
logement social 2,8
et intermédiaire
TVA au taux réduit de 5,5 % pour
les logements financés par un prét
locatif aidé d’intégration (PLAI) et 1135 nc. nc.
par un prét locatif a usage social
(PLUS)
Exonération d’IS pour les
organismes d’HLM 1075 860 800

(*) Ne sont pas comptabilisées dans le tableau les dépenses fiscales en faveur du logement rattachées au programme 175
Patrimoines (dispositif « Malraux » représentant une dépense de 32 millions d’euros en 2021), tout comme les
exonérations ou abattements de TFPB au bénéfice du logement social et intermédiaire principalement a la charge des
collectivités territoriales (cf. infra).

Source : rapport évaluant [efficacité des dépenses fiscales en faveur du développement et de I'amélioration de ['offre de
logements, annexé au projet de loi de finances pour 2023.

Les dispositifs en faveur de 1’offre locative et d’exonération de TFPB ont
des effets budgétaires courant plusieurs années apres leur extinction : ainsi, la



réduction d’impo6t sur le revenu en faveur de I’investissement locatif intermédiaire,
ou dispositif « Pinel », aura une incidence budgétaire jusqu’en 2038 alors que son
fait générateur prendra fin au 31 décembre 2024. La Cour des comptes notait en
2019 que le montant global affiché dans la loi de finances sous-estimait le volume
réel des dépenses fiscales en faveur du logement, avec un taux d’erreur d’estimation
des dépenses fiscales les plus importantes en faveur du logement compris entre
16 % et 37 % M. A cet égard, les rapporteurs notent une amélioration récente de
I’écart entre la prévision et la réalisation des principales dépenses fiscales en faveur
du logement du programme budgétaire 135 : il était de seulement 3 % entre la LFI
pour 2021 (12,6 milliards d’euros) et son exécution établie pour 2021 en 2023
(13 milliards d’euros).

3. Les avantages de taux (831 millions d’euros en 2021) ou « aides de
circuit » : une augmentation attendue dans le contexte de remontée des
taux d’intéréts

Les avantages de taux concernent principalement les bailleurs. lls
consistent en :

— des avantages de taux sur les préts au logement locatif social accordés par
la Banque des territoires — Caisse des dép6ts et consignations ;

— des avantages de taux sur les autres préts de la Banque des territoires pour
la construction et la réhabilitation (comme les préts de haut de bilan bonifiés) ;

— des avantages de taux sur les préts d’Action logement aux bailleurs
sociaux.

Les ménages bénéficient quant a eux du PTZ et de I’éco-PTZ. Toutefois,
son cott prend la forme d’un crédit d’impo6t pour les banques qui commercialisent
ces produits financiers, ainsi que de certains préts conventionnes a taux préférentiels
(prét accession d’Action Logement).

Ces avantages de taux correspondent aujourd’hui a I’écart existant
entre le taux préférentiel bénéficiant au logement social et le taux de I’Euribor
a 12 mois. Le calcul des avantages de taux ne correspond pas a la dépense
fiscale calculée par la direction de la legislation fiscale : le colt du PTZ et
I’éco-PTZ est ainsi évalué a 404 millions d’euros en 2021 par le CSL alors que
le crédit d’impot dont bénéficient les banques représente en realité une depense
fiscale de 1,107 milliard d’euros selon les données du tome II des Voies et
Moyens.

(1) Cour des comptes, Communication a la commission des finances, de 1’économie générale et du contrdle
budgétaire de 1 ’Assemblée nationale sur la gestion des dépenses fiscales en faveur du logement, mars 2019.



ll. LA FRANCE : UN CHAMPION EUROPEEN DES DEPENSES PUBLIQUES EN
FAVEUR DU LOGEMENT

La France dépense plus que ses voisins pour le logement, méme si les
données comparatives doivent étre analysées avec prudence. Le niveau de
prélevements obligatoires n’est pas un motif suffisant pour justifier un niveau €levé
de dépenses publiques.

A. UN NIVEAU DE pEPENSES SENSIBLEMENT PLUS ELEVE QUE LES
VOISINS EUROPEENS

1. Un niveau de dépense publique en faveur du logement qui semble étre
un des plus élevés de I’'Union européenne...

Comparé aux autres pays européens, le niveau de dépenses publiques en
faveur du logement parait comme 1'un des plus élevés de 1’Union européenne.
Ainsi, la Cour des comptes souligne dans sa récente note thématique contribuant a
la revue des dépenses publiques de juillet 2023 intitulée « Assurer la cohérence de
la politique du logement face a ses nouveaux défis » que « la politique du logement
mobilise, toutes administrations publiques confondues, 38,2 milliards d’euros en
2021, soit 1,5 % du PIB, part deux fois plus importante que la moyenne de I’'UE
(1,3 % en données Eurostat 2021 en France, contre 0,6 % en moyenne au sein de
I’Union européenne). »

Cette comparaison provient des données relatives aux statistiques annuelles
des dépenses publiques de chaque Etat de I’Union européenne (GFS — Government
Finance statistics) compilées par Eurostat sur la base du systeme européen de
comptabilité nationale. Chaque Etat ventile les dépenses publiques en fonction de
la classification des fonctions des administrations publiques (COFOG), ce qui
permet d’identifier les dépenses publiques en faveur du logement (incluant les
dépenses associées de fourniture et d’assainissement de 1’eau ou I’éclairage des
rues).



DEPENSES PUBLIQUES EN FAVEUR DU LOGEMENT DANS LES DIFFERENTS PAYS DE L’UE
COMPTABILISEES PAR EUROSTAT

Total general government expenditure on housing and community amenities, 2021
(% of GDP)
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Source: Eurostat (gov_10a_exp)

Source :  Eurostat.  Données  disponibles a  [l'adresse  suivante : https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php?title=Government_expenditure_on_housing_and_community amenities#Government_expenditure _on
.27housing_and_community amenities.27_by type of transaction

Pour davantage de détails sur les différents items, voir notamment :
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/10142242/KS-GQ-19-010-EN-N.pdf/ed64a194-81db-112b-074b-
b7a9eb946¢32?2t=1569418084000.

Au regard des données d’Eurostat, le niveau des dépenses publiques en
faveur du logement atteint pres de 1,26 % du PIB (contre 1,5 % pour le CSL), soit
plus du double de la moyenne européenne. Si on compare la France a ses voisins de
taille similaire, a savoir I’Espagne (0,49 % du PIB de dépenses publiques
consacrées au logement), I’Italie (0,53 % du PIB) ou I’Allemagne (0,45 % du PIB),
I’écart est saisissant. Rapporté au PIB, la France est le troisi¢éme pays de I’Union
européenne ou ’on dépense le plus en faveur du logement... derriére Chypre
et la Croatie !

2. ... mais des travaux complémentaires devraient étre menés pour
disposer de données comparatives internationales fiables

Il convient d’analyser les données d’Eurostat avec prudence. Des dépenses
qui ne sont pas directement en faveur du logement sont prises en compte, telles que
celles relatives a 1’eau et ’assainissement, ainsi qu’a 1’éclairage communal.
Contrairement au CSL, ces dépenses incluent également les dépenses
d’administration (community development, housing and community amenities).


https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Government_expenditure_on_housing_and_community_amenities#Government_expenditure_on_.27housing_and_community_amenities.27_by_type_of_transaction
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Government_expenditure_on_housing_and_community_amenities#Government_expenditure_on_.27housing_and_community_amenities.27_by_type_of_transaction
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Government_expenditure_on_housing_and_community_amenities#Government_expenditure_on_.27housing_and_community_amenities.27_by_type_of_transaction
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/10142242/KS-GQ-19-010-EN-N.pdf/ed64a194-81db-112b-074b-b7a9eb946c32?t=1569418084000
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/10142242/KS-GQ-19-010-EN-N.pdf/ed64a194-81db-112b-074b-b7a9eb946c32?t=1569418084000
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L’économiste du logement Claude Taffin a également souligné 1’existence
de plusieurs biais possibles :

— par définition, les aides fiscales ne sont pas prises en compte dans les
données d’Eurostat, ce qui justifie la minoration des dépenses en faveur du logement
par rapport aux données du CSL ;

— il est difficile de toujours identifier et isoler celles des prestations
sociales qui bénéficient au logement. Dans la base de données AHD (Affordable
Housing Database) de I’OCDE, constituée par des experts nationaux, les dépenses
publiques d’aides personnelles au logement sont, en 2020, de 0,69 % du PIB en
France et de 0,73 % en Allemagne, soit un niveau tres différent des données
extraites des comptes nationaux par Eurostat.

ESTIMATION DU NIVEAU DES AIDES PUBLIQUES A LA PERSONNE RAPPORTE
AU PIB EN 2020 DANS LES PAYS DE L’OCDE

Figure PH3.1.1: Public spending on housing allowances in OECD countries
Government spending as % of GDP, 2020 or last year available 2
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Source : OCDE (https://www.oecd.org/els/family/PH3-1-Public-spending-on-housing
allowances.pdf#:~:text=Housing%?20allowances%?20are%20a%20form%200f%20demand-
side%20support,%20costs%2C%20temporarily%200r%200n%20a%20long-term%_20basis.)

Pour I’Allemagne, I’explication d’un tel écart entre ces deux estimations
semble étre la suivante: [I’allocation logement stricto sensu (Wohngeld)
concernerait une minorité de ménages (0,6 million de ménages en 2016), tandis que
diverses autres aides sociales versées a un nombre bien plus important de ménages
(4,6 millions de ménages en 2016) sont classées par Eurostat en aides sociales,
contrairement a I’OCDE qui les comptabilise comme étant des dépenses en faveur
du logement. En France, I’instauration d’un revenu universel en remplacement de
I’ensemble des prestations sociales pourrait ainsi diminuer fortement le poids des
dépenses en faveur du logement de maniére purement faciale.

Les travaux actuellement menés par DInspection générale de
I'environnement et du développement durable (IGEDD) sur la fragilité des


https://www.oecd.org/els/family/PH3-1-Public-spending-on-housing%20allowances.pdf#:~:text=Housing%20allowances%20are%20a%20form%20of%20demand-side%20support,%20costs%2C%20temporarily%20or%20on%20a%20long-term%20basis
https://www.oecd.org/els/family/PH3-1-Public-spending-on-housing%20allowances.pdf#:~:text=Housing%20allowances%20are%20a%20form%20of%20demand-side%20support,%20costs%2C%20temporarily%20or%20on%20a%20long-term%20basis
https://www.oecd.org/els/family/PH3-1-Public-spending-on-housing%20allowances.pdf#:~:text=Housing%20allowances%20are%20a%20form%20of%20demand-side%20support,%20costs%2C%20temporarily%20or%20on%20a%20long-term%20basis
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comparaisons internationales et les erreurs éventuellement présentes quant au
montant des aides et des prélevements en matiére de logement permettront de
clarifier la situation.

3. I est urgent d’investir davantage le champ des comparaisons
internationales en matiére de logement

La Cour des comptes, dans ses observations définitives sur Le recours aux
comparaisons européennes en matiére de logement rendues publiques en
avril 2023 @, a montré les insuffisances des comparaisons internationales en la
matiere et I’absence d’utilisation des comparaisons européennes dans le pilotage de
la politique du logement. Elle note également que la direction centrale en charge
du logement, la direction de I’habitation, de I’urbanisme et des paysages
(DHUP) est « peu insérée dans les réseaux européens spécialisés ».

Comme le précise le SDES, aucune disposition réglementaire européenne
ne permet aujourd’hui d’établir de CSL harmonisés, le suivi du logement étant du
ressort des Etats membres et non de la Commission européenne en application du
principe de subsidiarité. La production de tels comptes supposerait que soit établie
une collecte de données harmonisée entre pays, a partir de définitions et regles
méthodologiques communes, ce qui ne peut étre pris en charge, apres 1’accord des
pays, qu’au niveau d’Eurostat, direction de la Commission en charge des statistiques
européennes. Avec la Cour des comptes, les rapporteurs plaident donc pour que
les administrations francaises, la DHUP en premier lieu, jouent un role moteur
pour permettre une comptabilité harmonisée du logement a 1’échelle
europeenne. Cette comptabilité permettra de mieux appréhender P’efficience
des dépenses qui soutiennent des politiques publiques trés difféerentes en faveur
du logement en Europe (politiques plus ou moins décentralisées, poids relatifs des
parcs locatifs social et privé, composition du marché locatif privé détenu en majorité
par des personnes physiques en Espagne et au Royaume-Uni tandis qu’une
représentation plus élevée des bailleurs institutionnels associatifs est observee en
Allemagne et aux Pays-Bas). Plus largement, c’est la politique du logement dans
son ensemble qui mériterait d’étre mieux suivie dans ses différents aspects. Les
parlementaires ne disposent aujourd’hui que des travaux de I’OCDE pour pouvoir
comparer certains pans de la politique du logement entre les différents pays
occidentaux.

Recommandations :

— fiabiliser les données comparatives internationales en matiere de déepenses publiques et
de prélévements obligatoires concernant la politique du logement ;

— renforcer les comparaisons des différentes politiques publiques menées dans ’UE et
I’OCDE.

(1) Observations définitives disponibles a I’adresse suivante : https://www.ccomptes.fr/fr/publications/le-
recours-aux-comparaisons-europeennes-en-matiere-de-logement



https://www.ccomptes.fr/fr/publications/le-recours-aux-comparaisons-europeennes-en-matiere-de-logement
https://www.ccomptes.fr/fr/publications/le-recours-aux-comparaisons-europeennes-en-matiere-de-logement
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B. UN NIVEAU DE PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES JUGE A TORT ELEVE
PAR LA FILIERE

Le poids des prélevements obligatoires portant sur le secteur du logement a
¢té opposé€ aux rapporteurs par I’ensemble des acteurs de la filiere du logement
durant les auditions de la mission d’information.

EVOLUTION DES PRELEVEMENTS FISCAUX PORTANT SUR LE LOGEMENT

(en millions d’euros)
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Source : CSL

Les prélevements sur la consommation associée au service de logement incluent la TVA (énergie, charges) et les autres taxes
sur [’énergie et les contrats d’assurance. Les prélevements sur les producteurs de service de logement incluent les impositions
sur les revenus immobiliers, I'IFI, la taxe fonciere, diverses autres taxes (taxe d’enléevement des ordures ménages, taxe sur
les logements vacants). Les prélevements sur ['investissement en logement incluent les taxes d 'urbanisme et la TVA (sur les
terrains, sur les logements neufs, sur les dépenses d’amélioration et de gros entretien). Les prélevements sur les mutations
incluent les DMTO bruts, la contribution de sécurité immobiliére, la fiscalité sur les plus-values immobiliéres.

Le raisonnement consistant a lier directement le niveau de dépenses
publiques en faveur d’un secteur et le poids des prélevements obligatoires
portant sur ce secteur est vicié a son fondement. Selon cette logique, le budget
de ’Etat n’existerait plus ! C’est le principe méme d’universalité budgétaire
qui est en jeu : ce n’est pas parce qu’un secteur donne beaucoup qu’il doit
recevoir beaucoup.

Par ailleurs, il faudrait conduire une étude comparative avec d’autres
secteurs productifs pour déterminer dans quelle mesure le ratio entre les
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préléevements obligatoires et les dépenses publiques est réellement en défaveur
du logement par rapport a d’autres secteurs.

En outre, selon le CSL, I’écart s’est creusé a partir de 2010 entre les
prélevements obligatoires et les dépenses publiques en faveur du logement, avec
une hausse des prélevements obligatoires pesant sur le secteur du logement de 56 %
entre 2010 et 2021 selon le CSL, contre 34 % pour 1’ensemble des prélévements
obligatoires, alors qu’on constate dans le méme temps une baisse de 11 % pour les
dépenses publiques en faveur du logement. Mais cette évolution a la hausse des
prélevements s’explique principalement par la hausse des prix de I’'immobilier,
qui a conduit a une forte augmentation du produit des droits de mutation a titre
onéreux (DMTO), qui sont les principaux contributeurs de cette hausse a hauteur de
15 % (sur une hausse totale de 56 %) mais également par la nette augmentation de
la taxe fonciere. Or, le volume des aides publiques en faveur du logement
devrait étre plus directement rapporté aux seuls prélévements liés a I’activité
immobiliere productive ou a la consommation de services, dont on peut
imaginer qu’ils sont affectés par la fiscalité.

Enfin, et surtout, le CSL ne prend pas en compte la suppression de la
taxe d’habitation, dont il parait clair qu’elle porte sur le logement. Cette
suppression, quoi qu’on pense de son bien-fondé, représente une baisse de
13 milliards d’euros sur la période 2010 — 2021.

Ainsi retraités, les prélevements obligatoires pesant sur le secteur du
logement n’augmenteraient plus que de 33 % depuis 2010 et de 2 % depuis
2017, c’est-a-dire un peu moins vite que D’ensemble des prélévements
obligatoires (qui augmentent respectivement de 34 % depuis 2010 et de 7 %
depuis 2017), selon les informations transmises par la direction du budget.

Toutefois, un consensus semble s’établir parmi les experts du logement pour
reconnaitre une fiscalité plus lourde en France que chez ses voisins européens, le
niveau élevé de la fiscalité sur le logement conduisant en paralléle a recourir
davantage a des dépenses fiscales. Le logement serait ainsi une des
manifestations francaises du goiit pour une fiscalité avec des taux élevés ...
mais mitée ! Les études comparatives sur la fiscalité entre pays européens sont
cependant la encore peu nombreuses, souvent commandees par des acteurs
économiques @, ce que les rapporteurs ne peuvent que regretter.

(1) Au nom de la Fédération des promoteurs immobiliers (FPI), le cabinet Fidal a ainsi produit une « Etude sur
la fiscalité immobiliére en Europe » en octobre 2014 comparant la fiscalité immobiliére locale et nationale
en Allemagne, au Royaume-Uni, en Belgique, aux Pays-Bas, en lItalie, en Espagne et en France, en ce qui
concerne la construction et la détention d’un logement neuf & partir de simulations individuelles (prix de
vente du logement, revenus du foyer, localisation). Le niveau de TVA et de droits indirects tout comme la
fiscalité liée a la détention rend la construction et la vente d ‘immeubles collectifs plus taxée en France que
chez 1’ensemble de ses voisins. En revanche, |’étude montre que le régime de taxation des plus-values
immobilieres en France est similaires a celui des autres pays comparés.
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La fiscalité du logement : un modeéle a revoir entiérement selon Jean Bosvieux

Selon Jean Bosvieux, directeur économique de la Fédération nationale de I’immobilier
(FNAIM), la fiscalité du logement souffre de plusieurs défauts graves : distorsions en
faveur de certains ménages et de certains types de comportement résidentiel, instabilité,
complexité et obsolescence de certaines bases fiscales.

« Les distorsions résultent notamment de la non taxation des loyers implicites des
propriétaires occupants et de la taxation de la mobilité des biens (DMTO et impdt sur les
plus-values) : ces distorsions avantagent les propriétaires occupants et les ménages
sédentaires au détriment des locataires du secteur privé et des ménages mobiles.

« L’instabilité et la complexité — le mode de taxation les plus-values a changé huit fois
depuis 1963 — sont également sources de distorsions dans la mesure ou elles influencent
les comportements et ou certains acteurs sont mieux armés que d’autres pour y faire face.

« En outre, la fiscalité sur le logement est de plus en plus lourde. Entre 1984 et 2019, les
prélevements sur le logement ont doublé en euros constants. Toutes les catégories
d’impots ont augmenté, a I’exception de ceux portant sur I’investissement. La hausse est
particulierement forte pour les prélévements sur la détention (la taxe fonciére dont le
produit a été multiplié par huit) et sur les mutations (multipliées par dix). Seule une part
de ’augmentation s’explique par la croissance de la population et du parc de logements.

« Sur la méme période, le montant des aides fiscales en euros constants a été multiplié
par 2,5. Il représente en 2019 18 % du montant des prélévements. Plus la fiscalité
s’alourdit, plus il est nécessaire d’accroitre les exonérations : ainsi 1’équilibre des
opérations de logement social exige une exonération de longue durée de la taxe fonciere.
Les niches fiscales sont plus nombreuses en France, et leur codt beaucoup plus élevé, que
dans les autres pays européens. »

Source : Réponse écrite de Jean Bosvieux, directeur des études économiques de la FNAIM.

Si la refonte de la fiscalit¢é immobiliére ne constitue pas ’objet des
travaux de la mission d’information, le rapporteur Daniel Labaronne juge
qu’une réflexion pourrait étre menée sur la durée a partir de laquelle les
mutations a titre onéreux ne sont plus soumises a I’'imp6t sur la plus-value,
notamment en vue de lutter contre les phénomeénes de rétention fonciére.
Aujourd’hui, la plus-value immobiliére n’est plus taxée a I’imp0t sur le revenu au
bout de 22 ans et aux prélevements sociaux au bout de 30 ans (hors cas spécifiques
d’exonération). Aligner et réduire a 15 ans les délais de détention ouvrant droit
a I’exonération des plus-values immobilieres pourrait étre, pour le rapporteur
Daniel Labaronne, une idée pertinente. En 2011, lors de la précedente reforme
d’ampleur de la fiscalité des plus-values immobiliéres, la ministre du budget
entendue le 31 aoGt 2011 par la Commission des finances, de I’économie
générale et du contréle budgetaire sur le deuxieme projet de loi de finances
rectificative pour 2011, avait estimé a 2,2 milliards d’euros en année les
recettes générées par le passage de I’ancien régime fiscal (abattement de 10 %
a partir de la cinquieme année générant une exonération au bout de 15 ans) au
régime actuel. Toutefois, on peut aussi imaginer qu’une telle mesure permettra
d’augmenter le nombre de transactions, a 1’origine de DMTO pour les collectivités
territoriales.
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Recommandation : Apres évaluation du codt du dispositif, aligner et réduire a 15 ans les
délais de détention ouvrant droit a I’exonération des plus-values immobiliéres.

lll. DES DISPOSITIFS PEU EVALUES ET DES RESULTATS MACRO-
ECONOMIQUES QUI NE SONT PAS A LA HAUTEUR DES
INVESTISSEMENTS CONSENTIS OBLIGENT A SE POSER LA QUESTION
DE L’EFFICIENCE DES DEPENSES PUBLIQUES, DES OBJECTIFS ET DE
L’ORGANISATION DES COMPETENCES

Une dépense publique €élevée pour un secteur donné n’est pas néfaste en soi
a partir du moment ou son évaluation permet de démontrer son efficacité (les
objectifs sont atteints) et son efficience (les objectifs sont atteints pour un niveau de
deéepense minimisé). La politique publique du logement ne fait pas exception en la
matiere : malgre des efforts réels, manifestés par 1’augmentation des rapports
d’évaluation réalisés par les corps d’inspection, de nombreux dispositifs dont le cotit
est massif demeurent non évalués. La recherche universitaire sur le sujet reste au
demeurant trés limitée. Cela est d’autant plus regrettable que, méme si la situation
est loin d’étre catastrophique ces dernic¢res années, la France ne se caractérise pas
par une situation nettement meilleure que celle de ses voisins européens.

A. UNE EVALUATION INSUFFISANTE

1. Des efforts récents mais insuffisants pour évaluer notamment les
dépenses fiscales

Des efforts récents ont été réalisés pour renforcer 1’évaluation de différentes
dépenses en faveur du logement. Le rapport de I’Inspection générale des finances
(IGF), du Conseil général de I’environnement et du développement durable
(CGEDD) et de I’Inspection générale des affaires sociales (IGAS) de 2014 La
politique du logement a constitué le point de départ de travaux nombreux et les corps
d’inspection ont été réguliérement sollicités pour évaluer certains diSpositifs.
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Liste des rapports d’évaluation sur des dispositifs de la politique du logement
réalisés par les administrations centrales et corps d’inspection depuis 2016

Evaluations passées

« IGF : Evaluation de politique publique — Mobilisation des logements et des bureaux
vacants, janvier 2016

« IGF-CGEDD : Evaluation de politique publique — Le logement locatif meublé,
janvier 2016

«  CGEDD : Evaluation du prét social de location-accession (PSLA), mars 2017

* IGF-CGEDD : Revue de depenses 2017 — Aides a la rénovation énergétique des lo-
gements prives, avril 2017

« IGF-CGEDD : Evaluation du dispositif d’aide fiscale a I’investissement locatif
Pinel, novembre 2019

+  IGF-CGEDD : Evaluation du prét a taux zéro (PTZ), octobre 2019

* IGF-CGEDD : Propositions sur I’évolution du dispositif d’aide fiscale a
I’investissement locatif Pinel, juillet 2020

* IGF-CGEDD : Développement de 1’offre de logement locatif intermédiaire par les
investisseurs institutionnels, avril 2021

« DGALN-DHUP : Rapport d’évaluation de I’expérimentation en région Bretagne de
déconcen-tration de I'eligibilité au dispositif « Pinel », mars 2022

+ IGF-CGEDD-IGA : Lutte contre l'attrition des résidences principales dans les zones
touristiques en Corse et sur le territoire continental, juin 2022

« IGF-CGEDD : Evaluation de la réduction d'impdt Censi-Bouvard, juin 2022
Evaluations & venir

» Rapport IGF-IGEDD-IGAC sur les dispositifs Denormandie et Malraux pour le
30 septembre 2023 ;

+  Evaluation a venir sur les dispositifs d’abattement sur plus-value pour démolition-
reconstruction prévu a I’article 150 VE du CGI et d’exonération des plus-values de
cession de droit de surélévation et a un organisme HLM prévue aux 7° a 9° du Il de
’article 150 U du CGI ;

»  Rapport sur le dispositif Loc’ Avantages avant le 30 septembre 2024 ;
*  Rapport sur le logement locatif institutionnel avant le 30 septembre 2025 ;

*  Rapport IGEDD sur la fragilité des comparaisons internationales en matiere d’aide
au logement.

Source : DHUP.

A ces rapports rendus publics s’ajoutent certains rapports confidentiels
n’étant pas accessibles aux rapporteurs.

Par ailleurs, les travaux de la cinquieme chambre de la Cour des comptes
sont également nombreux sur I’ensemble de la politique du logement : rénovation
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énergétique, logement social, Action Logement, le plan « Logement d’abord ». On
peut également évoquer les travaux du Conseil des prélevements obligatoires
(CPO) : leur étude sur la fiscalité du logement devrait étre publiée a I’automne et
sera a analyser de preés.

Enfin, les nombreux rapports de I’ Agence nationale de controle du logement
social (ANCOLS) permettent un suivi fin de I’activité des organismes de logement
social. Ceux de I’Observatoire national de la rénovation énergétigue (ONRE)
analysent les effets des dispositifs de soutien a la rénovation énergétique.

Ces efforts sont cependant insuffisants, notamment en ce qui concerne
les dépenses fiscales : les corps d’inspection ont principalement analyse les
dispositifs d’incitation a D’investissement locatif. Des dépenses fiscales aussi
importantes que les taux de TVA réduits pour les travaux de renovation et
d’amélioration, la déduction des dépenses de réparation et d’amélioration,
I’exonération d’IS pour les bailleurs sociaux, les taux de TVA réduits pour le
logement locatif social n’ont fait I’objet d’aucune évaluation notable depuis plus de
dix ans.

En ce qui concerne le taux réduit de TVA pour les travaux
d’amélioration, de transformation, d’aménagement et d’entretien portant sur
les locaux a usage d’habitation achevés depuis plus de deux ans, qui reste la
dépense fiscale la plus importante en faveur du logement (plus de 4,5 milliards
d’euros), le constat de la Cour des comptes en 2019 est malheureusement
toujours d’actualité : elle n’a fait I’objet d’aucune « étude d’efficacité sérieuse
alors que le respect de ses contreparties ne peut matériellement pas étre vérifié ».
Des questions évidentes se posent concernant ses effets réels sur la lutte contre
Pactivité non déclarée, la création d’emplois ou son impact écologique.

Dans le cas du logement social, les modifications de taux de TVA
(passage de 5,5 % a 10 % puis rétablissement du taux de 5,5 % pour certaines
opérations, voir infra) auraient permis une évaluation « grandeur nature » des
conséquences d’une telle modification, ce qui n’a pas été le cas.

Si tous les dispositifs ne sont pas aussi facilement évaluables, maintenir
des dispositifs aussi importants sans évaluation laisse pour le moins dubitatif,
d’autant que leur efficacité a souvent été questionnée. 45 mesures incluses dans
le champ du rapport de 2011 du comité d’évaluation des dépenses fiscales et des
niches sociales, dit « rapport Guillaume », figurent encore dans le périmétre retenu
pour le rapport de la Cour des comptes de 2019 : le colt de ces mesures était alors
évalué a 13 milliards d’euros. Au regard de ce rapport qui demeure la seule
évaluation globale disponible, le colt annuel des dépenses fiscales en faveur du
logement évaluées comme « inefficientes » ou « peu efficientes » était d’environ
8 milliards d’euros en 2019.

Cette absence d’évaluation des dépenses fiscales trahit également un
pilotage défaillant, souligné tous les ans par la Cour des comptes dans ses notes
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d’exécution budgétaire. Les conférences fiscales qui ont lieu chaque année ne
jouent pas leur role, les directions en charge du logement et la DLF se
regardant en « chiens de faience ». La DGALN juge qu’elle ne dispose ni des
informations ni des compétences nécessaires pour mener a bien I’évaluation
des dépenses fiscales, tandis que la DLF rappelle que c¢’est la DGALN qui est
chargée de I’évaluation des dépenses rattachées au programme 135. Si
I’instauration d’un jaune budgétaire annexé au PLF intitulé « rapport évaluant
I’efficacité des dépenses fiscales en faveur du développement et de I’amélioration
de I’offre de logements » n’est pas inutile, de grands progrés restent encore a
accomplir.

Recommandation : renforcer I’évaluation des dispositifs budgétaires et fiscaux
(notamment les taux réduits de TVA).

2. Lafaiblesse de larecherche économique consacrée au logement

Les rapporteurs ont été étonnés du faible developpement de la
recherche dans le domaine du logement. Les chercheurs qui se consacrent a la
thématique du logement en économie sont relativement peu nombreux, sans qu’il
soit possible d’identifier différentes écoles ou théories au sein d’une « économie du
logement » constituée. Le logement constitue bien souvent une thématique parmi
d’autres des « études urbaines » ne faisant pas 1’objet d’une spécialisation au sein
d’unités de recherche dédiées au sein des universités.

Cette situation peut étre attribuée a plusieurs causes selon 1’économiste
Claude Taffin :

—le logement a rarement été prisé par les économistes, contrairement a
d’autres champs comme celui de ’emploi, de la santé ou du travail. Souvent
considéré comme une simple composante des conditions de vie, le logement « serait
plutot I’affaire des sociologues que des économistes ». Des initiatives existantes,
comme le réseau « Socio-Economie de 1’habitat » créé en 1991, laissent aujourd’hui
davantage de place aux sciences sociales qu’a I’économie ;

— le logement entre difficilement dans les modeles macro-économiques car
le terrain comme le marché de 1’ancien sont exclus de la production et les loyers
fictifs (ou imputes) se substituent aux remboursements d’emprunt dans la dépense
des propriétaires. Dans cette perspective, les études significatives relatives a
I’économie du logement sont souvent d’ordre micro-économique. En la matiére,
Etienne Wasmer remarque que les dispositifs sont en réalité difficiles a tester car ils
n’ont pas été congus a cet effet, avec peu de variation exploitable pour détecter leurs
effets, rendant les évaluations scientifiques particulierement fragiles ;

—le développement des marchés (marché de la location, marché des
transactions) est relativement récent, et les instruments d’observation ont mis du
temps a se mettre en place. Les bases notariales se sont constituées a partir des
années 1980 et ne sont pas totalement exhaustives.
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Dans ce contexte, il est crucial d’encourager la recherche économique.

Recommandation : Encourager la recherche économique a travers une section
« économie du logement » en sciences économiques.

3. Des données existantes a compléter et insuffisamment exploitées

Le constat d’une recherche insuffisamment développée est paradoxal,
dans la mesure ou les données a disposition des chercheurs, en dehors des données
a caractere fiscal, sont relativement nombreuses : le fichier de la demande des
valeurs foncieres, Sitadel (la base permettant de suivre la délivrance des permis de
construire et les mises en chantier), le fichier démographique sur les logements et
les individus (Fidéli), le systéme national d’enregistrement (SNE) pour la demande
de logement social. La précision de ces données est cependant remise en cause.

Les enquétes nationales du logement (ENL) de PINSEE permettent de
disposer de données statistiques nombreuses. Toutefois, la derniere enquéte
nationale du logement date de 2013. Les résultats d’une nouvelle enquéte
devraient étre prochainement publiés, soit un délai trop long pour permettre
un suivi fin des évolutions, méme s’il convient d’indiquer que 1’enquéte SRCV
(Statistiques sur les ressources et conditions de vie) permet un suivi annuel de
certains agrégats.

La Cour des comptes () dresse dans un référé de mai 2022 plusieurs constats
concernant la production et I'utilisation des données utiles a la politique du
logement : faible interopérabilité des bases de données, faible partage des données
entre administrations (notamment les donneées fiscales), insuffisante exhaustivité ou
fiabilité des données (notamment pour les bases notariales), dépendance vis-a-vis
des bases de données privées.

Le suivi des loyers (voir infra) est un exemple paradigmatique du suivi de
la politique du logement, souvent délégué ou abandonné aux acteurs privés : un
groupement de professionnels sous la direction du professeur Michel Mouillart a
ainsi mis en place en 1998 le programme de suivi des loyers « CLAMEUR ». Les
premiers observatoires publics de loyers se sont développés partir de 1986 avec des
résultats d’abord modestes. Ils ont été ameéliorés avec I’extension de ce réseau sous
I’égide de I’ Agence nationale pour I’information sur le logement (ANIL), mais sans
pour autant couvrir ’ensemble du territoire national. La publication d’une carte
interactive par le ministere du logement, a partir des annonces de location, ne
recoupe d’ailleurs pas le méme périmétre @,

(1) Cour des comptes, Référé : La production et Iutilisation des données utiles a la politique du logement, mai
2022. Pour une analyse du référé et plus largement de la production et de | ‘analyse de données relatives au
logement, voir Iarticle de Bernard Coloos de septembre 2022 disponible & |’adresse suivante :
https://politiguedulogement.com/2022/10/la-production-et-lutilisation-des-donnees-utiles-a-la-politique-du-
logement/

(2) La carte est disponible a | ‘adresse suivante : https://www.ecologie.gouv.fr/carte-des-loyers
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Il est également regrettable que les chercheurs ne puissent pas avoir acces a
un certain nombre de données. Le refus de la DHUP comme des administrations du
ministere de I’économie, des finances et de la souveraineté industrielle et numérique
d’envisager un meilleur partage des données a caractére fiscal est justifié par la
nécessité d’assurer I’anonymisation de certaines données. Pourtant, I’exploitation
de ces données serait particuliecrement utile pour mener une analyse a 1’échelle
locale que ne permettent pas les enquétes de 'INSEE en raison des tailles
d’échantillon reduites.

Recommandation : Faciliter I’accés en open data aux données statistiques et fiscales liées
au logement.

B. DES RESULTATS AMBIVALENTS

La France connait une forte augmentation du colt du logement, semblable a
celle des autres pays européens depuis plusieurs années.

1. Le co(t du logement de plus en plus élevé pour les ménages est
compenseé par une amélioration de la qualité des logements

Les dépenses en service de logement (loyers, dépenses d’énergie, d’eau et
d’entretiens et réparations) nettes des aides personnelles au logement constituent un
poste important de la dépense de consommation finale des ménages. Leur poids
dans la dépense totale des ménages suit une tendance haussiere, contrairement a la
plupart des autres postes de dépense, et a plus que doublé depuis le debut des années
1960.

PART DE LA CONSOMMATION DES MENAGES
CONSACREE AUX DIFFERENTS POSTES DE DEPENSES

En %

Alimentation Logement Santé, éducation

Transport, communications s | oisirs et culture Autres dépenses

Source : INSEE, comptabilité nationale.




Le taux d’effort des ménages (part du revenu disponible consacré au
logement) a ainsi nettement augmenté entre 2001 et 2013. La nouvelle enquéte
« Logement » de DI'INSEE, dont les résultats seront publiés prochainement,
confirmera ou non cette hausse mais les statistiques sur les revenus et les conditions
de vie permettent déja de constater un accroissement des tensions du coté des
locataires, notamment ceux des premiers déciles de revenus.

TAUX D’EFFORT DES MENAGES POUR LE LOGEMENT SELON LEUR STATUT
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Cette hausse peut étre rapportée a differents facteurs : hausse des prix de
I’immobilier (multipliés entre 2,5 et 3 entre 2000 et 2022), hausse des loyers (hausse
d’environ 40 % entre 2000 et 2022), hausse des charges (imp0ts locaux, énergie,

etc.).

EVOLUTION DES LOYERS D’HABITATION
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EVOLUTION DES PRIX DE L’IMMOBILIER
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Source : INSEE, Indice des prix (bases notariales et INSEE).

Cependant, I’augmentation du colt du logement peut également étre
rapportée a I’amelioration de la qualité des logements :

— la taille des logements a progressivement augmenté : entre 2013 et 2020,
la surface habitable des résidences principales de France métropolitaine est ainsi
passée de 92,3 m? a 93,2 m2 en moyenne, en cohérence avec la tendance de long
terme. Les ménages disposent en moyenne d’une surface de 51,2 m2 par personne
en 2020 contre 49,7 m? en 2013 ;

—la part des logements présentant un défaut majeur de confort n’a
également cesse de baisser.



PART DES MENAGES OCCUPANT UN LOGEMENT PRESENTANT AU MOINS UN DEFAUT
MAJEUR DE CONFORT, SELON LE STATUT D’OCCUPATION, LE TYPE DE LOGEMENT
ET LA PERIODE DE CONSTRUCTION
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Source : INSEE - SDES.

2. Le taux d’effort en faveur du logement en France par rapport a ses
voisins européens : « Quand je me regarde, je me désole, quand je me
compare, je me console » ?

Cette realité du logement observée en France est constatée dans la plupart
des pays européens : augmentation du taux d’effort, augmentation du prix de
I’immobilier, augmentation de la qualité des logements.

Si’on compare la France a ses voisins européens, le colit du logement pour
les ménages semble contenu : le taux de surcharge (nombre de ménages dont le
taux d’effort pour le logement est supérieur a 40 %) est I’'un des plus faibles de
I’Union européenne. L’analyse des aides personnelles au logement permettra de
montrer que la France fait encore mieux pour les ménages les plus modestes.
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PART DES MENAGES QUI CONSACRENT PLUS DE 40 % DE LEURS REVENUS AU LOGEMENT
EN 2022 DANS LES PAYS DE L’UE
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Source : Commission des finances d’aprés Eurostat (EU-SLIC).

La France est également un des pays ou le taux de sur-occupation du
logement reste relativement faible, notamment par rapport a I’ Allemagne.

PART DE SUR-OCCUPATION DES LOGEMENTS EN 2022 DANS LES PAYS DE L’UE
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Source : Commission des finances d’aprés Eurostat (enquéte EU-SILC).

Ces indicateurs semblent montrer que pour quelques données fondamentales
permettant de juger de ’accessibilité et de la qualité du logement, qu’il conviendrait

d’affiner, la France est plutot bien placée, sans se démarquer nettement par rapport
a ses voisins.



C. TOUJOURS PLUS D’ARGENT PUBLIC : UNE SOLUTION ?

La question du logement est peut-étre moins celle de I’efficacité des
dépenses en faveur du logement que de leur efficience : au regard de 1’argent public
investi dans le logement, les résultats obtenus sont-ils a la hauteur ? Cette question
conduit a interroger les objectifs de la politique en faveur du logement mais
également 1’environnement extra-budgétaire et fiscal qui influence la mise en ceuvre
de cette politique.

Les priorités relatives a la politique du logement peuvent étre
contradictoires M. En outre, la mise en ceuvre des politiques du logement est
confrontée, a des niveaux d’échelle différents, a des intéréts divergents. La
densification des zones urbaines (« construction de la ville sur la ville »), nécessaire
a 1’échelle macro, s’oppose au besoin de respiration et de dedensification exprimé
a I’échelle locale (espaces verts, limitation de la hauteur des batiments, etc.).

Au regard des tensions qui traversent le marché du logement et des
objectifs qui se multiplient, il faut aujourd’hui trancher plusieurs questions :
guels sont les besoins ? Quels sont les objectifs ? Comment doivent-ils étre
concilies ? La dépense publique est-elle toujours adaptée pour réepondre aux
difficultés qui se présentent ?

1. Construire a tout prix ?

La bonne santé du logement en France a longtemps été évaluée a I’aune de
la construction. La France est le pays de I’OCDE ou le nombre de logements par
habitant est le plus important et ou 1’augmentation du nombre de logements est
également la plus rapide sur la derniere décennie.

(1) Comme le rappelle la note de la Cour des comptes Restaurer la cohérence de la politique du logement en
I’adaptant aux nouveaux défis de novembre 2021, les objectifs peuvent s ‘opposer :

— la défense de I ’'environnement et la lutte contre le réchauffement climatique peuvent conduire & diminuer | ‘offre
de logement ou & renchérir son codt ;

— la nécessité de contrdler les loyers s’oppose a la nécessité d’inciter les investisseurs a développer une offre
locative rentable ;

— le logement social doit viser le logement des publics les plus modestes et en précarité tout favorisant | ‘acces
au logement des travailleurs de premiére ligne et en atteignant les objectifs de mixité sociale.



NOMBRE DE LOGEMENTS POUR 1 000 HABITANTS EN 2020 ET EVOLUTION MOYENNE
DU NOMBRE DE LOGEMENTS ENTRE 2011 ET 2020
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Pourtant, I’actualité du logement met en évidence que ce nombre important
de nouvelles constructions ne suffit pas a répondre a la demande de logements et a
detendre la pression sur le marché immobilier dans de nombreuses zones.

— les logements construits ne sont pas nécessairement construits au bon
endroit ou destinés au bon usage (la part des résidences principales diminue depuis
2010 au profit des résidences secondaires et des logements occasionnels ) ;

— le taux de vacance a fortement augmenté au cours des dernieres années
(rythme supérieur a 1’augmentation du nombre de logements). Les logements
vacants augmentent nettement depuis 2007 (+ 2,7 % par an en moyenne entre 2007
et 2022), a un rythme superieur a celui de I’ensemble du parc (+ 1,0 % par an en
moyenne entre 2007 et 2022), méme si cette augmentation s’atténue ces derniéres
annees.

En 2022, 30,744 millions de logements correspondent a des résidences
principales, 3,690 millions a des résidences secondaires et logements
occasionnels et 3,119 millions a des logements vacants.

(1) cf. INSEE, Focus, « 37,6 millions de logements en France au 1° janvier 2022 », novembre 2022. Etude
disponible a | ’adresse suivante : https://www.insee.fr/fr/statistiques/6653801.
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EVOLUTION DU TAUX DE VACANCE
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EVOLUTION ANNUELLE MOYENNE DU NOMBRE DE LOGEMENTS PAR CATEGORIE

Figure 2 - Evolution annuelle moyenne du nombre de logements par catégorie
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Le taux de résidences principales dans le parc diminue ainsi
continuellement depuis 2005, passant de 83,9 % du parc en 2005 a 81,8 % en
2021, correspondant a 1,1 million de logements vacants et 0,7 million de
résidences secondaires (et logements occasionnels) supplémentaires en 16 ans.
Entre 2013 et 2018, 12 % des logements autorisés (soit 330 000 logements) étaient
localisés dans des communes ou la vacance a augmenté de plus de deux points
entre 2013 et 2018. Ce constat interroge, méme si cette augmentation de la
vacance, particulierement prononcée en zone détendue, ne correspond pas



nécessairement aux logements récemment construits et peut renvoyer aux
logements dégradés des centres bourgs qui ne sont pas immédiatement

habitables.

CARTE DES TAUX DE LOGEMENTS VACANTS EN 2013

GMEWZRERTILH -

TAINTCN | - nCRgIAN
20U 2 AR < LGN
""""""" i ~BRUSSELS < MALETRIHT L NARELG S

EBRTING AN

LR + DUSKIRCHEN
< VTRIERS 3153 - LS
1ERgL UK - v
o
FRANKFURT |
AV MAN

ol LUXEMBOURG

- uakes:

SANTANTOR

- WRCA
< PUIENTA e
arenae =
LN )
¥ VANRLLE 3 §

ZORAGOTA 1ona

BARCELONA -

T aRAaCHX

TAVK OE WCARCE FAR COMWUNE (NSEE 217 [
063 | -

03

anca Ltezema

prics

Source : data.gouv.fr (d’aprés INSEE)

De nombreuses mesures participent a la lutte contre la vacance :

—la taxe sur les logements vacants (TLV) en zone tendue et la taxe
d’habitation sur les logements vacants (THLV) ciblée sur les communes ne

disposant pas de la TLV ;



La taxe annuelle sur les logements vacants (TLV)

La taxe annuelle sur les logements vacants a pour objectif d’inciter les propriétaires a
remettre sur le marché de la location ou de la vente des logements laissés en état de
vacance.

Les logements imposables a la TLV sont les locaux a usage d’habitation non meublés
(appartements ou maisons) et vacants depuis au moins une année au 1« janvier de 1’année
d’imposition. II s’agit donc des logements qui ne sont pas soumis a la taxe d’habitation
au titre de la méme année.

Fix¢ a partir de la valeur locative de 1’habitation, le taux de la TLV varie en fonction de
la durée de vacance du logement.

Au 1+ janvier 2023, les taux applicables sont les suivants :
— 17 % la premiére année ou le logement devient imposable ;
— 34 % a compter de la deuxiéme année.

La TLV est due par toute personne physique ou morale de droit public ou de droit
privé qui dispose d’au moins un logement imposable. Si un propriétaire dispose de
plusieurs logements vacants, il doit payer la taxe pour chacun d’entre eux.

Le produit de la TLV est versé a I’ Agence nationale de ’habitat (ANAH).

Source : site internet du ministére de I’économie et des finances.

—les dispositifs de soutien a la rénovation des logements degradés
(dispositif « Denormandie » pour les centres-villes, aides de I’ANAH, etc.) ;

— la mise en ceuvre d’un plan national de lutte contre les logements vacants
depuis 2020 qui permet notamment d’outiller 68 collectivités territoriales pour
mieux lutter contre la vacance (renforcement des crédits de I’ANAH, déploiement
de la solution numérique « Zéro logement vacant », etc.) ;

Ces efforts doivent étre renforcés : plus que jamais, remettre sur le
marché immobilier les logements vacants, en accession a la propriété ou a la
location, doit constituer une priorité. La remise en location de seulement 10 %
des logements vacants correspond environ au besoin de constructions nouvelles
identifiées au niveau national.

Recommandation : Fixer comme objectif prioritaire d’une politique de logement la
remise sur le marché immobilier des logements vacants, en accession a la propriété ou a
la location.

De 2000 a 2022, ce sont prés de 390 000 logements individuels et collectifs
qui ont été mis en chantier chaque année, ce qui représente a peine plus de 1 %
du parc existant (lequel comprend 37,6 millions de logements au 1°" janvier
2022). La construction neuve ne constitue donc qu’une part moderée de la
problématique du logement. La rénovation du bati devient, a ’inverse, un enjeu
majeur alors que le secteur résidentiel concentre 11 % des émissions de gaz a effet
de serre, soit pres de 47 MtCO.eq par an: le nhombre de logements construits




chaque année correspond a peu prés au nombre de logements devant faire
I’objet d’une rénovation energétique globale (objectif de 370 000 logements
privés par an jusqu’en 2030) pour atteindre les objectifs de la France, alors méme
que le sujet des rénovations ne se limite pas aux rénovations thermiques :
logement insalubre, rénovation des copropriétés degradées, adaptation des logements
au vieillissement de la population, etc. Indépendamment de Defficacité des
dispositifs de soutien a la rénovation énergétique aujourd’hui existants, la
politigue du logement doit étre fortement recentrée sur eux. Les acteurs
¢conomiques doivent s’adapter a ce nouvel état de fait.

2. Ladépense publique ne sauvera pas seule le probleme du logement !

L’outil budgétaire et fiscal est souvent considéré comme le premier outil
pour régler des difficultés. Or, cette approche n’est pas toujours judicieuse. Les
promoteurs immobiliers, confrontés aux difficultés a construire de nouveaux
logements dans les zones urbaines ou a un niveau de densité inférieur a ce que
prévoient les documents programmatiques (PLUI et PLH), ont ainsi suggéré qu’une
partie de la TVA générée par la construction de nouveaux logements
supplémentaires dans les zones tendues puisse étre fléchée vers les communes.
Cette option n’en est pas une : impraticable et onéreuse, elle revient a penser
que les élus locaux refusent aujourd’hui de construire pour de simples raisons
fiscales.

En réalité, une politique fiscale et budgétaire en faveur du logement s’inscrit
dans un environnement plus global, notamment financier et réglementaire, qu’il
convient de prendre en compte pour s’assurer de son efficacité.

a. Une pause réglementaire nécessaire

Bien souvent la réglementation, qui obéit a des objectifs propres, pese
fortement sur le colt du logement, avec des repercussions indirectes sur les
politiques mises en ceuvre. Deux exemples peuvent étre cités :

— la lutte contre I’artificialisation (« zéro artificialisation nette » ou ZAN),
sans doute indispensable du point de vue environnemental, conduit a raréfier le
foncier, & encourager des comportements de rétention fonciere et & augmenter son
codt ;

— la réglementation environnementale (RE2020 et RE2022), qui s’applique
a la construction de nouveaux logements pour diminuer I’empreinte carbone et la
consommation énergétique des logements a fortement renchéri le colt des nouvelles
opérations de construction.

Dans ces deux cas, la réglementation peut avoir pour conséquence
I’augmentation du colt des politiques publiques (pour le logement social et
I’accession a la propriété par exemple). Il est nécessaire aujourd’hui de respecter



une pause réglementaire alors que le marché du logement se tend dans de nombreux
territoires.

Recommandation : Respecter une pause réglementaire alors que le marché du logement
se tend dans de nombreux territoires.

b. L’Etat ne peut pas tout : ’exemple de la rénovation énergétique

Si la politique du logement demande des financements, il est aujourd’hui
nécessaire de mobiliser davantage les capitaux privés, notamment dans le cas des
travaux de rénovation énergétique.

Le financement des travaux de renovation énergétique se heurte aux
horizons de temps de la transition : si le coit de I’investissement est massif et
immediat, son amortissement est souvent de plusieurs déecennies, le temps pour les
¢conomies d’énergie de compenser le cott initial. Alors méme que de nouvelles
contraintes vont entrer en vigueur, a I’image de I’interdiction de la mise en location
de « passoires thermiques », le soutien financier de 1’Etat ne suffira pas & financer
les travaux nécessaires sans un engagement des établissements bancaires.

e En premier lieu, les dispositifs de soutien public qui visent a soutenir le
financement de travaux de rénovation énergétique et s’appuient sur le réseau de
distribution des établissements de crédits doivent encore monter en charge.

Le prét avance rénovation @, introduit par la loi n° 2015-992 du 17 ao(it 2015
relative a la transition énergétique pour la croissance verte, est un nouveau prét proposé
depuis le 1" janvier 2022 : il permet a des ménages ayant des difficultés d’emprunt
de souscrire un prét hypothécaire sur une partie de la valeur de leur bien, remboursé
avec intéréts lors de la mutation, afin de mener des travaux de rénovation
énergetique. Toutefois, malgré I'intérét de ce dispositif, celui-ci n’a pas rencontré le
succes attendu. Le PAR n’est aujourd’hui distribué que par deux établissements de crédit
et moins d’une centaine de préts ont été accordés depuis 1’entrée en vigueur du dispositif.
Les contraintes liées aux plafonds de ressources, dans la continuité des conclusions
du conseil national de la refondation sur le logement, devraient étre supprimées.

Recommandation : supprimer les conditions de ressources encadrant le prét avance
rénovation.

L’éco-prét a taux zéro (éco-PTZ) est un prét a taux d’intérét nul et accessible
sans condition de ressources, qui permet de financer des travaux d’amélioration de la
performance énergétique d’un logement utilisé a titre de résidence principale . Le
montant de 1’éco-prét a taux zéro est égal au montant des depenses éligibles, dans la
limite de plafonds. L’éco-PTZ reste aujourd’hui trop peu utilisé, méme si les
émissions ont fortement augmenté depuis 2018 : alors que 19 000 éco-PTZ

(1) Article L. 315-2 du code de la consommation.

(2) Article 244 quater U du code général des imp0ts et articles D. 319-1 a D. 319-51 du code de la construction
et de I’habitation.




étaient produits en 2018, 61 000 ont été émis en 2021 et 82 000 en 2022 selon le
SGFGAS. La DHUP reléve que la hausse des taux produit un effet de report des
ménages qui préferent ce prét réglementé aux autres produits financiers. En outre,
I’éco-PTZ PrimeRénov’ permet de financer le reste a charge des travaux de
rénovation énergétique éligibles 3 MaPrimeRénov’ (). Ce dispositif simplifie la
démarche du demandeur aupres de sa banque : en effet, il est possible de demander
un €co-PTZ Prime Rénov’ grace a la notification d’accord de MaPrimeRénov’
transmise par ’ANAH.

Selon les premieres analyses des banques les distribuant, le PAR et I’éco-
PTZ sont des alternatives. Elles soulignent que les ménages solvables ont
néanmoins tendance a souscrire a un éco-PTZ plutdt qu’a un PAR pour financer des
travaux de rénovation énergétique en raison de I’avantage de taux.

e Le rapporteur Daniel Labaronne souhaite compléter ces dispositifs, qui
demeurent insuffisants au regard des besoins de financement, en proposant que des
réflexions soient engagées en faveur de la constitution d’une banque de place
dédiée au financement de la rénovation énergétique.

Une telle banque de la rénovation énergétique, dont les actionnaires seraient
des établissements de crédit privés, pourrait également bénéficier d’apports en
capitaux d’institutions telles que la Banque des territoires, Bpifrance, la Banque
européenne d’investissement, ou encore de fonds comme le fonds de garantie pour
la rénovation énergétique (FGRE). En contrepartie, des objectifs concrets lui
seraient assignés en termes de contribution a I’effort de transition énergétique, par
exemple avec des cibles portant sur le nombre de travaux de rénovations globales
engagés ou du nombre de travaux permettant la sortie du statut de « passoire
thermique ».

L’objectif de cet outil serait d’augmenter massivement les sommes
consacrées a la rénovation énergétique et d’assurer un guichet unique en matiére de
financement. En contrepartie, cette banque permettrait aux etablissements de credit
actionnaires d’émettre des « préts verts », c’est-a-dire des préts conformes aux
critéres du reéglement européen sur la taxonomie ). Les établissements bancaires
pourraient ainsi remplir leurs objectifs européens en matiére d’investissement
durable, dont les exigences sont de plus en plus contraignantes avec ’entrée en
vigueur au 1° janvier 2024 de la directive « CRSD » @) qui impose notamment a
certaines entreprises européennes un compte rendu annuel complet de la durabilité
environnementale de leurs investissements.

(1) Décret n° 2022-454 du 30 mars 2022 relatif aux avances remboursables sans intérét destinées au
financement de travaux de rénovation ayant ouvert droit a la prime de transition énergétique.

(2) Reglement (UE) 2020/852 du Parlement européen et du Conseil du 18 juin 2020 sur |’établissement d’un
cadre visant a favoriser les investissements durables et modifiant le reglement (UE) 2019/2088.

(3) Directive (UE) 2022/2464 du Parlement européen et du Conseil du 14 décembre 2022 modifiant le réglement
(UE) 537/2014 et les directives 2004/109/CE, 2006/43/CE et 2013/34/UE en ce qui concerne la publication
d’informations en matiere de durabilité des entreprises.



D. CHANGER DE METHODE : TERRITORIALISER LES POLITIQUES EN
FAVEUR DU LOGEMENT

On évoque souvent I’existence d’« une » politique du logement : en réalité,
il devrait exister autant de politiques qu’il existe de bassins de vie confrontés a des
besoins et des réalités différentes. La territorialisation de la politique nécessite de
disposer d’outils pour évaluer la situation au plus prés du territoire. Les
compétences données aux acteurs locaux, représentants de 1’Etat et collectivités
territoriales, pourraient étre élargies sur la base du volontariat.

1. Des réalités territoriales tres différentes
a. Objectiver les besoins réels et remonter les données statistiques

Il existe aujourd’hui un écart important entre les besoins de logement
neufs identifiés par la filiere (entre 400 000 et 500 000 logements par an) et les
besoins identifiés par les pouvoirs publics : les travaux du secrétariat général a la
planification écologique estiment les besoins lies a la demographie (croissance de
la population, décohabitation M) et a la résorption du mal-logement (lequel
concerne un million de logements), sur 15 ans, entre 302 000 et 360 000 logements
par an (soit un niveau inférieur aux moyennes de construction de logement des
dernieres années — environ 390 000 logements par an entre 2000 et 2022 selon les
estimations du SDES).

(1) Comme I’indique la note de la Cour des comptes de juillet 2023, Assurer la cohérence de la politique du
logement face a ses nouveaux défis, le nombre de personnes par ménages est passé de 3,08 en 1968 a 2,19
aujourd "hui.
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Les besoins en logement neuf
Il existe aujourd’hui deux notions fondamentales de besoins en logement :

— les besoins de construction de logements neufs, qui nécessitent, pour étre quantifiés, un
exercice d’anticipation fondé principalement sur les projections démographiques, et qui
correspondent a la « demande potentielle » selon I’'INSEE ;

— le besoin en logements pour satisfaire le besoin d’un logement décent, au regard des
décalages pouvant a I’instant présent étre constatés entre les conditions réelles de
logement (ou de non-logement) de la population et une situation virtuelle de logement
adéquate et souhaitable.

Il s’agit de deux évaluations indépendantes qui peuvent se combiner : une fois estimé le
besoin annuel de construction (notion 1), on peut lui ajouter un nombre de logements
destinés a rattraper le « retard » (notion 2) sur un nombre d’années fixé par convention.

Les besoins en logements neufs ou « demande potentielle »

La méthode historique d’estimation des besoins est fondée sur des calculs en projection
éprouves qui consistent a extrapoler a moyen-long terme des tendances observées sur une
période passée plus ou moins longue. Ces projections sont relatives a la démographie des
ménages et a celle du parc de logements existants. Cette approche purement statistique
vise a essayer d’évaluer un nombre de logements a construire pour maintenir en 1’état
I’adéquation quantitative globale du parc de logements a la population.

Le nombre de logements a construire est obtenu par 1’addition des quatre éléments
suivants : I’accroissement du nombre de ménages, le solde des désaffectations de
résidences principales, le nombre de résidences secondaires et de logements vacants a
produire pour obtenir en fin de période des taux de possession et de vacance déterminés.

Les besoins instantanés

La mesure des besoins instantanés, c'est-a-dire le dénombrement des mal-logés (y
compris sans-domicile), donne lieu chaque année a un chiffrage détaillée publié dans le
rapport de la Fondation Abbé Pierre. Il s’appuie sur I’ensemble des sources disponibles
(recensements et enquétes logement de I’'INSEE), tente de définir clairement les sous-
populations concernées et leurs conditions d’hébergement (quand elles existent), élimine
les doubles comptes dans la mesure du possible.

L’apparente précision des résultats ne doit toutefois pas occulter leur fragilité : difficulté
de mesure, aléa du sondage, hétérogénéité des sources, hétérogénéité des unités
statistiques (ménages ou individus) et dates variables des observations. Par ailleurs, les
situations recensées par la fondation Abbé Pierre sont diverses : les criteres qui les
définissent peuvent étre objectifs mais normatifs (inconfort, surpeuplement) ou subjectifs
(hébergement contraint ou résigné). Elles peuvent étre durables ou temporaires.

Enfin, certains acteurs considerent que la question du mal-logement est majoritairement
décorrélée de la construction neuve et appelle d’autres réponses : rénovation de 1’habitat
indigne, accompagnement et hébergement spécifique des personnes en situation de
sans-abrisme.




Les estimations de la filiere

Le nombre de 500 000 logements a construire est issu originellement d’une étude de
2006 réalisée par 1’Université Paris-Dauphine a la demande du Crédit Foncier ¥. La
méthode d’estimation des besoins a consisté a partir des différents ¢léments de la
précédente estimation de 1’Insee en les révisant systématiquement a la hausse (a
I’exception de la pyramide des ages). L’estimation de 498 000 ne concerne que la période
2005-2010 ; I’estimation pour la décennie 2010-2020 était de 469 000.

Source : Réponse écrite de Claude Taffin et Commission des finances

En réalité, les rapporteurs considérent qu’une estimation nationale n’a
pas véritablement de sens en matiére de logement : un logement construit a un
endroit du territoire peut étre vacant ou affecté a un usage de résidence
secondaire sans remplir les besoins d’autres territoires (par exemple en zone
tendue). La recherche et la statistique devraient impérativement embrasser la
réalité des 1 700 bassins de vie pour réaliser un diagnostic a I’échelle du territoire.

Le calcul des besoins a des échelles politiques operationnelles, telles que le
groupement de communes, se heurte a un obstacle statistique : le modeéle utilisé par
I’INSEE pour les projections démographiques ne peut produire des résultats
significatifs qu’a des niveaux suffisamment agrégés. Il existe aujourd’hui
néanmoins de nombreuses estimations des besoins locaux qu’il conviendrait de
renforcer et de fiabiliser @,

b. Réaliser un diagnostic partagé entre I’Etat et les acteurs locaux

Aujourd’hui, différents zonages doivent adapter la politique du logement au
niveau de «tension» du territoire en matiere de logement (et par voie de
conséquence, a son colit) ). Ainsi, la plupart des dispositifs sont aujourd hui zonés :
soutien a I’investissement locatif, subventions au logement social, accés au
logement social et intermédiaire, aides personnelles pour le logement, etc. Le
zonage permet de fixer les territoires éligibles aux dispositifs (le dispositif « Pinel »
ou le logement locatif intermédiaire) tout en adaptant les plafonds de ressources, les
plafonds de loyer, les parametres de calcul des aides, etc.

Un zonage efficace est un zonage qui repose sur quelques criteres clairs et
se montre réactif aux évolutions réelles des marchés immobiliers locaux. Une
révision des zonages est aujourd’hui en cours au niveau interministériel. 11
importe qu’elle aboutisse au plus vite et qu’elle soit actualisée plus fréquemment.

Si ces zonages sont imparfaits alors qu’ils se rapportent tous a la mesure de
la tension sur les territoires, c’est d’abord en raison de leur multiplicité.

(1) Université Paris Dauphine — Crédit Foncier, « Logement : la demande sous le choc sociologique », ,
Observateur de |'immobilier hors-série, 2006.

(2) CEREMA, « Le calcul des « besoins en logement », panorama des méthodes », juillet 2015.

(3) Pour une présentation et une discussion des zonages, voir notamment : Rapport d’information de la
commission des affaires économiques de I’Assemblée nationale n® 1083 sur les moyens de faire baisser les
prix du logement en zones tendues (hors lle-de-France), avril 2023.




LISTE DES PRINCIPAUX ZONAGES

Nom du zonage Dispositifs concernés

Aides personnelles au logement, plafonds de revenus et de ressources
pour le LLS (PLAI et PLUS)

Zonage 123

Dispositifs de soutien a I’investissement locatif intermédiaire (Pinel,
Denormandie, Loc’ Avantages, LLI), accession sociale a la propriété
Zonage ABC (prét social location-accession, prét a taux zéro, TVA a taux réduit en
zone ANRU et quartier prioritaire de la politique de la ville, bail réel
solidaire, PLS (plafonds de loyers).

« Zones tendues » (article 232

du CGI) Taxe sur les logements vacants (TSV)

Zonage SRU Obligation d’atteindre le seuil de 20 % de logements sociaux

Au-dela des incohérences liées a leur multiplicité (une commune « tendue »
dans un zonage peut étre « détendue » dans un autre), ces zonages sont trop peu
actualisés. Ainsi, le zonage ABC n’a pas été actualisé depuis 2014, sauf par une
révision flash en 2022 qui a conduit a I’intégration de quelques communes de Haute-
Savoie en zone A bis. Ce zonage refléte donc imparfaitement la tension immobiliere
réelle des territoires, nuisant a I’efficacité de la politique publique du logement.

Au-dela de la nécessité d’unifier et d’actualiser plus fréquemment ces
zonages, les rapporteurs soulignent I’intérét de pouvoir confier des marges de
manceuvre dans la cartographie des zonages aux acteurs locaux (repréesentants
de ’Etat et collectivités territoriales), qui sont les plus & méme d’identifier les
besoins et les dynamiques locales. En effet, un zonage national n’est jamais
parfaitement adapté a la réalité d’un territoire particulier. Par ailleurs, comme
le souligne 1’ Association des maires de France et des présidents d’intercommunalité
(AMF), il est peu compreéhensible que les communes et intercommunalités soient
compétentes en matieére d’élaboration des documents d’urbanisme, sans pouvoir
participer ou a minima étre consultés pour I’¢laboration des zonages administratifs
des politiques publiques qui s’appliquent sur leur territoire. Cette flexibilité a pour
corollaire la responsabilisation des acteurs locaux : I’entrée ou la sortie d’une
zone pour un territoire doit se faire soit a colt constant, soit avec la prise en
charge de I’éventuel surcoiit par la collectivité territoriale.

Dans cette perspective, les rapporteurs jugent pertinent qu’une
réflexion soit initiée sur I’ouverture aux collectivités de la possibilité d’ajuster
la cartographie de certains dispositifs incitatifs avec les services de I’Etat
compétents pour établir les zonages (dispositif « Denormandie », « Pinel », préts
a taux zéro, bénéfice du taux de TVA réduit pour certaines opérations autour des
QPV). Sur le méme principe, permettre ¢galement d’ajuster les périmetres des
zonages des plafonds de ressource des demandeurs de logement social et des
plafonds de loyer (zonages ABC et 123) devrait étre envisagé. A partir du moment
ou les collectivités assument financierement ce choix, la politique du logement
gagnerait en efficacité.



Recommandation : Dans le cadre des réflexions visant a réviser les zonages, qui doivent
aboutir au plus vite, permettre aux acteurs locaux d’adapter la cartographie des zonages
a leur territoire, a coilit budgétaire constant pour I’Etat.

2. La territorialisation de la politique du logement: une réalité déja
existante qu’il convient d’approfondir

Les rapporteurs, comme I’immense majorité des personnes auditionnées, en
sont convaincus : I’avenir de la politique du logement s’inscrit dans une
déclinaison territoire par territoire de ses dispositifs, dans une démarche a la
fois déconcentrée et décentralisée.

a. Des compétences aujourd’hui largement décentralisées

L’Etat, premier financeur de la politique du logement, ne dispose plus
d’une partie des compétences alors qu’il détermine les objectifs a I’échelle
nationale (nombre de logements a construire, objectifs de mixité sociale par les quotas
SRU, répartition des agréments, etc.) Cette disjonction des roles entre un Etat, qui
fixe les principes et objectifs des politiques de logement, et les collectivites
territoriales chargées de leur mise en ceuvre, semble aujourd’hui rencontrer ses
limites. Au-dela de la délivrance des permis de construire, qui releve de la compétence
des communes et se trouve au fondement de la politique publique du logement, les
compétences des collectivités territoriales en matiere de logement sont étendues.

e Les regroupements de communes (établissements publics de coopération
intercommunale ou EPCI) élaborent aujourd’hui les documents programmatiques,
comme le plan local de I’habitat (PLH) et le plan local d urbanisme (PLU ou PLUI).
A partir d’un diagnostic, le PLH définit les objectifs a atteindre, notamment en
matic¢re d’offre nouvelle de logements et de places d’hébergement. Il met en ceuvre
une stratégie foncicre et un observatoire de 1’habitat et du foncier sur le territoire.
Le plan local d’urbanisme intercommunal (PLUTI), qui permet aux EPCI de fixer les
axes stratégiques d’aménagement du territoire, doit étre articulé au PLH. Les
politiques de logement s’articulent & un niveau supérieur avec les schémas de
cohérence territoriale (SCoT), qui constituent le cadre de référence des groupements
de communes pour les différentes politiques sectorielles relatives aux questions
d’organisation de I’espace et d’urbanisme, d’habitat, de mobilités, d’aménagement
commercial ou d’environnement.

e Les EPCI peuvent jouer un role opérationnel direct par la signature de
conventions de programme avec I’ANAH : les opérations programmées de 1’habitat
(OPAH) permettent d’animer la politique de rénovation des logements, tandis que
les programmes d’intérét général (PIG) couvrent aussi bien le champ social que
technique de I’habitat (PIG précarité, PIG insalubrité, PIG habitat durable). Les
départements comme les EPCI a fiscalité propre peuvent se voir déléguer la gestion
des aides a la pierre (agréments des logements sociaux, aides de I’ANAH pour les
logements prives) : au 1° janvier 2022, 85 EPCI et 30 départements étaient
délégataires des aides a la pierre.




e Les départements déploient aujourd’hui leur action sociale en faveur du
logement dans le cadre de démarches contractuelles avec I’Etat (les plans
départementaux d’action pour le logement et I’hébergement des personnes
defavorisées), par des documents programmatiques propres (plans départementaux
pour I’habitat), ainsi que par des mesures d’accompagnement financier via le fonds
de solidarité logement (FSL).

e Les établissements publics fonciers (EPF) constituent une ingénierie au
service des collectivités: ils permettent de définir une stratégie fonciere
d’anticipation pour acquérir puis gérer (assurer la sécurité ou le gardiennage), et
éventuellement pré-aménager (démolition, dépollution, etc.), le foncier en amont de
la réalisation de projets d’aménagement, avant de le rétrocéder a la collectivité (ou
a lopérateur qu’elle aura mandaté) dans le cadre d’une convention. Ils
accompagnent la collectivité dans la définition du projet et favorisent I’optimisation
du foncier (regroupement de parcelles, densité et qualité urbaine). lls contribuent
par ce biais a développer I’offre de logements en zone tendue.

Les autorités organisatrices de I’habitat (AOH) : un nouvel outil & développer

Les autorités organisatrices de I’habitat ont été créées par la loi dite « 3DS » @, Ce statut
est ouvert aux EPCI les plus avancés dans la gestion de la politique du logement, a savoir
les EPCI qui :

— disposent d’un PLH exécutoire et d’un PLUI approuvé ;
— sont délégataires des aides a la pierre ;
— sont signataires d’une convention intercommunale d’attribution (logement social).

Cinq EPCI bénéficient aujourd’hui du statut d’AOH. Le role des AOH est cependant
aujourd’hui encore limité :

— elles sont saisies pour avis concernant les arrétés de zonage ABC ;

— elles sont signataires des conventions d’utilité sociale avec les OPH disposant de 5 %
de leur patrimoine sur le périmetre ;

— elles peuvent organiser partiellement la reconstitution de I’offre de logements sociaux
démolis dans le cadre du nouveau programme de renouvellement urbain dans les
communes déficitaires en logement social.

Plusieurs associations d’élus locaux et la Fédération des offices HLM souhaitent
aujourd’hui élargir les capacités d’action des AOH en matiére de régulation de la location
des meublés de tourisme. Les AOH pourraient également bénéficier d’une capacité
d’adaptation des zonages a 1’échelle locale (voir infra), piloter et animer les dispositifs
de rénovation énergetique pour les logements prives.

La question des moyens accordés aux AOH se posera a terme afin de leur permettre de
monter en compétence et d’assumer des missions multiples.

(1) cf. art 92 de la loi n° 2022-217 du 21 février 2022 relative a la différenciation, la décentralisation, la
déconcentration et portant diverses mesures de simplification de | action publique locale




b. Les effets positifs de la territorialisation qu’il faut amplifier

Pour les collectivités qui I’ont souhaité, la territorialisation est clairement
un atout. Ainsi, la contractualisation des EPCI avec ’ANAH et I’Etat concernant
les opérations programmées d’amélioration de 1’habitat (OPAH), lesquelles visent
a établir un diagnostic précis sur un territoire en définissant les engagements de
chaque signataire, permet une véritable accélération des opérations de rénovation.
Grace a ces OPAH, les collectivités territoriales peuvent contractualiser avec
I’ANAH, pour les dispositifs MaPrimeRénov’ Sérénité (appui au financement de
rénovations globales pour les ménages modestes et trés modestes) et
MaPrimeRénov’ Copropriétés (appui au financement des rénovations en
copropriétés), des objectifs quantitatifs et des crédits délégués annuels qui leur
permettent de moduler les subventions accordées aux ménages sur leurs territoires.
La part des aides de PANAH O attribuées en secteur programmé représente
68 % du montant des aides totales de PANAH et 58 % des dossiers traités.
Comme peut le témoigner le différentiel du montant d’aides par rapport au nombre
de dossiers traités, ces aides en secteur programmé appuient principalement des
rénovations plus ambitieuses, avec des montants d’aides plus importants réduisant
plus fortement les restes a charge pour les bénéficiaires. 955 programmes sont
recensés en 2022, soit une augmentation de 9 % par rapport a 2021.

La délégation des aides a la pierre constitue également un succes pour le
logement social. Depuis 2007, les sommes engagees pour le développement de
I’offre de logement par les territoires délégués (au titre du FNAP) sont supérieures
a celles engagées hors territoires de délégation.

Ces résultats positifs tirés de la délégation des aides a la pierre ou des
OPAH peuvent étre interprétés de deux manieres différentes : soit le dispositif
en lui-méme permet d’améliorer les résultats de la politique du logement, soit
la motivation et I’engagement des collectivités et groupements de collectivités
qgui ont demandé la délégation expliquent ce succes. Une généralisation
contraignante des dispositifs existants (délégations des aides a la pierre du
logement social et de ’ANAH, OPAH, etc.) ne suscite en ce sens pas ’adhésion
des associations d’élus, qui craignent qu’elle ne s’accompagne pas du transfert
financier et des ressources en ingénierie a la hauteur du transfert de
responsabilité.

Encourager a tout le moins les collectivités territoriales a s’emparer des
outils déja existants (notamment les OPAH ou les programmes d’intérét
general) demeure une nécessité, en cohérence avec les objectifs de lutte contre
la vacance des logements.

(1) Pour un plaidoyer pour la décentralisation des politiques de rénovation énergétique, voir notamment :
Rapport n° 1242 par la commission des finances de | ’Assemblée nationale sur les dispositifs de soutien a la
rénovation énergétique de I’ANAH, mai 2023



3. Aller au bout de la territorialisation

Dans son référé de novembre 2020 intitulé « La territorialisation des
politiques du logement : consolider les acquis pour franchir de nouvelles étapes »,
la Cour des comptes plaide également pour la construction de politiques publiques
coopératives au niveau local. Cette territorialisation passe d’abord par I’intégration
de données et d’outils relatifs aux dépenses fiscales portant sur le logement
social et intermédiaire pour mieux appréhender la réalité de leurs territoires.
Or, les représentants des élus font part de lacunes voir de difficultés a obtenir
certaines données et interrogent leur fiabilité. Comme I’indique I’AMEF, les
données qui sont portées a la connaissance des communes et intercommunalités sont
parfois contradictoires, a I’image des recensements des logements vacants et des
résidences secondaires qui ne concordent pas.

Recommandation : Améliorer et fiabiliser les outils d’estimation des besoins en matiére
de logement ainsi que la transmission des données aux acteurs locaux.

Dans une perspective experimentale, il pourrait étre intéressant
d’envisager de renforcer les pouvoirs des collectivités et de leurs groupements
(et, le cas échéant, des AOH), en coopération étroite avec les services de I’Etat,
dans les matieres fiscales : modulation du taux sur la taxation des résidences
secondaires et sur les logements vacants, modification des seuils et plafonds
pour I’éligibilité au logement social, modifications des parameétres de calcul des
aides au logement, etc.

Recommandation : Expérimenter un pouvoir de dérogation des collectivités territoriales
relatif aux dispositifs budgétaires et fiscaux de la politique du logement.

Par ailleurs, les collectivités territoriales devraient voir leur réle stratégique
de gestionnaire du foncier public se renforcer : dans la continuité du conseil national
de la refondation consacré au logement, il est envisagé de créer un nouveau droit
de préemption urbain (DPU) dont le motif serait explicitement la « lutte contre la
spéculation fonciere » pour la mise en ceuvre d’une politique publique d’intérét
général, notamment I’accés au logement. Ce nouveau droit de préemption serait
mis a la disposition des communes dotées d’un plan local d’urbanisme ou d’une
carte communale approuvée : elles pourraient I’instituer, par délibération, dans un
ou plusieurs périmetres délimités pour maitriser la spéculation fonciére et
immobiliére. A I’instar du droit de préemption de la SAFER, ce droit se mettrait en
ceuvre « en contestation de prix » en imposant au vendeur (et non a l’autorité
titulaire du DPU) de saisir 1’autorité judiciaire en cas de désaccord.




PARTIE Il : FOCUS SUR CINQ DISPOSITIFS METTANT EN CEUVRE
LES POLITIQUES PUBLIQUES EN FAVEUR DU LOGEMENT

Les rapporteurs ont porté leur attention sur plusieurs dispositifs et pans de
la politique publique du logement : les aides personnelles au logement, I’accession
sociale a la propriété, le logement social, la fiscalité locative et Action Logement.

I. LES APL, PREMIER DISPOSITIF DE LA POLITIQUE DU LOGEMENT : UNE
AIDE INCONTOURNABLE DONT LES EFFETS INFLATIONNISTES
INTERROGENT

Les aides personnelles au logement atteignent en 2021 un montant de
15,7 milliards d’euros aprés avoir atteint un pic en 2016 a hauteur de 18,1 milliards
d’euros.

A. LE PRINCIPAL POSTE DE DEPENSES PUBLIQUES EN FAVEUR DU
LOGEMENT (15,68 MILLIARDS D’EUROS EN 2021)

Les aides personnelles représentent en 2021 0,63 % du PIB et plus de 40 %
des dépenses publiques en faveur du logement en France. Aprés une hausse
constante du niveau des aides personnelles au logement depuis les années 1990,
plusieurs réformes ont été mises en ceuvre, notamment depuis 2017, pour contenir
I’augmentation spontanée de leur co(t.

1. Lerdle croissant joué par les aides personnelles au logement

Les aides personnelles au logement ont joué un réle croissant au cours de
I’histoire du XX siecle M. L’allocation de logement familiale (ALF) est créée en
1948 pour soutenir les familles face a la hausse des loyers liée a la fin de
I’encadrement 1égal des loyers (1°" septembre 1948). Les années 1970 constituent
ensuite un tournant : I’Etat se désengage progressivement des aides a la pierre en
augmentant les aides a la personne, principalement a destination des locataires
(reforme dite « Barre» de 1977). L’allocation de logement sociale (ALS) a
destination des personnes agées ou handicapées et des jeunes travailleurs est créée
en 1971 avant I’aide personnalisée au logement (APL) en 1977, afin de substituer a
la logique catégorielle un soutien universel lié aux seules facultés contributives des
bénéficiaires et au conventionnement entre 1’Etat et le propriétaire bailleur. La
géneralisation se concreétise définitivement par le « bouclage des aides » a partir de
1986, qui étend le bénéfice des aides a tous les ménages répondant aux conditions
de ressources en alignant vers le haut le montant des prestations (avant alignement

(1) Pour avoir un bon apercu de | ’évolution des aides au logement en longue période, voir notamment | ‘article
de Michel Mouillart : Les aides au logement en longue période (1948-2018), L ‘observatoire de | ‘immobilier
du crédit foncier (n° 96), juin 2018.



de I’allocation de logement (AL) sur le baréeme des APL au début des années 2000).
De 1991 a 2011, le niveau des aides personnelles au logement qui ont été versées a
doublé.

Plus de 6 millions de ménages étaient allocataires d’une aide
personnelle au logement en juin 2021 (soit 19,7 % des ménages et 45 % des
ménages locataires).

EVOLUTION DU MONTANT DES AIDES PERSONNELLES AU LOGEMENT DEPUIS 1990

(en milliards d’euros
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Source : CSL.

2. Les réformes récentes ont permis de limiter 'augmentation spontanée
des aides personnelles en faveur du logement

Le niveau des aides personnelles versé évolue spontanément a la hausse par
I’augmentation de 1’indice des revenus locatifs (IRL) — la moyenne de I'évolution
des prix a la consommation hors tabac et hors loyers, sur les 12 derniers mois hors
intervention du législateur — qui détermine I’évolution des paramétres de calcul et
d’¢ligibilité. 11 dépend également du niveau de revenu des ménages : une
dégradation de la conjoncture économique et une hausse du chémage engagent une
hausse automatique du niveau total des aides versées — le revenu d’exclusion (¢’est-
a-dire le niveau de ressources au-dessus duquel I’aide devient nulle) étant au
voisinage du SMIC pour une personne seule (de moins de deux SMIC pour un
ménage avec deux enfants).



Les régles de calcul des aides personnelles au logement ()

Les regles de calcul en vigueur des aides personnelles au logement peuvent étre
formalisées de la maniére suivante.

APL versee=L+C—-(PO+Tp*(R-R0))-5

L désigne le loyer éligible, correspondant au loyer principal pris en compte dans la limite
d’un plafond fixé par arrété en fonction de la zone géographique et de la composition
familiale, a partir desquels il y a d’abord dégressivité puis annulation des APL.
Concretement, si le loyer réel de ’allocataire est supérieur au loyer plafond, le montant
retenu pour le calcul est celui du plafond pertinent. En sus, deux seuils de loyers ont été
créés en 2016 (premier seuil a partir duquel I’aide est dégressive, deuxiéme seuil a partir
duquel I’aide est annulée) pour lutter contre les loyers €levés et favoriser 1’optimisation
de I’occupation du parc de logements, selon les capacités financiéres et la taille des
ménages. Les aides personnelles au logement et le niveau des loyers sont aujourd’hui
décorrélés, la grande majorité des loyers du parc privé étant supérieurs aux
plafonds fixés.

C désigne le montant des charges forfaitaires, dit « forfait charges », qui dépend de la
composition du foyer.

PO désigne la participation minimale du ménage.

R représente les ressources du ménage, arrondies a la centaine d’euros supérieure. Pour
les étudiants et depuis la réforme du versement contemporain des aides, R est remplacé
par une constante dite montant forfaitaire de ressources applicable aux étudiants. Il
est a noter que les ressources des parents ne sont pas prises en compte dans le calcul
des aides pour les étudiants bénéficiaires rattachés a leur foyer fiscal.

RO est un abattement forfaitaire appliqué aux ressources du menage, son montant étant

Iy

Tp représente le taux de prise en compte des ressources du ménage, calculé en fonction
de la composition du foyer, du loyer éligible L et d’un loyer de référence.

Depuis 2008, les variables L et C ainsi que le montant forfaitaire de ressources
applicable aux étudiants sont normalement revalorisés chaque année suivant
I’évolution de I’indice de référence des loyers (IRL), qui correspond a la variation
de la moyenne, sur les douze derniers mois, de I'indice des prix a la consommation
(IPC). La variable RO est quant a elle revalorisée selon I’indice des prix a la
consommation hors tabac (IPC).

Source : Commission des finances.

Depuis les années 1990, I’augmentation spontanée des APL, liée
initialement au bouclage des aides, a été contenue par une sous-indexation de
plusieurs parametres comme les loyers plafonds, les forfait charges, ou le forfait RO.
Comme I’indique I’Union sociale pour I’habitat (USH) dans son rapport consacré
au sujet @ les loyers-plafond des aides personnelles avaient été revalorisés de
23,5 % entre 1990 et 2007 alors que sur la méme période I’indice du cott de la

(1) Les regles de calcul sont ici présentées hors cas particuliers (exemple des « APL foyers », ou APL accession).
(2) USH, Rapport au Congrés 2022, Les aides personnelles au logement, pilier du modéle HLM, septembre 2022.
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construction et I’indice de référence des loyers augmentaient respectivement de
49 % et 56 %. Entre 1990 et 2003, le forfait de charges s’était accru de 15,5 %
contre prés de 42 % pour le panier des charges locatives défini par I'INSEE.

Au-dela des traditionnelles sous-indexations des parameétres de calcul des
aides, plusieurs mesures ont été mises en ceuvre depuis une dizaine d’années pour
diminuer le colt des APL. En 2015 et 2016, I’indexation de RO sur I’indice des prix
a la consommation, I’introduction des seuils de dégressivité et d’annulation des
aides personnelles, la non-éligibilité des étudiants dont les parents sont redevables
de I’'impdt de solidarité sur la fortune, sont les prémisses de premieres réformes
structurelles. A partir de 2017, les mesures d’économie s’accélérent :

— la baisse forfaitaire de cinq euros des montants d’aides versés (a partir du
1¢" octobre 2017), compensee partiellement par 1’abaissement du seuil de versement
de la prestation de 15 a 10 euros. Cette mesure réduit la dépense d’aides au logement
de 400 millions d’euros en année pleine ;

— la suppression des aides au logement a I’accession a compter du 1*" février
2018 — les bénéficiaires de ces aides lors de I’entrée en vigueur de la réforme
continuant a pouvoir en bénéficier jusqu’a D’extinction de leur emprunt. Une
¢conomie d’environ 300 millions d’euros par an devrait étre générée a horizon
2024 ;

— les paramétres des aides n’ont pas été revalorisés en 2018 (contre une
revalorisation legale prévue a 1,3 %) et I’ont été a hauteur de 0,3 % en 2019 et 2020,
soit un taux inférieur a I’IRL constaté (1,5 % en 2019 et 0,7 % en 2020). Ces sous-
indexations prises dans leur ensemble entrainent une économie cumulée de
600 millions d’euros par an en année pleine ;

— la réduction du loyer de solidarité (RLS) a partir du 1° fevrier 2018, qui
consiste en une diminution du montant de 1’aide au logement versée aux locataires
du parc social ayant pour contrepartie une baisse équivalente ou quasi-équivalente
de loyer représente aujourd’hui une économie annuelle de 1,3 milliard d’euros ;

— enfin, la contemporanéisation des aides au logement a partir du 1°" janvier
2021, qui consiste en la prise en compte des revenus en temps réels, actualisés
chaque trimestre sur la base d’une année de revenus glissante (contre la prise en
compte du revenu fiscal de référence de I’année N-2), représente un gain d’environ
1,4 milliard d’euros par an.

Au total, les réformes mises en ceuvre depuis 2017 permettront
d’économiser 4 milliards d’euros d’aides au logement par an a partir de 2024
(3,756 milliards d’euros en 2022), soit pres du quart du montant des aides versés en
2016.

Toutes ces mesures n’ont pas le méme degré de pertinence : le rabot de
cing euros n’a sans doute pas constitué la mesure la plus juste, a I’inverse de la
contemporanéisation du calcul des aides qui lie équité, efficacité et rendement



budgétaire. Le rapporteur Charles de Courson regrette par ailleurs vivement la
suppression de I’APL accession (voir infra). Ainsi, les aides au logement auront
été mises a contribution pour participer a ’effort de contenir ’augmentation
de la dépense publique. Les pistes d’économie semblent aujourd’hui moins
nombreuses.

3. Une derniere réforme des aides personnelles au logement nécessaire :
la prise en compte des revenus des parents pour les étudiants ?

Les APL en faveur des étudiants représentent actuellement une
dépense de I’ordre de 1,5 milliard d’euros par an, soit 9 % du total des
dépenses d’APL. Alors que les APL sont normalement calculées de maniere
progressive suivant le niveau de revenu et de loyer pris entre des planchers et
plafonds, les étudiants bénéficient d’un traitement dérogatoire : tous les
étudiants sont éligibles indépendamment de leurs revenus propres ou de celui
de leur foyer fiscal. Leur situation financi¢re n’est ainsi pas directement prise en
compte et le calcul de leur APL repose sur un « forfait ressources » remplacant le
revenu effectif (salarié ou transfert familial) dans la formule usuelle. La seule
progressivité consiste en la différenciation entre étudiants boursiers et non-
boursiers. Ainsi, les APL des boursiers s’établissent en moyenne a 207 euros
par mois, contre 151 euros par mois pour les non-boursiers en 2021.

Il est aujourd’hui contestable que les étudiants dont les parents ont des
revenus confortables et les soutiennent financierement puissent bénéficier des
aides personnelles au logement tout en permettant a leurs parents d’obtenir un
avantage fiscal. En effet, I’étudiant peut étre rattaché fiscalement au foyer de ses
parents jusqu’a 1’age de 25 ans, ce qui permet aux parents un moindre impot,
plafonné a prés de 150 euros par mois pour les familles avec un ou deux enfants
(demi-part part fiscale) et a pres de 290 euros par mois pour les familles avec trois
enfants ou plus (part entiére), auquel on peut rajouter la réduction d’impdt pour frais
de scolarité dans 1’enseignement supérieur pour 183 euros par an. La Cour des
comptes ), qui recommandait ’instauration d’un droit d’option entre aides au
logement et rattachement fiscal, estimait qu’une telle réforme permettrait une
économie de 120 millions d’euros en 2015. Une autre possibilité serait de prendre
en compte les revenus des parents dans le calcul des APL. Elle pourrait représenter
une économie d’environ 100 millions d’euros selon le rapport de la Cour des
comptes (prise en compte de 10 % des revenus des parents). Les contraintes
techniques soulevées par la Caisse nationale des allocations familiales tout comme
le risque d’optimisation fiscale ne doivent pas faire obstacle a une telle refonte : le
bénéfice de la déduction du revenu imposable correspondant aux pensions
alimentaires versees a leur enfant, plafonnée a 6 368 euros par enfant en 2023,
pourrait étre exclusif du bénéfice des APL a leur enfant.

(1) Cf. Cour des comptes, Communication a la commission des finances du Sénat, Les aides personnelles au
logement, juillet 2015.



La réforme des APL pour les étudiants issus de familles aisées,
plusieurs fois mise sur le métier, doit aujourd’hui aboutir pour des raisons
d’équité. Les montants économisés, sans étre substantiels, ne sont pas
anecdotiques.

Recommandation : Rendre obligatoire le choix entre I’avantage fiscal des parents et le
bénéfice des APL pour leurs enfants etudiants.

B. UN OUTIL QUI A FAIT SES PREUVES MAIS DONT LE RISQUE
INFLATIONNISTE INTERROGE

1. Un taux d’effort limité pour les ménages les plus modestes grace aux
APL

La France semble étre un des pays ou les ménages les plus défavorisés sont
les moins mal lotis : la part des ménages locataires les plus pauvres qui dépensent
plus de 40 % de leurs revenus pour se loger en France est ainsi 1’une des plus faibles
de I’'UE.

PART DES MENAGES DU PREMIER QUINTILE (20 % DES MENAGES LES PLUS PAUVRES)
DONT LE LOYER REPRESENTE PLUS DE 40 % DES REVENUS (OVERBURDENED RENTERS)

2. Share of Overburdened Renters in Lowest Income Quintile, 2018 or Latest
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Source : FMI d’apres les Statistiques de [’enquéte sur le revenu et les conditions de vie de I’'UE (EU-SILC)




En visant les ménages les moins aisés, les aides personnelles au logement
jouent en France un réle redistributif important méme si elles n’ont pas empéché la
hausse tendancielle du taux d’effort des ménages modestes depuis 2000. En 2013,
le taux d’effort net des ménages du premier quartile était de 31,3 % contre 23,3 %
pour les ménages du deuxiéme quartile, 19,4 % pour les ménages du troisieme
quartile et 13,1 % pour les ménages du quatrieme quartile. A contrario, en ciblant
les deux premiers déciles (qui correspondent a plus de 98 % des bénéficiaires des
APL en 2021) dont les adultes sont rarement en emploi a temps plein, certains
acteurs analysent la participation des aides personnelles a une forme de « trappe a
pauvreté » puisque les aides disparaissent avec I’entrée dans 1’emploi.

Les aides personnelles au logement ne permettent cependant pas de
corriger I’inégalité existante entre les locataires du parc privé et les locataires
du parc social — les loyers plafonds étant aujourd’hui décorrélés du niveau réel des
loyers pratiques dans le parc privé comme dans le parc social, 1’augmentation
continue des loyers ne conduit plus a une augmentation des aides personnelles et
augmente mécaniquement le taux d’effort des ménages dont les loyers sont les plus
élevés (parc prive).

En 2013, le taux d’effort des ménages du premier quartile (les 25 % des
ménages les moins aisés) était de 41 % pour les locataires du parc privé contre
27 % pour les locataires du parc social, soit un écart sensiblement supérieur a
celui constaté dans les autres quartiles. La modulation du niveau des aides
personnelles au logement entre logement social et logement libre a ainsi été évoquée
au cours des auditions. Toutefois, une augmentation des aides pour les logements
du parc privé risquerait fort d’étre captée par les bailleurs privés.

2. Moduler les plafonds de loyers et de revenus selon les territoires

Parmi les points d’interrogation, demeure la capacité des aides
personnelles a étre pleinement adaptée aux réalités territoriales. Le taux
d’effort des bénéficiaires des aides personnelles est-il équivalent dans les
différents territoires ? Les ménages les moins favorisés sont-ils bien ciblés
partout sur le territoire ? Les écarts entre les taux de menages locataires
bénéficiaires des aides personnelles par zone, qui dépendent évidemment du niveau
de revenu, pourraient étre en partie expliqués par cette divergence territoriale. Le
rapporteur Charles de Courson plaide ainsi pour une territorialisation
renforcée des parameétres de calcul des aides personnelles, les plafonds des
loyers pouvant étre modulée a I’échelle locale, voire intercommunale, lorsqu’ils
ne sont pas adaptes.



PART DES MENAGES DU PARC LOCATIF (ORDINAIRE ET LOGEMENTS FOYERS)
BENEFICIANT D’UNE AIDE PERSONNELLE AU LOGEMENT

Zone Part des ménages bénéficiant d’une aide personnelle
1 36,6 %
2 52,7 %
(dont outre-mer) ’
3 451 %
TOTAL 46,6 %

Source : DHUP.

Recommandation : Territorialiser a I’échelle intercommunale les plafonds de loyers des
aides personnelles au logement.

3. Un effet inflationniste en discussion

La principale critique adressée aux aides personnelles au logement est celle
de leur caractére inflationniste : en effet, une augmentation de leur niveau serait
captée par les propriétaires.

a. Un effet avéré au moment du bouclage des aides...

Plusieurs études economiques ont prouvé que le bouclage des aides
personnelles au logement a la fin du XX®™ si¢cle a contribué a I’augmentation des
loyers.

Dans plusieurs articles parus en 2005 et 2006 (Y, Gabrielle Fack a ainsi
montré que ’augmentation des aides au logement en France des années 1970 a
2001-2002 etait captée principalement par les propriétaires bailleurs : une hausse
d’un euro des aides personnelles au logement aurait ainsi conduit a une hausse de
78 centimes des loyers. Anne Laferréere et David Le Blanc en 2002 soulignent que
les loyers des logements non aidés augmentent de 5,9 % contre 10,7 % pour les
loyers des logements aides entre le quatrieme trimestre 1993 et le quatrieme
trimestre 1996 @), Céline Gislain-Letrémy et Corentin Trevien ont mis en évidence
en 2014 @ la persistance a long terme de cette inflation, en cohérence avec les
estimations de 1’¢lasticité de I’offre de logement relativement faible en France.

b. ... qui est confirmé par les derniéres études

La question de savoir si les aides personnelles au logement contribuent
encore aujourd’hui a I’augmentation des loyers est discutée.

(1) Voir par exemple : Gabrielle Fack, “Are housing Benefits an Effective Way to Redistribute Income Evidence
from a Natural in France”. Labour Economics, 13(6), p. 147-771, 2006.

(2) Anne Laferrére et David le Blanc, Comment les aides au logement affectent-elles les loyers ?. In : Economie
et statistique, n° 351, 2002. pp. 3-30.

(3) INSEE - Céline Grislain-Letrémy et Corentin Trevien , L impact des aides au logement sur le secteur locatif
privé, 2014,




e D’un c6té O, certains font remarquer que la non-indexation intégrale des
parametres de calcul des APL n’a pas empéchée une hausse des loyers, comme en
témoigne la hausse du taux d’effort : la revalorisation des parameétres au niveau de
I’IRL serait le seul moyen de palier la hausse des loyers. La décorrélation des loyers
plafonds des APL par rapport au niveau réel des loyers appliqués — le loyer plafond
des APL a ainsi décroché de 14 % par rapport au loyer maximum du PLUS
(logement financé par un prét locatif a usage social) depuis 2000 et plus de 90 %
des loyers du parc privé étaient au-dessus des loyers plafonds selon une étude de
I’IGAS en 2012 @ — démontrerait que I’augmentation des loyers est largement
indépendante du niveau des aides personnelles. Par ailleurs, I’augmentation des
loyers pourrait étre expliquée pour une part par I’amélioration de la qualité des
logements.

e De I’autre c6té, de nombreuses études corroborent I’existence de cet effet
inflationniste a 1’étranger. Ainsi, entre 30 % et 80 % des indemnités versees ont été
répercutées sur les loyers aux Etats-Unis (Susin, 2002), au Royaume-Uni (Gibbons
& Manning, 2006), en Scandinavie (Kangasharju, 2010), en Finlande (Viren, 2013),
en Israél (Sayag & Zussman, 2015), ou encore en Nouvelle-Zélande (Hyslop & Rea,
2019). Alors que les contempteurs de la these du caractere inflationniste des
aides au logement en France mettent souvent en avant le caractére daté des
études portant sur le cas francais, Céline Grislain-Letrémy et Corentin Trevien
signalent a nouveau dans une étude parue en 2023 © un effet global significatif
des aides personnelles au logement sur la hausse des loyers de 2000 a 2016, y
compris pour les loyers des personnes non bénéficiaires de ces aides,
notamment pour les logements de trois piéeces. Alors que la qualité des logements
ne serait pas améliorée grace a la hausse des loyers, la hausse des aides personnelles
aurait cependant également eu un effet positif sur le nombre de logements d’une
piéce mis en location. Dans son ensemble, la hausse des loyers serait a rapporter
a la faible élasticité de I’offre immobiliére, notamment pour les logements
d’une plus grande taille.

Dans ce contexte, la non-indexation partielle des parametres de calcul
des aides au logement pour les ménages les moins modestes, hors contexte de
forte inflation, mérite d’étre poursuivie car elle permet de limiter I’inflation
des loyers causée par la faible élasticité de I’offre.

(1) Pour une défense du caractére non inflationniste des aides personnelles au logement, voir la note de Terra
Nova, L’effet inflationniste des APL sur les loyers — Le risque d’une fausse piste, décembre 2017.

(2) IGAS, Evaluation des aides personnelles au logement, 2012.

(3) Banque de France, Céline Grislain-Letrémy et Corentin Trevien, The Long-Term Impact of Housing
Subsidies on the Rental Sector the French Example, working paper, septembre 2022.



II. EN RAISON DU RECENTRAGE DU PRET A TAUX ZERO EN 2024, IL EST
DESORMAIS IMPERATIF DE RELANCER L’ACCESSION SOCIALE A LA
PROPRIETE

Les aides a I’accession sociale a la propriété, composées du prét d’accession
sociale (PAS), du prét social de location-accession (PSLA), du bail reel solidaire
(BRS) et surtout du prét a taux zéro (PTZ), visent a soutenir I’accés a la propriété
des ménages, en particulier les plus modestes.

Alors que le taux de propriétaires de résidences principales stagne depuis
une décennie et que des contraintes importantes pesent sur 1’offre et la demande de
logements, il convient de définir la forme et le ciblage que doivent revétir de tels
dispositifs afin de concourir a 1’objectif d’accession a la propriété, défendu dans son
principe par les rapporteurs.

A. LA REDUCTION DE L’ACCESSION A LA PROPRIETE ANNONCE-T-ELLE
LA FIN DU « TOUS PROPRIETAIRES » ?

L’accession sociale a la propriété ne progresse plus en France : Si le soutien
public a la propriété n’est plus aussi fort qu’il a pu I’€tre par le passé, I’objectif
d’accession sociale a la propriété semble étre remis en cause en dépit d’une
aspiration forte des Francais.

1. Alors que I'accession a la propriété reste synonyme de sécurité pour de
nombreux Francais, le taux de propriétaires occupants ne progresse
plus

Derriere le slogan politiqgue du «tous propriétaires » se dessine une
aspiration forte des Francais, qui sont environ 80 % a étre ou a souhaiter
devenir propriétaires de leur logement.

Le fait d’étre propriétaire de son logement est percu comme un statut
valorisant, une garantie contre les aléas du marché et un complément de revenu
essentiel au moment de la retraite. D’autres vertus, réelles ou supposées, de
I’accession a la propriété, sont souvent citées :

— c’est un facteur d’intégration sociale ;

— ¢’est 'un des moyens les plus efficaces pour favoriser le développement
de I’offre de logements ;

— elle soutient ’activité du secteur du batiment ;

— les menages étant disposés a consentir un effort financier plus important
pour accéder a la propriété que pour payer un loyer, il est pertinent économiquement
pour I’Etat de les y encourager.



e Afin de répondre a ces aspirations, le développement de 1’accession
sociale a la propriété permet aux ménages aux revenus modestes d’acheter leur
résidence principale et de devenir propriétaire a des conditions avantageuses, dans
une logique de progression du parcours résidentiel.

Les politiques publigues de soutien a 1’accession ont rencontré un succes
important puisque le taux de propriétaires occupants n’a cessé de croitre depuis le
milieu du XX¢me si¢cle, méme si cette croissance s’est considérablement ralentie
désormais. En effet, selon PINSEE, la part des proprietaires de résidences
principales représentait 57,8 % des acquisitions en 2014 : en 2022, elle
atteignait 57,4 %. Cette baisse, bien que légére, est inédite depuis des décennies.
En paralléle, la part des locataires atteint 40 % en 2022, soit un taux supérieur a la
moyenne des pays de 1I’Union européenne (UE).

e Plusieurs facteurs peuvent expliquer ce ralentissement de I’accession a la
propriété. D’apreés les données de I’'INSEE, le taux d’effort des ménages est passé
de 16,1 % en moyenne en 2001 a 19,7 % en 2017. La hausse la plus forte concerne
les accédants a la propriété du premier quartile, avec une augmentation de
13,4 points pour un taux d’effort de 46 %.

Cette augmentation du taux d’effort tient a différents facteurs :

— P’inflation des prix des logements, a hauteur de + 189 % de 2000 a 2022
(+ 4,95 %/an en moyenne), alimentée essentiellement par la hausse des colts du
foncier et, dans une moindre de mesure, de la construction, a la faveur de taux
d’intérét maintenus a un niveau exceptionnellement bas pendant une longue
période ;

— I’évolution faible du pouvoir d’achat des ménages au regard de ces
hausses : + 18 % entre 2000 et 2022 (soit + 0,75 % par an) pour le pouvoir d’achat
des menages par unité de consommation.

e [ ’¢tude de la part des ménages ayant contracté un PTZ selon leur revenu
fiscal de référence (RFR) illustre de maniére concrete les freins a 1’accession sociale
a la propriéteé.



_ 82 _
PART DU PRET A TAUX ZERO SELON LE REVENU FISCAL DES MENAGES EN 2019 (*)

Déciles - revenu fiscal de I'ensemble des foyers
3g6ss€ etplus

[30 088€ ; 38 658€ [
[25 437€ ; 30 088€ [
[22 072€ ; 25 437€ [
[19 255€ ; 22 072€ [
[16 627€ ; 19 255€ [
[13 930€ ; 16 627£ [

[10 874€ ;13 930€[

[6891€; 10 874€ [

Moins de 6 391¢ |

0% 2% 10% 15% 20% 25%

(*) Le revenu fiscal de référence correspond au revenu imposable en N-2 multiplié par 0,9.
Source : SGFGAS.

En 2019, le seuil haut du RFR du premier décile est de 6 891 euros, soit
7 656 euros de revenus annuels. Avec un taux d’endettement maximum de 33 %,
sur une durée de 25 ans et un prét a taux zéro, sans colts annexes, la capacité
maximale d’emprunt est de 63 000 euros. C’est le plus souvent insuffisant pour
envisager un achat immobilier, méme avec un apport de 20 000 euros. L’accession
a la propriété est donc quasiment impossible pour le premier décile, sauf apport
familial ou évolution significative a la hausse des revenus. Pour le seuil haut du
second décile, le méme calcul donne une capacité maximale d’emprunt théorique
de 100 000 euros, genéralement insuffisante également.

e [’accession a la propriété a été portée par des taux bas. La situation
actuelle, marquée par un retour de I’inflation, un ajustement rapide des taux
d’intéréts et une position d’attente d’un certain nombre d’acteurs, va remettre
profondément en cause ce modele. Malgré la difficulté croissante pour les ménages,
notamment les plus modestes, d’obtenir des préts bancaires, la propriété reste un
objectif attractif pour de nombreux Francais. Alors que le marché locatif ne peut
absorber seul la forte augmentation de la demande, les rapporteurs souhaitent
remettre la question de I’accession a la propriété au ceeur du débat politique.



2. L’accession a la propriété, un objectif dont les effets sont discutés par
les économistes qui négligent sa dimension sociale

Le développement de 1’accession a la propriété est un objectif de politique
publique qui a fait ’objet de nombreuses analyses économiques (). Au-dela des
effets inflationnistes et d’aubaine associés aux aides, un débat existe sur le fait que
le statut de propriétaire serait un frein a la mobilité géographique et entraverait
I’ajustement entre ’offre et la demande d’emploi. Il ressort de I’examen des
différents travaux sur le sujet que ni le sens de la causalité, ni les mécanismes
précis a D’ceuvre ne font consensus. Les auditions et les contributions
d’économistes a la mission d’information ont néanmoins permis de mettre en
évidence plusieurs éléments @,

La thése d’un lien entre le développement de la propriété occupante et
I’accroissement du taux de chomage structurel a été présentée pour la premiére
fois en 1996 par I’économiste anglais Andrew J. Oswald @), Son étude comparative
conclut qu’a une augmentation de dix points du taux de propriétaires correspond
une hausse de deux points du taux de chOmage : cette corrélation s’expliquerait par
I’influence négative du statut de propriétaire sur la mobilité. D’autres études sur le
lien entre chdmage et propriété occupante mettent également en lumiére une
corrélation entre I’augmentation de la densité de propriétaires au niveau local et la
hausse du taux de chdmage @,

Toutefois, corrélation n’est pas causalité : le choix d’étre propriétaire peut
ainsi étre fait en anticipation de la non-mobilité. En outre, plusieurs études
économétriques sur le lien entre le statut d’occupation et la durée du chémage
montrent que « les propriétaires francais au chémage retrouveront un emploi plus
rapidement que les locataires » ). Des travaux plus récents ®) conduisent a mettre
en doute la conjecture d’Oswald, d’autant plus que son analyse présente des limites
techniques. Les auteurs de ces recherches s’accordent sur deux résultats principaux :
la proprieté immobiliére réduit a la fois le risque de chdomage et la durée de
retour a ’emploi.

Si les études plus fines concernant la France viennent confirmer que le statut
résidentiel influe sur la mobilité professionnelle et le retour en emploi, avec des

(1) « Le développement de la propriété est-il néfaste pour I’'emploi ? » de Jean Bosvieux et Bernard Coloos,
Métropolitiques, 17 juin 2011.

(2) Les développements de cette partie du rapport reprennent notamment les éléments transmis par M. Bernard
Coloos a la mission d’information.

(3) Andrew J. Oswald, « A conjecture on the explanation for high unemployement in the industrial nations », par
I’University of Warwich Economic Research Papers n°® 475, 1996.

(4) Charles-Marie Chevalier et Raphaél Lardeux in « Plus de propriétaires depuis cinquante ans : des effets
secondaires défavorables & | 'emploi ? » Insee Analyses n°® 37, avril 2018, 4 pages.

(5) Carole Brunet, Nathalie Havet, Jean-Yves Lesueur, « La propriété immobiliére est-elle un obstacle pour
sortir du chémage ? », Economie et prévisions n° 200-201, pp. 161 a 183, 2014,

(6) Carole Brunet et Nathalie Havet, 2008. « Propriété immobiliére et déqualification dans |’emploi », GATE,
document de travail ; Carole Brunet et Nathalie Havet, 2009. « Propriété immobiliere et déqualification dans
I’'emploi », Revue Frangaise d’Economie, 24-1, pp. 121-155.
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colts liés au déménagement qui pénaliseraient 1’appariement sur le marché du
travail, I’hypothése d’Oswald est contredite par les données empiriques montrant
que les propriétaires ont une probabilité moindre d’étre au chomage, en
fréquence comme en durée, que les locataires du parc privé. La corrélation entre
taux de chomage et taux de propriétaires n’est pas pour autant invalidée. En
revanche, le fait que le colt de mobilité soit plus élevé pour les propriétaires
occupants, notamment les non-accédants, que pour les locataires, ne suffit pas a
démontrer un lien de causalité entre le développement de la propriété et celui du
chomage.

Enfin, la priorité donnée a la propriété est parfois présentée comme un
facteur de promotion de ’habitat individuel et de dispersion de I’habitat peu
compatible avec les objectifs de « zéro artificialisation nette » a terme. Ainsi, le
14 octobre 2021, la ministre du logement Emmanuelle Wargon avancait dans un
discours devant les professionnels du secteur que les maisons individuelles seraient
un « non-sens écologique, économique et social », avant de déeclarer quatre jours
plus tard que «la maison individuelle, c’est le réve des Francais, et je le
comprends ». Ces prises de position successives mettent en évidence les tensions
autour de I’artificialisation des sols en France.



En 2016, la Cour des comptes dressait un constat sévére sur I’efficacité
des aides a ’accession

Dans une enquéte réalisée en novembre 2016 sur les aides de 1’Etat & I’accession a la
propriété a la demande du comité d’évaluation et de contrdle des politiques publiques de
I’Assemblée nationale, la Cour des comptes souligne que « les aides a ’accession
parviennent de moins en moins a atteindre leurs objectifs, que ce soit isolément ou
de maniere combinée ».

Représentant un montant cumulé d’environ 2 milliards d’euros, I’effort financier public
en faveur de 1’accession a la propriété est resté limité par rapport au montant total des
dépenses publiques pour le logement. Des lors, ces dispositifs peuvent « de moins en
moins compenser la discordance croissante entre les revenus des ménages et les prix de
I’immobilier d’habitation, en raison notamment de la forte progression des codts du
foncier ».

La Cour porte un regard critique sur P’efficacité de ces aides : elles créeraient de forts
effets d’aubaine pour un effet déclencheur insuffisamment démontré, avec un impact
« limité » sur le plan économique et « exposé a un risque d’effet inflationniste ». Surtout,
elles joueraient « de moins en moins leur réle d’appui aux primo-accédants ». En
outre, I’intensité de ces tendances varie fortement d’un territoire a 1’autre, faisant
apparaitre une pluralité de marchés immobiliers.

L’enquéte de la Cour conduit a s’interroger sur la nécessité de pérenniser dans leur
configuration actuelle ces instruments d’aide a I’accession qui ont montré de fortes
limites, dont I’évolution des marchés du logement affaiblit I’impact, et dont I’ensemble
des bénéficiaires est mal connu. A ce titre, la Cour recommandait de mettre en place les
liaisons nécessaires entre les bases de données (SGFGAS, CNAF, etc.) pour permettre
un suivi précis de ’efficacité et de 1’efficience des différentes aides a 1’accession.

La Cour des comptes recommandait également dans cette enquéte une refonte globale
du PTZ+ afin de recentrer cette aide sur les ménages les plus modestes, ainsi que
d’envisager une suppression du PAS.

Enfin, au regard des divergences importantes entre territoires, la Cour préconisait de
mettre en place une gestion déconcentrée des enveloppes d’aides a 1’accession a la
propriété afin de compléter les interventions des collectivités.

3. La suppression de I’APL accession: une décision regrettable et
symbolique de la crise de I’accession sociale ?

Les aides personnelles aux propriétaires, prises en compte lors de
I’établissement d’un plan de remboursement auprés d’un établissement bancaire,
peuvent étre décisives pour 1’obtention d’un prét pour les ménages accédants les
plus modestes.

A ce titre, le dispositif de 1’« APL accession » permettait de favoriser le
parcours résidentiel des ménages les moins favorisés : sa suppression depuis 2018
parait fortement critiquable pour le rapporteur Charles de Courson.




e Avant le 1* janvier 2018, I’APL accession était accordée, au titre de la
résidence principale, aux propriétaires :

— ayant souscrit un prét conventionné (PC) ou un prét a I’accession sociale
(PAS), dont les conditions d’octroi étaient alignées depuis le 1°" juin 2011 sur celles
du prét a taux zéro ;

—titulaires d’un logement faisant I’objet d’un prét social de location-
accession (PSLA), détenu par le bailleur puis par I’accédant et dédié au financement
des opérations de location-accession.

Les opérations de construction, d’acquisition et méme d’amélioration d’une
résidence principale financées grace a un prét conventionné ouvraient également un
droit a I’aide personnalisée au logement.

L’APL accession était directement versée a la banque préteuse et réduisait
donc la mensualité du crédit payée par I’emprunteur.

En 2016, les APL accession étaient versées a 113 000 bénéficiaires pour un
montant de 249 millions d’euros.

e Auregard du constat formulé dans 1’exposé des motifs du projet de loi de
finances pour 2018, selon lequel les aides personnelles au logement « ne tiennent
pas compte du reste a charge des personnes logees, entretiennent des situations
inégalitaires entre locataires et alimentent, de maniére plus ou moins prononcée
suivant les catégories de logement, un effet inflationniste sur les loyers », la loi de
finances pour 2018 a exclu I’octroi de PAPL a compter du 1° février 2018
pour :

—les logements occupés par leurs propriétaires, construits, acquis ou
améliorés, a compter du 5 janvier 1977, au moyen de formes specifiques d’aides de
I’Etat ou de préts dont les caractéristiques et les conditions d’octroi sont fixées par
décret ;

— les logements occupés par des titulaires de contrats de location-accession
conclus dans les conditions prévues par la loi n°84-595 du 12 juillet 1984
définissant la location-accession a la propriété immobiliere, lorsque ces logements
ont été construits, améliorés ou acquis et ameliorés au moyen de formes spécifiques
d’aides de I’Etat ou de préts dont les caractéristiques et les conditions d’octroi sont
fixées par décret.

(1) Article 126 de la loi n° 2017-1837 du 30 décembre 2017 de finances pour 2018.



e Les rapporteurs ont sollicit¢ des éléments d’évaluation sur les
conséquences de la suppression de I’APL accession sur I’accession a la propriéteé.

Si la DHUP ne dispose pas d’une analyse précise, plusieurs éléments peuvent étre
soulignés :

— la suppression de I’APL accession semble bien avoir eu un impact
significatif sur la production de préts PC et PAS (cf. infra) compte tenu de la
liaison entre les deux dispositifs : ces préts ouvraient I’acces a I’APL accession a

leurs bénéficiaires. La production de PC et de PAS a ainsi baisse de 43 % entre 2017
et 2021 ;

— son effet sur la dynamique du PTZ est moins net, celle-ci ayant surtout
été affectée par d’autres facteurs, dont I’impact ne peut étre isolé de celui de la

suppression de I’APL accession, lies notamment aux réformes du dispositif et a
I'environnement de taux d'intérét ;

—selon les données de la Banque de France, on ne constate pas de chute
marquée ou durable de la part des primo-accédants dans la production de crédits a
I’habitat apres 2019 : en mars 2023, cette part s’établit a 49 %, un niveau proche de
celui de mars 2018 (47,5 %) et mars 2019 (46,8 %). En revanche, sur la méme
période, la part des ménages modestes parmi les primo-accédants a baisse de
7,4 points, passant de 27 % en janvier 2020 a 19,6 % en mars 2023.

PART DES PRIMO-ACCEDANTS DANS LA PRODUCTION DE CREDITS A L'HABITAT POUR
L'ACQUISITION D'UNE RESIDENCE PRINCIPALE
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- Primo-accédants (%) = Dont ménages modestes au sein des primo-accédants (%)

Source : Banque de France.

La suppression de I’APL accession a ainsi pu contribuer a la réduction
de la part des ménages modestes parmi les primo-accédants, hors PTZ — bien
que d’autres facteurs tels que la hausse des taux d’intérét et des prix immobiliers

ainsi que le durcissement des conditions d’octroi des crédits immobiliers expliquent
également cette baisse.



e Le rapporteur Charles de Courson considéere que cette mesure a
freiné la progression du parcours résidentiel des ménages les plus modestes. En
diminuant la mensualité de remboursement, I’APL accession permettait de limiter
le taux d’endettement des emprunteurs a un niveau acceptable pour les banques et
était une des conditions de réussite du projet d’accession.

Les professionnels du secteur, comme la FFB et Procivis, critiquent
également la fin de ce dispositif qu’ils jugeaient « précieux », notamment pour les
ménages en sortie de parc HLM, et estiment que cette suppression aurait représenté
en 2018 une perte de 20 000 logements en accession a la propriété. En outre, alors
que, comme le relevait en 2016 la Cour des comptes, « I’effort financier public en
faveur de ’accession a la propriété reste tres limité » (O, I’enjeu budgétaire autour
de la réforme était modeste et de court terme : environ 50 millions d’euros
d’économies pour le FNAL en 2018.

Le rapporteur Charles de Courson est donc favorable au
rétablissement du dispositif pour tout logement, neuf ou ancien.

B. LES PRINCIPAUX DISPOSITIFS D’ACCESSION SOCIALE A LA
PROPRIETE PRESENTENT DES RESULTATS CONTRASTES

Malgreé I’existence de nombreux dispositifs en faveur de 1’accession sociale
a la propriété, le succes rencontré demeure modeste et suggere la mise en ceuvre de
modifications pour en élargir le nombre de beénéficiaires.

1. Une production en net recul pour les préts conventionnés et le prét a
I’accession sociale

Les préts conventionnés (PC) et le prét a I’accession sociale (PAS) ont
pour objectif de permettre a des ménages d’emprunter et d’acquérir leur résidence
principale malgre leurs revenus modestes. Ils sont proposés par des établissements
de crédit signataires d’une convention avec I’Etat et peuvent financer I’intégralité
du cott de I’opération immobiliére, sans apport demandé, ou étre cumulé avec
d’autres préts.

e Les PC sont des préts subventionnés qui présentent plusieurs
avantages :

— leur taux d’intérét est plafonné ;
— ils ne sont pas accordés sous conditions de revenus ;

— ils peuvent étre sollicités pour le financement de travaux divers, comme
la réalisation d’économies d’énergie ou I’extension d’un logement @ ;

(1) Cour des comptes, enquéte demandée par le comité d ‘évaluation et de contrle des politiques publiques de
I’Assemblée nationale sur Les aides de | ’Etat a | ‘accession a la propriété, novembre 2016.

(2) Article D. 331-63 du code de la construction et de I ’habitation.



—ils sont cumulables avec d’autres préts, comme le PAS et le prét a taux
Zéro ;

— leur durée de remboursement est de cing a trente ans: il est possible
de réduire cette durée ou de 1’allonger jusqu’a 35 ans au maximum.

e L e prét a ’accession sociale (PAS) est un prét conventionné (PC)
spécifique, garanti par le Fonds de garantie de 1’accession sociale a la propriété
(FGAS). Il est réservé a des ménages qui destinent le logement a leur résidence
principale et dont les revenus ne dépassent pas des plafonds de ressources @,
en vertu du décret du 18 mars 1993.

Depuis le 1¢" octobre 2014, les plafonds de ressources pour 1’¢ligibilité au
PAS sont alignés sur ceux du PTZ+ pour la métropole et les départements d’outre-
mer. Les autres conditions d’octroi du PAS sont celles prévues par la réglementation
de droit commun des PC. Le PAS finance les mémes opérations que le PC classique,
a ’exception des investissements locatifs.

Dans le cadre des opérations PAS en 2021, le revenu mensuel moyen d’un
ménage béneficiaire est de 2 712 euros pour un montant prété de 165 327 euros.

REVENUS DE L’ENSEMBLE DES MENAGES BENEFICIAIRES

Effectifs 46 336

Codt moyen d'opération 205 378
Montant moyen prété 165 327
Revenu mensuel moyen 2712

Source : SGFGAS (déclarations recues au 16/02/2022).

Le coit du PAS pour I’Etat, qui correspond & la garantie donnée, est mal
identifié : il est retracé parmi les crédits de I’action 2 du programme 114 Appels en
garantie de | ’Etat de la mission Engagements financiers de | 'Etat, qui ne sont pas
ventilés par catégories de préts et s’¢levaient pour I’ensemble des préts ainsi
garantis a 39,7 millions d’euros dans le PLF pour 2023.

e Un recul net de la production de PC et de PAS est observé depuis
2017. Depuis la mise en extinction progressive de I’APL accession au 1¥ janvier
2018, on enregistre pour la distribution des PAS et des PC :

—un effet tres net sur la production de ces préts avec un recul de 43 %
entre 2017 et 2021, dont une baisse de 38 % sur les seuls PAS ;

— un effet plus contrasté sur le montant des operations : apres une baisse en
2018 et en 2019, le montant moyen est en hausse de 11 % en 2020 et de 9 % en
2021.

(1) Ces plafonds de ressources, identiques a ceux prévus pour |’octroi du prét a taux zéro (cf. annexe), sont
indiqués a I article D. 31-10-3-1 du code de la construction et de [’habitation.



PRODUCTION DE PC DE 2009 A 2022

Année d'émission 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Effectifs 88083  |114781 96 671 93621 | 109976 98671 | 105602
Montant préte (en 853597 | 11310,77 | 1000242 | 10214,08 | 1247115 | 10656,05 | 12 300,48
millions d’euros)

Année d'émission 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Effectifs 111740 117288 93675 82 899 71332 74 627 67 140
Montant prété (en 1225507 | 13217,97 | 1028644 | 883313 | 8451,22 | 924973 | 858951
millions d’euros)

Source : SGFGAS.

La tendance de la production de PAS suit les mémes fluctuations, comme

indiqué dans le tableau ci-dessous.

PRODUCTION DE PAS DE 2010 A 2022

Année d'émission 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Effectifs 62 491 62 100 61915 72 186 73 158 88 964 91338
Montant préte (en 565307 | 559115 | 5977,38 | 735544 | 731942 | 9617,74 | 929756
millions d’euros)
Année d"émission 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Effectifs 102 331 88 213 71828 59 884 63 556 54 533 B
Montant prété en | 1580393 | go7186 | 731937 | 659041 | 737276 | 657821
millions d’euros)

Source : SGFGAS.

En somme, la disparition de I’APL accession, qui était cumulable avec
le PAS, a fait perdre de son attrait a ce dernier dispositif : son taux est plafonné
mais ce plafond se situe actuellement a un niveau supérieur au taux de I’usure.

e En