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PROPOSITIONS DES RAPPORTEURS

Proposition n° 1 : autoriser, dés I'acquisition dulogement, le cumul
entre le PTZ et les aides de I'Agence nationale didabitat (ANAH) dans les
centres villes dégradés.

Proposition n° 2 : stabiliser les régles d'octroi d PTZ au moins
jusgu’au 31 décembre 2018.

Proposition n° 3 : faciliter I'accés au prét d’accesion sociale :

— porter de 50 % a 80 % la part garantie par I'Etfth de permettre
I'octroi de PAS a des personnes présentant desspadfpiques ;

— faire bénéficier les inscriptions et mainlevédsypothéque des biens
qui font I'objet d’'un PAS du taux réduit de contriton de sécurité immobiliére.

Proposition n° 4 : renforcer l'attractivité du prét social de location
accession :

— harmoniser les conditions d’agrément des opémfar la publication
d’une nouvelle circulaire ;

— permettre le cumul du PSLA avec un PTZ pour &sgnnes qui ont été
propriétaires de leur résidence principale ou gprennent un logement dont le
précédent occupant a été défaillant ;

— réduire la durée d'exonération de taxe fonciéreles propriétés baties
de 15al10ans;

— ouvrir le PSLA aux opérations d’accession a f@ppété d’'un logement
ancien en centre ville dégradé ou centre bourg.

Proposition n°5: sanctuariser les aides persondes au logement
« accession » pour garantir leur rble de sécurisaih des ménages aux revenus
modestes.

Proposition n° 6 : améliorer la connaissance des nm&hés locaux de
I'accession et des aides s’y rapportant :

— charger les directions régionales de I'environerinde 'aménagement
et du logement (DREAL) de collecter les données ;

— confier I'exploitation de ces données aux agenoesles d'urbanisme
ou aux agences départementales d'information slagkment (ADIL) et a leurs
observatoires de I'habitat, qui devraient étre galis®s ;



— donner aux collectivités territoriales la podsibid’utiliser ces données
pour conduire leurs politiques d’'accession et erlu@r les effets.

Proposition n°® 7 : déléguer, a titre expérimentalaux EPCI a fiscalité
propre disposant d'un programme local de I'habitat(PLH) I'attribution des
préts a 'accession a la propriété aidés par I'Eta(PTZ, PSLA et PAS), sur le
modeéle de la délégation des aides a la pierre.

Proposition n°8: a titre expérimental, confier a I'échelon
intercommunal I'élaboration d’'un plan local d'accesion a la propriété,
adossé au programme local de I'habitat (PLH), défiissant un zonage pour
I'attribution des préts aidés de I'Etat (PTZ, PSLA et PAS) et des aides
locales.



INTRODUCTION

Le 8 octobre 2015, le Comité d'évaluation et detiéda des politiques
publiques (CEC) a décidé, sur proposition du grogpnion des démocrates et
indépendants », d’inscrire a son programme de itrama évaluation des aides a
I'accession a la propriété.

Cette évaluation s’inscrit dans un contexte ou mentle nos concitoyens
rencontrent des difficultés a se loger, ou les gaxX'immobilier aprés une longue
période de hausse se maintiennent a des niveauxergouifficilement
compatibles avec les ressources des ménages etsotbhtraintes budgétaires
nationales ont conduit a mettre en cause certaitils @'aide a I'accession sans
que ceux-ci, dans leur ensemble, n'aient fait Bobjd’'une évaluation
convaincante.

La politique de soutien a I'accession a la propridbit répondre a des
objectifs sociaux — aider les plus modestes a a&ccadla propriété —, a des
contraintes liées a 'aménagement du territoinesiaju’a des enjeux économiques
— la bonne santé du secteur du batiment. Pourrtdateépondre a ces objectifs et
a cette contrainte, différents outils budgétaiteiseaux d’aide a I'accession ont
été institués et a plusieurs reprises modifiés Eadapter a I'évolution de la
conjoncture.

Pour conduire cette évaluation, le CEC a désignéx depporteurs :
Mme Audrey Linkenheld, membre du groupe « Socalistologiste et républicain »,
et M. Michel Piron, membre du groupe « Union demalérates et indépendants ».

Sur le fondement de I'article L. 132-5 du code geglictions financiéres,
le Président de I'Assemblée nationale a, sur pitposdu CEC, demandé
I'assistance de la Cour des comptes. Par lettr@ldactobre 2015, le Premier
président de la Cour des comptes a confirmé soar@dqguour procéder a une
enquéte qui a été confiée a la cinquieme chambre.

Le champ d'intervention de la Cour et la méthodéraeail ont été définis
avec les rapporteurs. Il a été décidé de centsraliation sur les aides
individuelles directes destinées a faciliter I'aisifion d’une résidence principale,
a travers les quatre principaux outils améliorargdpacité d’emprunt ou le revenu
disponible des accédants : les aides personneilllegiament (APL) « accession »,
le prét a taux zéro (PTZ), le prét d'accession aec{PAS) et le prét social
location-accession (PSLA). A la demande des rappest la Cour s’est également
penchée sur les outils proposés par les collegsivérritoriales en matiére d’aide a
I'accession a la propriété.

Outre ses entretiens avec les administrations atestrconcernées, les
opérateurs nationaux et les spécialistes du sedtdlogement, la Cour s'est appuyée
sur une étude de I'Institut des politiques publgide I'Ecole d’économie de Paris.



Devant la difficulté de recenser et d'analyser $&mble des pratiques
locales d'aide a I'accession, la Cour a examinpditique menée en la matiere
par un échantillon de communes et d'intercommuisliteprésentatives de
situations contrastées en matiére de logementis,Pale métropole, Rennes
métropole, Angers Loire métropole et Plaine commviéme succinct, ce tour
d’horizon, que les rapporteurs appelaient de leogax, constitue une premiere en
matiére d’évaluation des aides a I'accession.

M. Didier Migaud, Premier président de la Cour desptes, a présenté
'enquéte de la juridiction financiére le 30 novemi2016 au cours d’une audition.
Cette enquéte, annexée au présent rapport, porte pilotage national des outils
d'aide a l'accession, leur cohérence et leur affi€aainsi que sur l'articulation des
aides locales avec les dispositifs nationaux. Hrclasion de ses travaux, la Cour
estime que les objectifs de la politique d'aidéedession a la propriété ne sont pas
clairement établis, que son co(t pour les finapoédiques reste mal mesuré, et que
ses outils, complexes et mal articulés, voient Iefiicacité décroitre. En
conséquence, la juridiction financiere propose iplus mesures qu'elle juge
susceptibles de rationaliser et de rendre plusaeffs les dispositifs en vigueur.

Les rapporteurs ont animé des tables rondes destiaérecueillir la
position des parties prenantes sur I'étude remiselgp Cour des comptes. Au
terme de leurs travau, ils restent tres réseruéd’a@proche de la juridiction
financiére et sur les enseignements qu’elle tirgldsieurs de ses observations.
En particulier, la Cour a une conception trop esiem des effets d’aubaine :
méme s'ils ne sont pas toujours déclencheurs,ispositifs d’aide a I'accession a
la propriété améliorent le budget des ménagescatisént leur projet d’accession,
conformément a I'objectif social qui leur est amsgig S’agissant des effets
inflationnistes, les critiques adressées a ceraides ne sont étayées par aucune
étude réellement concluante. En outre, d’'une marmkrs générale, il est toujours
difficile de tirer des conclusions a partir de mayes qui ne peuvent pas refléter
la trés grande hétérogénéité des situations lacBlgfin, si la dépense publique
doit rester une préoccupation majeure, I'évaluati@s aides a l'accession ne
saurait se limiter au colt des dépenses de fomgtinent qu’elles engagent, mais
prendre en compte les investissements, les englidés recettes fiscales qu’elles
génerent.

Les rapporteurs restent attachés au modéle framtaizession a la
propriété que les personnes qu'ils ont auditionng€ascordent a considérer
comme vertueux et efficace. Ce modéle a su travdaserise de 2008 sans
connaitre les défaillances constatées chez plgsifEunos voisins européens.

lls souhaitent adresser deux principaux messafes spécificités des
différentes aides de I'Etat a 'accession a la péd@ doivent étre préservées et ces
aides doivent étre mieux suivies et différencige$omction des priorités locales,
pour étre plus efficaces. lls font en ce sens elusi propositions qui restent
animées par le souci d'offrir une visibilité et ustabilité aux acteurs d'un secteur
qui nécessite des investissements lourds.



I. LES SPECIFICITES DES AIDES DE L'ETAT A L'ACCESSION A L A
PROPRIETE DOIVENT ETRE PRESERVEES

Les aides individuelles que I'Etat accorde pourfier I'accession des
ménages a la propriété reposent sur un triptyque :

— un dispositif principal, le prét a taux zéro (TZ

—deux préts a finalité sociale, ciblés sur desratfmns ou des profils
particuliers, le prét d'accession sociale (PAS)lestprét social de location-
accession (PSLA) ;

— des allocations, les aides personnelles au logeemeaccession.

Ces outils ont, en termes de public visé, une eéstimplémentarité et
soutiennent de maniére différenciée les accéddatprdpriété, deux points qui ne
sont pas assez soulignés par la Cour des commeBTE apporte en effet une
aide aux ménages a revenus moyens et intermédipirssuhaitent renforcer leur
enveloppe d’acquisition, tandis que le PSLA et SP- avec, dans le cas du
dernier prét, le coup de pouce que représenterdmtia de I'Etat — s'adressent aux
ménages disposant de moins de ressources. Lesppatemnelles au logement,
guant a elles, sécurisent les projets d’accesg@smutEnages les plus modestes ou
qui connaissent, aprés cette opération, des diffieufinancieres. Elles sont
versées, de surcroit, par les caisses d'allocatiamsliales, qui peuvent ainsi
assurer un accompagnement social des allocataires.

Toute remise en cause de I'économie générale densetmble d’aides,
sous couvert de les simplifier, en instituant, ge@mple, un plafond de ressources
de référence pour I'accession « sociale » a larjggp créerait donc des effets de
seuil massifs, en déstabilisant la graduation dfé&rents dispositifs.

A. LE PRET A'TAUX ZERO A ATTEINT UN POINT D’EQUILIBRE ET SON
EFFICACITE S’ACCROIT

1. Un prét complémentaire logiquement ciblé sur les revenus moyens et
intermédiaires et doté d'un « effet de marque » pou r les ménages et
les banques

* Une aide ciblée sur les classes moyennes

En termes de ciblage social, les principales caiggaitilisatrices du prét
a taux zéro sont, par ordre décroissant, les [siofies intermédiaires, les
employés et les ouvriers. Au total, ces trois gesuponstituent, selon la direction
de I'habitat, de I'urbanisme et des paysages (DHtlPministere du logement,
prés de 82 % des bénéficiaires du PTZ.
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La catégorie la mieux représentée — les employéprésente, a elle seule,
35,6 % des effectifs. En y ajoutant les profileimtédiaires, on obtient 59 % des
bénéficiaires du PTZ (données 20¥%)La société de gestion des financements et
de la garantie de l'accession sociale a la prapri@GFGAS) confirme ce
« profilage » autour des catégories intermédiaieasprécisant que le dispositif
vise avant tout les ménages ayant des revenus oemre 2 et 3 SMI&, ce
gu'atteste la tres forte proportion des ménage&fidaires sous 1,5 SMIC par

unité de consommation.

PROPORTION DES MENAGES BENEFICIANT D’UN PTZ SOUS 1,5 SMIC
PAR UNITE DE CONSOMMATION

Année % de ménages disposant de
revenus < 1,5 SMIC / unité de consommatio
2011 72,96
2012 86,38
2013 90,03
2014 90,53
2015 91,32
2016 89,2

Source : SGFGAS.

Ce ciblage n’a rien d’étonnant, dans la mesureed®TlZ ne constitue pas
une aide sociale, mais un dispositif d’accessiola gropriété centré sur les
ménages qui disposent d’'un certain niveau de poulachat immobilier. Par
conséquent, ce prét a vocation a s'adresser aammg de primo-accédants assez
large, méme s'il est attribué sous conditions dsaerces, les bénéficiaires étant
discriminés selon leurs revenus, dans le cadre lntBmeme qui répartit les marchés
immobiliers entre quatre zones, de la plus a lanmténdue (A a C). Ce baréme
prend en compte les différences de revenus etdepouvoir d’achat immobilier
que I'on constate entre les zones.

PLAFONDS DE RESSOURCES POUR L’ELIGIBILITE AU PTZ

(En euros
Nombre de personngs
destinées a occuper Zones A et A bis Zone B1 Zone B2 Zone C
le logemer
1 37 000 30 000 27 000 24 000
2 51 800 42 000 37 800 33 600
3 62 900 51 000 45 900 40 800
4 74 00C 6C 00C 54 00C 48 00C
5 85 100 69 000 62 100 55 200
6 96 200 78 000 70 200 62 400
7 107 300 87 000 78 300 69 600
8 et plus 118 400 96 000 86 400 76 800

(1) Réponses de la DHUP au questionnaire des rappos.

(2) Réponses de la SGFGAS au questionnaire desrizpps.



Ce ciblage obéit, en réalité, a une logique écogueiprécise. Le PTZ
n'est pas un prét principal, mais un prét compléaiesy qui permet de
« solvabiliser » les opérations d'accession desages qui ont du mal a acquérir
un logement, en raison des prix élevés de I'imnbilet particulierement du
foncier, mais qui disposent des ressources poubaerser les mensualités de
deux préts — classique et bonifié — dans des donditsaines, c’est-a-dire sans
endettement excessif.

L'objectif du PTZ est donc bien de produire un efféclencheur pour des
ménages qui pourront supporter des charges de tesgment. C'est pourquoi on
peut considérer que les équilibres sociaux du dispactuel, qui évite de cibler
les ménages aux ressources faibles — car ce kmunifaire prendre des risques
trop importants — et d’aider les catégories les @lisées — la part des cadres est
passée de 20,4 % en 2011 a 12,5 % en 2015 — afdisants.

¢ Un dispositif doté d’'une excellente image

Le PTZ est un outil trés porté par les pouvoirsligalet les opérateurs de
I'accession a la propriété (les promoteurs immefsliet les réseaux bancaires). |l
constitue, de ce fait, un dispositif visible etlis pour les ménages. Un sondage
de I'lFOP indique, a cet égard, que 85 % des Frarggnnaissent le PTZ, dont
46 % en ont une connaissance prégisa outre, 82 % des personnes interrogées
considérent qu'il est un outil incitatif. La notoriété du prét auprés des banques
comme des particuliers est telle qu’on peut ménrepd'une « marque PTZ »,
qui contribue a déclencher le financement des aitmuis. De méme, la
communication autour du PTZ a un effet d’entraineinser les promoteurs, pour
lesquels ce prét devient une composante importinkeur production.

2. Des effets économiques négatifs qui ne sont pas démontrés

Aux yeux des rapporteurs, les effets économiquestiié du PTZ, sur
lesquels la Cour des comptes s'attarde longuendwitient étre relativisés,
d’'autant que certaines des externalités positivdsiies par ce prét n'ont pas été
assez soulignées dans le cadre de son enquéteohstts de la Cour sont,
d'ailleurs, souvent plus nuancés que ses conclsision

¢ Unrisque d'effet inflationniste marginal voire iistant

La Cour des comptes estime que I'impact économifjuBTZ est exposé
a un risque d'effet inflationniste. Pour parvenicette conclusion, elle s’appuie
sur deux études qui présentent d'importantes lgmitéthodologiques.

Publiée en 2015, la premiere étude évalue lessaffetioublement, décidé
fin 2008, du montant du prét pour les acquisitides logements neufs dans la

(1) Les Francais et I'accession a la propriétindage IFOP (vague 2), juin 2016, p. 20 et p.L2dnquéte a été
menée aupres d’'un échantillon de 2 002 Francais @25 a 65 ans, représentatif de la population.



zone B2. Ce travail de recherche, qui releve uet éfiflationniste «ignificatif »

sur les prix du foncier aunf+ 7,4 % en 2009) qui gisparait a I’horizon de deux
ans» (la dynamique s'interrompt dés 201P) porte sur des communes situées
dans des petites agglomérations (moins de 100 &0fahts) d'une zone
relativement « détendue », ce qui limite la portie ses enseignements. Les
auteurs de I'étude soulignent, en outre, que ldéstsefdu PTZ sur les prix
immobiliers ont été mis en évidence dans un coetebet crise ou les valeurs
foncieres étaient orientées a la baisse et quesqreéquent, ces résultats ne sont
pas extrapolables a des phases de hausse.

Publiée en 2016, la deuxiéme étude compare les ipnixobiliers
d’échantillons de communes situées de part etr@ald la frontiere séparant deux
zones en 2010-2011. Elle aboutit a la conclusidonsaquelle le PTZ permet un
choc positif de crédit, qui se transmet aux prixmiobiliers, I'élasticité des
seconds au premier s'établissant entre 0,4 et €ighdes estimationd. La
méthodologie employée est cependant fragile, cotarfat observer la SGFGAS.
En particulier, I'étude prend en compte les printbrdes opérations (en euros),
alors qu'il serait plus pertinent de considérergasg au nf en distinguant le neuf
et I'ancien, et ne raisonne pas sur des ménagesdemas du point de vue des
revenus®.

La Cour des comptes est consciente des limitegsldravaux, car si elle
ne les mentionne pas de maniere explicite, ellacpte soin de préciser que les
effets inflationnistes du PTZ re sont pas certains mais possiblest que leur
ampleur «eut difficilement étre détermingé®.

Les données recueillies par les rapporteurs madntdensurcroit, que ces
effets ne sont ni massifs, ni méme avérés.

D’une part, pour la SGFGAS, si I'on étudie I'influee du PTZ sur les prix
immobiliers d’'une commune, en observant I'évoluties prix au mpour les
villes qui ont changé de zone lors de la révisionzdnage de 2014 pour étre
classées dans une zone plus tendue et bénéfiarecopséquent, d’'une aide plus
importante, des évolutions de prix constatées ne sont pas faigtives» ©®
(Cf.le graphique ci-dessous).

(1) Kevin E. Beaubrun-Diant et Tristan-Pierre MaurQuels sont les effets du prét a taux zéro surrigsdpl
foncier ?», EDHEC Business School, février 2015, p. 28.

(2) Claire Labonne et Cécile Welter-Nicol, « Cheamdit, Unaffordable Houses ? Bébats économiques et
financiers n° 2PAutorité de contréle prudentiel et de résoluti&CPR), décembre 2015, p. 3.

(3) Réponses de la SGFGAS au questionnaire deoriapps. L'étude confond en outre le montant du PTZ
pour une zone et un ménage donnés avec les plaftsmasontants retenus pour le calcul du prét qui
correspondent a cette zone.

(4) Enquéte annexée, p. 44.

(5) Impact du PTZ sur les prix immobiliers. Lecture mBuétude récente de 'ACPRote de 2016 transmise
par la SGFGAS.



EVOLUTION TRIMESTRIELLE DU PRIX MOYEN AUM 2 DU NEUF
POUR LES MENAGES ELIGIBLES AU PTZ DANS LES COMMUNES RECLASSEES
PAR LE NOUVEAU ZONAGE DU 1R OCTOBRE 2014
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Source : SGFGAS.

D’autre part, les analyses économétriques de la Plitident & indiquer
gu'a qualité des biens constante, ceux achetédepaménages qui bénéficient
d’un plus fort « équivalent subvention du PTZ >suléant d'une période de différé
de re(g1boursement plus importante, ne se caractériges par un prix plus
élevé'™.

Par ailleurs, pour étre probante, la démonstradiomisque inflationniste
devrait s’effectuer a une échelle beaucoup plustepefue celle des zones
« A/IB/C », autrement dit au niveau communetl infra-communal. L’effet
inflationniste dépend en effet étroitement du mérchmobilier, c’est-a-dire de
I'offre et de la demande locales, qui recouvrerg grande diversité de situations.
Ainsi, la situation de Brest, classée en zone B2peut étre comparée avec celle
des autres villes de la méme « catégorie », maiées a I'intérieur du Finistére.
De méme, celle d'un logement en centre bourg né gtee identique a celle des
lotissements construits en périphérie. Or 'analy@ejointe de la distribution du
PTZ et de I'évolution des prix de I'immobilier njamais été faite a ce niveau de
finesse. C'est pourquoi I'économiste Jean-ClaudarDra estimé que la mesure
réellede I'impact inflationniste du PTZ, pour I'heuréexiste pas.

e Un effet d’'aubaine difficilement mesurable et sueiprété au
regard des effets « qualité » et « reste a vivppwr les ménages

Parmi les constats qui, d’aprés la Cour des comptesluisent a remettre
en cause l'utilité réelle du PTZ figurent, au premihef, les effets d’aubaine du
prét qui seraient excessifs .

(1) Réponses de la DHUP au questionnaire des rappos.
(2) Enquéte annexée, p. 47.



La Cour fonde cette appréciation sur une étudelNSEE de 2005, qui
n'a pas été actualisée, et qui estime que l'eféatlehcheur du prét serait avéré
dans seulement 15 % des cas, ce qui porteraitube daccurrence de I'effet
d'aubaine a 85 %. Elle s'appuie aussi sur une sititrl du ministére de
logement, pour laquelle seuls 10 000 des 50 000 Ripplémentaires (soit 25 %
des préts) prévus entre 2015 et 2016 auraientfenrééllement déclencheur.

Il est pourtant trés difficile de définir quand effet déclencheur est avéré
et de le quantifier, dés lors que le nombre de B&@end également de facteurs
« exogenes », tels que les prix de I'immobilier,clanfiance des ménages, le
niveau des taux d'intérét, le taux de chémage, Ett.outre, a-t-on un effet
d’aubaine de 85 % lorsque le prét permet aux ménhggeéficiaires de financer
l'acquisition d’'un logement plus grand ou mieux dbsé ? Peut-on, en effet,
disqualifier cette aide au motif que I'opératiorraupu avoir lieu sans le PTZ,
alors que celui-ci n'a pas pour objectif de dédemtaccession en tant que telle,
mais de soutenuine accessiode qualité?

Le dispositif du PTZ ne devrait donc pas étre évaeulement au regard
de son effet déclencheur, mais en tenant compte deis« I'effet qualité » et de la
« marge intensive en logement » (I'investissemepipEmentaire en logement)
gu’il permet: si un tel prét peut ne pas constitliélément déclencheur de
I'opération, en revanche, il permet & un ménagevdstir un montant plus élevé
et donc d’acheter un logement davantage adapte Beseins. Accessoirement, le
PTZ peut permettre un achat anticipé.

Enfin, les analyses savantes de l'effet d’aubairedpbivent pas faire
oublier I'impact trés concret — et positif — du P$r le budget des ménages. Cet
impact devrait étre étudié, comme le propose Mn-I&laude Driant, en observant
non pas la diminution du taux d’effort des accéslamtais leur « reste a vivre »,
cet élément d'appréciation étant essentiel pourcegories intermédiaires ou
modestes aidées par le dispostif

Ce critére constitue le véritable indicateur denténsité de [I'effort
financier des acquéreurs, car il permet de medareapacité résiduelle de ces
ménages a assumer leurs dépenses hors logemest, irtaux d'effort net
médian des ménages en accession, qui était de @b 2015 Cf. le tableau
ci-dessous), n'a pas la méme signification, en ¢srole budget, pour un ménage
dont le revenu est de 2 500 euros par mois que yoairfamille disposant d’'un
revenu de 4 000 euros par mois. Dans le premigrecasffet, I'aide apportée par
le PTZ permet au ménage de dépenser moins tousdissen remboursement de
sa dette, ce qui représente autant d’argent gagogé Ips autres dépenses. Or
celui-ci peut étre remis dans le circuit de la comsation, le principal moteur de
I'économie francgaise.

(1) Selon les catégories utilisées par la SGFGAS,ménages « modestes » ont moins de 1,5 SMIClgsur
ménages de 2 personnes et moins de 2 SMIC poordieages d’au moins 3 personnes.



TAUX D’EFFORT NET MEDIAN DES MENAGES EN LOCATIF OU

SELON LE TYPE DE PARC

EN ACCESSION

(En %)
2014 2015 2016
Réalisatio Réalisatiol Prévision PAF
Total 18,8 18,9 19,0
Locatif public 11,2 11,4 11,6
Locatif privé 25,2 25,4 26,4
Accession a la propriété 24,7 25,0 24,9

Source : d’'aprés le projet annuel de performand@8R) « Logement » annexé au projet de loi de fiearmour 2017.
Nota : ces statistiques doivent étre interprétégecaprudence car elles reposent sur des moyenngsnaks, qui
recouvrent des écarts territoriaux importants erg® secteurs tendus et les secteurs « détendus ».

* Des effets positifs insuffisamment soulignés
» Un effet de « lissage » sur les flux d’accessida ebnstruction

La Cour des comptes se montre réservée a I'égatd dentribution du
PTZ au soutien a la primo-accession. Pourtanfefefe « lissage » de cette aide
sur le marché immobilier est réel.

A titre d’exemple, le doublement du montant du R¥gidé a la fin de
'année 2008 a permis, selon M. Michel Mouillarg chaintenir, de 2010 a 2012,
une proportion élevée de bénéficiaires du PTZ pdemprimo-accédants dans le
neuf, soit 61,9 % en moyenflé En outre, sous l'effet de cette mesure, les flux
d’accession ont pu, dans un contexte de crise conaiue de 2008, se redresser
rapidement dans le neuf (+ 21 % entre 2009 et 281 De méme, les mesures de
relance du PTZ de 2014 et 2015 ont eu des conséggi@ositives sur le marché
de la primo-accession, qui a progressé de 21,5 208 (+ 27,4 % dans I'ancien
et + 6,5 % dans le nedf). En 2016, les ventes des promoteurs pourraiefttero
d'apreés la Fédération des promoteurs immobilietay anoins 20 %. Nexity a
annoncé, a la fin de l'année derniére, une progmessle ses ventes en
primo-accession de plus de 50 % sur les neuf premieis de 2016.

Les mesures de relance du PTZ semblent égalemerstitoer un
dispositif efficace de soutien a la constructionveg bien que ce point soit mis en
doute par la Cour des comptes. Les premiers résufiaur I'instant provisoires,
des travaux effectués par 'Ecole d’économie deldise dans le cadre d'une
convention de recherche signée en 2014 avec la Diditient & montrer que plus
les aides moyennes par logement accordées pardes®&it importantes, plus le
nombre global de mises en chantier est éfves interlocuteurs des rapporteurs

(1) « Quelques réflexions sur I'accession a la pi&g », contribution de M. Michel Mouillart, prasseur
d’économie a I'Université Paris Ouest, décembre®01

(2) Michel Mouillart, « Regards sur I'accession a propriété en longue période %, 'Observateur de
limmobilier du crédit foncier n° 8edécembre 2014, p. 43.

(3) L'Observatoire du financement du logement dimstitut CSA, «Le financement des opérations
immobilieres réalisées par les ménages en 2014 jyilet 2016, p. 4.

(4) Réponses de la DHUP au questionnaire des rappos. Cette étude devrait étre finalisée au calus
premier trimestre 2017.



ont été encore plus affirmatifs, en considérant lgueedressement constaté du
marché du logement et du secteur de la construstexplique aussi bien par la
faiblesse exceptionnelle des taux d'intérét que lear dispositions adoptées
fin 2014 et 2015 pour renforcer le PTZ. Ce prétstitme, de fait, pour reprendre
les termes utilisés dans une contribution écritee warme conjoncturelle
puissante» pour les pouvoirs publié8.

Les effets du soutien apporté par le PTZ au sectedngement ne sont
pas, pour autant, automatiques ou immédiats :

— l'effet de « lissage » du PTZ sur le marché imifiebest plus important
dans les territoires ou le besoin en logementaéstef Dans les zones tendues, il
faut tenir compte des difficultés des ménages astéda mobiliser un apport
personnel plus important. Or, depuis plusieurs mibisemble que les exigences
des banques en la matiere se durcissent : de @sefgjlliers d’euros (5 000 euros
parfois), le montant d’apport personnel demandépesgressivement repassé a
10 %, soit 15 000 a 20 000 euros pour un troisgsi€lont le prix d'acquisition est
compris entre 150 000 et 200 000 euros ;

— l'effet de « lissage » sur la construction séudé plus rapidement dans
les zones peu tendues, ou une maison individuelle §tre construite en six mois,
gue dans les zones tendues ou I'opération peates'é&tur deux ans.

 Un effet régulateur sur I'endettement des ménages

Le bénéfice du PTZ est limité aux ménages accédmmisle taux d’'effort
est inférieur a 33 %. Ce dispositif s'inscrit do@ns une politique d’accession
maitrisée a la propriété, qui s’appuie sur les bencet sur les criteres qu’elles
appliquent en matiére de solvabilité des emprusteur

Cette prudence est pourtant critiquée par les beears de I'Institut de
politiques publiques de I'Ecole d’économie de Pagisi ont réalisé une étude
pour les besoins de I'enquéte de la Cour des canijiseestiment, en particulier,
que cette politique est le reflet diterventions publiques contradictoires d'un
coté, I'Etat, par le biais de la régulation banealimite I'accés des ménages au
crédit ; or, de l'autre, il intervient pour surmentes contraintes de liquidités par
la mise en place de préts boniffés

Aux yeux des rapporteurs, cette contradiction @sinpas une, car un outil
tel que le PTZ n’a pas vocation a « compenserce€s limité des ménages aux
liquidités, mais a conforter les vertus du systénaecais de crédit immobilier.

En effet, comme l'a rappelé une résolution adopéde 2016 par
I’Assemblée nationale, ce systéme, qui repose seramalyse de la solvabilité et

(1) Contribution du Crédit Agricole, janvier 2017.

(2) Antoine Bozio, Marion Monnet et Lucile RomameAnalyse des dispositifs d'aide a I'accession a la
propriété rapport IPP, mai 2016, p. 18.



de la situation financiere des emprunteurs, est, @ntrairement au systéme
fondé sur des préts a taux variable, attribuésectibn de la valeur du biéh. En
attestent le faible taux de défaillance des primzedants aidés en France — qui est
inférieur a 1 % — et le fait que ce taux n'a pagnaenté lors de la crise financiere
de 2008, déclenchée par I'éclatement de la bulfeahiliere américaine assise sur
des crédits hypothécaires, Iegbprimes La Cour des comptes a fort justement
relevé ces deux points forts de notre modéle, qivietht &tre préservés,

» Un colt moyen du PTZ variable mais maitrisé

L’évolution du co(t unitaire du PTZ dépend, en éoubgique, des
objectifs qui lui sont assignés par le Gouvernem&nmme le montre le tableau
ci-dessous, le colt moyen du prét s’est fortemeertuaen 2013 lors du recentrage
du dispositif sur les ménages « modestes » et €nsoy dans les zones tendues,
qui s'est traduit par une aide renforcée pour caggories, avant de baisser
en 2015, les montants attribués dans les zonesdemyant diminué.

EVOLUTION DU cOUT DU PTZ

Coat Codt
Evolution du dispositif unitaire énérationnel Nombre de
p mczyen€t)3rut get * (en M€) préts octroyés|
en
2009 Doublement du montant dans le neuf 8 744 1775 216 503
Maintien de la mesure & l'identique jusqu’en
2010 juin puis majoration de moitié 8138 2204 286 256
Diminution de l'aide pour les ménages les
2011 plus aisés 6 592 2285 351932
Instauration d'une condition de ressources
2012 pour le PTZ 7769 632 79 116
2013 Recentrage sur les ménages aux reve nus; 4 157 631 43 167
moyens et modestes
2014 Conditions identiques a celles de 2013 12 990 617 47 192
2015 qulflcatlons apportées au baréme (baisse de 8 456 507 58 800
l'aide aux zones tendues)
Elargissement du PTZ (quotité de 40 %| et Non
2016 ouverture a I'ancien avec travaux sur tout |&lon estimé . } Non finalisé
territoire) disponible

Source : DHUP.

*Diminué des événements extérieurs survenus eltéement (remboursements anticipés, préts finalemem mis en
force, etc.).

(1) Résolution visant a protéger le systéme duitiéunobilier frangais dans le cadre des négociasiale
Bale, TA n° 753, adopté le 13 juin 2016. Le Séradapté cette résolution le 18 mai 2016.

(2) Enquéte annexée, p. 23 et p. 24.



Les décisions concernant le paramétrage du PTZ algneffets directs
sur le colt unitaire moyen du prét, on peut estinsemme l'a fait observer
M. Bernard Vorms, que I'Etat a bien en main ce olbsf.

L’évolution de la dépense fiscale qui y est assoet, en outre, orientée a
la baisse depuis 2012, comme le montre le tabledessous.

LA DEPENSE FISCALE DU PTZ DEPUIS 2012

(En millions d’euros)

Dépense fiscale réalisée en Dépense fiscale estimée e
2012 2013 2014 2015 2016 2017
Montant de g
dépense fiscald 1257 1241 1182 1065 875 785

Sources : d’aprés la Cour des comptes et le torde FasciculeEvaluations des voies et moyeansnexé au projet de loi de finances
pour 2017.

Le « colt générationnel » des préts émis une aesteeparti sur les six
années suivantes car les fonds sont débloquéss(emiforce ») un an apres
I'émission du PTZ et le crédit d'imp6t qui compersdsence de taux d'intérét
est étalé sur cing ans. La diminution de la dépéssale liée au PTZ devrait, sauf
remontée brutale des taux d'intérét, continuer @2 en raison de I'évolution
des colts successifs des générations de PTZ késpace, du moindre co(t lié a
la suppression des aides aux ménages plus aisés.

3. Un effet déclencheur avéré depuis 2016

La Cour des comptes met en doute l'efficacité dZ Rh partant du
constat que ce dispositif a connu, dans la pénédente, de mauvaises années.
Pourtant, le recul de cette aide n'est pas lié & défauts qui lui seraient
intrinséques, mais résulte des réorientations quidnt été appliqués. La
dynamique s’est d'ailleurs inversée dés l'instanteodispositif a été recalibré.

a. Une baisse entre 2012 et 2014 qui résulte de clistgétaires

Le PTZ a connu plusieurs années faibles, qui sé tsaduites par une
forte chute du nombre de préts émis — celui-ciissBade plus de 45 % entre 2012
et 2013, en passant de 79116 a 43 160 — et deara des opérations de
primo-accession financées par cette aftfelé graphique ci-apres). L'économiste
Michel Mouillart estime, sur ce second point, gagptoportion de PTZ chez les
primo-accédants, qui s'était élevée a 63,1 % erl 284t tombée, depuis 2012, a
15,3 % en moyenn®.

(1) Contribution précitée de M. Michel Mouillart.



PART DE PRETS A TAUX ZERO DANS LES OPERATIONS DE PRIMO-ACCESSION

Pour 100 ménages 69 %

primo-accédants qui ont | 85% 65%
accédé a la propriété dans B
le neuf avec un financement, 56 % -

en 2014, 40 % ont eu ) 84 %

recours au PTZ
(contre 69 % en 2010).
50 %

- 40 % W Nombre d'opérations de primo-accession
- financées par un PTZ/Nombre de
% primo-accédants financés

B Nombre d’opérations de primo-accession
financées par un PTZ/Nombre de
1% 1% primo-accédants dans le neuf financés

Nombre d'opérations de primo-accession
financées par un PTZ/Nombre de
primo-accedants dans I'ancien financés

0% 0% 0%

2010 2011 2012 2013 2014
Sources : Crédit Foncier, SGFGAS et Observatoiréimincement du logement (OFL), octobre 2015.

Cette contraction s’explique par les mesures wdisteis adoptées a I'égard
du PTZ, en particulier la création de plafondsetsources et la limitation du prét
a l'acquisition de logements neufs par la loi dud@8embre 2011 de finances
pour 2012 et la baisse de ces plafonds de ressopasela loi du 29 décembre
2012 de finances rectificative pour 2012. Elle e prticulierement forte dans les
territoires ruraux, ou les ménages modestes actélmmntage dans I'ancien.
Ainsi, dans le département de I'Indre, le recul'@ecession a la propriété, trés net
en 2013-2014, correspond au recentrage du PTZesoedf. Alors que I'agence
départementale d’'information sur le logement (ADyLnéalisait 205 a 255 études
de financement de l'acquisition d'un logement lahs doublement du PTZ
en 2009 et de la création du « PTZ+ » en 2011,0mbne de simulations a
brutalement chuté pendant la période 2012-201¢agant de 97 a 127.

Il est pour le moins surprenant que la Cour desptesnprésume d’'une
moindre efficacité du PTZ alors que le recul detecetide résultait,
mécaniquement, des choix budgétaires et politigassés. En outre, le nombre de
PTZ ne constitue pas le seul indicateur d'effiéacite cette aide: compte
également le fait de savoir si les cibles fixéear (pxemple, pour le neuf ou
I'ancien, les marchés tendus ou « détendus »)térdtteintes ou non.

Ces choix ont été en partie compensés par |'anadilbor des conditions de
crédit, qui a permis aux flux d’accession de reraodes 2012Cf. le graphique
ci-apres). De fait, la baisse des taux des créaitsobiliers a eu un effet levier
exceptionnel sur les capacités d’achat des princéelmts : a titre d’exemple, la
diminution intervenue depuis le début de l'annéd&@st équivalente a une
diminution des prix de logements de 7,5 % (24 %udegécembre 2011). Couplé
a l'allongement de la durée des crédits accord@ghénomene a permis, selon
M. Michel Mouillart, de réduire de 44 % l'annuitéud emprunteur entre 1997
et 2016.
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LES CREDITS IMMOBILIERS NOUVEAUX AUX MENAGES o
(EN % DU REVENU DES MENAGES) ET LES FLUX DE L’ACCES SION A LA PROPRIETE
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Source : Contribution de M. Michel Mouiillart.

b. Un PTZ plus attractif apres avoir été reconfiguré

e Un PTZ fortement et judicieusement relancé

Le PTZ a été renforcé a deux reprises depuis 2644nesures adoptées a
cet effet étant résumées dans I'encadré ci-apres.

Les mesures de relance du décret n° 2014-889 dii do(t 2014

— augmentation du plafond de ressources en zongenmement et peu tendues (B2
et C), afin d’élargir I'accés au dispositif a datage de ménages ;
— introduction de nouveaux barémes afin de permatix emprunteurs de bénéficier de
modalités de remboursement plus avantageuses :tiooréad’'un différé de
remboursement pour la tranche 3 de revenus etgalinant de la durée du différé pou
la tranche 2 ;

—relevement des plafonds d'opération permettantéterminer le montant du PTZ
dans les zones B1, B2 et C (diminution en zone A).

=

Les mesures de relance des lois de finances poud 86t 2016

— La loi du 29 décembre 2014 de finances pour 20t8ndu éligibles les logements
anciens situés dans un petit nombre de communatesu(c 920, essentiellement en
zone C) et sous réserve d'une quotité de 25 %asta K.

—La loi du 29 décembre 2015 de finances pour 281étendu cette éligibilité a
I'ensemble du territoire, avec un objectif de 120 @réts, et a permis que le prét puisse
financer jusqu’a 40 % d’un achat immobilier.




Ces mesures ont eu d’incontestables effets positifs

Le PTZ est devenu un produit trés demandé. Le nemérpréts émis est
en effet passé de 47 000 en 2014 a 59 000 en 2045 {00 899 fin 2016. Ce
dernier chiffre est provisoire et pourrait attemdau décompte qui sera effectué le
31 mars prochain, les 115 000 PTZ distribués. Enmmg mensuel, la production
de préts a été d'environ 9 000 a 10 000 PTZ pasreni2016, soit en moyenne
une augmentation de 90 % par rapport a 2015.

L'ouverture du PTZ a I'ancien avec condition devénax sur I'ensemble
du territoire depuis le®ljanvier 2016 a rencontré un véritable succeseceesr
ayant représenté environ 25 % des préts distribadsée derniére. La percée du
dispositif dans I'ancien est encore plus évidentéos examine des données
régionales, comme celles des Pays de L@fdéd tableau ci-dessous).

EVOLUTION DU NOMBRE DE PTZ DELIVRES EN PAYS DE LOIR E

Secteur ™ trimestre 2015] 3" trimestre 2016 Evolution Part dans I'évolutipn
Neuf 1197 1633 + 436 40 %
Ancien 93 738 + 645 60 %

Total 1290 2371 + 1081

France 17 487 28 486 + 10 999

Source : DREAL des Pays de Loire.

Les auditions des rapporteurs ont confirmé paewd la pertinence de
I'élargissement du PTZ a I'ancien :

—sur le plan social, dans de trés nombreux t@egp le secteur du
logement neuf ne constitue plus une réponse adpptédes accédants modestes,
car il est trop colteux. L'extension du PTZ a I'emcpermet donc de s'adresser a
cette population (le revenu fiscal de référence enoges accédants étant de
22 046 euros dans I'ancien, contre 26 193 euros taneuf)?, d'autant que la
condition de travaux (ceux-ci devant représentemains 25 % du co(t total de
'opération) permet aux acquéreurs de négocier Balase le prix d’achat des
biens a rénover ;

—sur le plan économique, la condition de travaémége une activité de
rénovation, qui est loin d’étre négligeable etpgiimet de soutenir des entreprises
et des artisans locaux ;

— sur le plan de I'habitat et de I'urbanisme, gdlilité de I'ancien au PTZ
contribue a régénérer le parc immobilier existamgduire la vacance et a limiter
I'étalement urbain qui induit des co(ts pour legugteurs (frais de déplacements)
et des dépenses pour les collectivités localese(gripements, transports, §tc
Cette mesure constitue donc une incitation, paicéeanmunes, a varier leur offre
de logement sur leur territoire, en mobilisant ancpdéja disponible, au lieu de

(1) Réponses de la SGFGAS au questionnaire desrizpps.



créer des lotissements, méme de petite taille,egtiainent des surcodts liés a
I'extension des différents réseaux.

¢ Un effet déclencheur plus marqué depuis 2016

Les dernieres réformes du PTZ ont permis d'ace&potie deux manieres,
I'effet déclencheur du PTZ et d'anticiper, sur @@, les critiques de la Cour des
comptes.

* En premier lieu, le seuil d'aide jugé déclenchgar la Cour est
désormais dépassé pour la tranche de revenu lregroupe les ménages les
moins favorisés, ceux pour lesquels la durée déoansement du prét est la plus
longue.

Ce taux d’aide minimum a été calculé a partir d'éhede de la SGFGAS,
qui s’appuie sur un échantillon de dossiers clapaésiéciles en fonction du taux
d'aide (le premier décile comprenant par exempaltessiers ayant un taux d’aide
inférieur a 2,17 %) et qui montre, dés le deuxiénhcile, «’existence
d'élasticités positives fortes pour toutes les gatées de familles et pour toutes
les zones V). D'aprés la Cour, pour avoir un effet déclencheertaux doit étre
supérieur a la médiane, soit 7,32 %, I'éliminatitws taux d’aide inférieurs devant
aboutir a des niveaux d’élasticité élevés.

Or, depuis le ¥ janvier 2016, comme le montre le tableau ci-desstas
taux d'aide sont dans la majorité des cas — 7 wa$%— au-dessus ou proches du
minimum conseillé de 7,32 %. On peut méme considguavec un taux d'aide
compris entre 4,4 %, pour la tranche de revenudmsmaidée, et quasiment 10 %
pour la tranche la plus aidée, le niveau de submerdpporté par le PTZ est
désormais satisfaisant. Par conséquent, la propogie la Cour des comptes
visant a fixer un seuil minimal de subvention, selles zones et les tranches du
baréme, perd de sa pertineffte

NOMBRE DE PTZ ET TAUX D’AIDE MOYEN PAR TRANCHE DE R EVENUS ET ZONES EN 2016
(AU 30/11/2016)

Zone A Zone Bl Zone B2 Zone C
Tranche dg Effectif Taux daide Effectif Taux daide Effectif Taux daideg Effectif Taux daideg
revenus moyen moyen moyen moyen
1 10 440 9,88 % 10 861 9,89 % 8184 9,97 % 12426 | 10,16 %
2 2473 6,26 % 2224 6,63 % 1888 6,61 % 2 862 6,87 %
3 4 267 4,42 % 4993 4,86 % 6 494 4,82 % 19 441 5,00 %
Total 17 180 8,00 % 18 078 8,10 % 16 566 7,57 % 34729 7,00 %

Source : DHUP.

(1) Enquéte précitée, p. 61. Autrement dit, pludalex d'aide est élevé, plus de nombre de bénéfisia
augmente.

(2) Enquéte annexée, p. 61.



» En second lieu, deux mesures récentes, entréeigeeur le T janvier
2016, ont accru l'effet de levier du PTZ. Il s’apit

— des différés de remboursement du prét. En éffes, les bénéficiaires du
PTZ bénéficient, désormais, de ces mécanismesayaigitent aux accédants de
ne commencer a rembourser le prét qu'a lissue e’période plus ou moins
longue : 15 ans pour la tranche 1 (les revenusplas bas), 10 ans pour la
tranche 2 et 5ans pour la tranche 3. Or ce difé&® primordial pour l'aide
réellement conférée au ménage et son effet, ercyla@t sur les deux premieres
tranches du baréme, est trés fort et permet de easep I'« effet taux » du prét
qui, pour I'heure, est faible, en raison du différel peu important entre le « taux
zéro » et les taux de marché ;

— de la quotité de prét : désormais fixée a hauteuwtO % pour I'ensemble
des zones, elle constitue une forme d’assurandendeterme face a la remontée
annoncée des taux d'intérét. En outre, cet avantegeplé a la condition de
travaux dans I'ancien, permet de financer la rétation efficace et durable d’un
logement, en diminuant le risque de basculemerd taabitat dégradé.

c. La situation particuliére des centres villes dégexd

La Cour des comptes propose de renforcer le PTZ ldancentres anciens
dégradés, en associant cette aide aux opératiogsapnmées d’amélioration de
I'habitat (OPAH) pilotées par I'’Agence nationaleldtabitat (ANAH) qui visent a
réhabiliter des quartiers ou des centres villeseas¢ des bourgs ruraux dévitalisés
et des logements dégradés ou indignes.

A I'heure actuelle, la réglementation empéche d®uter, pendant cing
ans, les aides de I'’ANAH, versées aux propriétai@supants pour les inciter a
effectuer des travaux, et le prét a taux zéro,utep@se sur I'effort de rénovation
qui doit étre fourni dans certains centres villes.outre, le PTZ se focalise sur le
neuf ou I'ancien avec travaux, ce qui ne permetdesépondre aux besoins des
personnes, souvent modestes, qui achétent des dogemhans un état médiocre,
sans que celui-ci implique 25 % de travaux. L'idtetion du cumul PTZ/aides de
’ANAH pourrait donc avoir, selon Mme Claire Bruhalirectrice de I'habitat de
la Métropole européenne de Lille, un impact négdsihs des villes dotées de
quartiers populaires et anciens, comme Lille oulRoy car les ménages qui ont
acquis, dans ces secteurs, des logements « déggialif des prix « entrée de
gamme » sur le marché risquent, quelques annéestqld, et faute de moyens
leur permettant d’effectuer des travaux, de vivaagide I'habitat indigne.

En milieu rural, le cumul PTZ/aides de 'ANAH perttrait de conforter
les programmes de revitalisation des centres boumgs en ceuvre par les
communes ou les intercommunalités. En effet, cettsure serait de nature a
encourager la rénovation, par de jeunes ménagesnaisons de bourg dégradées,
mais qui sont bien situées car proches des commertcales services. Elle
permettrait également d'éviter les situations dassuelles les ménages, qui se
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lancent dans d’importants projets de réhabilitatiéprouvent des difficultés a
financer 'ensemble des travaux, notamment en GapEvus, et réalisent, de ce
fait, une rénovation incompléte du bati, ce quifiaal les conduit & se retrouver
« mal logés ». Enfin, le cumul des aides permettiaifaire bénéficier les projets
d’'acquisition de logements anciens par des ménagmiestes de l'ingénierie
apportée par 'ANAHY.

Pour étre efficace, le cumul de ces aides deviagicsire dans le cadre de
politiques contractuelles de revitalisation destreEnvilles dégradés, qui aillent
au-dela de la problématique de I'habitat pour dpgjldes questions d'urbanisme.
Le soutien a I'accession a la propriété dans lesreg anciens a rénover pourrait,
de cette maniére, s’articuler avec les mesuresigent a éviter I'implantation des
commerces ou des grandes surfaces en périphérie.

Proposition n° 1 : autoriser, des I'acquisition dulogement, le cumul entre le PTZ et le
aides de I'’Agence nationale de I'habitat (ANAH) das les centres villes dégradés.

o

4. Un dispositif gu’il faut laisser prospérer

Les propositions de réforme du PTZ présentéesgp@olr des comptes
remettraient en cause les acquis d'un dispositibstntiellement corrigé
depuis 2014. Aux yeux des rapporteurs, ces nouvéauxibres doivent étre
impérativement préserves, ce qui implique de stahile dispositif.

e Un recentrage sur les revenus « modestes » a §wit@r ne pas
dénaturer I'outil

Afin d’accroitre I'effet déclencheur du PTZ, la Gales comptes propose
de concentrer cette aide sur les ménaggs €n ont le plus besoin pour accéder a
la propriété» @. Elle préconise d’abaisser, dans ce but, les piisfale ressources
du PTZ, en les alignant sur ceux du prét socidbdation-accession (PSLA), un
dispositif qui finance des logements neufs louéslgmopérateurs a des ménages
qui n'ont pas d’apport personnel et qui souhaitpat, la suite, les acheter a des
conditions avantageuses.

Comme on le verra plus loin, le PSLA vise un pulgicgs modeste que
celui du PTZ et qui bénéficie, en toute logiqueyndhiveau d’aide plus important,
notammentiala TVA a taux réduit de 5,5 % au profit de I'opénat

La recommandation de la Cour des comptes conduiosit a confondre
deux outils qui ne poursuivent pas le méme objedaf PSLA est un dispositif
d’'accession a finalité sociale, échelonné daner®s, tandis que le PTZ est une
aide a 'accession directe a la propriété, qui sgite un certain niveau de revenu.

(1) Réponses de M. Jean-Jacques Rouzault, adjointaare de Challans, au questionnaire des rapposeu
(2) Enquéte annexée, p. 59.



En outre, la mise en place d’'un bareme unique pEsideux dispositifs
excluraitde factodu PTZ les ménages aux revenus « intermédiaitgs en ont
besoin pour acquérir un logement, notamment dasszdmes tendue<f. les
estimations présentées dans I'encadré ci-des0atte mesure resserrerait l'aide
apportée par le prét a taux zéro sur une cibleiteddee qui ferait de celui-ci un
produit de « niche », lui faisant ainsi perdre & centrale au sein des aides
individuelles a I'accession a la propriété.

Un alignement des plafonds aux effets problématiqee

A la différence des plafonds de ressources du Riidligtinguent quatre zones (A et
A bis, B1, B2 et C), les plafonds du PSLA sont commuaosrges zones Ais et A,
d'une part, et pour les zones B1, B2 et C, d’apéne.

L'alignement des plafonds de ressources du PTZcsux du PSLA reviendrait a
n'avoir que deux zones, ce qui entrerait en coittiath avec les recommandations d
la Cour des comptes concernant la meilleure pnseanpte de I'hétérogénéité de
marchés immobiliers locaux.

[$%]

oy

Surtout, cette mesure conduirait a exclure du hémélu PTZ une part significative de
ménages accédants actuellement aidés par I'Etaexgmple local a été fourni par lg
DREAL des Pays de la Loire, ou 21 % des ménage# agaédé a la propriété en 201
avaient des revenus annuels inférieurs & 27 0@ eapntre un tiers compris entre
27 000 et 41 000 euros. Par extrapolation, le pthfdu PSLA étant, en zones B et C
de 31 727 euros et celui du PTZ de 42 000 eurosoer B1, la fusion des bareme
préconisée par la Cour des comptes excluerait dudpviron 30 % des accédants. Le
directeur commercial de Eiffage Immobilier Frané&, Denis Collot, a estimé que
I'abaissement des plafonds du PTZ pourrait faireligela moitié de ses acquéreurs
potentiels.

O

4

e Un ciblage sur les zones tendues a écarter poysasepriver les
communes rurales et les jeunes ménages d’'une ssdatielle

Sur le plan territorial, la Cour des comptes prepds recentrer le PTZ sur
les zones tendues, en y renforcant les quotitésrdé@es aux ménages modestes,
comme c'était le cas avant 2016.

Cette recommandation vise a apporter une répons@rablémes posés
par le recul de la primo-accession de ces ménages lds zones en tension. De
fait, ce phénoméne a d'importants effets collatérsur le parc locatif social :
d'une part, celui-ci enregistre moins de sortiessvie statut de propriétaire ;
d’'autre part, les files d’'attente des ménages lies modestes qui demandent a y
entrer s'allongent. En effet, si le nombre d’ « ebmagés récents propriétaires »,
(les accédants qui ont emménagé dans leur logesepnis moins de quatre ans),
a diminué de 17,7 % entre les enquétes logement$NEEE de 2002 et 2013,
cette diminution a surtout touché les locatairepac social, avec une baisse de
37 % du nombre de ceux qui ont accédé a la prépsét cette période. Et, au
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final, ce tassement trés net des mouvements adtoparc social tend a accroitre
les écarts territoriaux en matiére d’accés au legeM.

Il n'est pas sir, cependant, que le « super PT&eomisé par la Cour des
comptes soit de taille a régler la crise des pascoésidentiels induite par la
hausse des prix immobiliers dans les zones tréanigdes. Une telle mesure
pourrait méme avoir des effets totalement contsaéel’objectif recherché, en
alimentant des marchés en situation d’ « hyperidens En outre, un recentrage
du PTZ sur les zones tendues remettrait en causédgilibrage géographique du
prét intervenu le *Loctobre 2014, au profit des zones peu ou moyenmeme
tendues Cf. le tableau ci-dessous). Or celui-ci doit étre défemvec la plus
grande vigueur, car il promeut une logique d'égaliés territoires.

EVOLUTION DE LA REPARTITION DES PTZ
PAR ZONE DE TENSION DU MARCHE IMMOBILIER

Année Zones
Zone A Zone B! Zone B: Zone (
201/ 26,2€% 25,0¢% 1515 % 33,5t %
201t 23,8:% 22,8t % 17,3¢% 35,9¢ %
2016 (est.) 20,2 % 21,02 % 19,10 % 39,87 %

Source : DHUP.

Nota : Les chiffres de 'année 2014 sont a preraec une double précaution. Ils agrégent les dendéePTZ avant

septembre 2014, alors que la réforme Hwdtobre 2014, qui a augmenté les plafonds destesndu baréme pour les
zones B2 et C, a permis & plus d'emprunteurs derdeéligibles au dispositif. En outre, la révisido zonage du

1% octobre 2014 a entrainé le déclassement de 67Guopes (correspondant & environ 700 000 habitartts)e e

reclassement de 1 180 autres communes (corresganéasiron 10 millions d’habitants).

D’un strict point de vue économique, il n'y a erfieéfaucune raison de
privilégier certains territoires par rapport a dias, dés lors que des déséquilibres
entre l'offre et la demande de logement peuvert ébnstatés dans des marchés
réputés «détendus ». Les deux graphiques ci-apogsnmuniqués par
I'économiste Michel Mouillart, permettent d'illustr cette réalité, en mettant en
évidence des déséquilibres de nature comparable ¢ différentes unités
urbaines :

— il est aussi colteux pour un ménage d'accéder @xdpriété dans une
petite commune de 2 000 a 5 000 habitants que wlansinité urbaine de plus de
100 000 habitants ;

—les taux d'effort en accession a la propriétét gpns élevés sur les
territoires des communes de moins de 20 000 habitgne dans les unités
urbaines de plus de 200 000 habitants (en dehorgadutrés particulier de
I'agglomération parisienné?.

Au vu de ces éléments, il devrait étre clair, ptous, que I'action
publigue en faveur de l'accession a la propriétgrale porter sur tous les

(1) Jean-Claude Driant, « Mobilité résidentielle etrise du
2 septembre 2016.

(2) Contribution précitée de M. Michel Mouillart.

logement »,politiquedulogement.com
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territoires. A cette donnée fondamentale, qui aagph a la vision trop « macro »
de la Cour des comptes, s’ajoute, pour les commumnedes, un facteur qui,

comme le rappelle M. Mouillart, aggrave les tensi@mpéchant l'acces au
logement : I'absence d'une offre locative sociaelle-ci ne représenterait,

d’apreés I'INSEE, que 4,7 % du parc des résidencexipales des communes

rurales, ce qui oblige les ménages qui se formemud ont des revenus modestes
a se tourner vers le secteur locatif privé ou Esston a la propriété.

COUT RELATIF DES LOGEMENTS EN ACCESSION A LA PROPRI ETE EN 2015,
EN ANNEES DE REVENUS

il

Moins de De 2.000 a De 5.000a De 20.000a De 100.000 a 200.000 hab. Agglo. paris.
2.000 hab. 5.000 hab. 20.000 hab. 100.000 hab. 200.000 hab. et plus

Source : Observatoire du financement du logemert/@fllet 2016.

TAUX D’EFFORT EN ACCESSION A LA PROPRIETE EN 2015,
EN % DES REVENUS DES MENAGES

310
285
216
264 264
= 250
25_ I I
20 T T T T T T

Moins de 2.000 De 2.000 a De 5.000 a De 20.000a2 De 100.000a 200.000 hab. Agglo. paris.
hab. 5.000 hab. 20.000 hab.  100.000 hab. 200.000 hab. et plus

Source : Observatoire du financement du logement/@fllet 2016.

La disparition du PTZ en zone dite détendue carestitit donc un « coup
dur » pour les communales rurales qui accueiltapres les données de I'INSEE
citées par M. Michel Mouillart, 21,6 % des ménagegnviron 32 % de ménages
a bas revenus. Elle pénaliserait, de surcroittdestoires les moins attractifs,
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souvent confrontés au vieillissement de leur pdmnaet pour lesquels il serait

encore plus difficile d’attirer de jeunes ménages!'mverser ainsi une déprise

démographique qui se traduit par des fermeturedatses d'écoles, de bureaux
de poste ou encore de cabinets médicaux

¢ Un dispositif qui doit étre stabilisé dans la durée

Les modifications récemment apportées au PTZ amiigede corriger les
lacunes du dispositif et de relancer les flux démsion a la propriété. Cette
dynamique devrait étre préservée au-dela du 3Int#ec2017, le terme fixé a ce
dispositif par la loi du 29 décembre 2015 de firenpour 2016.

Cette date butoir limite a deux ans la durée dediiee aide qui n'aura
trouvé son point d’équilibre gu'a partir d§ janvier 2016. C'est un peu court
pour permettre aux différents acteurs de I'acces§articuliers, promoteurs et
banques) de s'approprier pleinement les réglesedy get apprentissage étant
indispensable pour conforter I'effet « marque = déclencheur » du PTZ.

La demande de stabilité exprimée a ce sujet painteslocuteurs des
rapporteurs répond a un véritable besoin de ligbil’'autant plus compréhensible
que l'achat d'un logement engage des investissgivés (les ménages) et des
acteurs locaux (les réseaux bancaires distribuanPTZ et les collectivités
allouant des aidesd hog pour de longues années.

a

Le PTZ doit dés lors étre stabilisé pendant trais a cinq ans, afin
d'instaurer un climat de confiance favorable auletéthement des opérations
d’'acquisition, celles-ci ayant une forte dimengisychologique, de maximiser les
effets du cumul entre le prét et les aides de I'ANsur la rénovation des centres
villes dégradés et de conforter les liens entreoaét et les politiques locales de
I'habitat et de I'urbanisme. Ainsi, le PTZ doit &tmis a I'abri des politiques de
stop (Za)nd goqui ont conduit a changer ses parametres chagnéeadepuis
2011

Proposition n° 2 : stabiliser les regles d’octroi d PTZ au moins jusqu’au 31 décembre
2018.

B. LES PRETS AIDES SOCIAUX CONCERNENT DES OPERATIONS
PRECISES ET OFFRENT D'IMPORTANTS AVANTAGES FINANCIERS
AUX MENAGES JEUNES OU MODESTES

Notre politique d’accession a la propriété compatéeix outils sociaux
dont les rapporteurs confirment la nécessité qtidtesse : le prét d'accession

(1) Réponses de M. Jean-Jacques Rouzault, adjeinthaire de Challans (Vendée), au questionnaire des
rapporteurs.

(2) Cf. le schéma p. 19 de I'enquéte annexée deolar des comptes sur I'évolution du dispositif ergd11
et 2015.
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sociale, prét a intérét accordé par les banquepaiculiers, et le prét social de
location-accession, qui est accordé a un opérataurfinancer la construction ou
I'acquisition de logements neufs.

Ces deux outils remplissent un réle différent ptemier aide un grand
nombre de ménages accédants — 72 000 en 2015 érastjdans le neuf ou dans
I'ancien ; le second touche un nombre plus rédeibénéficiaires, acquérant dans
le neuf — 8 080 dossiers en 2015 —, mais il penmet accession progressive et
accompagnée, et il s'agit en outre d’'un outil d'aagement pour la collectivité
locale, utilisé pour favoriser la mixité sociale.

Les rapporteurs considérent que ces deux outileedbétre maintenus, et
pourraient méme étre améliorés a certains égards.

1. Le prét d'accession sociale (PAS): un outil sa ns équivalent pour
permettre I'accession de certains ménages

Le prét d’accession sociale, créé en 1993, con@in@gpondre aux besoins
de trés nombreux ménages souhaitant acquérir ésidlence principale puisque
plus de 72 000 préts ont été signés en 2015, soihdmbre le plus élevé
depuis 2010.

D’aprés les statistiques disponibles, ce prét sl aux ménages dont les
revenus sont modestgs, dont la grande majorité ont moins de 40 ans, et
bénéficiant, pour plus de la moitié de la client@lex ouvriers, aux cadres et aux
professions intermédiaires.

Paradoxalement, cette voie trés sociale d’accesprdpriété n'a pas été
jugée suffisamment efficace par la Cour des compppgispropose d’'envisager la
suppression de cet outil. Les rapporteurs ne snijpas cette voie, considérant
que l'outil correspond aux besoins d'une catégonmwortante de ménages
francgais, que ses atouts n’ont nullement perduvelaur et que, s'il y a des points
défavorables dans le dispositif, ils ne sont pagrents mais plutdt extérieurs a
lui : difficulté d’accés des ménages les plus mteedu fait du durcissement des
regles prudentielles bancaires, colt de I'hypotbeégudes droits de mutation a
titre onéreux en général...

C'est pourquoi les rapporteurs souhaiteront plutfiporter deux
améliorations au dispositif, afin de le conforteand sa vocation d'aider les
ménages modestes a acquérir leur résidence ptiecipa

(1) D'aprés les données de la SGFGAS, le reveniemdg I'emprunteur « PAS » en 2015 est de 2 61dseur
mensuels, contre 2 907 euros pour un emprunteurZ>P(a comparer au revenu moyen de I'ensemble des
emprunteur, estimé par une étude du coutier Maillaux & 5 316 euros).
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a. Lattractivité du PAS est constatée et peut s’adtm® encore en cas de
remontée des taux d'intérét

Le nombre de PAS signés est stable depuis plussurées et a atteint
en 2015 un niveau exceptionnellement élevé avex qgu72 000 préts. Selon les
données du Crédit foncier pour 2015, le PAS estésigpr 10 % des accédants et
12 a 14 % des primo-accédants, alors que 44 % ritee-accédants bénéficient
du PTZ. La durée moyenne des préts a eu tendaseeréduire ces derniéres
années, et est actuellement de 18 ans, mémelseles sont en pratique revendus
dans les 8 a 10 années suivantes.

Le PAS réunit beaucoup d'avantages: il peut fieania totalité de
I'opération immobiliere (hors frais), peut étre aam® pour une durée allant
jusgu'a 30 ans et méme 35 ans en cas de modutatmbaisse des mensualités, et
bénéficie de la garantie de I'Etat & hauteur dée5Qes frais de dossier pour la
mise en place d’'un PAS sont plafonnés a 500 eurtesdrais de garantie sont
également réduits par rapport au droit commun.

Le PAS ouvre droit aux aides personnelles au logese toute la durée
du prét, et peut étre cumulé avec d’autres disfesiaide a I'accession : le PTZ,
le prét d'Action logement, I'APL accession, le pldiépargne logement ou le
compte épargne logement, une subvention de '’AN&iHéco-PTZ sous certaines
conditions. Par contre, il ne peut pas étre corépfgr un prét immobilier
classique.

Enfin, les préts PAS sont controlés et garantidp&ociété de gestion du
fonds de garantie de I'accession sociale a la @EP(SGFGAS) ; cet avantage
est étendu au PTZ souscrit par I'accédant lorsguéhd les deux préts ensemble.

Selon la Cour des comptes, le PAS aurait perdwdeargérét pour trois
raisons : son taux fixe maximum est devenu supégecelui du marché ; il est
devenu de plus en plus difficile de cumuler PASA®t-accession ; le PAS
souffrirait d'un montage complexe et du colt deiize d’hypothéque. Pour ces
raisons, le PTZ, & présent ouvert a I'ancien, @ouremplacer un PAS devenu
superfétatoire.

Les rapporteurs, s’appuyant notamment sur l'analges acteurs du
domaine de I'accession sociale, ne partagent gasarestats.

Si le taux maximum réglementé du PAS (constitud daux de référence
et d'une marge) est de 2,80 % pour une durée dealmét de 12 a 15 ans, 2,95 %
entre 15 et 20 ans, et de 3,05 % pour une duréeéesupérieure a 20 ans, les
taux effectifs mis en ceuvre par les banques sdétiears a ces plafonds. Le jeu
de la concurrence a en effet conduit les établisstsma proposer des PAS a un
taux quasiment identique a celui du marché, sotaur nominal moyen allant de
1,40 & 1,80 % pour un prét de 20 a 25 ans et &al2%% en TEG moyen.
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Il faut aussi souligner que le PAS peut étre cunauéc des aides au
logement : il répond dans ce cas aux besoins deageénaux revenus tres
modestes qui ont besoin d’emprunter sur une trégu® durée, afin de voir leurs
mensualités de remboursement conformes au tawdet'ment maximum de
33 % du revenu net qu'il est d’'usage d’appliquer.

En tout état de cause, I'éventualité d’'une remomtége taux du crédit
immobilier doit étre prise en compte. La stabiétde niveau bas des taux de cet
outil lui conféreraient, dans une telle hypothése plus forte attractivité encore,
notamment pour les primo-accédants.

Aux yeux des rapporteurs, le PAS ne saurait émeplacé par le PTZ,
dans la mesure ou celui-ci s’applique pour I'an@etes logements exigeant une
guotité de travaux égale a 25 % du co(t de I'op@rau moins, alors que le PAS
ne restreint pas les types de biens concernés. uine,de PTZ est un prét
complémentaire qui peut financer jusqu'a 40 % deHat, tandis que le PAS est
un financement principal, ce qui est trés différent

Si la Cour des comptes considére que la part demaccédants est trop
faible parmi les emprunteurs PAS, on notera qu'élieet la méme critique a
I'égard du PTZ (les primo-accédants constituent1®4 % des bénéficiaires du
PAS et 11 % des bénéficiaires du PTZ en 2015 dedonnées fournies par le
Crédit foncier).

La Cour fait observer que le pourcentage de PASSfidant & des
ménages modestes a baissé de 26 % entre 2010 ®t P04 souligne que le
recentrage du PTZ s’est opéré au profit des mérmgegenus intermédiaires — qui
représentent, en 2015, 45 % de ses bénéficiailaspart des ménages a revenus
modestes restant stable (prés de 16 %).

Dans ce contexte, le PAS doit demeurer un outit articulierement
destiné aux ménages modestes. S'il est peu comserderunteurs, il est bien
connu des établissements de crédit, qui le prop@enménages concernés. Les
banques ciblant les ménages modestes comme dien@l proposent
frequemment : ainsi le Crédit foncier (acteur hisiee et de premier plan de ce
marché), mais aussi le Crédit agricole et la Barmpstale, principalement mais
non exclusivement.

Les deux outils sont différents mais effectivemeamplémentaires.
Généraliser le PTZ aux situations que le PAS prendcompte est peut-étre
envisageable dans I'objectif de simplifier radicaént les outils disponibles, mais
ce serait au prix d’'une transformation completdPdiZ qui n’est pas décrite par le
rapport de la Cour.

Enfin, le PAS bénéficie d'une trés bonne efficieeceregard de son codt
pour I'Etat, comme le reconnait la Cour : il s’aditine aide peu onéreuse pour
I'Etat, surtout en comparaison avec le co(t du PJide co(t unitaire moyen du
PTZ s’établit, en 2014, a 12 400 euros, celui &S peut étre estimé entre 200
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et 250 euros selon les annéésGlobalement, le colt de la garantie du PAS pour
I'Etat représente 10 a 15 millions d’euros pargaace a un taux de sinistralité trés
faible, de 0,2 % en moyenne.

En conclusion, il s’agit bien d’une aide qui doitntinuer de profiter aux
ménages modestes, au contraire d'un PTZ plus dé&téraet qui facilitera
I'accession des primo-accédants en cas de remdegégux bancaires.

b. L'accés au PAS pourrait étre facilité

La Cour souligne que le cumul du PAS avec le PTEZA®L-accession
serait, dans les faits, difficile en raison de kcahnexion des plafonds de
ressources ; elle remet en question pour cetterrdasdifférence des plafonds de
revenus fixés pour les deux outils.

La difficulté de cumuler le PAS et les autres aidd®ccession n’est pas
systématique. Le cumul avec le PTZ est méme la eatams le secteur HLM,
selon le représentant de I'Union sociale pour litetbentendu par les rapporteurs.

Les rapporteurs sont convaincus que l'accés au RISfait de son
adaptabilité a tous les types de bhien et ses ayesytadoit étre amélioré,
notamment pour prendre en compte I'évolution denpli qui devient plus
flexible et plus « éclaté » du fait de la multiplion des statuts et des situations
d'activité entre I'emploi et le chémage, dans unntegte marqué par le
développement du temps partiel et de I'intérim.t€éwvolution doit étre prise en
compte pour adapter les outils de I'accession Epéida propriéte.

e Augmenter la part d’emprunt garantie par I'Etat

Le groupe de travail qui a réuni en 2016 des egparprofessionnels de
'immobilier a décrit un nouvel enjeu de I'accessisociale, dans son rapport
« Favoriser I'accession a la propriété des prdiigpiques », paru en octobre
2016. Les profils atypiques représentent un pewnsndu quart de la population
active selon le rapport, et recouvrent des réaldégrses: CDD, intérim,
auto-entrepreneur, professions libérales, nouveftasnes d'emploi liées a
'économie numérique. Ces catégories de travasleant des niveaux de
rémunération proches de ceux des personnes empl@®@eCDIl, mais leur
situation n'offre pas pour les établissements bapsdes criteres de stabilité
facilitant I'octroi d'un crédit.

Les modéles d’'octroi de crédit bancaire sont liés stabilité des revenus,
et les travailleurs dont le statut professionnalssentend une irrégularité de
revenus (méme si ceux-ci sont globalement conflasalsont exclus du crédit,

(1) Selon les données de la SGFGAS, en rapporardit annuel de la garantie de I'Etat au nombrepdits
accordés, on aboutit a un co(t unitaire moyen d&@@ros en 2015 et de 255 euros en 2014.
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ainsi que le décrivent plusieurs étuéfésLa proportion de propriétaires est de
74 % chez les couples salariés cumulant deux emglables, mais tombe a 42 %
lorsqu’un conjoint au moins est en emploi tempeargidonnées de I'Enquéte
Logement 2013).

Les chances d'acces au crédit de ces ménages gonhpourtant pas des
profils dits précaires, risquent de se réduire it éadopté le projet de
réglementation sur la sécurisation du bilan degjbes accordant beaucoup de
crédits longs a taux fixe, comme les crédits imrneds. Ce projet, en cours de
négociation au comité de Bale (négociations de Bilecomporte de nouvelles
exigences de solvabilité et de liquidités défavimslaux préts de quotité élevée,
qui auraient pour conséquence des restrictiongéitou le renchérissement du
financement pour ce type de dossf@rs

Les banques francaises considérent qu’il leur s difficile, dans
I'environnement actuel, d’augmenter leur capitafj@elles devront plutot réduire
les crédits immobiliers pour respecter la réglemkgom. Une telle évolution
pénalisera davantage les accédants qui recourémtllament a des préts de
longue durée avec un faible apport initial, du f#tleur absence d’épargne. En
outre, alors que le montant des préts accordésaté est généralement calculé
selon le taux maximum d’endettement de 33 % quil ddusage d’appliquer, le
Comité de Bale souhaiterait que les établisseméuaiscaires francais se
rapprochent davantage du modéle anglo-saxon, ea riférant plus a cette regle,
mais en se basant sur la valeur du bien.

Les rapporteurs considéerent que, dans ce contegtati, il est essentiel
de préserver notre politique originale d’accessioniale a la propriété, dont le
caractére sain a été constaté, méme pendant lésesade crise économique. Le
taux d'impayés des crédits immobiliers est en alfetd,1 %, un des plus faibles
au monde. Sa préservation suppose, ainsi que hitdge nationale I'a voté le
13 juin 2016 dans une résolution relative aux negmns de Bale, que les
établissements bancaires francais conservent Iaipitis¢ d’attribuer des préts
immobiliers sur la base d’une analyse préalabldadsolvabilité et de la situation
financiére des emprunteuss®.

La garantie de I'Etat apportée au PAS se traduituys@ pondération du
risque égale a la moitié de celle d'un prét hypodie de méme apport, et les
exigences en fonds propres de ces préts sont déesndans la méme proportion.
Cet effet de pondération a été indispensable afim lgs banques continuent a
préter a des ménages modestes, jeunes ou consittievailleurs atypiques.

(1) Elargir I'accés au crédit au logement des emprustatypiquegClaude Taffin et Bernard Worms, 2007) ;
Regards sur I'accession a la propriété en longuiege(Michel Mouillard, 2014) ;Quel lien entre statut
dans I'emploi et statut dans le logemgaIL, Clément Pavard, 2016).

(2) La quotité rapporte le montant du prét a laeual du bien financé.

(3) Résolution visant & protéger le systeme duitiédnobilier francais dans le cadre des négociasiale
Bale, n° 253, 13 juin 2016.
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Face a [I'hypothése dun durcissement des reglesdeptielles
internationales pour les préts de quotité de fiearent élevée, les rapporteurs
considérent qu'il y a lieu de faire évoluer les mlitds de garantie de I'Etat pour
maintenir et renforcer notre politique de I'accesssociale, et I'adapter a un
contexte économique et de droit du travail nouve@st pourquoi ils sont
favorables a l'extension de la garantie du SGFGAS8@% du prét.
L'augmentation de la quotité de la garantie potiraaissi faciliter le cumul du
PAS avec les autres aides a I'accession.

e Diminuer le co(t de la prise d’hypothéque

Le PAS est subordonné a la mise en place d'unethggoe ou d’'une
inscription en privilege de préteur de deniersnijigéte de la Cour souligne que le
montage du PAS est complexe, et colteux du fatette hypotheque.

Les acteurs de l'accession sociale, interrogés casr points par les
rapporteurs, n‘ont pas considéré que le montage gitét PAS était plus
complexe que celui d’'un autre type de prét. Patrepita question du colt de la
prise et de la mainlevée d’hypothéque a suscité aleservations et une
proposition des rapporteurs.

Les études comparatives entre recours a la cawiorrecours a
I'hypothéque montrent que I'hypotheque est unetemiumoins colteuse lorsque
le prét se déroule jusqu’a son terme ; toutefask@uveaux accédants vendent en
moyenne le bien acquis au bout de huit anffléesussi le recours a I'hypothéque
constitue-t-il, pour de nombreux accédants, unegehaupérieure a celle de la
caution.

Les formalités hypothécaires pour un PAS bénéficeanapplication de
I'article 845 du code général des imp6ts d'une éxation de taxe de publicité
fonciere, mais restent assujetties au taux pleincdetribution de sécurité
immobiliere (0,10 %), contribution qui a remplaeésalaire du conservateur des
hypothéques apres la réforme de 2010.

Afin d'alléger le co(t de la prise et de la maidevd’hypotheque, les
rapporteurs proposent de faire bénéficier les adtpns faisant I'objet d’'un PAS
du taux réduit de contribution de sécurité immehdi prévu par l'article 881 L du
méme code, déja applicable aux opérations concelegmorganismes d’habitation
a loyer modéré énumérés a l'article L. 411-2 duecdé la construction et de
I'habitation.

(1) Information apportée par M. Vincent Lourierretiteur de la FNSCHLM.
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Proposition n° 3 : faciliter 'accés au prét d’accesion sociale :

— porter de 50 % a 80 % la part garantie par 'Bfat de permettre I'octroi de PAS & des
personnes présentant des profils atypiques ;

— faire bénéficier les inscriptions et mainlevéés/potheque des biens qui font I'objet d’'un
PAS du taux réduit de contribution de sécurité irbiire.

La question de l'impact négatif des droits de matai@ titre onéreux,
comparativement élevés dans notre pays, sur la lidohiésidentielle et
professionnelle, sur la primo-accession, sur l¢ d@htrée dans les zones tendues
et sur la rigidité du marché immobilier, est trapmplexe et trop ample pour étre
abordée de maniére approfondie dans le présentontappes rapporteurs
soulignent néanmoins que trois rapports récenisgsemt soit la suppression, soit
la réforme de ces droits de mutation: le rappofuelle fiscalité pour le
logement » de France Stratégie de décembre 201@pfeort de I'Institut des
politiques publiques de mai 2016 commandé par lar @es comptes et le rapport
de M. Dominique Figeat dans le cadre du grouperaeail « Mobilisation du
foncier privé en faveur du logement » de févriet@0

Les recettes des droits de mutation a titre onéébévent, pour les
logements, a 8 a 10 milliards d’euros selon legasnet financent principalement
les départements. Ces recettes ont progressé mtetapuis 2014 avec la reprise
immobiliére et la possibilité pour les conseils @gpmentaux d’augmenter le taux
des droits jusque 4,5 %, au lieu de 3,8 % précédarhm

Une réflexion pourrait étre utilement engagée =g modalités d'un
financement différent de ces collectivités, afingiemouvoir une fiscalité plus
favorable a la mobilité des ménages et a I'accessiwiale pour les plus jeunes
d’entre eux, qui supportent des colts de marchériapts et des droits élevés.

2. Le prét social de location accession (PSLA) : u  n outil protecteur pour
I'accédant a revenus modestes

Le financement par le PSLA a concerné, en 201308dgements, dont
6 200 ont été financés par les organismes de lagesoeial. Ce nombre est en
augmentation par rapport a 2014 (7 265 logemengn{fiés). Le colt budgétaire
de ce dispositif est évalué a un peu moins de 1Bns d’euros.

L'enquéte de la Cour des comptes note la prognessio ce dispositif
depuis 2011 (le dispositif lui-méme existe depud®4d), et considere qu'il est
efficace, mais marginal. Elle ne propose pas daile évoluer.

Les rapporteurs considérent également qu'il s'dginh outil singulier, trés
innovant, apportant une grande sécurité aux acgigface aux risques qu'ils
peuvent encourir. lls ne considérent pas que &@QQisitions par an soient un
phénoméne marginal, mais plutdét que le cadre egtrestrictif. lls proposent des
éléments d’évolution pour renforcer I'attractivité dispositif.



a. Un prét qui permet le parcours résidentiel et I'assion progressive

L'outil PSLA est destiné aux ménages modestes,agticplier lorsqu’ils
n'ont pas d'apport personnel, puisque le prét pmuvrir jusqu'a 100 % du
montant de l'achat immobilier. Pour mémoire, le RSintervient pour le
financement d’opérations de construction ou d’'asitjon de logements neufs par
les promoteurs privés ou publics. Sa particulagié de permettre aux ménages
d'acquérir le logement qu'ils occupent d’abord coenlocataires, en bénéficiant
d’'un prét conventionné.

Les plafonds de ressources PSLA sont nettementanfé a ceux du PTZ
et du PAS. Aussi les caractéristiques des ménagestaires d’'un PSLA sont les
suivantes : ils signent pour une durée de finanoémles élevée que la moyenne
constatée des emprunteurs et ont un taux deffl@véé lls peuvent aussi
bénéficier d’'une aide personnalisée au logementare le cumul est en pratique
difficile a mettre en ceuvre, comme le souligne daiC

Les deux phases du PSLA offrent une grande séauitéccédants grace
a la période locative qui permet de préparer I'ssioe de maniére accompagnée,
période qui permet aussi aux organismes de logesoerdal d’anticiper les risques
potentiels du parcours d’accession pour le ménagdidat. Cette phase comporte
la commercialisation de I'opération, I'élaboraticlu plan de financement de
I'accédant et son suivi, I'apport des garanties.

Le parcours d'accession qui suit est sécurisé paocédant par une
garantie de rachat et de relogement, s'il connaisies difficultés pendant les
quinze premiéres années de cette phase d'accession.

La marge de manceuvre de I'opérateur est encadréde plafonnement du
loyer et du prix du bien au niveau fixé lors deilgnature du prét et non révisable.
La mensualité de remboursement, a la charge du geéaa début de phase
d’'accession, ne doit pas excéder la derniere redevayée en phase locative.

Les deux tableaux suivants rappellent les avantaljesPSLA, qui
comporte une fraction locative plafonnée pendaptréamiere phase de la location
accession, puis un prix de vente plafonné pouhése de I'achat du bien.

LA FRACTION LOCATIVE DE LA REDEVANCE PLAFONNEE

Zone A bis Zone A Zone B1 Zone B2 Zone C

« Loyer »plafond 13,19 €/m 10,14 €/m 8,73 €M 8,38 €M 7,78 €I

LE PRIX DE VENTE PLAFONNE

Zone A bis Zone A Zone B1 Zone B2 Zone C

Prix (hors TVA) 4515 €/f 3422 €/m 2 741 €/m 2 392 €/m 2 093 €/m

Le cadre juridique et financier du PSLA est trégcis, mais il n'en
demeure pas moins que les dossiers sont, seloprdéisiens entendus par les



rapporteurs, complexes a monter et nécessitentmafiton du public et formation
des professionnels, et donc un besoin de stabilité.

Plusieurs intervenants, représentant des organikiollsou des banques,
ont souligné que le PSLA ne peut se développeidgus un contexte réunissant a
la fois des opérateurs de la promotion immobili@rgocation sociale aguerris,
pouvant assurer la gestion de la période d'acaestés futurs propriétaires, des
établissements de crédit volontaires (dont les tagdnivent étre formés pour
monter ces dossiers particuliers), des collectvieéales convaincues de l'intérét
de cet outil, et enfin, une administration décom@n facilitant le projet en
délivrant I'agrément dans un délai assez rapide.

Pour les banques, I'engagement de financer la Idiagsion a un niveau
de remboursement égal & celui de la derniére redevau locataire-accéddht
fait peser un codt en fonds propres et un risquade spécialement en période
de remontée. De fait, les propositions du ComitéBaée évoquées plus haut
visent justement cette prise de risque de remodéSetaux de refinancement
bancaire par les banques, a une période ou leeanimominal est historiquement
bas. Ces éléments expliquent le fait que cet autihe portée comparativement
restreinte ; le représentant du Crédit foncier,emtti par les rapporteurs, a
d'ailleurs proposé la suppression du plafonnemeradharge de remboursement
a la derniere redevance afin de prémunir les &wdlients contre le risque de
taux.

Ce sont les organismes HLM qui développent 80 % RIBEA, ayant
I'assise nécessaire pour obtenir la mise en plageadenariat indispensable entre
les acteurs. L'Union sociale de I'habitat, dont lepporteurs ont entendu les
représentants, a indiqué avoir entrepris depuissiglus années, avec les
fédérations qu’elle regroupe, des actions de siisatipn et de formation aupres
des organismes d'HLM et auprés des collectivitéslles, organisant notamment
des rencontres entre les acteurs compétents pB$LIA dans les territoires.

Les rapporteurs rejoignent la Cour des comptes dams appel aux
services déconcentrés de I'Etat & mieux faire citrenke dispositif en améliorant
l'information disponible et ses canaux de diffusion

La mise en ceuvre du PSLA s’exerce dans le cadrectonvention-type
conclue entre I'Etat et les personnes moralesc#altit la décision d’agrément.
Selon les acteurs engagés dans le développememetdeutil, I'action des
directions départementales des territoires sessez disparate tant en ce qui
concerne la diffusion de l'information sur le tésiie qu’en ce qui concerne
'examen de la demande d’agrément PSLA et sa dglog dans un délai
satisfaisant pour les partenaires investisseurs.

Dans ce contexte, les rapporteurs estiment utdéetdaliser la circulaire
relative a la mise en ceuvre de cet outil, qui dat@6 mai 2004. Les termes de la

(1) Engagement conforme & l'article R. 331-76-5dlcdde de la construction et de I'habitation.



circulaire quant a l'instruction des demandes reésta effet trés généraux La
décision est prise par le représentant de I'Etanside département, a l'issue de
l'instruction, et dans la limite du contingent diggnents dont il dispose. Elle
ouvre droit au bénéfice du prét mentionné a I'detiR. 331-76-5-1 du CCH et a
donc pour effet de réserver I'agrément a un nomiléeerminé de logements
réalisés en location-accession. Dans les 12 maisrapter de I'achévement des
travaux, le vendeur est tenu de communiquer aucgemstructeur les contrats de
location-accession signés ainsi que les justifaatide ressources des accédants.
Au vu de ces documents, le service instructeufiexatiau vendeur la liste des
logements bénéficiant a titre définitif de I'agréme> En outre, la lettre du
secrétaire d’Etat au logement accompagnant lalaireuenjoint seulement aux
préfets de we pas délivrer d’'agrément a des opérations dontolzalisation
serait manifestement inopportune Une meilleure définition du cadre de la
décision d’agrément, en lien avec les objectifsi@ités de la politique nationale
de I'habitat et de I'urbanisme, serait souhaitable.

b. La nécessité de faciliter le recours au PSLA

¢ Adapter I'accés des emprunteurs PSLA au PTZ

La Cour des comptes souligne que le PSLA a souffeme certaine
instabilité : ainsi les bénéficiaires, d’abord #llgs au PTZ et a I'APL accession,
ne l'ont plus été quelques années plus tard, ows dies conditions moins
favorables.

Il est certain que, pour cet outil comme pour leses, la continuité des
dispositifs est essentielle, d’'autant plus que metin ceuvre le PSLA exige,
comme cela a été souligné, des personnels desisstbénts bancaires la
connaissance approfondie d’'un montage complexe.

Le premier occupant d’'un logement bénéficiant diARPeut cumuler
son prét avec le PTZ. Néanmoins, I'accés au PTimgxissible dans deux cas :

—les bénéficiaires du PSLA qui ont été propriétide leur résidence
principale au cours des deux années précédantrdtipe n’ont pas droit au PTZ
qui est réservé aux primo-accédants ;

— lorsque le premier occupant d'un logement agf&éAPest « défaillant »
et ne léve pas I'option d’achat, son successeus iahien ne peut pas bénéficier
du PTZ, réservé aux logements neufs ou anciensteweaux.

Les rapporteurs considérent que ces deux reshictiqui peuvent
constituer des freins a I'accession pourraient gansmage étre levées.

Dans le premier cas, les praticiens du PSLA comstajue les candidats a
'accession ne sont pas que des jeunes ménages-acicgédants, mais peuvent
étre aussi des personnes seules a la suite d'amcdivou du veuvage, qui ont
revendu leur bien récemment et souhaitent acqaéniouveau. La condition de



primo-accession limite ici de maniére inappropriés possibilités d'acces de
candidats modestes a I'accession.

De méme, la limitation du bénéfice du PTZ au prerixupant du bien
nuit dans certains cas a I'équilibre et a la flididde I'opération PSLA pour
I'organisme investisseur : les cas dans lesquelsdataire du bien ne leve pas
'option d'achat sont plutét rares (moins de 20 ®os I'analyse des PSLA
réalisées en Pays de la LdiPg mais il convient de les prendre en considération
dans I'équilibre du dispositif, qui est contraighgour I'organisme investisseur
comme pour I'établissement bancaire. Ouvrir le Béad@u PTZ au locataire qui
va lever I'option d’achat paraitrait une mesureé&ehte avec le dispositif, méme
si elle crée une exception au principe selon letBITZ n’intervient que pour le
neuf au sens strict. Le bien immobilier sur lequmite le PSLA a été habité, mais
l'acquisition n’en demeure pas moins une premieogisition.

e Réduire la durée de l'exonération de taxe fonciérg les
propriétés baties

Le PSLA est assorti d'aides fiscales : I'achat shkntbénéficie d’'une TVA
au taux réduit de 5,5 %, l'opérateur dispose pendarphase locative d’'une
exonération de 15 ans de taxe fonciére sur lesrigtép baties et le ménage qui
leve I'option bénéficie également de cette exom@mapour la durée restant a
courir.

La durée de l'exonération peut constituer un factdissuadant les
collectivités territoriales d’engager un programtieeconstruction en PSLA : ainsi
gue l'a souligné un représentant de collectivitéeetu par les rapporteurs,
lorsqu’un projet de construction de logements ereméle taxe fonciere pendant
15 ans est envisagé, la contrainte budgétaire dsdter pour la collectivité
concernée.

C'est pourquoi les rapporteurs proposent de rédléredurée de
I'exonération de taxe fonciére sur les propriéi@#sels a 10 ans : I'on peut en effet
considérer que la visibilité financiére accordéaranage accédant correspondra
tout de méme a ses besoins, étant donné qu’un gemquis dans le cadre d'un
prét social est en moyenne revendu apres huit année

* Quvrir le financement en PSLA aux logements desexnilles
dégradés et des centres bourgs

L’enjeu du maintien de la qualité de vie et de ihaation des centres
devient un objectif d'action politique locale, dina Lille par exemple.
L'intervention de M. Jean-Jacques Rouzault, adj@nt maire de Challans, a
donné un autre exemple de cette préoccupationPAKD de Challans Gois
Communauté, par exemple, ne peut aider les accdastreux d’'acquérir dans

(1) Analyse des PSLA agréés en région Pays-deile-lemtre 2008 et 2011, DREAL Pays de la Loird|gti
2016.
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I'ancien, alors que la collectivité souhaite enegar la rénovation par de jeunes
ménages des maisons de bourg, dégradées et vacsiftéses a proximité des
commerces et services. La réhabilitation et la mevede maisons en centre
d’agglomération sont aujourd’hui devenues une prépation méme pour les
petites communes, qui engagent un effort sur plusiennées pour acheter
progressivement des logements devenus vétustesnieger.

L'étude de I'INSEE la plus récente sur le parc dgements en France
(état des données au® janvier 2016) fait apparaitre la constance et le
renforcement du phénomeéne des logements vacaetsx:ct atteignent plus de
2,8 millions d'unités. Cette vacance a naturellendfiérentes raisons, mais la
majorité des logements vacants se situent en agaterou dans une petite unité
urbaine (61 % d’entre eux). Plus d’'un million dgdments sont vacants dans les
agglomérations de moins de 100 000 habitants (@lastde la moitié en logement
collectif), et plus de 800 000 logements sont vecatans les communes de
100 000 habitants et plus... Quel que soit le peommune, la part de I'habitat
collectif est la plus élevée dans les logementamisc

Conférer aux acteurs du logement un outil de ptumpttrait de s'attaquer
a ce phénoméne de plus en plus mal ressenti damiexte local et les efforts
d’aménagement déployés par les collectivités. LeAP&ant réservé au logement
neuf, le logement ancien ne dispose pas de veatagcession sociale
comparable. C’est pourquoi les rapporteurs progod@uvrir le bénéfice du
PSLA aux acquisitions et rénovations de logemealigctifs ou individuels dans
les centres villes dégradés et centres bourgs.

Cet élargissement du champ du PSLA implique la fraadion de la loi
n°® 84-595 du 12 juillet 1984 définissant la locat@ccession a la propriété
immobiliére et en particulier son article 2 résatvéa location-accession aux
immeubles achevés ou en construction a la date sighature de la convention.

Proposition n° 4 : renforcer I'attractivité du prét social de location accession :

— harmoniser les conditions d’agrément des opémstjmar la publication d’'une nouvelle
circulaire ;

— permettre le cumul du PSLA avec un PTZ pour ksgnnes qui ont été propriétaires|de
leur résidence principale ou qui reprennent unrug@ dont le précédent occupant a |été
défaillant ;

— réduire la durée d’exonération de taxe fonciardes propriétés baties de 15 a 10 ans ;

—ouvrir le PSLA aux opérations d’'accession a lappété d’'un logement ancien en centre
ville dégradé ou centre bourg.




C. LES AIDES PERSONNELLES AU LOGEMENT PERMETTENT DE
SECURISER LES PROJETS D’ACCESSION DES MENAGES MODESTES

Créées en 1948 pour l'allocation logement a carmact@milial (ALF),
en 1971 pour l'allocation de logement a caracte@as (ALS) et en 1977 pour
I'aide personnalisée au logement (APL), les aidasgnnelles au logement sont
devenues la principale forme daide au revenu deésages emprunteurs
(1 200 000 bénéficiaires a la fin des années 1988)s I'évolution de leur mode
de calcul en a progressivement réduit la porté® 08B bénéficiaires en 2015) au
point de voir leur existence menacée jusqu’a larnéé votée en 2015.

1. Des aides confortées par la loi de finances pour 2016

Initialement congues pour recentrer les aides aenent vers les
personnes, les aides personnelles au logementudativnombre de bénéficiaires
tres fortement progresser a la suite du ralentiseer@conomique du milieu des
années 80, et leur colt s'accroitre trés sensiliieme

A plusieurs reprises, des mesures ont alors éseggpour contenir le
budget des aides personnelles au logement: résation du taux d'effort
minimum, augmentation des mensualités minimalesérgayre a [linflation,
sous-actualisation des baremes et des mensudhfésgs. Conjuguée a la baisse
du nombre de préts aidés accordés, I'applicationedemesures s’est traduite par
une diminution du nombre de bénéficiaires, dansamtexte de forte progression
des prix moyens de I'immobilier et du foncier atpates années 2008.

(1) Jean Bosvieux Quel avenir pour I'aide personnelle a I'accessionAZcession a la propriété, 19 juin 2016.



NOMBRE DE BENEFICIAIRES ET QOUT DES AIDES PERSONNEL LES A LACCESSION
A LA PROPRIETE

APL accession AL accession Totaux
5 . Prestations . Prestations . Prestations
A R | versees | LIS | verstes | MRS | versces
en milliard € en milliard € en milliard €
1995 680 000 1,511 306 000 0,479 992 000 1,989
1996 651 000 14 323 000 0,504 973 000 1,904
1997 621 000 1,369 343 000 0,529 994 000 1,898
1998 575 000 1,225 368 000 0,58 943 000 1,805
1999 521 000 1,086 384 000 0,623 905 000 1,709
2000 479 000 0,97 409 000 0,656 887 000 1,626
2001 433 000 0,891 420 000 0,676 853 00(Q 1,567
2002 383 000 0,774 421 000 0,691 803 00(Q 1,466
2003 333 000 0,668 416 000 0,694 749 000 1,361
2004 282 000 0,594 398 000 0,708 681 009 1,302
2005 246 000 0,496 389 000 0,65 635 000 1,146
2006 206 000 0,433 373 000 0,673 579 00(Q 1,106
2007 184 000 0,363 381 000 0,653 565 004 1,016
2008 190 000 0,352 426 000 0,668 615 009 1,02
2009 172 000 0,323 412 000 0,681 584 009 1,004
2010 155 000 0,296 389 000 0,652 544 000 0,948
2011 152 000 0,297 385 000 0,644 537 009 0,941
2012 150 000 0,295 374 000 0,632 524 009 0,927,
2013 141 000 0,29 353 000 0,623 494 000 0,913
2014 134 000 0,28 349 000 0,612 483 000 0,891
2015 124 000 0,268 336 000 0,601 461 00(Q 0,869

Sources : CNAF/CCMSA (fascicule des prestatiorslésgau 31/12 & balances comptables en décaissgment

Ainsi, la non-revalorisation de certains paraménadatifs a la prise en
compte des ressources est a l'origine de la baissevenu d’exclusion. A titre
d'exemple, pour une famille de deux enfants a ahdrgnéficiant de I'APL,
celui-ci est passé de 2,3 SMIC en 2002 a 2 SMIQG6 pour I'accession d’'un
bien immobilier neuf en zone I.

Au cours des années récentes, différentes missikdluation ont
critiqué les aides personnelles a I'accession momade la baisse du nombre de
bénéficiaires, de leur caractére moins redistrilaitmoins solvabilisateur que les
aides personnelles a la location, de leur ciblagesidéré comme inadapté — une
majorité de bénéficiaires résident dans des zowestendues —, de leur effet
déclencheur limité —elles ne sont que partiellanmises en compte par les
organismes préteurs —, de leur inadaptation alléem des prix de I'immobilier
et de leur caractére insuffisamment sécurisanies edont subordonnées aux
changements de situation des bénéficiaires.

A lappui de ces observations, plusieurs missiorévaluation — de
I'Inspection générale des affaires sociales (IGASYe la Mission nationale de
contrdle et d’audit des organismes de sécuritéaB¢MMC), de I'Inspection
générale des finances et du Conseil général devilemement et du



développement durable — ont suggéré la suppresisnaides personnelles a
I'accession.

Dans le cadre du projet de loi de finances poub204 Gouvernement,
arguant de la perte d’attractivité du dispositifvegueur, a proposé de réserver les
aides a l'accession aux ménages subissant une udiaminsubstantielle de leurs
ressources (plus de 30 % par rapport au momer prét a été signé).

Redoutant les conséquences de cette mesure stedson a la propriété
des meénages modestes et sur la construction deméoge neufs, les
parlementaires ont obtenu du Gouvernement un rajmida mise en oceuvre et
engagé une réflexion pour proposer de nouvelleéepde réformes.

Un groupe de travail sur les aides personnellebgement (location et
accession), auquel ont participé les rapporteuains été créé par la commission
des affaires économiques de I'’Assemblée national&wrier 2015. Aprés avoir
entendu les principaux intervenants du secteus, ¥n mai 2015, présenté ses
conclusions et formulé six recommandations.

Les députés ont ainsi rappelé que :

—plus de la moitié des 6,5 millions de bénéfiemird'une aide au
logement disposaient de ressources inférieureseall de pauvreté et 80 % de
ressources inférieures au SMIC ;

—la hausse du co(t annuel des APL (18 milliardsiais en 2015 contre
15,9 milliards d’euros en 2010) correspond a uneisé& du nombre de
bénéficiaires (+ 3,5 % entre 2010 et 2013) et a pengpérisation des ménages
modestes ;

—I'APL accession, telle que modifiée par l'arti®@ de la loi de finances
pour 2015 qui en fait une assurance contre unedaisportante des ressources
des accédants, nuirait a la capacité des ménagasanus modestes d’accéder a
la propriété. Selon les études d'impact menéesmmoent par la Société de
gestion des financements et de la garantie d'actesociale (SGFGAS), la
réforme proposée par le Gouvernement ferait dinmirtee 14 % les opérations
d’'accession sociale a la propriété qui bénéficion PTZ ou d'un PAS; la
moitié des opérations bénéficiant de I'aide perstiara I'accession n’'aurait pu se
réaliser sans cette derniere, ce qui témoigne d&el effet déclencheur du
dispositif. Des conséquences négatives seraierierggat a craindre sur les
constructions neuves qui représentent 8 400 dd9)d®pérations concernées et
150 a 200 millions d’euros de recettes fiscalesiaju’un surcodt pour I'APL
locative versée aux accédants ne pouvant plus &tsar leur projet ;

— une baisse des plafonds de ressources pour tiénéfes APL accession
dans certaines zones permettrait de limiter let®ff’aubaine (évalués a la moitié
des opérations environ) ;



—les économies a réaliser a court terme sur lds dkivent répondre a
des impératifs d’équité, par la prise en comptealimoine des bénéficiaires et
la réforme des regles applicables aux étudiants ;

— la gestion des APL souffre d’une forte complexitétamment en raison
de la prise en compte des revenus de I'année Nd2@shombreux abattements et
neutralisations de ressources. La précarisationmduché du travail et les
changements de situation familiale conduisent 28¢% allocataires a voir leur
prise en charge modifiée chaque année, généramt atdappels.

A Tlappui de ce constat, le groupe de travail amfolé plusieurs
recommandations, dont certaines concernent lesakeéssion :

—ne pas appliquer de mesures d’économie génématesiblées, telles
gu’un gel des barémes ou un relévement du seuihmalrde taux d'effort ;

—revenir sur la réforme de I'APL accession prépae la loi de finances
pour 2015 et préférer un abaissement ciblé desmdafde ressources ;

— prendre en compte le patrimoine des ménagesldaraicul de I'APL,
sur le modele du RSA et de certains pays européens

— stabiliser 'APL par période de trois ou six maigliels que soient les
changements de situation du ménage.

De son c6té, la commission des finances du Ségalfliaité la Cour des
comptes pour une enquéte consacrée aux aides pellssrau logement dans leur
ensemble et débattu de ses conclusions en sept@fitse

Dans I'étude remise a la commission des financesSénat, tout en
admettant que les aides personnelles au logeméninerefficacité certaine pour
les ménages les plus modestes et un effet redittrigel, la Cour des comptes
estime que celles-ci semblent avoir atteint leimités au regard de certains des
nombreux objectifs qui leur sont assignés ainsequerme d’équité ; elle pose le
probléme de leur colt pour les finances publiqueki de la complexité et de
I'instabilité du dispositif en vigueur.

Parmi ses pistes de réformes, la Cour distingue aie€nagements
techniques de court terme —tels que la simpliboaties modalités de calcul, la
stabilisation des aides sur six mois de naturen@ngdier les co(its de gestion et
d’'indus —, et une refonte du systéeme sur le lorghée qui consisterait, par
exemple, a inclure les aides au logement, créégsailquarante ans dans un
contexte trés différent, dans I'ensemble des piiest sociales destinées aux

ménages modestes.

S’appuyant en partie sur les conclusions du gralgpteavail constitué par
la commission des affaires économiques de [I’Asséenbhationale, le
Gouvernement a proposé, dans l'article 55 du pdgdbi de finances pour 2016,



I'abrogation de l'article 93 de la loi de financpeur 2015 et l'intégration du
patrimoine des bénéficiaires dans I'évaluation elerd ressources. Le seuil de
cette intégration a été fixé a 30 000 euros auscdera discussion parlementaire.

Lors de la discussion du projet de budget pour 2t missiorEgalité
des territoires et logemere 3 novembre dernier a I’Assemblée nationdde,
ministre du logement a précisé que la dispositigat&imoine » s’applique aux
nouveaux entrants a compter d’octobre 2016 puisis les bénéficiaires en 2017,
a compter de la mise a jour de leur situation.

S'il est nécessaire d'attendre la pleine applicatdu dispositif pour
évaluer l'efficacité de cette réforme, les étudihats et ajustements intervenus
sur la période récente confortent les aides pesdmsnau logement et en
particulier les aides a I'accession.

2. Un soutien utile et complémentaire aux préts aid  és

L’hétérogénéité du marché de Ilimmobilier sur lerriteire rend
particulierement difficiles toutes les analysescenclusions fondées sur des
moyennes. Il est donc important de ne pas jugéa gertinence et de I'efficacité
des aides a I'accession a travers le prisme défureha la situation de grandes
métropoles ou les logements sont devenus inactesgibur les primo-accédants,
mais de prendre en compte la situation des mérmgd&nsemble du territoire,
dans toute sa diversité.

Or, si la baisse du nombre de bénéficiaires dessajkrsonnelles a
'accession n'est pas contestabldeur décalage progressif avec la réalité du
marché immobilier s'est, en effet, traduite par uhminution du nombre de
bénéficiaires parmi les accédants de 17,1 % en 2A007 % en 2016, celles-ci
constituent, pour ceux qui les percoivent, un soutifort utile, dont la
complémentarité avec les préts aidés permet ddurerfavorablement nombre de
dossiers d’accession a la propriété.

Dans ce contexte, si les observations de la Cogr aenptes sont
globalement partagées, notamment le décalage df@é de ressources avec la
réalité du marché de 'immobilier et le difficilaumul des aides personnelles au
logement avec le financement aidé des opérati@atxdssion, chacun s’accorde a
considérer que cette situation trouve son origirensd I'évolution de la
reglementation relative aux aides a I'accessios,qaour autant, remettre en cause
la pertinence du dispositif.

a. Un dispositif aujourd’hui limité mais décisif poumener a leur terme
les projets d’acquisition des ménages modestes

Les différentes situations observées sur le temgimoignent de ['utilité
des aides personnelles au logement, notammenteatesrritoires ou I'acces a la
propriété reste possible pour les ménages aux usvendestes et ou le marché se



serait sans doute effondré sans les aides publidygssaides a I'accession sont
particulierement significatives dans I'ancien ole®lpermettent I'acquisition,

notamment dans les centres bourg, de biens a rénOlest ainsi le cas dans
I'Indre ou 80 % des projets d’'accession concerr® logements anciens. On
notera également que, dans certaines zones ruitahésiste pas d'alternative a

'accession et que, sans la possibilité d'acquénr logement, des ménages
peuvent se trouver sans toit.

Concentrées sur les ménages modestes, les aidespelies au logement
restent les plus redistributives des disposititd# a I'accession avec un impact
non négligeable sur le « reste a vivre » des ménagmsi que le reléve la Cour
des comptes, les aides personnelles permettaier20&5, de réduire de deux
points le taux d’effort médian des bénéficiairesed un montant mensuel moyen
versé de 140 euros en 2014 et de 158 euros en @Md$ constituent un soutien
précieux pour les ménages modestes.

A I'appui des données de la SGFGAS, I'Institut dektiques publiques a
constaté que, pour les ménages les plus modestesidignt d'un PTZ (en
I'occurrence, ceux du premier quartile), les aigessonnelles ont représenté plus
du tiers de leurs mensualités de remboursement0&0. 2Miéme si elles ne
représentent plus aujourd’hui qu'un peu plus d'uartdes mensualités pour les
revenus du premier quartile, les aides a I'accassiblées sur les plus modestes
des ménages qui peuvent devenir propriétairesgcomst toute leur place dans le
dispositif d'aide a I'accession.
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Par la sécurisation gu’elles induisent, les aidasgnnelles a I'accession
sont déterminantes pour les plus fragiles, et emicpdier pour les familles
monoparentales dont les projets d’accession repogan définition, sur un seul
revenu. Méme si elles ne constituent pas un accgngmaent pendant toute la
durée du prét dans la mesure ou elles évoluenbection de la situation des
ménages (départ des enfants notamment) et sontdsuipées a I'évolution des
plafonds de ressources, les APL et les AL permiettersécuriser les projets des
plus modestes, en particulier ceux qui se troudera limite de la capacité
d’endettement de référence.

b. Des aides complémentaires aux préts aidés

Différentes des préts aidés par leur nature (a#les personnes pour
sécuriser I'accession) et par leur mode de verse(m@ansuellement en fonction
de I'évolution de la situation familiale ou des&aus des accédants et non en une
fois lors de l'acquisition), les aides personnells logement permettent de
sécuriser des dossiers d'acquisition immobilieegifes en limitant le risque de
défaillance si I'emprunteur connait une baisse elemus. En dépit de leur
moindre diffusion, elles conservent un role de isou& I'accession et une garantie
efficace sans pour autant favoriser I'accessioa propriété de ménages dont la
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solvabilité n’est pas assurée. Pour autant, 'aécas prét reste un préalable a la
réalisation de tout projet.

Ainsi, le volume des aides distribuées est direetgnfié aux conditions
d’attribution des préts aidés qui leur sont attachétitre d’exemple, le recul de
I'accession dans I'Indre n'a été sensible qu'en®&iec le recentrage du PTZ sur
les logements neufs avec des conditions de ressoylas restrictives, ce qui,
conjugué aux effets de la crise, a limité I'accés propriété des ménages les plus
modestes. Jusqu’a cette date, 'acquisition aidés ancien restait possible.

Dans son analyse des dispositifs d'aide a I'acorssila propriété réalisée
a la demande de la Cour des comptes (mai 201@jstitit des politiques
publigues a analysé I'évolution de la part des féiaéres d’'un PTZ percevant les
aides personnelles a I'accession entre 1995 et. ZldtBe la forte dégressivité du
montant des aides percues (122 euros pour les ibénés appartenant au
premier décile du revenu fiscal de référence en52@D euros pour ceux
appartenant au deuxieme décile), qui conforteilssgpersonnelles dans leur role
de soutien aux plus modestes, I'évolution constiiestat d'une forte baisse du
nombre de ménages cumulant les deux dispositifiee k@95 (46 %) et 2007
(19 %). Néanmoins, sur la période récente, le tdex cumul s’améliore
sensiblement pour s’établir autour de 25 % en 2015.

EVOLUTION DE LA PART DES BENEFICIAIRES D'UN PTZ
PERCEVANT LES AIDES A L’ACCESSION

Pourcentage des béméfickaires d'un PTZ percevant bes aldes &
laccessdon
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Source : SGFGAS — Rapport IPP mai 2016 — p.75.



Si le cumul des différents dispositifs, aujourd’liifficile en raison de la
déconnection des plafonds de ressources des a@fesnpelles au logement
accession, pourrait justifier un ajustement, ila&tnt tout nécessaire de conforter
les préts aidés, les APL et les AL n’intervenantegucomplément, une fois le
financement d’'une opération rendu possible.

c. Tout ajustement ne doit pas compromettre I'équikbdu dispositif

La Cour des comptes propose deux réformes des pa&ssnnelles au
logement accession: une amélioration de leursesegle gestion et une
revalorisation des plafonds de ressources :

—dans un souci de simplification, la juridictiomdnciére plaide, en
premier lieu, pour une fusion des barémes des aiels®nnelles a I'accession ;

— parallelement, elle propose de relever les ptifode ressources des
aides personnelles accession afin d'accroitre levqio d’achat immobilier des
ménages.

Les ajustements proposés par la Cour en vue ddifsimfe dispositif et
d’'en améliorer I'attractivité ont été accueillisvémablement par les intervenants
entendus par les rapporteurs.

Pour autant, si la fusion des baremes des APL ®tAdleest considérée
comme de nature a simplifier le dispositif et arémdre plus lisible, certaines
réserves ont été exprimées : sauf a mettre ercuifi certains ménages, un
alignement ne peut s’'envisager que sur le barémplus favorable, ce qui
représente un colt budgétaire difficile a envisaggns diminuer une autre
dépense. Un alignement du baréme de I'AL accessian celui de I'APL
accession, plus favorable, générerait, selon la @esi comptes, un surco(t estimé
a 200 millions d’euros que la juridiction suggees @bmpenser par un recentrage
du PTZ sur les ménages les plus modestes, meslagualle les rapporteurs
n'adhérent pas (vosuprg.

Chaque aide prend en compte des situations pagtiesl et il serait
préjudiciable de supprimer cette capacité a rémoadx spécificités des ménages
dans le cadre d'une fusion des barémes : ainsARtssont liées au PAS, les AL
au PTZ, tandis qu'il apparait nécessaire de coeséavdistinction des mensualités
plafond entre le neuf et I'ancien. C'est donc apralence et en anticipant toutes
les conséquences d’une fusion qu’une telle réfqreng étre envisagée.

Un relévement des plafonds de ressoyrbeswvenu pour rapprocher les
aides de la réalité du marché de I'inmmobilier, @#viprendre en compte les
éventuels risques d'effets d’aubaine. De méme, eoisgr un relévement du
plafond des aides au logement accession par unrBdehtré sur les ménages
modestes et moins codteux pour les finances puddigne se traduirait pas
mécaniquement par une augmentation du pouvoir dtades ménages dans la
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mesure ou ces deux aides ne sont pas de méme egkeineersement des APL/AL
n'est pas garanti sur toute la durée du prét.

S'il peut étre pertinent de procéder a des ajustésndé est néanmoins
important de conserver la spécificité de chaque gid permet de s’adapter aux
différentes situations sociales des ménages aimsiux| priorités locales qui
peuvent justifier une différenciation des aides fenction de la zone de
construction ou d'implantation du logement.

Les éventuels ajustements des baréemes et plaf@sdaides personnelles
au logement ne doivent donc pas nuire a I'équilites aides a I'accession dans
leur ensemble ou le PTZ a un réle moteur. En oldréécessité de garantir la
stabilité et la lisibilité des dispositifs doit asu€tre prise en considération : les
aides personnelles viennent de faire I'objet d’'uéfmrme dont il convient de
mesurer les effets avant d’envisager tout ajustemen

Proposition n° 5 : sanctuariser les aides persondes au logement « accession » pour
garantir leur réle de sécurisation des ménages aurvenus modestes.




Il. LES AIDES A L’ACCESSION A LA PROPRIETE DOIVENT EjRE MIE UX
SUIVIES ET DIFFERENCIEES AU PLAN LOCAL POUR ETRE PLUS
EFFICACES

L'enquéte de la Cour des comptes et les auditiass rdpporteurs ont
montré que les aides a l'accession a la propriétégue I'on prend en compte
celles allouées par les collectivités territorialéerment, dans de nombreux
endroits, un systéme a deux étages, lesquels nepasrclairement agencés. En
effet, le «socle commun » que constituent les saidationales est rarement
articulé avec les aides locales, de plus en plésemtes. En outre, ces différentes
interventions s'inscrivent dans des contextes decinéaqui ne sont pas toujours
étudiés avec précision. Ce paysage touffu, qui paséefficacité des politiques
d’accession — nationales et locales —, devrait &ttairci, en agissant sur deux
leviers : une meilleure connaissance des enjeuxs das territoires et une
coordination accrue des actions de I'Etat et désdtivités locales.

A. MIEUX CONNAITRE LA DIVERSITE DES MARCHES IMMOBILIERS ET
LES EFFETS DES AIDES A L’ACCESSION

Une politique publique, quelle qu’elle soit, ne pétre efficace que si elle
identifie les besoins auxquels elle doit réponéie matiere de logement, ceux-ci
doivent étre constatés au niveau local, car la demaes ménages n'est pas la
méme entre les métropoles, les villes moyennegdttes villes et les communes
rurales et, au sein de ces unités, entre les e@ifférquartiers ou secteurs d’habitat.
Aujourd’hui, pourtant, I'attribution des aides aadtession a la propriété, et
singuliérement celles de I'Etat, ne s’appuie pasusie connaissance approfondie
de la pluralité des marchés du logement et dedeciologie. En outre, ces aides
sont peu suivies, en particulier celles allouéedgsacollectivités territoriales.

1. Des données parcellaires et dispersées

¢ Une vision « micro » des marchés immobiliers tre®mpléte

L’essentiel de I'information disponible sur les mia&s immobiliers repose
sur trois bases de données recensant les tramsactanciéres: la base
« PERVAL » (BIEN pour I'lle-de-France), qui a étésmen place en 1994 par les
notaires, et deux outils qui ont été institués @hl12par la direction générale des
finances publiques, la base « demande de valeansefes » (DVF) et la base
« PATRIM ».

Outre le fait que I'accés a ces données n’'est pasrement public —a
I'exception, depuis la publication d'un arrété ples 30 septembre 2016, des
informations sur les prix des terrains et des log@sidans les bases notariales —,
celles-ci ne présentent qu'une photographie tromgles dynamiques a I'ceuvre
sur les marchés immobiliers locaux.



La connaissance fine de ces processus impliqgueffen de mobiliser
d’'autres indicateurs et d’appréhender I'environnenéeonomique et social de ces
marchés. Le travail de I'observatoire de I'habitgt I'Agence départementale
d'information sur le logement (ADIL) de I'lndre est cet égard, exemplaire, car il
permet de suivre, en continu, un grand nombre de&ks.

Un outil complet d'étude des marchés immobiliers :
I'observatoire de I'habitat de I’ADIL de I'Indre

Créé en 1994, cet observatoire était, au dépaét,sax le parc social. Il a été étendu
en 1999 a tous les segments du marché du logententilise un grand nombre
d’indicateurs pour remplir sa mission, en partieuli

— le nombre de demandeurs d’emploi (données isiIBHle Emploi) ;

—le nombre de bénéficiaires de minima sociauxestaldes personnelles au logement
(données issues des caisses d'allocations fansil@ldes caisses de la mutualité sociale
agricole) ;

— les projets et les profils des primo-accédantgfiéiant d’'un PTZ (données issues de
la SGFGAS) ;

—le nombre de constructions neuves (base « SITADHU ministére du logement) ;

—la commercialisation des terrains a batir erssaetinent (données issues d’'une enquéte
de l'agence) ;

—les prix de I'immobilier (fichiers « DVF » de Idirection générale des finances
publiques) ;

— les aides pour I'amélioration de I'habitat (doasiée 'ANAH) ;
— la vacance locative privée et sociale (enquéteAddL).

Or prés d'un tiers seulement des 79 ADIL disposkum observatoire de
I'habitat, avec un poste de chargé d’'études ou pliass qu’elles devraient toutes
en étre dotées. En outre, certaines des donnégmquaient étre recueillies pour
éclairer le fonctionnement des marchés immobilisxistent pas toujours,
comme, par exemple, celles sur les parcours résiierEnfin, I'exploitation de
ces données a des échelles territoriales finesjessous de la « maille »
communale, implique de procéder a des traitemafsmatiques préalables, qui
soulévent des questions de moyens et peuvent séehew respect du secret
statistique.

¢ Des aides a I'accession mal suivies

La mise en place d'un suivi territorialisé des aidationales et locales a
'accession a la propriété constitue une nécesdés,lors que I'on veut mieux
connaitre et évaluer les politiques publiques eveda de l'accession a la
propriété.

Or, dans ce domaine, tout reste a construire, conhenemontre
parfaitement I'enquéte de la Cour des comptes.fiet &s services déconcentrés



de I'Etat n’ont aucune visibilité sur le rythme distribution et les montants des
aides nationales distribuées au niveau local, @lévent de deux réseaux
étanches : les caisses d’allocations familialesr des aides personnelles au
logement « accession » et les banques pour les lpréifiés.

En outre, les directions régionales de I'environeetnde I'aménagement
et du logement (DREAL) et les directions départeiaes des territoires (DDT)
n'ont pas connaissance du nombre d'accédants gidésles collectivités
territoriales. Symétriquement, les départementss leommunes et les
intercommunalités sont confrontés a I'absence deées, a I'échelle locale, sur
la mobilisation des aides de I'Etat. D’aprés le ¢égnage de M. Jean-Jacques
Rouzault, adjoint au maire de Challans en Vende®REAL des Pays de Loire
ne communique des données qui semblent compléetesqule prét social de
location-accession (PSLA), ce qui tient au fait de@enombre de ces préts est
autorisé par les services déconcentrés. En revatehalonnées sur le PTZ se
limitent au nombre de préts accordés, par commupareannée, sans indication
sur les montants, le profil des bénéficiaires olotalisation du logement. Quant
aux préts d'accession sociale (PAS) et aux APLcession », aucune donnée
n'est transmise a la collectivité.

Il est vrai aussi que la sensibilité des donnékdives aux bénéficiaires
des aides a I'accession peut compliquer leur ddfysquand ce n’est pas le
mangue de sophistication des outils informatiquaseqnpéche leur exploitation.
A titre d'illustration, la SGFGAS gére deux fichsercelui des préts d’accession
sociale et celui des PTZ. La SGFGAS envisage, tlarmadre de la politique
d’'open data de les rendre accessibles sur internet, mais, ddi respecter les
regles du secret statistique, ceux-ci devront étrenymisés et, a ce titre, les
données bancaires, notamment le nom de la banqr agcordé un prét, n'y
figureront pas. Par ailleurs, I'absence d’identifion des secteurs d’habitat par les
systemes d'information des banques, qui fonctionrseec une maille « code
commune » ou « code INSEE », rend également défieisuivi des préts bonifiés
a une échelle fine. De méme, des contraintes irdtgues ont conduit la
SGFGAS a regrouper les communes dans les fichielale compte rendre
publics, de facon a respecter un seuil minimumadsiérs individuels.

2. Informer les services déconcentrés de [I'Etat et les collectivités
territoriales sur les dynamiques de l'accession a | a propriété

Pour mieux connaitre I'évolution des marchés deckasion a la propriété
et des dépenses publiques — nationales et locatesfaveur des accédants, la
Cour des comptes propose de mettre en place biasecde données unifiée de
I'accession a la propriété @.

(1) Réponses de M. Rouzault au questionnaire dgsoréeurs.
(2) Enquéte annexée, p. 34.



Le champ couvert par un tel outil serait cependangste et divers et si
dépendant de la bonne volonté de certains acteiwssp(promoteurs, banques,
etc), qui peuvent étre réticents a diffuser leurs @asnpour des raisons plus ou
moins explicites (secret des affaires, protectionti® la concurrence, etcque sa
faisabilité opérationnelle peut étre mise en dolUkee solution alternative, plus
réaliste, consisterait a mettre en place des ti#clocaux d’échanges
d'informations et d'analyses, en s’appuyant surrldations de proximité et de
confiance tissées entre des acteurs de terrairsaq@ionnaissent. Ces échanges
pourraient étre organisés selon le schéma suiesgiissé par la directrice de
I'habitat de la Métropole européenne de Lille, M@laire Bruhat :

—les DREAL et les régions —le conseil régionanétcompétent pour
promouvoir e soutien a I'accés au logementet la région devant coordonner,
au moyen d'une plateforme numérique, leslornées géographiques de
référence» nécessaires a la description de son territairesi qu'a I'évaluation
des politiques territorialdd — devraient conclure des conventions avec les
différents acteurs concernés (CAF, réseaux bars;aireommunes et
intercommunalités, efc pour collecter les données locales sur I'accessie
partage des données pourrait alors s'effecti@rdes fichiers « anonymisés »,
ainsi que le suggeére la DREAL des Hauts-de-Frihce

— ces données seraient ensuite interprétées pBIREAL et les régions,
avec l'aide des agences départementales d'infoomatir le logement (ADIL) ou
des agences d’'urbanisme ;

—enfin, les collectivités territoriales et notammhdes établissements
publics de coopération intercommunale devraierisati ces informations pour
évaluer, a I'échelle des bassins de vie, I'impaes golitigues de soutien a
'accession a la propriété et notamment les effietda combinaison des aides
nationales et locales. Afin de diffuser des « berpratiques » dans ce domaine, la
méthodologie employée pourrait donner lieu a urigger d’expertise au niveau
national. Par ailleurs, les résultats de ces étpdasgraient étre présentés, chaque
année, aux opérateurs locaux de l'accession a daripté, y compris aux
professionnels de I'immaobilier et aux organisme&ation Logement, en vue d’'en
tirer tous les enseignements nécessaires pourldeage et la promotion des
dispositifs.

Les données a exploiter devraient étre aussi etilesigque possible, en
partant de la base « demande de valeurs foncie(B¥F) —qui concerne la
totalité des mutations immobiliéres réalisées s année et indique I'adresse, la
nature du bien, son prix et sa surface —, afin ef#ner les mutations qui ont
bénéficié d'une aide de I'Etat. Idéalement, cetierimation devrait étre croisée
avec les données de la SGFGAS, pour identifieopgsations avec un PTZ et un

(1) En vertu de larticle € de la loi du 7 aoGt 2015 portant nouvelle orgatisa territoriale de la République
(NOTRe).

(2) Réponses de la DREAL des Hauts-de-France astiqueaire des rapporteurs.



PAS, celles des CAF et des caisses de la mutsalii@le agricole, pour suivre les
aides personnelles au logement « accession »,fathigr décrivant les opérations
financées par les aides des collectivités loc&lafin, les données exploitées dans
ce cadre devraient permettre de connaitre les ipales caractéristiques des
ménages accédants (comme leur catégorie sociopimiaslle) et d’identifier les
acquisitions qui ont bénéficié d’une ou plusieudesa (opérations ayant bénéficié,
par exemple, a la fois d’un PAS, d’'un PTZ et d'aite localef®.

Proposition n° 6 : améliorer la connaissance des mehés locaux de l'accession et des
aides s'y rapportant :

— charger les directions régionales de I'environeinde 'aménagement et du logement
(DREAL) de collecter les données ;

— confier I'exploitation de ces données aux ageroeales d'urbanisme ou aux agences
départementales d’information sur le logement (ADL & leurs observatoires de I'habitat,
qui devraient étre généralisés ;

—donner aux collectivités territoriales la pod#id'utiliser ces données pour condujre
leurs politiques d’accession et en évaluer legeffe

B. RAPPROCHER LES AIDES NATIONALES A L'ACCESSION DES
POLITIQUES LOCALES DE L'URBANISME ET DE L'HABITAT

La recherche d'une meilleure articulation des aidaBonales avec les
politiques locales du logement constitue une camdiine qua norpour accroitre
I'efficacité du soutien public a I'accession a leopriété. En effet, dans les
territoires, le volet local des politiques en favda I'accession devient de plus en
plus étoffé, ce qui devrait inciter I'Etat et sesvices déconcentrés a quitter la
posture du « spectateur désengagé » face a detivei pour construire, avec les
collectivités territoriales, un ensemble d'intertiens organisé et cohérent.

1. Des politigues locales de logement souvent décis ives pour les
ménages accédants et dont I'importance est appelée a croitre

¢ Une « appétence » croissante des collectivitésdeiales pour le
soutien a l'accession a la propriété

La Cour des comptes estime, a juste titre, quepbirrance des politiques
locales de logement et d’urbanisme eapgelée a croitre afin de tenir compte de
I'hétérogénéité des marchés immobiliers et de lemité des territoires ®. Au
sein de cette dynamique, l'accession a la propré&s€ devenue, pour des
communes, des établissements publics de coopératiercommunale et des
départements aux profils variés, un sujet stratégigt un motif d’intervention
publique.

(1) Réponses de Mme Christine Fleuret, directrie¢’ ADIL de I'Indre, au questionnaire des rapportsu
(2) Enquéte annexée, p. 8.
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La volonté d'intervention des collectivités terriles repose, de fait, sur
trois familles d’enjeux, qui se pondérent trés @ifimment selon les situations

locales :

— la facilitation des parcours résidentiels, poépondre aux aspirations
des ménages et libérer, de cette maniére, les kmgsndu parc locatif social au
bénéfice des familles les plus modestes ;

—la maitrise de l'urbanisation, qui recouvre urerglité d'enjeux et
d’objectifs (favoriser la mixité sociale, freinex périurbanisation, redynamiser les
centres villes, attirer les jeunes ménages darsolesnunes rurales, eX¢

—la compensation de l'augmentation des prix imiieisi les aides
nationales a I'accession ne parvenant plus, dansdreux territoires, a atténuer
ce phénomene. Cette politique peut prendre la falimides, de préts bonifiés ou
d’une action fonciére, qui minore notamment le aet lots a batir.

Faute de données exhaustives et agrégées au maganal, il n'est pas
possible de déterminer, avec précision, I'ampleuf'action publique locale dans
ce domaine. Cependant, méme incomplétes, les Sgstte 'Agence nationale
pour l'information sur le logement (ANIL) sur leglas locales, qui sont élaborées
a partir du travail de recensement effectué paAlR&. pour éclairer les ménages
sur les dispositifs dont ils peuvent bénéficiemnpettent de souligner le fait que
les aides directes a I'accessiosecdéveloppent malgré un contexte budgétaire
tendu et une recomposition territoriale important®.

LES COLLECTIVITES FINANGANT DES AIDES DIRECTES LOCA LES A L'ACCESSION
SELON LE RECENSEMENT ETABLI PAR L'ANIL

— — 0
Total au Suqun Collectivités Collect!vnes CoIIect!wtes Tota[ d_e’ % dp_ )
ers territoire ; avec aide(s)| avec aide(s)| collectivités| collectivités
1% janvier avec aide(s) Panci fots ; A

2016 avec ADIL au neuf seyll 2 1ancien | au neu et a| avec aide(s) avec aide(s
(A) seul 'ancien (B) (A/B)

Métropoles 14 14 7 0 0 7 50 %

Communautés

urbaines et 207 172 16 12 20 48 28 %

d’agglomération

Départements 101 79 4 4 13 21 27 %

Ensemble 322 265 27 16 33 76 29 %

Source : ANIL, octobre 2016.

* Une intervention protéiforme

Les aides a I'accession a la propriété allouéedgsacollectivités locales
sont variées, la gamme de leurs interventionsteaftda diversité de leurs besoins
et de leurs priorités. Elles présentent toutefoiselgues caractéristiques
communes, mises en évidence par I'enquéte prédit&ANIL.

(1) ANIL,Accéder a la propriété. Les aides des collectit@éales en 2016ctobre 2016, p. 2.
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Les subventions sont largement majoritaires papodpaux préts. Les
premiéres sont majoritairement forfaitaires, tigningénéralement compte de la
composition familiale et s’échelonnent, le plusweni, entre 1 000 et 6 000 euros
(entre 3000 et 4 000 euros pour la plupart). Quant préts bonifiés, ils sont
souvent a taux zéro et plus rarement a des tadxad2 %. Les montants plafonds
des préts accordés sont compris, majoritairemertte €15 000 et 20 000 euros
(entre 3 000 et 12 000 euros pour les préts desedsriépartementaux).

REPARTITION DES PRETS ET SUBVENTIONS LOCAUX A L'ACC ESSION
DANS LE NEUF ET L'ANCIEN
70
60
50
40 M Neuf et ancien
30
20

s
0

préts subventions
Source : ANIL, octobre 2016.

Ancien seul

m Neuf seul

Tres souvent, les aides directes a I'accession lgasescteur du logement
neuf sont assorties de mécanismes visant a colirgmentation des prix.

Ainsi, en 2014, plus d’'une collectivité sur deuxpmsait des conditions de
prix maximum aux logements achetés ou aux teri@iqslis pour la construction
individuelle, ces prix plafonds étant plutdt fixpar nf de surface habitable et
pouvant varier, au sein d’'une méme collectivitdorsda typologie du bief?.
Certaines communes réservent par ailleurs lesséstisnts communaux a des
primo-accédants, qui leur sont vendus, comme al&tsakn Vendée, a des prix
inférieurs de 30 a 50 % au prix de marché. Dansaseprécis, ces prix maitrisés
sont obtenus en recourant a une procédure parlladaecommune acquiert des
terrains constructibles qu’elle aménage et dontparge est restituée aux anciens
propriétaires. Quelques collectivités expérimentendispositif des baux réels
solidaires, créé par la loi du 24 mars 2014 poacdés au logement et un
urbanisme rénové (« ALUR ») et encadré par uneroraioce du 20 juillet 2016.
Ce nouvel outil permet de céder aux preneurs a lesiiménages accédants, les
droits immobiliers réels (droit de propriété, tnamission aux descendants, .gtc
sans leur vendre la propriété fonciére, ce qui péerde réduire le colt de
l'acquisition.

Enfin, I'appui aux accédants prend aussi la forrum d.iccompagnement
juridigue et technique aux différentes étapes deqliisition. Pour prévenir les

(1) ANIL,Accession & la propriété. Les aides des colleétvitcales en 201anvier 2015, p. 8.
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difficultés financiéres, les aides locales dessngéax ménages modestes peuvent
étre conditionnées a un ou plusieurs passages & &Den espace information
énergie (cas d’'une vingtaine de collectivités teriales).

Quelques exemples d’aides locales a I'accessioragtopriété

Lancé en 2007, le programme « Ma maison dans l&isconstitue unaide directe
aux primo-accédants Il permet a des ménages locataires, dont leuesss ne
dépassent pas les revenus imposables prévus pbterition d’un logement social, de
faire construire leur résidence principale pouroadt inférieur & 100 000 euros. Le
conseil départemental leur verse a cet effet ude pouvant représenter jusqu’a 50 ¢
du prix d'achat et de préparation de la constructe la parcelle.

o

Les incitations en direction des promoteurs ou des bdédurs prennent la forme de
subventions directes ou de minorations des chafgesieres. Amiens Métropole
accorde ainsi jusqu’a 20 000 euros aux opératdimsda réduire le reste a charge d
I'acquéreur bénéficiant d’'un prét social de locatamcession (PSLA), le montant de
aides variant selon la localisation du projet :ggmrtier prioritaire, en secteur diffus
etc

(230

Dans lezones tenduesles prix d'achat de logements neufs ont atteiahs certaines
communes, de tels niveaux qu'a lui seul, le PTZperemet plus a des ménages |a
revenus « intermeédiaires » d’acquérir un logemexnif.nAinsi, dans telle commune de
la petite couronne parisienne, il devient trésidl& pour un couple avec un enfant
disposant de 3 300 euros de revenus mensuels tBacheappartement de trois pieces
d’une valeur de 300 000 euros, méme en comptaritasde apportée par le prét. C'est
uniguement grace a I'action fonciére de cette colleé, qui souhaite préserver un flux
d’accédants a profil « intermédiaire », que cetigussition est rendue possibiga une
« charte de la construction » qui impose des paXnmsés aux promoteurs et qui permet
ainsi d’abaisser le prix du bien a 230 000 euros.

Dans leszones « détendues,ses collectivités territoriales mettent en platees outils
d’accession pour d'autres motifs, en particulierdatalisation des communales rurale
ou des centres villes anciens. A titre d’illusivatila prime de 1 500 euros accordée p
le conseil départemental de Vendée aux primo-aatedpui acquiérent un logemen
ancien et dont les revenus sont inférieurs auxoptid de ressources du PTZ perm
d’attirer des couples modestes dans les centragdet d’'éviter de « consommer » d
foncier par la construction de lotissements. De mépour attirer les jeunes couple
avec enfants(s) en centre ville, la subventionéear I'agglomération de Chateaurou
Métropole aux ménages primo-accédants éligibled8Tadiqui souhaitent construire uné
maison individuelle est dégressive (de 10 500 @®Bduros) selon la commune choisi
pour réaliser le projet, le montant le plus életengaccordé aux couples qui opter
pour le centre de Chateauroux.
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¢ Des aides locales peu articulées avec les aidasmales

La majorité des aides locales a I'accession étadiée I’ANIL ne sont pas
conditionnées au versement d’'aides nationales oserm&férent pas aux critéres
d’éligibilité définis au niveau national. Sur le8 8ides directes recensées par cette
agence (pour 76 collectivités territoriales), seulé d’entre elles supposent d’étre
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éligibles au prét a taux zéro (PTZ) et 17 s’insmivdans le cadre d'opérations de
prét social de location-accession (PSIA)

En outre, ainsi que le souligne la DREAL des Halgs~rance, beaucoup
d’'acteurs locaux définissent leurs propres reglagedvention, en ne bonifiant
pas nécessairement les dispositifs de I'Etat, [emosition des aides étant dés
lors complexe pour les ménages accéd&nt®e fait, la plupart des préts bonifiés
et des subventions alloués par les collectivité#tdeales, adossés ou non a une
aide nationale, sont soumis a des crit&mscifiques, qui concernent a la fois les
ménages et les logements et qui refletent lesigsodes politiques publiques
locales®. La trés grande majorité des aides locales s'adnési des ménages
modestes, leur versement étant subordonné a désngidade ressources, et
concernent certains types d’habitats — par exendgle logements a rénover avec
une condition de performance énergétigue — ou sbeéisa des criteres de
localisation, définis a des fins de mixité sociale,renouvellement urbain (dans
les quartiers prioritaires de la politique de Ikeyj de redynamisation des centres
villes anciens, des centres bourgs et des villagede limitation de I'étalement
urbain. Enfin, dans une méme région, les dispsditifaux peuvent s’appuyer sur
des plafonds de ressources tres variables : plaéwadif social (PLS) ou locatif a
usage social (PLUS) applicable au parc social,opldg du PSLA, plafonds du
PTZ, plafondsad hog etc.

¢ Des aides nationales a I'accession a la propriétguifisamment
territorialisées

Il n'existe, aujourd’hui, qu'un seul mécanisme dekkitorialisation » des
aides nationales a I'accession a la propriétépleage. Or ce dispositif, qui est
censé tenir compte de la disparité des marchés litiers locaux, présente
d’'importantes limites.

D’abord, le zonage « A/B/C/ », qui est appliqué euxd types de prét
bonifié, le prét a taux zéro (PTZ) et le prét sbde location-accession (PSLA),
constitue une échelle d’analyse et de décisionsgras car il regroupe, dans une
méme zone, des communes alors que les prix imragbiiarient sensiblement au
sein d'une méme ville ou agglomération. En outee,plus grande partie du
territoire est couverte par une seule zone, la ZinBourtant, comme le fait
observer la SGFGAS, cette zone, qui concentre adijoui 40 % de la production
de PTZ, recouvre des situations trés différentg@riphérie des grandes
agglomérations, petites villes en difficulté, bassen crise, rural sous influence
urbaine, rural « profond », et®.

(1) Accéder a la propriété. Les aides des collectilidéales en 201,6tude précitée de I'ANIL, p. 4.
(2) Réponses de la DREAL des Hauts-de-France astiqueaire des rapporteurs.

(3) Accéder a la propriété. Les aides des collectiliéales en 201,6tude précitée de I'ANIL, p. 4.
(4) Réponses de la SGFGAS au questionnaire desrizpps.
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Ensuite, ce zonage est trompeur puisqu’il ignoréagees caractéristiqgues
des marchés locaux, qui influent sur l'importance lbffre de logement en
accession (importance de la vacance, poids du sliffpe Pinel » en matiere
d'investissement locatif, etc.), et admet des [iitsis de dérogations, lesquelles
peuvent étre soumises a des pressions économigymEsitiques.

Enfin, ce dispositif ne tient absolument pas conuge priorités locales en
matiére de constructions neuves, de rénovatioradeién ou de régulation de la
sociologie des différents quartiers ou secteursaldtht, ce qui a pour
conséguence, entre autres, que le PTZ est diskilbu&veugle ».

Le dialogue entre I'Etat déconcentré et les callés territoriales est par
ailleurs peu structuré et se limite souvent a ddmiges d'information sur les
caractéristiques des dispositifs, en particuliePT& et le PSLA. La politique en
faveur de l'accession a la propriété menée dansmitoire n'est discutée qu’au
sein du comité régional pour I'habitat et I'hnébengmt (CRHH) — qui a vocation a
coordonner les politiques du logement —, et a desraccasions. Selon la DREAL
des Pays de la Loire, ce dialogue se noue tousdissans — a mi-parcours puis a
l'issue d’'un programme local de I'habitat (PLH)alors qu'il pourrait étre mené
plus régulierement au sein de certaines instanc&RHH, comme, par exemple,
la commission « propriété privée », a laquelle pment étre associées les
banques et les CA¥. Enfin, lorsqu’elle a lieu, la coordination Etatabncentré-
collectivité territoriale porte principalement sum seul outil, le PSLA, en raison
du contingentement de ce prét par les directiopanti€mentales des territoires.

Les conditions sont donc réunies, si les interemstides collectivités
territoriales en matiére de soutien a l'accessidia @ropriété continuent a se
développer en étant juxtaposées aux aides natmrader que se mette en place,
dans ce domaine, une action publique chaotiques dagdficacité réduite ou peu
optimale.

2. Aller vers la territorialisation des préts aidé s

Les rapporteurs souscrivent a la recommandatida @our des comptes
selon laquelle les politiques du logement, et dieggment le soutien a
I'accession a la propriété,doivent répondre a des besoins, spécifiques a ehaqu
bassin de vie, et s’inscrire de plus en plus dares grogrammations
territorialisées» . De ce point de vue, le schéma dans lequel les aidtionales
a l'accession sont attribuées sans étre coordonaées les aides locales, en
dehors d'un cadre concerté entre les services Bwtl'et les collectivités
territoriales, peut étre une source d'inefficientdéaut y remédier en rapprochant
les deux niveaux d'intervention, sans pour autéfisildir I'un et I'autre, dans le
cadre de dispositifs expérimentaux ambitieux, quilerda au-dela des
préconisations de la Cour.

(1) Réponses de la DREAL des Pays de la Loire astmunnaire des rapporteurs.
(2) Enquéte annexée, p. 72.
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e Une solution timide et peu praticable : la décortcation des
aides nationales a l'accession

Afin de rapprocher les aides de I'Etat & 'accessiola propriété des
politiques locales de I'habitat, la Cour proposmftéchir la logique de « guichet
national » qui préside a leur distribution. Uneeloppe de crédits déconcentrés, a
la main des services déconcentrés et dont 'ampladerait en fonction des
enjeux locaux de I'habitat, serait instituée a effet. Cette enveloppe serait
articulée avec les politiques locales de souti¢aczession et distribuée dans le
cadre de criteres de zonagd hog négociés avec les collectivités territoriales,
notamment au sein des comités régionaux pour kaiaket I'hébergement
(CRHH).

Cette recommandation souléve plusieurs objectioasqoes. En premier
lieu, il n'est pas sOr que les services déconcentlisposent des moyens
nécessaires pour gérer une telle enveloppe. La DHWsi mis en doute la
capacité de ces services a assurer de nouvellstonssa fortiori des missions
gu’ils connaissent trés peu aujourd’hui. En deusérieu, [linstruction
administrative de la principale aide a I'accessiola propriété, le PTZ, est faite
par les banques. Or la politique de déconcentrgti@conisée par la Cour des
comptes pourrait entrainer le retour a une formegr@ment, délivré par les
DREAL ou les DDT, qui parait cependant difficilemhepraticable, notamment
parce que celui-ci imposerait des contraintes st didais supplémentaires aux
particuliers®. En troisiéme lieu, la Cour des comptes ne détpéis le contenu de
cette enveloppe déconcentrée, ce qui laisse pen&lte comprendrait les préts
bonifiés (le PTZ, le PAS et le PSLA) et les aidesspnnelles au logement en
accession (allocations logement et APL « accessgiorCependant, il semble
difficile de déconcentrer le second type d'aides,alles s'inscrivent dans le cadre
d’'un accompagnement social assuré par les caigdbsdtions familiales (CAF).
En outre, ces aides redistributives évoluent aescchangements qui peuvent
intervenir en matiére de ressources ou encore apasition du ménage, ce qui
les différencie nettement de préts déclenchés daree opération ponctuelle,
l'acquisition d'un logement en année N, et donmlentant repose sur la situation
du ménage en année N.

Par ailleurs, au—dela de sa faisabilité pratique,ls fond, il n'est pas
certain que la réforme proposée par la Cour suffisassurer une parfaite
complémentarité entre les aides nationales a Issime a la propriété et celles des
collectivités territoriales. En effet, pour étréeetif, le rapprochement des aides de
I'Etat des politiques locales ne devrait pas étiloteg par I'Etat, méme
déconcentré. Il devrait étre opéré par les colléés locales elles-mémes, en
adossant ces aides a leurs outils de programmetiamatiére d’habitat. C'est a
cette condition que les aides a I'accession poemtalevenir ce qu’elles devraient
étre : des instruments parmi d’autres au serviaaalpolitique locale de I'habitat
qui doit étre cohérente.

(1) Réponses de la SGFGAS au questionnaire desrizpps.
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e Expérimenter des dispositifs décentralisés poumuriasérer les
aides nationales dans les politiques locales

Les collectivités concernées devraient étre ddsligsements publics de
coopération intercommunale (EPCI) a fiscalité peogotés d’'un programme local
de I'habitat (PLH). Ces établissements publics béie@t en effet de compétences
solides en matiére de logement, car ils peuvert @ftégataires des aides a la
pierre Cf.I'encadré ci-aprés) et utilisent, pour un grand hoend’entre eux,
depuis plus quinze ans, I'outil des PLH, qui ad&® par la loi du 12 juillet 1999
relative au renforcement et a la simplification’d@gercommunalité.

Etabli par un EPCI pour I'ensemble de ses commumasbres, le PLH
est arrété par I'organe délibérant de I'établissgmaprés avoir été soumis pour
avis au préfet du département. Il est obligatoimirples métropoles, les
communautés urbaines, les communautés d’agglomeératiles communautés de
communes compétentes en matiere dhabitat de phkis3@000 habitants
comportant au moins une commune de plus de 10 &faints et définit, pour
une durée de six ans,les objectifs et les principes d'une politigusavit a
répondre aux besoins en logementen comprenant un programme d’actions
détaillé par commune (article L. 302-1 du codealednstruction et de I'habitat).
Il constitue, de fait, 4& document stratégique d’orientation, de progrartioraet
de mise en ceuvre des politiques locales de [I'habitadisposition des
intercommunalités pour répondre aux besoins de [Bypulation en termes de
parcours résidentiels, de logements ou d’hébergeméh En outre, ce document
est le fruit d'un travail collectif, qui permet sappropriation, car les communes
membres et les établissements publics compétentmatiere de plan local
d’'urbanisme sont associés a son élaboration, girgstoute personne morale jugée
utile par 'EPCI porteur du PLH.

Cet outil constitue donc le bon support pour progreer, au niveau local,
une politique de soutien a l'accession a la pro@raui integre 'ensemble des
aides publiques disponibles, dautant qu'il se diépl rapidement:
646 communautés et métropoles disposaient, sedssdmblée des communautés
de France (AdCF), d'un PLH au'janvier 2016, soit 70 % de la population
concernée par un tel document —lequel se dévelogpesurcroit, au sein
d’intercommunalités ou il n’est pas obligatoire.

Le recours au PLH permettrait ainsi de renforcecdmplémentarité et
I'efficacité des différents dispositifs — nationaeklocaux — d’aide a I'accession,
ce qui créerait un véritable effet de levier potacdés des catégories
intermédiaires et modestes a la propriété.

En outre, cette politique pourrait étre contradtés entre les EPCI
volontaires et les services déconcentrés, afinade fe lien entre les différentes
formes d’aides (préts bonifiés, subventions, TV#aax réduit pour les opérations

(1) Dominique FigeatiMobilisation du foncier privé en faveur du logementrs 2016, p. 42.
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en location-accession, actions de limitation defitxdonciers, ety et les
documents locaux de programmation: le PLH —qua pas de caractére
prescriptif — et les différents documents d’urbam@squi sont opposables, a savoir
les schémas de cohérence territoriale (SCoT), lessplocaux de I'urbanisme
intercommunal (PLUi) et les plans locaux de l'urisame intercommunal-habitat
(PLUi-H) ®,

Cette politique territorialisée d’'aide a I'accessi@d la propriété pourrait
étre expérimentée selon deux formules, mises emeopav des intercommunalités
volontaires choisies aprés un appel a candidatures.

» Expérimenter la formule d'une délégation de compege

Une délégation de lattribution des aides de I'Edaf’accession a la
propriété vers les EPCI volontaires, sur le modidda délégation des aides a la
pierre Cf.I'encadré ci-apres), devrait étre expérimentée poigux articuler les
aides nationales avec les aides locales.

La délégation des aides a la pierre

En vertu de l'article L. 301-5-1 du code de la ¢ontion et de I'habitation, les EPCI 3
fiscalité propre disposant d'un PLH peuvent demarale préfet du département de
conclure une convention par laquelle I'Etat leurlédée la compétence pou
I'attribution des aides a la pierre, a savoir :

—les aides financiéres destinées a la productaamsruction et acquisition), la
réhabilitation et la démolition des logements ldsatociaux, ainsi qu'a la création de
places d’hébergement ;

— celles destinées a I'amélioration de I'habitaéet qui relévent de I'’ANAH.

Conclue pour six ans, cette convention fixe, d'paet, dans la limite des dotations
ouvertes en loi de finances, le montant des déoiengagement alloués a I'EPCI e
d’autre part, le montant des crédits que celuiftécée sur son propre budget a |
réalisation des objectifs de la convention.

-

Mis en place en 2004, ce dispositif a suscité tamdement l'intérét des EPCI
concerneés, puisque, selon 'Assemblée des comuémalgt France (AdCF), 70 % des
contrats de délégation ont été signés entre 200808 et renouvelés au terme de leur
durée légale. Au ®ijanvier 2016, 88 grandes agglomérations urbaintseré
délégataires des aides a la pierre.

Le champ de cette délégation serait doublementdimi

— elle ne devrait concerner que les trois prétsfidgsn(le PTZ, le PAS et le
PSLA), les aides personnelles en accession vepsédss CAF relevant, ainsi que
cela a déja été souligné, d'une autre logiquestebutive et sociale ;

(1) L'intégration du volet « habitat » dans un PEst possible dés qu'il est élaboré par un EPCI oétemt en
matiere de plan d’'urbanisme sur I'ensemble de soritoire.
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— elle ne devrait pas s’étendre a la distributies dréts elle-méme, pour
préserver le savoir-faire des banques en la matiére

Malgré ces restrictions, la formule proposée domiheine grande latitude
aux EPCI expérimentateurs pour adapter les aidiEcentralisées » aux priorités
locales. Les collectivités délégataires pourraienteffet procéder, au sein de
'enveloppe des préts délégués, a des arbitrages rpoduler, en fonction des
besoins constatés et des obstacles a I'accessi@outien aux accédants. A titre
d'exemple, des majorations du PTZ, en particuliesque 'EPCI met en place
une aide locale complémentaire, pourraient étreldés dans ce cadre.

Il'y a lieu de noter que la Cour des comptes prepdastituer un
mécanisme de bonification du PTZ pour les quarpeiaitaires de la politique de
la vile @, sur le modéle du dispositif mis en place danszeses urbaines
sensibles (ZUS) entre 2007 et 2010 et qui por&i2@ a 30 % la part d'un bien
finangable par ce type de prét. Cette mesure ab&@donnée, car elle s'est avérée
complexe a gérer pour les banques en raison deebale d'identification
informatique des zones concernées qui a entraénk® part de ces établissements,
des erreurs de distribution. La DHUP I'a jugée ficate, en observant que seuls
0,5 % des préts émis sur cette période (1000 $8r0Q0) ont bénéficié d'un
« bonus ZUS #.

A contrario, un tel dispositif prendrait tout son sens dansdére d’'une
délégation de compétence, car celle-ci permetitedtEPCI, aprés s'étre concertés
avec les réseaux bancaires pour leur laisser Ipstedtadapter leurs outils de
gestion, de déterminer, au plus prés des beseipgrimétre de la bonification, en
couvrant les quartiers prioritaires et ceux quieveht des programmes de
I’Agence nationale pour la rénovation urbaine. Lajoration de I'aide apportée
via le PTZ pourrait ainsi accroitre l'attractivité dms territoires auprés des
ménages a revenus intermédiaires et des promotglinsésitent parfois a investir
dans du foncier libre aprés une opération de rezitament urbain.

La délégation de la compétence d'attribution deéspaidés permettrait
aussi de différencier le soutien a I'accession artpriété dans le neuf et dans
I'ancien. Ainsi, comme I'a préconisé M. Vincent Mké&, directeur régional de
'environnement, de I'aménagement et du logemerg Heauts-de-France, la
guotité de PTZ ne serait pas uniformément fixéeO&o64pour I'ensemble du
territoire, mais ajustée en fonction des prioritésales, pour étre, par exemple,
plus élevée pour les logements situés dans deseserilies anciens a rénover et
plus basse pour les nouvelles constructions eplpéie.

La formule d’'une délégation de I'attribution de®tsrbonifiés aux EPCI
expérimentateurs ne manquerait pas de se heugigglgues difficultés pratiques,
si ce n'est de principe :

(1) Enquéte annexée, p. 68.
(2) Réponses de la DHUP au questionnaire des rappcs.
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— la décentralisation des aides pourrait accertueompétition entre les
collectivités territoriales pour attirer les jeurragnages salariés, avec enfants, et
ce au détriment des publics plus fragiles, qui s®@ucoup moins « recherchés ».
Aujourd’hui, en effet, les accédants a la propréeéstituent, selon la DREAL des
Hauts-de-France, des publics relativement « co@soitet une accélération de ce
mouvement pourrait peser sur les efforts fournidggcommunes en direction du
parc social locatif” ;

— il pourrait étre difficile de « territorialiserle PAS, car 'aide apportée
par ce prét est, avant tout, celle d'une garantiepeofit des établissements
préteurs et non des emprunteurs. Or gérer autreguende fagon centralisée cette
garantie ne parait pas évident, en raison de l@enabéme de ce dispositif. Par
ailleurs, I'aide engendrée par le PSLA consistagipalement en une TVA a taux
réduit, impdt d’Etat qui ne peut étre modulé pae utécision locale. Dans
I'absolu, certes, cet imp6t pourrait étre remplpaé une subvention, qui pourrait
étre alors modulée par la collectivité délégatainajs une telle re-budgétisation
ne semble pas dans I'air du ten's

—I'enveloppe des préts a l'accession « délégussrait beaucoup plus
difficile & « calibrer » que celle des aides aikne. En effet, dans le second cas,
la délégation concerne un nombre limité d’opératiaqui impliquent un nombre
d’investisseurs ou d’opérateurs connu a I'avanes ¢onstructeurs de logements
sociaux par exemple) et qui visent a satisfaire lwEsoins relativement aisés a
quantifier. A l'inverse, dans le premier cas, ldywamique » de la demande est
exclusivement portée par des particuliers et, daitadifficile a appréhender.

Ces éléments, qui doivent étre pris en considératendent d’autant plus
nécessaire le recours a une expérimentation, éoe fes retours permettront de
mettre en lumieére les avantages et les inconvéniefine délégation de
I'attribution des préts aidés a I'accession. CeRpérience serait particulierement
opportune pour les EPCI de taille réduite, implardéns des zones peu tendues,
car ces établissements devraient étre en mesurgisgn de leur plus grande
proximité avec les habitants des territoires camégr de programmer finement
leur enveloppe d’'aides.

Proposition n° 7 : déléguer, a titre expérimentalaux EPCI a fiscalité propre disposant
d’'un programme local de I'habitat (PLH) lattributi on des préts a l'accession a la
propriété aidés par I'Etat (PTZ, PSLA et PAS), surle modele de la délégation des aides
a la pierre.

» Expérimenter la formule d'un zonage « fin » défeni les EPCI

La territorialisation de I'attribution des prétsl@s a I'accession pourrait aussi
prendre la forme d’un zonage, établi par les EP@i&échelle infra-communale.

(1) Réponses de la DREAL au questionnaire des régys.
(2) Réponses de la SGFGAS au questionnaire desrizpps.



Dans ce cadre, les EPCI expérimentateurs pourrdédittir, en fonction
des priorités établies par le PLH, les territoioesles secteurs dans lesquels ces
préts, dont tous les paramétres resteraient figégiweau central (plafonds de
ressources, quotités, etc.), pourraient compléterpas les aides locales a
'accession. Ces intercommunalités pourraient aipar exemple, « réserver »
I'attribution du PTZ aux seuls acquéreurs de loggsanciens, afin de favoriser
I'accession a la propriété des ménages modestesxaure ce prét de certains
territoires, pour y privilégier la distribution deSLA et diversifier ainsi le profil
des habitants du parc social.

La modulation géographique de I'attribution destpi@dés a I'accession
permettrait ainsi de concentrer les aides natienatelocales sur des zones trés
spécifiqgues et de mettre fin a la politique d'atttion « a I'aveugle » du PTZ, qui
peut aujourd’hui contrarier la réalisation des ofife des programmes locaux de
'habitat. La formule d’'un zonage « fin » pourraibnc étre expérimentée avec
profit dans les métropoles ou les grandes aggldinésa qui subissent de plein
fouet la hausse des prix immobiliers tout en regamti des secteurs d’habitat tres
contrastés. Les EPCI concernés pourraient, de g&itéére, mieux maitriser le
développement de leur peuplement, en corrigeantdisquilibres sociaux
propres aux milieux trés urbanisés.

Une fois mis en pratique, ce zonage « a maille fimessque cependant
d'étre soumis a de fortes pressions de la parthdegants, notamment lorsque
ceux-Ci constateront I'apparition de «zones blasch en matiere d'aides
nationales, par exemple pour I'attribution du P&Zde zones trés aidées. Sa mise
en ceuvre devrait donc faire I'objet de beaucoupédtiagogie et de ténacité de la
part des collectivités intéressées, chargéesadalfexpliquer les motifs d'intérét
général qui président a la mise en ceuvre d'unetignodi territorialement
différenciée d'aide a I'accession et de résistéervie d'ajuster, en fonction de
telle ou telle circonstance, le zonage des aides...

Proposition n° 8 : a titre expérimental, confier al’échelon intercommunal I'élaboration
d'un plan local d’accession a la propriété, adosséau programme local de I'habitat
(PLH), définissant un zonage pour l'attribution despréts aidés de I'Etat (PTZ, PSLA et
PAS) et des aides locales.




EXAMEN PAR LE COMITE

Au cours de sa réunion du 21 février 2017, le Céraitamine le présent
rapport.

M. le président Claude Bartolone. Nous examinons aujourd’hui le
rapport d’évaluation des aides a l'accession ar¢gnEté. Je vous rappelle que
nous avons décidé de réaliser cette évaluatiordarteande du groupe de I'Union
des démocrates et indépendants.

Cette évaluation a fait I'objet d'une demande d&asce a la Cour des
comptes, dont I'étude nous a été présentée paridietMigaud, le 30 novembre
dernier.

Je donne la parole a nos deux rapporteurs : Audidyenheld pour la
majorité, et Michel Piron pour I'opposition.

M. Michel Piron. Je préféererais employer le terme de « minorité »...

Mme Audrey Linkenheld. Je commencerai par quelques mots pour
rappeler le contexte dans lequel s’est inscritdecévaluation des aides a
'accession a la propriété, que nous avons menggeinous vous présentons a
deux voix : non seulement nombre de nos concitoyamsontrent des difficultés a
se loger, mais les prix de I'immobilier, aprés uoegue période de hausse, se
maintiennent a des niveaux qui restent encorecilidfnent compatibles avec les
ressources de nombreux ménages ; par ailleurs;olesaintes budgétaires ont
conduit a remettre en cause certains outils d'aidlaccession, sans que ceux-Ci
n'aient fait au préalable I'objet d’une évaluat@mmvaincante.

Pour conduire cette évaluation, nous avons dem#adsistance de la
Cour des comptes, avec laquelle nous avons dé@fiinckamp d’intervention et sa
méthode de travail. Il a ainsi été décidé de certéwaluation sur les aides
individuelles directes destinées a faciliter I'aisgiion d’'une résidence principale,
a travers les quatre principaux outils améliorargdpacité d’emprunt ou le revenu
disponible des accédants : les aides personnelllegament (APL) « accession »,
le prét a taux zéro (PTZ), le prét d'accession aec{PAS) et le prét social
location-accession (PSLA).

A notre demande, la Cour s’est également pencleé&’est une premiére
qui mérite d'étre soulignée — sur les outils pr@sosar les collectivités
territoriales en matiére d’'aide a I'accession prigpriété. En effet, de plus en plus
de collectivités proposent des aides a I'accesaitan propriété, qu'il s'agisse de
mécanismes d'aide directe destinés aux accédarde ovécanismes indirects de

a

soutien a l'attention des bailleurs ou des pronmstell nous a donc semblé



pertinent d’analyser ensemble les aides nationeiides aides territoriales, car
aborder I'un en méconnaissant I'autre revient aignune partie du sujet.

En conclusion de ses travaux, la Cour a dresse ¢ovistats. Elle a estimé
en premier lieu que les objectifs de la politiqueide a I'accession a la propriété
n'étaient pas clairement établis ; en second Gee,le colt de cette politique pour
les finances publiques restait mal mesuré ; eqfie, du fait d’outils complexes et
mal articulés, son efficacité avait tendance aaiéer

Ces constats poseés, elle a proposé plusieurs nsesuseeptibles, selon
elle, de rationaliser et de rendre plus efficaessdispositifs en vigueur. Il nous a
semblé pertinent de soumettre les conclusions dapport a I'avis des acteurs du
logement. C’est dans cette perspective que noussagnimé plusieurs tables
rondes destinées a recueillir la position des @mrpprenantes — promoteurs,
bailleurs, représentants du ministére chargé denhagt, financeurs, associations

ou élus locaux — sur I'étude de la Cour.

Au terme de nos travaux, Michel Piron et moi-méesans trés réservés
sur I'approche de la juridiction financiére et $&s enseignements qu’elle tire de
plusieurs de ses observations. Nous considéronladieur a une conception trop
extensive des effets d’aubaine : méme s'ils ne gast toujours déclencheurs,
nous considérons que les dispositifs d'aide a €asion améliorent la plupart du
temps le budget des ménages et sécurisent lewt gfaccession, conformément
a I'objectif social qui est le leur.

S’'agissant des effets inflationnistes, les critgjuaressées a certaines
aides ne nous paraissent étayées par aucune énaaante.

D’une maniére plus générale, nous estimons quitagours difficile de
tirer des conclusions a partir de moyennes, qup@event pas refléter la tres
grande hétérogénéité des situations locales.

Enfin, si la dépense publique doit rester une prépation majeure,
I'évaluation des aides a I'accession ne sauralingéer au codt des dépenses de
fonctionnement gu’elles engagent, mais prendreoempte les investissements, les
emplois et les recettes fiscales qu’elles génerent.

Nous restons trés attachés au modéle francaisedsion a la propriété
que les personnes que nous avons entendues s'ewta@rdconsidérer comme
vertueux et efficace, puisqu’il a notamment su dragr la crise de 2008 sans
connaitre les défaillances constatées chez plssidarnos voisins européens.
C’est cette conviction qui nous a conduits a foenuleux messages principaux :
d’une part, les spécificités des différentes aite$Etat & I'accession doivent étre
préservées ; dautre part, ces aides doivent étreuxmsuivies et mieux
différenciées en fonction des priorités localesrpre plus efficaces.



Les propositions que nous formulons restent animpaese souci d’offrir
une visibilité et une stabilité aux acteurs d'unctsar qui nécessite des
investissements lourds.

J'en viens a présent aux dispositifs que nous a¢eaflés, au premier
rang desquels le prét a taux zéro (PTZ). Les awitque nous avons menées
nous ont convaincus du caractére équilibré deudttel qu’il existe aujourd’hui.

En effet, en termes de ciblage social, ce disfcsdidresse surtout aux
catégories intermédiaires. Il ne s’adresse ni aérages démunis, ni aux ménages
aisés. Ce ciblage est logique et légitime pour &t pensé apporter une aide
complémentaire & des ménages disposant d'un ceritaau de pouvoir d’achat
immobilier mais qui, en raison du niveau des paxX’onmobilier et du foncier, ne
parviennent pas a accéder a la propriété.

Le PTZ est devenu, en outre, un dispositif équélidiun point de vue
géographique. Nous nous en félicitons, car les qidéldgres en matiére
d’'accession concernent tous les territoires, y a@ies zones dites « détendues »
ou le colt de I'accession a la propriété peut égate étre élevé.

Enfin, le PTZ soutient désormais I'habitat neuf coenl’habitat ancien
avec travaux. Or I'ancien constitue tres souventéfgonse la plus adaptée aux
besoins des accédants modestes, pour qui le nedfopscolteux. En outre,
I'éligibilité du PTZ a lancien incite les communes varier leur offre de
logements, en mobilisant un parc déja disponilkdefois vacant, au lieu de créer
des lotissements qui contribuent a I'étalement infbé@alement urbain dont on
connait les effets discutables en termes d’enveaorent ou d’aménagement du
territoire.

M. Michel Piron. Le bilan économique du PTZ est a nos yeux positif,
nous ne partageons pas les réserves de la Coaodgges sur ce point. L'effet
inflationniste du prét n'est pas démontré, les déwdes exploitées par la Cour
présentant de fortes limites méthodologiques. Haues, I'effet d’aubaine du prét
est surestimé et doit étre relativisé en tenantptentd’une part de « l'effet
qualité » —le PTZ permet a un ménage d'achetetogement plus grand ou
mieux situé, ce qui est essentiel — et, d'autre, jpier I'effet « reste-a-vivre », qui
permet au bénéficiaire de dépenser moins en rersbo@nt de dette, ce qui
constitue autant d’argent remis dans le circuiltadeonsommation. Enfin, il est
surprenant que la Cour des comptes présume d'umedreoefficacité du prét,
alors que le recul de cette aide a pris fin en 2&fI#sultait de choix budgétaires
passés.

Nous tenons a souligner les trois points forts @Z.FEn premier lieu,
c’est un instrument efficace pour corriger les nmauents conjoncturels du
marché ; en second lieu, c’est un outil qui corfdes vertus du systéme francais
de crédit immobilier, dans lequel les préts soritibatés en fonction de la
solvabilité des ménages, ce qui limite fortementtdax de défaillance des
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ménages aidés, a l'inverse de ce qui peut se peodisins le systéeme anglo-
saxon ; enfin, I'effet déclencheur du prét est miessuré depuis 2016, les
nouveaux parametres du PTZ ayant permis d’antidgercritiques de la Cour
concernant la faiblesse des taux de subvention.

Vous l'aurez compris, nous défendons les équilil@esiels du PTZ et
nous ne recommandons pas de donner suite aux fifopssle réforme de la
Cour des comptes, qui conduiraient a remettre esecees équilibres.

Nous ne sommes pas favorables a un recentrage sposdif sur les
ménages modestes et trés modestiesl'alignement des plafonds de ressources
du PTZ sur ceux du PSLA. Ces deux aides en effeisemt pas le méme public,
et les confondre reviendrait a dénaturer le PTZ, doit rester un prét
complémentaire, et non principal, destiné aux mésadjsposant d’'un certain
niveau de pouvoir d’achat immobilier.

Nous ne sommes pas non plus favorables a un cildaigorial sur les
zones tendues. La disparition du PTZ en zone «déte», outre qu'elle ne
tiendrait pas compte d'un taux d’effort souvent igéglent a celui des zones
tendues, constituerait un coup dur pour les comieanarales : elle pénaliserait,
de fait, les territoires les moins attractifs, sentvconfrontés au vieillissement de
leur population.

C’est pourquoi nous proposons de stabiliser lefesédjoctroi du PTZ, au
moins jusqu’au 31 décembre 2018. La loi de finanues 2016 a permis au PTZ
de trouver un point d'équilibre, mais elle a préane application limitée a la fin
de I'année 2017. C’est trop court pour que I'endendles parties prenantes, qu'il
s'agisse des ménages, des investisseurs ou desixésancaires, s'approprient
pleinement le dispositif.

Par ailleurs, le PTZ ne peut étre cumulé avecibbssade 'ANAH, ce qui
peut empécher les ménages modestes d'effectuaégiaité des travaux de
rénovation dans les logements en mauvais étautldutoriser ce cumul dans les
centres villes dégradés pour éviter que ces ménageédant a la propriété dans
des quartiers anciens, ne se retrouvent, quelquesea plus tard, en situation de
précarité énergétique ou d’habitat indigne.

Mme Audrey Linkenheld. Michel Piron vient de vous exposer deux des
huit propositions que nous formulons dans le rappba troisieme de ces
propositions concerne le prét d'accession socigle la Cour des comptes
propose de supprimer, au motif qu’il aurait perda &térét sous I'effet de la
baisse des taux et de I'extension du PTZ.

Le nombre de PAS signés est élevé depuis pluseurées et a méme
atteint en 2015 un niveau exceptionnel avec plug2d@00 préts. Le PAS réunit a
nos yeux beaucoup d’avantages que nous rappelossndére rapport. C'est une
voie trés sociale d'accés a la propriété, qui proéin majorité a des ménages
modestes de moins de quarante ans, dont le revepenmmet est de 2 600 euros,



soit moins que le revenu moyen d'un emprunteur PTZux alentours de
2900 euros — et moitié moins que le revenu moyen I'dnsemble des
emprunteurs, qui s'établit autour de 5 300 euros.

Nous considérons que le PAS doit continuer a mnofipécifiquement aux
ménages modestes et qu’il ne saurait étre remplacée PTZ qui se veut plus
généraliste. En outre, tandis que le PTZ s’appliopper I'ancien a des logements
exigeant une quotité de travaux importante, le PA&Sestreint pas les types de
biens concernés. D’autre part, le PTZ est un mnétpdémentaire qui peut financer
jusgu’'a 40 % de 'achat, tandis que le PAS estinanicement principal, ce qui est
tres différent.

Par ailleurs, la stabilité de taux garantie parPlAS protégera les
emprunteurs en cas de remontée — assez prévigige taux d'intérét.

Enfin, le PAS, dont la garantie en cas de défaiblade I'emprunteur est
tres rarement mobilisée, a une trés bonne effieiencregard de son codt reduit
pour I'Etat.

Nous pensons néanmoins que l'accés au PAS peut adtéioré,
notamment pour mieux prendre en compte I'évolutden’emploi, plus flexible,
plus « éclaté », du fait de la multiplication déstgs et des situations d'activité
entre emploi et chdmage, du développement du teamiel et de I'intérim. C'est
la raison pour laquelle nous proposons d'augmdat@art du PAS garantie par
I'Etat en la portant de 50 & 80 %. Cette mesuramptrait aux personnes
présentant des profils « atypiques » — disposantalenus, et non du statut ou du
contrat, qui leur permettent d'acquérir un logement’'accéder aux préts de
longue durée.

L'extension de la garantie jusqu’a 80 % du prétptrait également de
préserver notre politique de I'accession socialesdam contexte d’évolution des
regles prudentielles du secteur bancaire. Un prdgtréglementation sur la
sécurisation du bilan des banques est en courégteiation au sein du Comité de
Bale. Il comporte de nouvelles exigences de solit@k@t de liquidité qui seront
défavorables aux préts de quotité élevée comme A8, Ret auront pour
conséquence des restrictions de crédit ou le reissbénent du financement pour
ces dossiers plus sociaux.

Nous proposons par ailleurs de diminuer le coliadarise et de la levée
d’hypothéque liée au PAS. Le PAS est en effet sidyoré a une hypothéque dont
le colt est important pour les ménages. Nous poyose faire bénéficier les
hypothéques pour les acquisitions en PAS du tadxitrée contribution de
sécurité immobiliere, déja applicable aux opéraiconcernant les organismes
HLM.

M. Michel Piron. Un autre outil d’accession sociale a la propriétéle
prét social de location accession (PSLA). La Cas cbmptes note la progression
de ce dispositif depuis 2011 et considére qu'il efficace, mais marginal : le



financement par le PSLA a concerné, en 2015, ddpfments. La Cour ne
propose pas de le faire évoluer.

Le PSLA est destiné aux ménages modestes, enyhartiorsqu’ils n'ont
pas d'apport personnel, car le prét peut couveqita 100 % du montant de
I'achat immobilier. Il intervient pour le financemied’opérations de construction
ou d'acquisition de logements neufs par des proomsterivés ou publics. Sa
particularité est de permettre aux ménages d’agcasc un prét conventionné le
logement qu’ils occupent dans un premier temps celacataires.

Les ménages qui signent un PSLA ont en général dumée de
financement plus élevée que la moyenne et ontwnd&ffort important.

Le montage du PSLA est complexe et nécessite doeriation du public
et une formation des professionnels : il supposeamiexte réunissant a la fois un
opérateur de la promotion immobiliere a vocatiortide aguerri — pouvant
assurer la gestion de la période d'accession dagsfuypropriétaires —, des
établissements de crédit volontaires — dont lesitagdoivent étre formés pour
monter ces dossiers particuliers —, des colleétvibcales convaincues de l'intérét
de cet outil et 'accord enfin des services dedtEpuisque I'opération est soumise
a agrément.

Nous ne considérons pas que 8 000 préts par anusopphénomeéne
marginal, et nous proposons trois aménagementSHA Bour le renforcer. Nous
souhaitons en premier lieu faciliter le cumul depoét avec le PTZ, en rendant ce
cumul possible dans deux cas : lorsque le prentengant ne leve pas 'option
d’achat, ce qui arrive dans moins de 20 % desiksstait justifié que I'occupant
qui reprend le logement puisse bénéficier du PT&erait également justifié de
permettre aux bénéficiaires du PSLA de conclurePdiZz méme s'ils ont été
propriétaires de leur résidence principale au cales deux années précédant
I'opération. Cela permettrait de répondre aux besdes acquéreurs qui, a la suite
d’'un divorce ou d'un veuvage, ont di vendre le@npere résidence.

Le deuxieme aménagement consiste a ouvrir le PSL#naien. L'enjeu
du maintien de la qualité de vie et de l'animaties centres villes et centres
bourgs devient en effet un objectif de I'actionifiglie locale. La réhabilitation et
la revente de maisons ou d'immeubles en centreglaggration sont aujourd’hui
devenues une préoccupation, méme pour les petitemmanes, qui engagent un
effort depuis plusieurs années pour rénover pregrement des logements
vétustes.

Nous proposons donc une évolution du PSLA pouremiole bénéfice
aux acquisitions et rénovations de logements diflegu individuels situés dans
les centres villes dégradés ou les centres boafigsgde donner aux collectivités
un outil supplémentaire d’accession sociale répandax nouveaux besoins de
l'urbanisme et de 'aménagement, qui ont évoluéudepa création du PSLA
en 2004.



Enfin, nous avons constaté que la durée d’exonérae taxe fonciere sur
les propriétés baties dont bénéficient les opératien PSLA peut dissuader les
collectivités de recourir a cet outil. Nous propwsadonc de réduire cette durée de
quinze a dix ans.

Mme Audrey Linkenheld. Dernier outil d'aide a l'accession a la
propriété que nous avons évalué, les APL « acaessisont destinées aux
ménages modestes, a qui elles permettent de dinlmneontant des mensualités
d’emprunt.

Victimes de leur succés — 1 200 000 bénéficiaitesfia des années 1980 —,
ces aides ont vu leur co(t fortement progressemtague des mesures ne soient
prises pour en contenir le budget, ce qui s’eduitapar une diminution du
nombre de bénéficiaires, tombés a 460 000 en 2Q115. suite de critiques du
dispositif par plusieurs missions d’'évaluation, G®uvernement a proposé de
réserver les APL «accession» aux ménages subissaa diminution
substantielle de leurs ressources, de plus de gar¥@pport au moment ou le prét
a été signé.

Cette mesure aurait eu des conséquences trésvedgsr I'accession a la
propriété des ménages modestes et sur la conetrudei logements neufs. Nous
avons donc obtenu du Gouvernement un report déssaen ceuvre et engagé une
réflexion pour proposer de nouvelles pistes dermé¢o Suite aux travaux du
groupe de travail constitué par la commission dfsras économiques et animé
par Francois Pupponi, auquel Michel Piron et moimméavons participé, la
réforme prévue par le Gouvernement a été abandpmtéa loi de finances
pour 2016 a apporté au dispositif plusieurs mestigastement, parmi lesquelles
I'intégration du patrimoine des bénéficiaires dbégaluation de leurs ressources.
Nous considérons donc que le débat est clos etlegieAPL « accession »
continuent de représenter un soutien utile pourples modestes et qu'elles
constituent un bon complément aux préts aidés.

Concentrées sur les ménages modestes, elles restames a I'accession
les plus redistributives, avec un impact non néglide sur le « reste-a-vivre » des
ménages ;. pour les ménages les plus modestes diangéfd’'un PTZ —en
I'occurrence, ceux du premier quartile — elles éspntent aujourd’hui un peu plus
d’un quart des mensualités.

Les aides personnelles a I'accession sont doncroiét@ntes pour les plus
fragiles, et en particulier pour les familles moammtales dont les projets
d’'accession reposent, par définition, sur un sememu. Méme si elles ne
constituent pas un accompagnement pendant toutdutée du prét, elles
permettent de sécuriser les projets des plus mexjest particulier de ceux qui se
trouvent a la limite du niveau d’endettement déneifice.

La Cour des comptes a proposé une fusion des barélese aides
personnelles a I'accession et un relevement de lgiafonds de ressources afin



d’'accroitre le pouvoir d'achat immobilier des méesgconcernés. Ces
propositions d'ajustements ont été accueillies fablement par les personnes que
nous avons entendues, malgré certaines réserve®ingd de mettre en difficulté
certains ménages, un alignement ne peut s'envigagersur le baréme le plus
favorable, ce qui représente un colt budgétaine 0etre, il faut préserver
I'articulation entre les aides personnelles etlases aides a I'accession, les aides
personnalisées au logement étant liées au PAS&s atlbcations logement au PTZ.

Nous considérons donc qu'il faut examiner ces psijpms avec la plus
grande prudence et que les éventuels ajustementsadémes et des plafonds des
aides personnelles « accession » ne doivent pas auf'équilibre des aides a
l'accession dans leur ensemble ou le PTZ a unmdleur. Nous proposons ainsi
de sanctuariser les aides personnelles au logefraagession » pour garantir leur
rble de sécurisation des ménages aux revenus raedest

N

M. Michel Piron. L’accession a la propriété est devenue, pour de
nombreuses collectivités, un puissant motif d'iméetion publique. Cette
intervention est multiforme : elle passe par deslesi financieres aux
primo-accédants, des préts bonifiés, des incitat@ndirection des promoteurs ou
des bailleurs, des actions foncieres. En outre, sl développe et ce malgré un
contexte budgétaire tendu.

La trés grande majorité des aides locales s'adressedes ménages
modestes, leur versement étant subordonné a disgdade ressources. Elles
concernent certains types d’habitat — par exengds,logements a rénover avec
une condition de performance énergétigue — ou sbeéisa des criteres de
localisation, définis a des fins de mixité sociade, limitation de I'étalement
urbain, de renouvellement urbain dans les quartiproritaires ou de
redynamisation des centres villes anciens ou desesebourgs.

Mme Audrey Linkenheld. Ces aides locales sont un complément
indispensable en faveur de I'accession. Or, sseltmt de plus en plus présentes,
elles sont mal articulées avec les aides nationele® pour quatre raisons.

En premier lieu, les besoins locaux auxquels cdssatloivent répondre
sont rarement analysés avec toute la finesse m@mgsdes collectivités
territoriales et I'Etat ne disposant pas d’uneorisexhaustive des dynamiques a
I'ceuvre sur les marchés immobiliers.

En second lieu, chaque acteur local est peu, @Eseinformé des aides
versées par ailleurs par I'Etat ou les autres ciligés.

En troisiéme lieu, les aides de I'Etat sont depagifs « a-territoriaux »,
qui ne tiennent pas compte des priorités localesnatiere de promotion de
I'accession ou de régulation de la sociologie dé@ménts secteurs d’habitat
— centres anciens, nouveaux lotissements ou peial.so



Enfin, une majorité des aides locales sont disédisusans tenir compte des
criteres appliqués aux aides nationales, dans kumeou ces critéres ne sont
guére adaptés a la conduite des politiques locales.

Les collectivités peuvent ainsi avoir une apprémmtdifférente des
plafonds de ressources qu'il convient d’appliquerde la quotité de travaux qu'il
faut exiger. Elles se montrent également parfdiEeBtes a se risquer dans le
métier de préteur, qu’elles considérent mal méitris

M. Michel Piron. Pour remédier a cette situation insatisfaisant&dar
propose de déconcentrer les aides nationales éefaion, mais il n’est pas sdr
que les services déconcentrés de I'Etat disposemtrubyens nécessaires pour
gérer une telle enveloppe.

Nous proposons une autre approche, qui vise a ttaiser une partie de
ces aides, sur une base expérimentale. En effaetagprochement des aides
nationales des politiques locales de I'accessidgnédie opéré par les collectivités
elles-mémes, en adossant ces aides a leurs oetigagrammation en matiere
d’habitat.

Les collectivités expérimentatrices pourraient &es EPCI a fiscalité
propre, dotés d'un programme local de I'habitatHPLces structures disposant
d'une compétence solide en matiere de planificatian elles peuvent étre
délégataires des aides a la pierre. Nous propatonge décentraliser que les préts
bonifiés par I'Etat car les allocations logementévent d’une politique
d’accompagnement social qui doit continuer a &sei@e par les CAF.

Nous proposons deux types d’expérimentation.

La premiére reposerait sur une délégation de canpét Elle consisterait
a déléguer aux EPCI volontaires Il'attribution degty sur le modele de la
délégation des aides a la pierre. Ces établisssnpenirraient ainsi moduler ces
aides en fonction de leurs priorités locales, pa&ngple en majorant le PTZ dans
les quartiers prioritaires ou en ajustant le man@m la quotité du prét pour
favoriser l'accession dans le neuf ou [lancien. t€efformule serait
particulierement adaptée aux besoins des EPClIillie téduite, situés dans des
marchés moyennent tendus ou « détendus », quiideif@ouvoir, en raison de
leur proximité avec les habitants, programmer ginement leur enveloppe
d’aides.

Mme Audrey Linkenheld. La seconde expérimentation viserait a définir
un zonage infra-communal pour I'attribution destgré&e qui permettrait aux
EPCI volontaires de concentrer les aides sur deeszou des secteurs d’habitat
trés spécifiques. Des métropoles pourraient apesi, exemple, privilégier dans
certaines zones la distribution du PSLA par rapporPTZ pour donner la priorité
a l'objectif de diversification des habitants dugaocial et favoriser ailleurs la
distribution du PTZ pour cibler un autre segmentadeopulation.



C’est une solution particulierement adaptée atlzason des métropoles
ou des grandes agglomérations qui souhaitent nm@aikriser le développement
de leur territoire et de leur peuplement, en ceaig les déséquilibres sociaux
propres aux milieux trés urbanisés.

M. le président Claude Bartolone.Merci a nos rapporteurs pour la
qualité des travaux qu'ils ont menés.

Cette lecture critique de I'enquéte de la Cour desptes me parait
particulierement intéressante. Lorsque nous faisquel aux compétences de la
juridiction financiére, il est essentiel que nowsspions, a partir de ses travaux,
solliciter I'avis des acteurs de terrain. Votreviih montre qu’'une étude remise
par un organisme extérieur a la demande du Coreitdoit pas étre considérée
comme « solde de tout compte ».

On voit bien qu'il est parfois difficile de metten cause des dispositifs
qui ont besoin d’'une certaine durée d'existencer glmnner tous leurs effets et
donc pour pouvoir étre évalués. Procéder a deseajents exige souvent la plus
grande prudence pour ne pas mettre en péril ledibkga de secteurs qui
nécessitent des investissements importants.

Sauf objection, je vous propose d’'autoriser la jgakibn du rapport.

Le Comitéautorisela publication du présent rapport.



ANNEXE N° 1 :
PRESENTATION DES AIDES A L’ACCESSION A LA PROPRIETE

I. LE PRET A TAUX ZERO
A. Objet et nature du prét :

— prét complémentaire sans intéréts et sans frais ;

— destiné aux ménages qui n'ont pas eté propstaie leur résidence principale au
cours des deux années précédant I'achat ;

—sous conditions de ressources, de type de biencodit de I'opération, de
composition familiale et de zonage géographique ;

— le logement doit étre occupé comme résidenceipafe —au moins 8 mois par
an — pendant au moins les 6 années suivant laldatersement du prét.
B. Acquisitions concernées :

— un logement neuf ;

—un logement acquis dans le cadre de la venteuduspcial a ses occupants ;

— un logement ancien, sous condition de travaux ldomontant doit représenter au
moins 25 % du co(t total de I'opération.

C. Plafond de ressources annuelles pour étre éligibl e

(En euros)
Nombre de personngs
destinées a occuper Zones A et A bis Zone B1 Zone B2 Zone C
le logement

1 37 000 30 000 27 000 24 000

2 51 800 42 000 37 800 33 600

3 62 900 51 000 45 900 40 800

4 74 000 60 000 54 000 48 000

5 85 100 69 000 62 100 55 200

6 96 200 78 000 70 200 62 400

7 107 300 87 000 78 300 69 600

8 et plus 118 400 96 000 86 400 76 800

Un arrété, révisé tous les trois ans, établit @ss#ment des communes en zones
géographiques A bis, A, B1, B2 et C (article R.-304u code de la construction et de
I'habitation). Ce classement des communes est llrnent fixé par I'arrété du 6 ao(t 2014.

D. Calcul du plafond de ressources :

Le montant des revenus pris en compte est celut@uéspond au montant le plus
élevé suivant ;

—la somme des revenus fiscaux de référence duesuechprunteurs auxquels
s'ajoutent, le cas échéant, ceux de I'ensemblgdesonnes destinées a occuper le logement



a titre de résidence principale, au titre de I'dx@arniere année précédant I'offre de prét
(année n-2) ;

— le co(t total de I'opération divisé par 9 (« neuglancher »).
E. Montant du PTZ :

— Le montant du PTZ correspond au codt total deéfation, dans la limite d’'un
plafond fixé en fonction de la localisation du loggnt (zone A, B1l, B2 etC) et de la
composition du ménage, auquel est appliquée ungt&um fonction du type de logement
(40 % pour un logement neuf ou ancien avec travii®p pour un logement ancien du parc
social).

PLAFONDS D’OPERATION DU PTZ

(En euros)
Nombre de personneg Zones A et A his Zone B1 Zdhe B Zone C
1 150 000 135 000 110 000 100 000
2 210 000 189 000 154 000 140 000
3 255 000 230 000 187 000 170 000
4 300 000 270 000 220 000 200 000
5 et plus 345 000 311 000 253 000 230 000

—Le montant du PTZ ne peut excéder le montant Wdes autres préts, d’'une
durée au moins égale a deux ans, concourant ancén@nt de I'opération (50 % du total de
'emprunt).

F. Remboursement du PTZ :

— La durée et le montant du remboursement du PfZdserminés en fonction des
revenus de l'accédant, du nombre de personneséesta occuper le logement et de la
localisation du logement ;

— Les remboursements s’effectuent, en différé ded5ou 15 ans, en fonction des
revenus de I'accédant, sur une durée maximum d&216u 15 ans.

*

Il. LE PRET SOCIAL DE LOCATION ACCESSION
A. Objet du prét :

— prét conventionné consenti a un opérateur (osgamiHLM, SEM, promoteur
privé...) qui peut étre transféré au ménage en césvée d'option ;

— destiné aux ménages sans apport personnel ; goentir jusqu'a 100 % du
montant de 'opération ;

— permettant d’acquérir le logement occupé en t@m locataire (contrat de
location-accession) ;

— le prix du bien est plafonné ;

—le prét est conventionné d’avance par |'étabties# financier et I'opérateur
bénéficie du taux réduit de TVA de 5,5 % et d’'urer&ration de TFPB de 15 ans ;



— si I'opérateur n'a pas trouvé de candidat a tation-accession a la fin de la
période de commercialisation de 18 mois, le logérpent étre conventionné au loyer PLS
et conserver les avantages fiscaux initiaux du PSLA

B. Acquisitions concernées :

La construction ou I'acquisition de logements nemis feront I'objet d’un contrat
de location-accession.

C. Plafond de ressources annuelles pour étre éligibl e

(En euros)
.N‘,’mbfe de personnes Zones A et A bis Zones B1,B2etC
destinées a occuper le logement
1 31370 23779
2 43 917 31709
3 50 19: 36 67¢
4 57 09: 40 64
5 62 120 44 59

Article 1°" de l'arrété du 26 mars 2004. Depuis 2015, lesopkig sont révisés
annuellement en fonction de I'évolution de l'indies prix a la consommation.

D. Calcul du plafond de ressources :

Le montant des revenus pris en compte est celut@uéspond au montant le plus
éleveé suivant :

—la somme des revenus fiscaux de référence du esulatataires-accédants
auxquels s’ajoutent, le cas échéant, ceux de Ilebkeedes personnes destinées a occuper le
logement a titre de résidence principale, au ftiteel'avant-derniére année précédant la
signature du contrat préliminaire, ou & défautcdntrat de location-accession (année n-2).
Si d'autres personnes que celles-ci figurent ssr deis d'imposition concernés, leurs
revenus sont soustraits de ces avis ;

— le prix de vente initial du logement divisé pardevenu plancher »).
E. Montant du PSLA :
Le PSLA comporte deux phases :

— 1 phase : le logement est financé par un opératéi He ménage occupant
acquitte une redevance composée d’'une indemnitEgfation incluant les frais de gestion
et d’'une épargne constitutive de la part « acqorsi ;

— ™ phase : le ménage opte pour le statut d’accédenpepriété, et il contracte
le PSLA, qui peut étre cumulé avec le PTZ+ seloplédond de ressources (qui n'est pas
exactement le méme).

PLAFONDS DE LOYERS EN PHASE LOCATIVE ET PLAFONDS DE PRIX AU 1% JANVIER 2016

Zone A bit Zone A Zone B1 Zone B2 Zone C
IF; ';‘;‘r’gds de 13,19 €/ 10,14 €/ 8,73 €/} 8,38 €/ 7,78 €I
Plafonds de prix 4 515 ¢/ 3422 €im? 2 741 €lm? 2392 €/m 2 09BE
(hors TVA)
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Le montant du PSLA peut couvrir jusqu’a 100 % dwntant de I'opération.
F. Remboursement du PSLA :

— durée maximale de 30 ans ;

— le ménage dispose, pendant une durée de 15’ans, ghrantie de rachat de son
logement a un prix déterminé a lI'avance et d'uneugiie de relogement (survenance d’'un
évenement exceptionnel ou accident de la vie) ;

—le PSLA peut étre accordé soit sur ressourcesslipar un établissement de crédit
habilité a délivrer des préts conventionnés, sgitdes ressources adossées au livret A. Dans
le premier cas, le taux est celui du marché (danbnlite des taux plafonds des préts
conventionnés). Dans le deuxiéme cas, le tauxéeftable, indexé sur celui du livret A et
les préts sont accordés par les banques distdbairgui ont signé une convention avec la
CDC sous I'égide de I'Etat.

Il. LE PRET D’ACCESSION SOCIALE
A. Objet du prét :

— destiné aux ménages aux revenus modestes ;
— sous conditions de ressources, alignées suscRlI®TZ+ ;
—ouvre le bénéfice de 'APL accession sur toutduia@e du prét ;

— peut étre cumulé avec d'autres dispositifs d'aidlaccession, comme le PTZ+, le
prét d’Action logement, le PEL ou le CEL, une suftien de 'ANAH, un éco-PTZ sous
certaines conditions

— ne peut étre complété par un prét immobiliersitpse.
B. Acquisitions concernées :
— la construction ou I'achat d’'un logement neu€pynpris le terrain ;

— I'achat d’'un logement ancien, avec ou sans tradaamélioration ;

—travaux d'amélioration du logement ou d'économig'énergie, d'un codlt
minimum de 4 000 euros.

C. Plafond de ressources annuelles pour étre éligibl e (harmonisé avec le
PTZ+):

(En euros)
Nombre de personnes|
destinées a occuper | Zones A et A bis Zone B1 Zone B2 Zone C
le logement

1 37 000 30 000 27 000 24 000

2 51 800 42 000 37 800 33600

3 62 900 51 000 45 900 40 800

4 74 000 60 000 54 000 48 000

5 85 100 69 000 62 100 55 200

6 96 200 78 000 70 200 62 400

7 107 300 87 000 78 300 69 600

8 et plus 118 400 96 000 86 400 76 800




Un arrété, révisé tous les trois ans, établit mss#ment des communes en zones
géographiques A bis, A, B1, B2 et C (article R.-30du code de la construction et de
I'habitation). Ce classement des communes est llnent fixé par I'arrété du 6 ao(t 2014.

D. Calcul du plafond de ressources :

Le montant des revenus pris en compte est celut@uéspond au montant le plus
élevé suivant ;

—la somme des revenus fiscaux de référence duesuechprunteurs auxquels
s’ajoutent, le cas échéant, ceux de I'ensemblgedesonnes destinées a occuper le logement
a titre de résidence principale, au titre de I'dx@agrniere année précédant I'offre de prét
(année n-2) ;

— le co(t total de I'opération divisé par 9 (« neuglancher »).
E. Montant du PAS :

Le montant du PAS peut financer la totalité d’'upération immobiliere, hors frais.
F. Remboursement du PAS :

—le PAS peut étre remboursé sur une durée allam & 25 ans en régle générale,
certains établissements bancaires proposent dssguée durée jusqu’a 35 ans ;

— le taux d'intérét dépend de la durée de I'empetigle I'établissement bancaire qui le
propose, avec des taux maximum : pour une dur@eétlele 15 a 20 ans, le taux fixe maximum
sera de 2,65 % ; pour une durée supérieure a 2&dasx fixe sera de 3,05 % au maximum.

*

IV. LES AIDES PERSONNELLES AU LOGEMENT
A. Trois types d’aides :

—aide personnalisée au logement (APL)versée aux occupants d'un logement
conventionné, quelles que soient leurs caractguiss familiales ;

—allocation de logement a caractére familial (ALF} versée aux personnes
isolées et aux couples ayant des personnes a ¢l@ngequ’aux jeunes ménages (chacun
des deux époux ayant moins de quarante ans) sassnpes a charge et mariés depuis
moins de cing ans ;

—allocation de logement a caractére social (ALS)versée a toute personne qui ne
remplit pas les conditions pour bénéficier de I'Abk de I'APL.

Depuis 2016, I'APL, I'ALF et 'ALS sont financéesaple Fonds national d’aide au
logement (FNAL), bénéficiaire d’une subvention dudget de I'Etat et des cotisations des
employeurs.

B. Objet et nature des aides :

— subventions destinées aux ménages a revenus temdesédant a la propriété qui
visent & diminuer le montant des mensualités d'emtpr



— attribuées sous conditions de ressources et delanbarémes distincts — un pour
'APL et l'autre pour 'ALF ou I'ALS —, les plafonsl variant en fonction de la taille de la
famille ou du lieu du logement ;

— mensualités plafonds qui varient selon la datkogération, la nature du prét et la
nature de l'opération (neuve, amélioration, agrsseinent) pour 'APL ou la date de
I'opération uniquement pour I'ALF ou I'ALS.

C. Acquisitions concernées :

— acquisition d’'une résidence principale répondantes conditions minimales de
décence et d’occupation, bénéficiant d'un prét eotionné (PC) accordé par une banque,
d’'un prét d’'accession sociale (PAS) ou d’'un pré&iaade location-accession (PSLA) pour
I'APL accession ;

— acquisition d’'une résidence principale répondantes conditions minimales de
décence et d’occupation ne bénéficiant pas d'ub guéventionné ou d'un PAS pour les
allocations logement (ALF et ALS) en accession.

D. Montant des aides et modalités de versement :

— Montant calculé en fonction de baremes qui prenee considération :

. la situation familiale du demandeur et le nomtieepersonnes a charge vivant
habituellement au foyer ;

. les ressources (total des revenus nets catégeeielnus pour I'établissement de
I'impdt sur le revenu) percues par le demandeun, gmjoint et les personnes
vivant habituellement au foyer I'avant-derniére émprécédant la demande, ainsi
que, a compter du®loctobre 2016, la valeur en capital du patrimolnesque
celle-ci est supérieure & 30 000 euros ;

.les charges de remboursement des préts contractds I'acquisition du
logement ou son amélioration.

. aide due a partir du premier jour du mois ciuivant celui au cours duquel les
conditions d’ouverture du droit sont réunies.

— Aide due & partir du premier jour du mois civihant celui au cours duquel les
conditions d’ouverture du droit sont réunies.

— Aides versées mensuellement par les caisseschitbns familiales (CAF) pour
le régime général et par les caisses de mutualidi@le agricole (CMSA) pour le régime
agricole, selon la méme périodicité que le rembmuaent de I'emprunt. Elles peuvent étre
directement versées a I'organisme préteur, si-@len fait la demande, et étre déduites des
remboursements.

PLAFONDS DE CHARGES DE REMBOURSEMENT
(LOGEMENTS NEUFS ET PRETS SIGNES APRES LE 30 SEPTENBRE 2015)

(En euros)

Désignation Zone 1 Zone 2 Zone 3
Bénéficiaire isolé 368,64 328,98 307,13
Couple sans personne a charge 444,73 395,96 368,27
Bénéficiaire |sp|e ou couple ayant 520,81 462,96 429,42
une personne a charge
Par personne supplémentaire
A charge 76,07 66,98 61,15

Source : arrété du 16 octobre 2015 modifiant I'aéréu 3 juillet 1978 relatif au calcul de 'APL.



ANNEXE N° 2 :
PERSONNES ENTENDUES PAR LES RAPPORTEURS

— Table ronde sur le prét a taux zé@omment améliorer I'efficacité du PTZén présence
de:

e M. Laurent Girometti, directeur de I'habitat, dlarbanisme et des paysages
(DHUP) ;

» M. Francois Delarue, président de la Sociétéadtion des financements et de la
garantie de I'accession sociale a la propriété (&&F) ;

* M. Bernard Vorms, économiste, président du Conssional de la transaction
et de la gestion immobiliéres (CNTGI) ;

* M. Alexis Rouque, délégué général de la Fédérates promoteurs immobiliers
(FPI) de France, accompagné de M. Denis Collotectiur commercial et
marketing, EIFFAGE IMMOBILIER France ;

* M. Ezzedine Taleb, directeur de ’Agence dépaemtale pour I'information sur
le logement (ADIL) des Hauts-de-Seif29 décembre 2016)

— Table ronde sur les aides personnelles au logeaseassion Comment faire évoluer les
aides personnelles au logement « accessionem présence de :

* Mme Clémentine Pesret, sous-directrice du finamog et de I'économie du
logement et de 'aménagement au ministére du logeme

* Mme Christine Fleuret, directrice de [I'Agence dépmentale pour
I'information sur le logement (ADIL) de I'Indre ;

* Mme Marion Monnet, économiste a I'Institut deditigues publiques (IPP) de
'Ecole d’économie de Paris, accompagnée de Mmddu&omanello,
économiste a I'lPP21 décembre 2016)

— Table ronde sur l'articulation des aides natiesat localesComment pourrait-on mieux
articuler les aides nationales a I'accession (PRPL-accession, PAS et PSLA) avec les
interventions des collectivités territoriales daressdomaine ?en présencee :

*« Mme Claire Delpech, responsable habitat logemdat 'Assemblée des
communautés de France (ADcF), accompagnée de Mméalie Blonsard,
chargée des relations avec le Parlement ;

* M. Jean-Jacques Rouzault, adjoint au maire della®isa en charge du
logement ;

* Mme Géraldine Chalencgon, directrice générale 'dgeince nationale pour
I'information sur le logement (ANIL) ;



* M. Patrick Stocker, responsable du logement et kisconomie de
I'environnement, direction Economie, territoires ggrformance, Fédération
nationale du Crédit agricole

* Mme Annick Bonneville, directrice régionale de erVironnement, de
I'aménagement et du logement (DREAL) des Pays deil® ;

« M. Vincent Motyka, directeur régional de I'envimeement, de 'aménagement et
du logement (DREAL) des Hauts de France ;

* Mme Claire Bruhat, directrice de I'habitat deMggtropole européenne de Lille
(10 janvier 2017)

— Table ronde sur les préts sociaux a I'accessida propriété :Comment pourrait-on
accroitre l'attractivité du prét d'accession so@al(PAS) et du prét social de location-
accession (PSLA), 2n présence de :

* M. Paul Teboul, chef du bureau du financementlajement & la direction
générale du Trésor, ministére de I'’économie et faemnces, accompagné de
Mme Dominique Legay, adjointe au chef de bureau ;

e M. Bruno Deletré, directeur général du Crédit dien, accompagné de
Mme Nicole Chauvrier, directrice des relations ingtonnelles ;

+ M. Jean-Claude Driant, professeur de I'Ecole lotunisme de Paris, membre de
la commission des comptes du logement ;

* Mme Magali Bertrand, directrice de '’Agence déparentale pour I'information
sur le logement (ADIL) du Loiret ;

* M. Christophe Boucaux, directeur de la maitriseudrage et des politiques
patrimoniales de I'Union sociale pour I'habitat ({)$ accompagné de
Mme Francine Albert, conseillére pour les relatiamsc le Parlement ;

* M. Vincent Lourier, directeur de la Fédération tiomale des sociétés
coopératives d’'HLM (FNSCHLM) ;

* M. Yannick Borde, président de I'Union d’écononsieciale pour I'accession a
la propriété (UES-AP), accompagné de M. PhilippéioRedirecteur général
(11 janvier 2017)

Les rapporteurs ont regu par ailleurs des contribns écrites de M. Michel
Mouillart, professeur d'économie a I'Université dearl® Ouest, de M. Jean-Jacques
Rouzault, adjoint au maire de Challans (Vendéejlue€rédit agricole.

" Ce représentant d'intéréts a procédé & son itimisur le registre de I'Assemblée
nationale, s'engageant ainsi dans une démarcheadsparence et de respect du code de
conduite établi par le Bureau de I'’Assemblée natien
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Avertissement

Par courrier en date du 12 octobre 2015, le Président de I’ Assemblée nationale a saisi le
Premier président de la Cour des comptes, en application de I’article L. 132-5 du code des
juridictions financieres, afin de réaliser une enquéte relative aux aides a l’accession a la
propriété. Cette demande, émanant du comité d’évaluation et de contrdle des politiques
publiques (CEC), a été acceptée par le Premier président le 20 octobre 2015".

Ce dernier, par une lettre datée du 28 janvier 2016, a précis¢ les modalités
d’organisation des travaux demandés a la Cour. Elles ont été déterminées en accord avec les
deux rapporteurs du CEC, Mme Audrey Linkenheld et M. Michel Piron, et M. Pascal
Duchadeuil, président de la 5™ chambre, au cours d’un entretien qui s’est déroulé le
24 novembre 2015 en présence des rapporteurs et du contre-rapporteur.

En raison du délai fixé, il a été convenu que les travaux d’enquéte suivraient les normes
professionnelles applicables au controle de la gestion plutdt que celles relatives aux
évaluations de politique publique.

En accord avec les rapporteurs du CEC, I’enquéte a été centrée sur les quatre dlSpOSltlfS
principaux relevant de la mission budgétaire Egahte des territoires et logement ou rattachés a
cette derniere : 1’aide personnelle au logement (APL?) pour I’accession, le prét d’accession
sociale (PAS) qui y donne droit, le prét a taux zéro renforcé (PTZ+) et le prét social de
location—accession (PSLA). En revanche, les outils destinés a favoriser 1’investissement
locatif ou les préts bancaires fondés sur I’épargne réglementée tels que les préts épargne
logement (PEL) ont été exclus.

I1 a été convenu avec les rapporteurs du CEC que la Cour des comptes identifierait les
forces et les faiblesses les plus significatives de ces dispositifs d’aide, de maniére a proposer
toute voie d’amélioration.

En conséquence, la Cour a d’abord examiné les questions du pilotage national de ces
aides et leurs modalités juridiques et financicres. Elle en a ensuite analysé la cohérence,
I’efficacité et I’efficience.

L’enquéte a été conduite auprés des trois principales administrations centrales
concernées (direction de I’habitat, de ’'urbanisme et des paysages, direction générale du
Trésor, direction du budget), des principaux opérateurs intéressés (agence nationale
d’information sur le logement, agence nationale de I’habitat, Action logement), de la caisse
nationale d’allocations familiales (CNAF) et de la société de gestion des financements et de la
garantie de I’accession sociale a la propriété (SGFGAS). Elle s’est fondée sur de nombreux
entretiens’, des questionnaires et des analyses documentaires.

' Cf. annexe n° 1.
% Cf. glossaire en annexe n® 2.
* Cf. annexe n° 3 pour la liste des personnes rencontrées.
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Afin de renforcer la dimension évaluative de I’enquéte, il a €t€ jugé utile d’y associer la
recherche universitaire, en confiant une étude’ a I’Institut des politiques publiques de I’Ecole
d’économie de Paris (IPP-PSE), qui sera publié¢e sous la responsabilité¢ de cet organisme.

Des experts, universitaires et cadres de haut niveau intervenant dans le domaine du
logement ont également été rencontrés dans le cadre de cette enquéte. En outre, un séminaire,
organisé a la Cour en mai 2016, en partenariat avec les chercheurs de I’IPP-PSE, a permis un
échange entre experts, universitaires et ¢lus.

Enfin, les rapporteurs se sont déplacés dans des agglomérations sélectionnées de
plusieurs régions (Ile-de-France, Hauts-de-France, Bretagne et Centre-Pays de la Loire), afin
d’y identifier les bonnes pratiques et d’illustrer, par des exemples, leurs constats et analyses.
Ces déplacements ont permis de prendre connaissance de certains dispositifs financés par des
collectivités locales et d’analyser les conditions de leur articulation avec les dispositifs
nationaux. Les politiques locales présentées de fagcon détaillée en annexe n°6 de ce rapport
constituent ainsi des exemples illustratifs, sans toutefois constituer un échantillon statistique.

Un relevé d’observations provisoires a ét¢ communiqué aux fins de contradiction le
20 juillet 2016 a la secrétaire générale du ministere du logement et de 1’habitat durable ; au
directeur général de I’aménagement, du logement et de la nature ; au directeur de I’habitat, de
I’'urbanisme et des paysages ; au directeur général des finances publiques ; au directeur du
budget ; a la directrice générale du Trésor ; au directeur général des collectivités locales ; au
directeur général de la société de gestion des financements et de la garantie de ’accession
sociale a la propriété ; a la directrice générale de 1’agence nationale pour I’information sur le
logement (ANIL) ; a la directrice générale de 1’agence nationale de I’habitat (ANAH) ; au
directeur général de la caisse nationale d’allocations familiales (CNAF) ; au président du
conseil d’administration d’Action logement ; au président de la section habitat, cohésion
sociale et développement territorial du conseil général de I’environnement et du
développement durable ; au directeur régional et interdépartemental de 1’hébergement et du
logement d’lle-de-France ; aux directeurs régionaux de 1’environnement, de I’aménagement et
du logement de Centre-Val de Loire, de Bretagne et des Hauts-de-France.

Des extraits ont ét¢ envoyés, a la méme date, aux maires de Paris et de Lille et aux
présidents de Rennes Métropole, d’Angers Loire Métropole, de la métropole urbaine de Lille
et de la communauté d’agglomération de Plaine Commune.

~ Le directeur de I’habitat, de I’'urbanisme et des paysages (DHUP) a été entendu par la
5™ chambre le 5 octobre 2016.

Le présent rapport a été délibéré le 5 octobre 2016 par la collégialité de la chambre.
Les rapporteurs étaient M. Champomier, conseiller référendaire, et Mme Gasangon-Bousselin,
rapporteure extérieure. Le contre-rapporteur était M. Hayez, conseiller maitre.

Sémc

Le rapport a ensuite été examiné et approuvé le 8 novembre 2016 par le comité du
rapport public et des programmes de la Cour des comptes, composé de M. Migaud, Premier
président, MM. Durrleman, Briet, Mme Ratte, MM. Vachia, Paul, rapporteur général du
comité, MM. Duchadeuil, Piolé, Mme Moati, présidents de chambre, et M. Johanet, procureur
général, entendu en ses avis.

* Cf. annexe n° 4 pour une synthése de cette étude.



Syntheése

Si I’aspiration a la propriété demeure largement partagée par les Francais, la proportion
de ménages propriétaires de leur logement, apres avoir doublé en cinquante ans pour atteindre
57 %, n’évolue plus désormais que lentement.

Afin, d’une part, d’aider les ménages qui éprouvent des difficultés a acheter un
logement et, d’autre part, de soutenir le secteur de la construction, 1’Etat a mis en place depuis
plus d’un siecle des aides publiques & 1’accession a la propriété. Ces aides, qui visent a
soutenir la demande, permettent d’accroitre la capacité d’achat a crédit d’un logement. Elles
ont traditionnellement cherché a augmenter la capacité d’endettement et a accroitre le revenu
disponible des ménages emprunteurs. Le prét d’accession a la propriété (PAP), créé en 1977
et remplacé par le prét a taux zéro (PTZ) en 1995, a été I’instrument principal de réduction de
la charge d’emprunt des ménages. L’aide personnalisée au logement (APL), également créée
en 1977, est devenue la principale forme d’aide au revenu des ménages emprunteurs. Ces
aides, qui complétent les actions de soutien a I’investissement locatif et au logement social,
ont permis a la France, comparativement a d’autres pays européens, de conserver un parc de
logements plus équilibré entre le secteur locatif, qu’il soit social ou privé, et le logement en
propriété.

Depuis la crise économique de 2008, 1’enjeu des aides a ’accession est devenu plus
sensible, car 1’écart grandissant entre les revenus disponibles et les prix de I’immobilier a
¢loigné de la propriété de nombreux ménages.

Un enjeu important du point de vue des finances publiques

Les aides a I’accession a la propriété reposent sur des préts (prét a taux zéro, préts
conventionnés, prét d’accession sociale, prét épargne logement, etc.), des subventions
destinées aux ménages (aides personnelles au logement) et des réductions de taux de TVA
pour certaines opérations (en zone ANRU, en location-accession, etc.), qui représentent des
charges budgétaires ou fiscales pour la collectivité. Elles sont allouées principalement par
1’Etat, mais aussi par des organismes spécialisés comme le réseau d’Action Logement ainsi
que, plus récemment, par certaines collectivités territoriales.

En réformant ces aides en 2011, I’Etat a cherché a réduire leur nombre, & renforcer leur
efficacité et a mieux les intégrer dans la politique générale du logement. Le prét a taux zéro
renforcé (PTZ+) est ainsi devenu le dispositif central des aides a 1’accession, par fusion du
PTZ, du Pass-foncier et du crédit d’impdt sur le revenu accordé au titre des intéréts des
emprunts souscrits pour le financement de la résidence principale. Depuis que la loi de
finances pour 2016 a ¢largi son champ a ’acquisition de logements anciens accompagnée de
travaux, la dépense correspondante, plafonnée a 2,1 Md€, devrait finalement atteindre plus
probablement 1,7 Md€, compte tenu de la baisse des taux d’intérét.
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Des objectifs a clarifier, des défis multiples, un effort public mal mesuré

Les aides visent a la fois a inciter les ménages modestes a devenir propriétaires et a
soutenir le marché de la construction : toutefois, cette double dimension demeure mal
explicitée et articulée.

Du point de vue des ménages, la politique d’aide a ’accession a la propriété¢ doit
affronter de nombreux défis : éviter de les pousser au surendettement en promouvant le « tout
propriété », conserver un équilibre relatif entre les parcs de logements, faire face a une
évolution des prix de I’immobilier défavorable aux accédants modestes.

Elle doit surtout répondre a la forte disparité territoriale de ces prix, des enjeux urbains,
sociaux et environnementaux et de I’implication des collectivités territoriales.

Enfin, aucune présentation consolidée des aides publiques a 1’accession a la propriété,
consenties par I’Etat ou les collectivités locales, n’est produite au Parlement.

Des aides de ’Etat peu efficaces et mal articulées

Les quatre principales aides a I’accession financées par I’Etat sont toutes
insuffisamment pilotées. Relativement instables dans le temps, elles n’ont pas encore été
évaluées de fagon assez probante pour que les résultats de ces études s’imposent a I’ensemble
des acteurs publics

Prises une a une, ces aides présentent des caractéristiques différentes, mais elles
montrent toutes des limites ou affichent des résultats peu satisfaisants. Ainsi, le PTZ+ se
caractérise par des effets d’aubaine élevés et des risques d’effet inflationniste ; les APL-
accession ont un réel effet redistributif, mais sont en voie d’extinction du fait du maintien
d’un baréme de moins en moins attractif ; le PAS voit son intérét actuel réduit par I’absence
d’avantage de taux par rapport au marché ; enfin, le PSLA se révéle d’un usage malaisé qui
I’ameéne a rester marginal.

De surcroit, prises dans leur ensemble, ces aides apparaissent relativement mal
articulées, complexes et assorties de barémes dont la disparité est croissante.

Si I’Etat souhaite maintenir une politique de soutien & ’accession 4 la propriété dans des
conditions acceptables pour les finances publiques, plusieurs voies de réforme et de
simplification méritent d’étre explorées : en particulier, le PTZ+ doit étre mieux ciblé, afin de
parvenir a un meilleur effet déclencheur, et les APL-accession doivent étre reconfigurées de
maniere a étre plus incitatives.

En outre, ces aides nationales doivent étre mieux coordonnées avec les politiques
locales de logement et d’urbanisme, dont I’importance est appelée a croitre, afin de tenir
compte de ’hétérogénéité des marchés immobiliers et de la diversité des territoires.

Une incitation a agir

L’ensemble de ces constats débouche sur les pistes éventuelles de réforme suggérées ci-
apres par les travaux de la Cour.

Le maintien en I’état des dispositifs actuels conduira assurément a un accroissement de
la charge pour les finances publiques, au cours des prochaines années, compte tenu
notamment des effets de 1’¢largissement du PTZ+ en 2016.
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Les pistes de réforme proposées par la Cour, en revanche, permettent au minimum de
stabiliser cette charge ; pour autant, leur impact sur les comptes publics n’est pas aisé a établir
précisément, compte tenu de la nature hétérogene des dépenses et des arbitrages de principe
qui reviennent aux pouvoirs publics. Le recentrage proposé du PTZ sur des publics plus
modestes devrait avoir pour conséquence, méme si des incitations sont instituées pour certains
territoires prioritaires, une réduction de la dépense fiscale associée - c’est a dire une
augmentation des recettes fiscales — de 1’ordre de 400 M€ au moins. 4 contrario, I’alignement
des barémes des aides personnelles pourrait accroitre la dépense budgétaire jusqu’a environ
200 M€. Comparer ces dépenses de nature différente ne signifie pas qu’elles puissent se
compenser comptablement, mais confirme qu’un allégement global ou qu’une stabilisation de
I’effort public est possible.

A Dintérieur de la marge de manceuvre définie par les deux chiffres susmentionnés, il
revient 4 I’Etat, en précisant le ciblage des aides sur les catégories de ménages qui doivent
étre particuliérement encouragées, par exemple en modifiant les plafonds des aides
personnelles, et en recourant a des simulations fines qui nécessitent une collaboration entre les
organismes gestionnaires, de définir le montant de 1’économie de dépenses.






Recommandations

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
I’accession (PTZ+, PAS, APL-accession et PSLA) ;

réorganiser le dispositif du PTZ+ en le ciblant sur les ménages plus modestes, en fixant un
seuil de quotité de I’aide et en appliquant la garantie du FGAS ;

supprimer le dispositif du PAS ;

aménager les régles de gestion de I’APL-accession en fusionnant les barémes et en
relevant les plafonds afin d’accroitre la complémentarité de cette aide avec le PTZ+ ;

accroitre les possibilités d’accés au PTZ+ dans les zones tendues, les quartiers de la
politique de la ville et les centres anciens dégradés ;

développer la coordination de I’action des services déconcentrés de 1'Etat avec celle des
collectivités territoriales en mettant en place une gestion déconcentrée d’enveloppes
d’aides a I’accession a la propriété permettant de compléter les interventions locales.






Introduction

Que ce soit pour aider les ménages a se loger ou pour soutenir le secteur de la
construction, I’Etat encourage 1’accession a la propriété depuis plus d’un siecle.

Ces aides prennent aujourd’hui des formes diverses : préts (conventionnés, d’accession
sociale, d’épargne-logement, etc.), subventions, crédits d’impdts (PTZ renforcé ou PTZ+) ou
encore réduction du taux de TVA pour certaines opérations (en zone ANRU, pour la location-
accession, etc.), qui constituent autant de charges budgétaires ou fiscales pour la collectivité.
Elles représentent au total une dizaine de dispositifs financés par 1I’Etat, mais aussi par
certaines collectivités territoriales et par des organismes spécialisés bénéficiant de concours
publics comme Action Logement.

La présente enquéte est consacrée aux quatre aides individuelles que I’Etat accorde pour
favoriser 1’accession des ménages a la propriété d’un logement : les aides personnalisées au
logement accession (APL-accession)’, le prét d’accession sociale (PAS), le prét a taux zéro
renforcé (PTZ+) et le prét social de location-accession (PSLA). Ces aides ont deux objectifs
principaux : ’accroissement du revenu disponible des ménages accédants d’une part, et
I’augmentation de leur capacité d’endettement d’autre part.

Les instruments principaux sur lesquels repose cette politique ont été congus il y a une
quarantaine d’années dans un contexte ou différaient, par rapport a aujourd’hui, non
seulement les besoins en logement, mais plus généralement les conditions économiques et
sociales. Le prét d’accession a la propriété (PAP) - remplacé en 1995 par le prét a taux zéro
(PTZ) - a été créé en 1977. La méme année, ont été mises en place les aides personnalisées au
logement (APL) pour ’accession, a la suite du rapport de M. Raymond BARRE sur la
réforme du financement du logement, afin de rééquilibrer les aides traditionnelles a la pierre
et les aides a la personne, celles-ci étant définies aussi bien comme un mode de soutien a la
demande que comme un outil de stimulation de I’offre’. Ces réformes s’appuyaient sur la
notion de « parcours résidentiel » des ménages, passant au cours de leur vie du statut de
locataire a celui de propriétaire.

Le contexte a profondément évolué depuis lors, sans que 1’organisation générale de ces
dispositifs d’aide ait été remise en cause.

Le nombre de ménages a ainsi augmenté de 17,7 millions en 1975 a 27,8 millions
aujourd’hui, mais leur taille moyenne a diminué de 20 % (de 2,9 a 2,3 personnes), cette
¢évolution s’accompagnant d’une progression de la décohabitation. Les conditions
économiques générales ont également été modifi¢es : le taux de chomage a ainsi presque
triplé depuis 40 ans.

* Le rapport distingue ci-aprés I’aide personnalisée au logement accession (APL-accession), ouverte grice a un
prét d’accession sociale ou un prét conventionnée, et 1’aide personnelle au logement accession (AL-accession),
ouverte aux accédants a la propriété qui n’ont pas conclu de prét conventionné ni de PAS, mais qui remplissent
les conditions d’éligibilité.

¢ Cour des comptes, Communication a la commission des finances du Sénat: Les aides personnelles au
logement. juillet 2015, 108 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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En outre, les marchés du logement et du crédit immobilier se caractérisent par une
situation tres différente de celle qui prévalait, tant a la création du premier PTZ en 1995 que
lors de sa transformation en crédit d’impdt en 2005.

Les prix des logements ont tout d’abord augmenté depuis une décennie, dans le neuf
comme dans ’ancien, mais selon des dynamiques différentes’, 1’augmentation dans 1’ancien
étant bien plus prononcée que dans le neuf. Rapporté au revenu par ménage, 1’indice des prix
des logements a connu une hausse importante entre 2000 et 2007, et des variations plus
heurtées depuis la crise de 2008. Toutefois, ces moyennes masquent de fortes disparités selon
les zones, notamment selon que 1’on compare les situations du marché du logement a Paris, en
fle-de- France ou en province'.

Par ailleurs, les taux d’intérét du marché ont connu une baisse importante - 7 5% en
1995, 4 % en 2005 2,2% en moyenne sur I’ensemble du premier trimestre 2015°, et plus
recemment 1,8 % pour un emprunt a 25 ans' au 10 novembre 2016 -, pour aboutir
aujourd’hui a un point bas historique, méme pour des durées d’emprunt longues.

Dans ce contexte, la proportion des préts « aidés » ou a taux privilégié par rapport aux
préts obtenus sur le marché a diminué, car ils sont devenus de moins en moins intéressants
pour les acquéreurs.

Graphique n° 1 : raréfaction des préts a taux privilégié liée la baisse des taux de marché

~

Crédits nouveaux aux ménages pour leur logement, en % du montant total

80 % Préts épargne
logement

mars mars mars mars mars mars mars mars mars mars mars mars mars mars mars mars mars
83 8 8 8 91 93 95 97 9 01 03 05 07 09 11 13 15

s
Source : SGFGAS

" Tous logements neufs confondus, pour une base 100 au 1¢ trimestre 2010, I’indice des prix était, selon
I’INSEE, en moyenne de 92 en 2006, 97 en 2008 et 2009, 104 en 2011 et 2012, et 103 en 2013 et 2014 (Source :
Crédit Foncier). En revanche dans I’ancien, en valeur constante et pour une base égale a 1 en 1965, I’indice était
de 1,5 en 1995, 2,8 en 2005, 3,2 en 2008 et 2,91 en 2014. Source : J. FRIGGIT (CGEDD), « Le prix de
I’immobilier d’habitation sur le long terme », 2015.

8 Cf. Cour des comptes, Rapport public thématique : Le logement en Ile-de-France, donner de la cohérence a
[’action publique. La Documentation frangaise, avril 2015, 224 p., disponible sur www.ccomptes.fr

? Cette baisse reste d’ampleur comparable sur tous les marchés : 2,17 % sur le marché du neuf'; 2,13 % sur celui
de I’ancien, et 2,06 % pour celui des travaux (mars 2015). Les taux pratiqués dépendent également de la durée :
2,63 % sur 25 ans a taux fixe, 1,97 % sur 15 ans. Source : Observatoire Crédit Logement / CSA.

1% Source : www.empruntis.com
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Simultanément, les primo-accédants rencontrent des difficultés pour accéder au crédit
immobilier en France. La conjoncture économique leur est peu favorable depuis 2008, en
raison de I’écart croissant entre les revenus et les prix de I’immobilier : ce sont surtout les
« secondo-accédants » & la propriété qui ont connu'! ces derniéres années une évolution
favorable de leur pouvoir d’achat immobilier.

Dans ces conditions, si prés de six ménages sur dix'? sont aujourd’hui propriétaires de
leur logement, cette proportion, qui a doublé en cinquante ans, n’évolue plus désormais que
lentement, en dépit d’une aspiration a la propriété qui demeure largement partagée.

C’est dans ce contexte particulier qu’il convient d’analyser les aides a I’accession a la
propriété. L’enquéte de la Cour porte sur la période comprise entre 2011 - date de la derniére
réforme majeure des aides a 1’accession - et 2015, derniére année pour laquelle les données
sont disponibles.

Les quatre aides a 1’accession analysées dans le présent rapport sont détaillées dans
r . . r . . . 13
I’annexe n° 5. Elles présentent les principales caractéristiques suivantes - :

Les quatre aides de ’Etat a I’accession a la propriété (données 2015)

Le prét i taux zéro renforcé (PTZ+)"

* 59 840 préts signés pour une dépense fiscale de 1,09 Md€E.

Le PTZ+ est distribué aux ménages par les banques, sous conditions de ressources appréciées
en fonction de la zone de résidence. Il ne finance qu’une partie de 'opération de primo-accession et
doit étre complété par d’autres financements. Il comporte un différé initial et une durée de
remboursement modulables en fonction des criteres d’¢ligibilité.

Le prét d’accession sociale (PAS)"

* 72 221 opérations financées pour un coiit budgétaire de moins de 15,5 ME, correspondant aux
appels a la garantie de I’Etat.

Ce prét a intérét est accordé par des banques qui ont passé une convention avec I’Etat et la
société de gestion des financements et de la garantie de I’accession sociale a la propriété (SGFGAS),
en faveur de ménages modestes dont les revenus sont appréciés en fonction de leur zone de résidence
et de leur composition familiale. Il dispense d’apport personnel et peut financer la totalit¢ de
I’acquisition. Il peut étre complété par un PTZ et ouvre droit a ’aide personnalisée au logement. 1 est
assorti d’une hypothéque a cott réduit et I’Etat le garantit par I’intermédiaire de la SGFGAS.

L’aide personnalisée au logement (APL-accession)'®

*460 000 bénéficiaires d’une aide personnelle ou d’une aide personnalisée au logement « accession »
pour un couit budgétaire de 869 ME.

' L>évolution du pouvoir d’achat immobilier selon I’4ge des ménages — Paris-Dauphine et Crédit Foncier, décembre 2014.

12 Exactement 57,7 %.

" Cf. annexe 4 pour une description détaillée du mécanisme de ces aides.

' Articles L. 31-10-2 a L. 31-10-10 et R. 31-10-2 & R. 31-10-11 du code de la construction et de I’habitat, et
article 244 quater V du code général des imp0ots.

' Décret du 18 mars 1993 modifié.

1o Articles L. 351-1 a4 L. 351-15 ; et R. 351-1 et R. 351-1-1 du code de la construction et de I’habitat.
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Cette aide est destinée a apporter une aide financiére périodique aux ménages accédant a la
propriété qui remboursent un prét conventionné (PC) ou un prét d'accession sociale (PAS). Le
montant de I’aide varie selon la composition du foyer et la zone de résidence. Il décroit en fonction
des ressources du foyer jusqu’a un certain seuil. L’aide est versée aux ménages selon la méme
périodicité que le remboursement de leur emprunt.

Le prét social de location-accession (PSLA)"
* 8 080 opérations pour un coit budgétaire estimé entre 11,3 et 11,9 M€ (cf. infra).

Ce prét conventionné est accordé a un opérateur (organisme HLM, SEM, promoteur privé, etc.)
pour financer la construction ou I’acquisition de logements neufs qui font ’objet d’un contrat de
location-accession. Le ménage bénéficiaire loue d’abord le logement et verse une redevance et peut
ensuite en devenir propriétaire a un tarif préférentiel et bénéficier d’aides. L’opérateur bénéficie d’un
taux réduit de TVA et d’une exonération de taxe fonciére sur les propriétés baties (TFPB) de 15 ans.

Ainsi qu’il I’a été précisé au comité d’évaluation et de contréle de I’ Assemblée nationale,
cette enquéte ne constitue pas une évaluation de politique publique stricto sensu. La Cour a
cependant associé la recherche universitaire a ses travaux en confiant a I’Institut des politiques
publiques de 1’Ecole d’économie de Paris (IPP-PSE), aprés mise en concurrence, une revue des
dispositifs d’aide a I’accession, dont les résultats'® ont conforté ses jugements.

***

De maniéere synthétique, le présent rapport souligne le décalage important entre les
enjeux actuels des aides a I’accession (chapitre I) et I’efficacité des instruments utilisés pour
la favoriser (chapitre II). Il identifie les pistes d’une nécessaire réforme de ces instruments et
appelle a leur meilleure combinaison avec les politiques locales de I’habitat et du logement
(chapitre III).

'7 Articles R. 331-76-5-1 a R. 331-76-5-4 du code de la construction et de I’habitat.
'8 L’IPP-PSE devrait publier, sous sa propre responsabilité, cette étude avant la fin de I’année.



Chapitre 1
Des aides traditionnelles confrontées

a de nouveaux défis

I - Une forme d’aide ancienne

A - Une composante historique des politiques du logement

1 - Un instrument constant, mais modeste de ’aide publique au logement

Les aides a I’accession a la propriété sont aussi anciennes que les politiques publiques
du logement. L'Etat y a recouru dés le XIX“™ siécle.

Les grandes étapes de la politique d’aide a I’accession a la propriété

- La loi du 30 novembre 1894 de soutien public aux HBM, dite loi Siegfried, comportait déja un
volet d’aide a I’accession sous la forme d’aides fiscales et de bonifications de préts.

- La loi du 10 avril 1908 (loi Ribot) a créé les sociétés de crédit immobilier pour favoriser
l'accession a la « petite propriété », principalement en zone rurale.

- La loi du 13 juillet 1928 (loi Loucheur) a également aidé ’accession par des bonifications de préts
qui ont permis de construire environ 125 000 logements avant-guerre.

- Lors de la reconstruction d’apres-guerre, 1’objectif d’un accés rapide a un logement salubre a
dominé, mais les aides a I’accession a la propriété ont perduré. La loi du 21 juillet 1950 a institué¢
une aide a I’accession fondée sur les primes et préts aidés distribués par le Crédit Foncier de
France. Instaurée en 1953, la participation des employeurs a I’effort de construction (PEEC) visait
en partie a financer des préts individuels aux salariés pour I’achat de leur logement.

- De la fin des années 1960 au milieu des années 1970, les incitations financiéres de 1’Etat, relayées
par le Crédit Foncier, se sont poursuivies dans une période caractérisée par un essor général de
I’accession a la propriété.

- La loi du 3 janvier 1977 réformant 1’aide au logement a institué le prét d’accession a la propriété
(PAP), afin de financer la construction neuve et ’acquisition de logements anciens en vue de leur
réhabilitation, sous condition de travaux et au profit de ménages dont les ressources étaient
inférieures a des plafonds fixés selon la situation familiale et le lieu d’implantation du logement.

- La création du PTZ en 1995, en remplacement du PAP, s’est inscrite dans cette continuité historique.
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Une des caractéristiques de ces aides est qu’elles ont toujours représenté une part
relativement modeste de 1’ensemble des dépenses publiques en faveur du logement. En
revanche, ce qui est nouveau, depuis le début des années 2000, est que cette part tend a
diminuer, comme le montre le graphique suivant. Leur montant cumulé s’éléve a environ
2 MAE sur les 40,9 MdE retracés en 2014 par les comptes du logement, dont environ la moitié
au titre du PTZ. Elles ne représentent plus que 5 % environ des dépenses rattachées a la
politique du logement, qui demeurent donc majoritairement concentrées sur les aides au
logement locatif des ménages.

Graphique n° 2 : poids relatif des aides a I’accession
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Source - comptes du logement 2014/P. MADEC."

2 - Des aides portant sur la solvabilité des ménages

Les aides a I’accession a la proprlete utilisent différents leviers. Certams traditionnels,
visent a faciliter I’accés au crédit des ménages en bonifiant leurs préts”’, en subventionnant
leur apport personnel, en sécurisant leurs remboursements ou en redulsant le cout de leur
investissement immobilier par I’octroi d’avantages fiscaux. D’autres, plus récents, consistent
a encourager des formes d’accession progressive en aménageant une transition entre la
location et I’accession, ou méme a rechercher une distinction entre la propriété du sol et celle
du bati. Ces leviers ont ét¢é combinés au cours du temps de fagon variable et souvent
complexe, ce qui a rendu ces aides peu lisibles, comme le soulignait déja 1’expos¢ des motifs
de la réforme des aides au logement de 1977.

' La répartition aides 4 la pierre/aides a la personne découle des choix méthodologiques qui ont été adoptés.
0 ’avantage peut aussi résider dans un différé, comme dans le cas du PTZ.
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En revanche, bien qu’il intervienne sur ce plan par I’intermédiaire de la SGFGAS, I’Etat
utilise relativement peu ’instrument de la garantie en comparaison d’autres pays. Les aides a
I’accession a la propriété reposent en fait essentiellement sur I’expertise des banques, qui
contrdlent tout particulierement la solvabilité des emprunteurs.

La garantie publique des préts a I’accession

Le fonds de garantie a I’accession sociale (FGAS), cré¢ en 1993, est le principal dispositif de
garantie par I’Etat du risque de crédit 1i¢ a ’accession a la propriété. Il porte sur les PAS et sur les
PTZ accordés aux ménages ¢ligibles au PAS.

L’Etat ne couvre que 50 % du risque de crédit, le reste étant pris en charge par les
établissements bancaires concernés.

Cette garantie a colté en 2015 au budget de I’Etat 15,5 M€ seulement pour un encours garanti
net de 53,4 Md€. Certes, cette dépense a augmenté sur la période récente en raison de la croissance
des sinistres : en 2015, les crédits votés de 10 M€ ont été ainsi dépassés de 50 % et le nombre de
sinistres pris en charge s’est ¢élevé a 847 contre 439 en 2014. Cependant, ces chiffres sont a
rapporter a plus d’1,2 million de préts consentis : cette tres faible sinistralité (0,03 %) ne remet donc
pas en cause la robustesse de cet instrument.

La garantie apportée par I’Etat dans le cadre du FGAS est surtout utilisée par le Crédit
Foncier, les autres banques absorbant elles-mémes les sinistres subis.

3 - Des criteres évolutifs

Les aides a I’accession reposent sur la notion traditionnelle de « parcours résidentiel »
des ménages au long de leur vie. Selon cette conception, les ménages partent du logement
locatif, social ou privé, pour arriver a I’achat d’une premicre résidence principale, qui peut
ensuite étre revendue. La « primo-accession » est 1’étape la plus encouragée de ce parcours.

Selon les périodes, les critéres d’attribution ont fortement varié¢. Les aides ont été
ouvertes, soit aux seuls logements neufs, soit également aux logements anciens, avec ou sans
travaux, la quotité de ces derniers étant de surcroit variable ; elles ont été destinées, soit a toutes
les tranches de revenus, soit aux plus modestes, accessibles uniformément sur tout le territoire
ou modulées par zones. Tout comme les modes d’intervention, ces priorités ont en outre été
combinées entre elles de maniere instable, ce qui rend difficiles les évaluations de moyen ou
long terme. Cette instabilité s’est accentuée avec le PTZ+, dont les caractéristiques ont changé
chaque année depuis sa création en 2011 (avec ou sans plafonds de ressources, applicable ou
non au logement ancien, comportant ou non un critére d’économie d’énergie, etc.) :

Schéma n° 1 : évolution du PTZ depuis 1995

PTZ NPTZ PTZ + PTZ
Logements neufs [ Perf énergie |
Plafond de ressources

1 I 1
1995 2005 2011 2012 2013 2015
Source : IPP.
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4 - Une définition imprécise de I’« accession sociale »

Cette politique se caractérise par ailleurs par une relative imprécision dans la définition
de ses bénéficiaires. Bien que 1’accession des ménages « modestes » soit constamment
évoquée dans la présentation officielle des aides a 1’accession, il n’existe pas de définition
claire de I’ « accession sociale ». De maniére significative, le prét d'accession sociale (PAS),
qui a pour objectif de favoriser l'accession a la propriété des « ménages aux revenus
modestes », illustre tout particulicrement cette difficulté : la disparité des plafonds de revenu
entre zones détendues (C) et tendues (A) est telle que des populations socialement tres
différentes sont visées. Ainsi, pour un ménage avec deux enfants, le revenu maximal va de
48 000 € a 74 000 € annuels.

Les documents budgétaires eux-mémes indiquent que la notion d’ « accession sociale »
ne vise pas des catégories précises. Ainsi, dans la mission budgétaire Egalité des territoires et
logement, ’objectif de performance n°4 du programme 135 — Urbanisme, territoires et
amélioration de I'habitat, intitulé « soutenir [’accession sociale a la propriété », mentionne
« les ménages, et en particulier les plus modestes” ». Mais 1’exposé de cet objectif indique
que « le PTZ a pour objectif d’aider les ménages pour lesquels 1’aide publique s’avére
décisive pour concrétiser leur projet de premiére accession 4 la propriété »*2. Il ressort de cette
présentation que 1’« accession sociale » est en fait simplement définie comme une accession a
la propriété qui n’aurait pas lieu sans I’intervention de I’Etat.

B - Deux objectifs : aider les ménages et soutenir le secteur
de la construction

1 - Les objectifs définis par I’Etat

Si les aides a ’accession a la propriété sont peu lisibles en raison de leur instabilité et de
leur combinaison complexe, elles le sont également parce qu’elles poursuivent deux objectifs
distincts, I’un macro-économique - le soutien du secteur de la construction - et ’autre social, -
I’aide aux ménages -, sans que le lien entre ces objectifs soit toujours aisé a déterminer.

Toutefois, le ministére chargé du logement a clairement distingué en 2014 quatre axes
de la politique d’aide a I’accession :
- appuyer la solvabilité¢ de la demande des ménages modestes, (PTZ, PTZ+) ;
- sécuriser la demande et les projets de ces ménages (PSLA) ;
- sécuriser les établissements de crédit pour les inciter a préter a des ménages modestes (FGAS) ;
- soutenir le secteur de la construction, de manicre conjoncturelle ou non ».
On observe que ces quatre axes sont reliés pour trois d’entre eux a des dispositifs de

soutien spécifiques™. Ils constituent en outre une déclinaison précise des deux objectifs
principaux que sont I’aide aux ménages et le soutien de la production de logements.

2! L’indicateur associé (4.1) mesure le pourcentage des bénéficiaires du PTZ+ par catégorie de revenu en
distinguant « revenus modestes » et « revenus moyens ».

2 Source : Projet annuel de performance de la mission Egalité des territoires et logement.

# Source : communication de la DHUP  la Cour des comptes.
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2 - La justification des aides a ’accession a la propriété

Ces objectifs ainsi définis se heurtent toutefois fréquemment a une interrogation sur les
justifications des politiques d’aide publique a 1’accession a la propriété, notamment sur le plan
économique.

Afin de prendre en compte 1’¢état le plus récent des réflexions sur cette problématique, la
Cour a chargé I'Institut des politiques publiques de 1’Ecole d’ Economle de Paris (IPP-PSE)
d’analyser sur ce point précis la littérature de recherche économique®

Il ressort de cette analyse que, si les fondements psychologlques, sociaux et culturels de
I’attachement a la propriété du logement apparaissent bien établis, les études économiques
peinent a confirmer les effets positifs prétés a I’accession a la propriété, tant au plan macro-
économique que micro-économique.

Ces effets économiques sont en effet hétérogénes. Ainsi, une approche fréquente
assimile le remboursement d’un prét immobilier & une épargne forcée permettant de constituer
un actif, ce qui présente lavantage d’aider les ménages a faire face a la baisse de leurs
revenus au moment de leur retraite®. Il faut toutefois tenir compte egalement du risque de
moins-value éventuelle entrainée par les fluctuations du marché immobilier®, ainsi que du
rlsque de surendettement des accédants, qui est trés variable : s’il est eleve dans certains
pays , il est limité en France en raison de la sélectivité des aides. Il faut enfin tenir compte du
fait que le lien entre le statut de propriétaire occupant et la valeur patrimoniale du logement
peut étre négatif, lorsque les ménages n’ont gas les ressources nécessaires pour entretenir leur
bien ou payer les charges d’une copropriété™.

Par ailleurs, si les effets des aides a I’accession a la propriété sur I’emploi sont dans
I’ensemble mal mesurés, la littérature de recherche économique les critique généralement au
motif qu’en devenant propriétaires, les ménages voient leurs p0551b111tes d’accés a I’emploi ou
de développement professionnel freinées par une moindre mobilité®. Toutefois, si certaines
études établissent pour d’autres pays un lien entre I’augmentation du taux de propriétaires et
celle du chomage, cette corrélation n’est pas confirmée en France™. De fagon générale, les
freins a la mobilité semblent provenir davantage de cotts de transaction élevés ou de certains
facteurs culturels que du statut de propriétaire lui-méme : certains exemples étrangers
montrent ainsi qu’un taux élevé de propriétaires peut étre compatible avec une mobilité
géographique élevée. En revanche, une étude’’ fait apparaitre pour la France que les
propriétaires occupants restent plus longtemps au chomage que les locataires™

2 IPP-PSE, Analyse des dispositifs d’aide a I’accession, Antoine BOZIO, Marion MONNET, Lucille
ROMANELLO, mai 2016, ci-aprés dénommée « IPP, mai 2016 ».

% La proportion des propriétaires est de 75 % chez les retraités contre 60 % pour I’ensemble des ménages
(source INSEE).

> Cf. IPP, mai 2016.

*" En particulier aux Etats-Unis.

*5Cf. IPP, mai 2016,

¥ Ce risque peut également concerner en zone tendue des locataires, y compris du parc social, qui craignent de
ne pas retrouver un logement équivalent.

** IPP, mai 2016.

*! Bruno LESUEUR, «Le statut résidentiel affecte-t-il la durée de chémage? Une estimation micro-
économétrique sur données frangaises », Revue économique. 2004/3.

2 Au cours de la contradiction menée avec la Cour, la direction générale du Trésor s’est déclarée attentive a ce
lien entre accés a la propriété et chomage, mais n’a pas retenu I’hypothése d’un taux optimal de propriétaires, au-
dela duquel I’effet négatif sur I’emploi serait excessif.
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Enfin, I’'impact économique des aides a I’accession sur le secteur de la construction est
probable, mais également insuffisamment mesuré. Bien qu’il représente 8 % de ’emploi en
France™, aucune évaluation ne confirme un effet spécifique des aides a 1’accession a la
propriété sur Pemploi’* dans ce secteur. Rien n’exclut, en particulier, que d’autres
interventions puissent aboutir 2 moindre colt a un effet comparable. On observe, toutefois,
que tous les plans de relance lancés au cours de la période récente ont comporté des mesures
portant sur les aides a I’accession a la propriété.

L’aide a ’accession dans les plans de relance
- Le plan de relance de 1993

Le plan en faveur du logement lancé par la loi de finances rectificative du 22 juin 1993 visait
a «soutenir l'activité du batiment et a répondre aux besoins de logements des Francais »,
notamment en augmentant de plus de 50 % le nombre de préts aidés a l'accession a la propriété
(PAP), grace a un relevement des plafonds de ressources et de préts et a la mise en place de
compléments de financement par les organismes collecteurs.

- Le plan de relance de 2008

Le plan de relance de 1’économie adopté le 19 décembre 2008 prévoyait pour sa part un
doublement du PTZ pour I’achat d’un logement neuf, la quotité étant relevée a 30 % du prix d'achat.

- Le plan de relance de 2014

Le plan de relance de 2014, fixant un objectif de construction annuelle de 500 000 logements,
visait a « répondre aux difficultés des Frangais pour se loger » et a « soutenir un secteur en
difficulté ». Les aides a 1’accession ont été mobilisées pour atteindre cet objectif.

La littérature de recherche souligne enfin que I’impact urbain et environnemental des
aides 4 I’accession est important. En raison de la préférence pour la maison individuelle®, les
aides a 1’accession favorisent de fait I’installation des accédants en périphérie, en particulier
dans les zones moins tendues, ce qui augmente le colt du transport et les dépenses
d’infrastructure pour les collectivités. En particulier, le modéle « pavillonnaire » d’habitat peu
dense entraine une artificialisation des sols et une réduction des surfaces disponibles
soulignées par le CGDD® : I’équivalent de la superficie d’un département frangais serait ainsi
utilisé tous les dix ans.

Toutefois, si le ministere du logement admet la nécessité d’intégrer la maitrise de
I’étalement urbain dans la définition des politiques d’aide a 1’accession a la propriété, cet
objectif est délicat a concilier avec 1’objectif de relance économique, qu’il contredit en partie.
En effet, le recentrage sur le logement neuf, qui sert la relance, contribue simultanément a
I’étalement urbain, méme si le ministére estime que, sans aide, les ménages s’installeraient
encore plus loin des centres. A I’inverse, I’ouverture des aides a 1’accession au logement
ancien, plutot favorable a la maitrise de 1’étalement, dessert 1’objectif de relance, méme en
tenant compte de 1’obligation de réaliser une certaine quotité de travaux.

3 AVOUYI-DOVI et al., (2014), cité par IPP 8,3 %, chiffre 2012.

** IPP, mai 2016.

* En 2013, 80 % des propriétaires vivaient en maison individuelle et 80 % des maisons individuelles étaient
occupées par un propriétaire (Source : INSEE). Les trois-quarts (78 %) des accédants choisissent une maison
individuelle (Source : comptes du logement).

3 Commissariat Général au développement durable, « Urbanisation et consommation de ’espace, une question
de mesure », mars 2012.
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***

En définitive, par-dela le caractére peu documenté ou insuffisamment probant des
analyses portant sur leur impact économique, la principale justification des aides a 1’accession
a la propriété reste 1’attachement des ménages a la propriéte du logement, qui apparait
profond et durable au vu de toutes les enquétes d’opinion. Ainsi, 91 % des Francais jugent
qu’il est préférable d’étre propriétaire de sa résidence principale (IFOP, 2013) et 49 % d’entre
eux voient dans la propriété du logement un moyen d’aborder sereinement la retraite (Ipsos-
Corem, 2009). De méme, pres de la moitié des locataires souhaitent devenir propriétaires
rapidement (CREDOC, 2008). Selon une enquéte de 2014 du CREDOC, les demandes des
citoyens se partagent de fagon égale entre 1’aide a 1’accession et I’aide au logement social :
chacun de ces objectifs est jugé prioritaire par prés d*un Frangais sur cing’’

C - Une distribution prudente des aides

1 - Un encouragement mesuré

La France se caractérise par une politique d’aide a ’accession s’appuyant sur les
banques, ce qui, compte tenu des critéres généralement apphques en matiere de solvabilité des
emprunteurs, limite en pratique le bénéfice de ces aides aux ménages dont le taux d’effort®®
est inférieur a 33 %°. Si la dette immobiliére des ménages a augmenté significativement
depuis 1990 et surtout 2005, elle demeure limitée a 72 % de leur revenu disponible brut
annuel a 1’été 2015. De ce fait, la France reste 1’'un des pays ou 1’acces a la propriété est le
moins risqué : le taux de défaillance des primo-accédants aidés est inférieur a 1 %, ce qui
contraste avec certaines situations observées a I’étranger.

La crise économique de 2008 a en effet davantage touché certains pays qui avaient
encouragé I’accession sans tenir compte de la capacité de remboursement des ménages.

Les effets d’un encouragement excessif a la propriété aux Etats-Unis et en Espagne

Aux Etats-Unis, le risque d’un encouragement imprudent a I’accession a la propriété est
illustré par la crise des « subprimes », terme désignant des préts hypothécaires plus risqués, mais plus
rémunérateurs pour les préteurs que les préts courants et assortis d’un taux progressif. En période de
hausse des prix de I'immobilier, les ménages peuvent renégocier leur contrat aprés quelques années
sur la base d’une valeur hypothécaire réactualisée afin d’obtenir des taux plus avantageux™.

*7 Toutefois, 81 % de la population estime plus important que « tout le monde puisse disposer d’un logement
confortable pour un cot raisonnable », plutot que « tout le monde puisse devenir propriétaire de son logement ».
*% Ce taux peut étre abaissé¢ par I’aide publique, comme dans le cas du PTZ et du PAS.

% La jurisprudence de la Cour de cassation responsabilise les banques en censurant le défaut d’information ou
I’octroi de crédit excessif.

0 Cette pratique, qualifiée d’extraction hypothécaire, permet de financer des dépenses de consommation en
« rechargeant » le crédit hypothécaire souscrit pour acheter son logement, maintient le niveau d’endettement des
ménages a un niveau ¢élevé et peut fragiliser ces derniers en cas de difficultés personnelles ou de retournement du
marché. Elle a été autorisée en France par I’ordonnance n° 2006-346 du 23 mars 2006 relative aux stretés puis
supprimée par la loi n°2014-344 du 17 mars 2014 relative a la consommation.
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A partir de 1994, le gouvernement fédéral des Etats-Unis, en accordant de larges garanties
aux banques, a encouragé ’accession a la propriété des ménages modestes grace a ces préts qui
exigeaient un faible apport personnel. A partir de 2006, lorsque les prix de I’immobilier ont
commencé a baisser, les ménages concernés n’ont pas pu renégocier leur crédit et ont été dans de
nombreux cas dépossédés de leur logement lors de la réalisation des hypotheques.

En Espagne, ou la politique du logement social a reposé exclusivement sur I’accession a la

propriété a partir de 1’aprés-guerre, le taux de propriétaires, qui est parmi les plus élevés de
I’OCDE, a sensiblement diminué pendant la crise, en passant de 82 % en 2007 a 78 % en 2009.

Une conséquence de cette politique prudente d’encouragement a 1’accession a la
propriété est que, lors de la crise de 2008 et 2009, le taux de défaillance n’a pas augmenté en
France - de méme qu’aux Pays-Bas, en Allemagne, ou au Canada -, alors qu’aux Etats-Unis,
au Royaume-Uni et en Espagne, ce taux s’est au contraire fortement accru, en entrainant a son
tour un net recul de la proportion de propriétaires dans la population.

Tableau n° 1 : part des ménages propriétaires

France | Allemagne Ro;i?:llime- Espagne Irlande | Etats-Unis
2007 57 % 57 % 74 % 82 % 78 % 68 %
2013 58 % 57 % 64 % 76 % 68 % 64 %
Evolution stable stable - 10 points - 6 points - 10 points - 4 points

Source : OCDE 2012, Eurostat 2015.

2 - Une augmentation maitrisée du taux de propriétaires

A la veille de la Seconde guerre mondiale, le taux de propriétaires occupants était en
France de 35 % environ. Il est passé a 57,7 %* en 2013%, dont 38 % étaient libérés de toute
charge de remboursement. Cette augmentation n’a pas été réguliére : elle a été trés rapide entre
1970 et 1988, le taux de propriétaires passant de 45 % a 54 % entre ces deux dates, avant de
revenir a un rythme plus lent, puis de stagner : la proportion de 2013 est ainsi identique a celle
de 2010*. En 2016, la France se situe en dessous de la médiane des pays développés.

En dehors des périodes de crise (cf. supra), I'impact sur le long terme des politiques
d’aide a I’accession sur le niveau du taux de propriétaires est difficile & mesurer. Ainsi, les
économistes imputent généralement le « bond » du taux de propriétaires, au cours des années
1970 et 1980, a I’inflation qui a produit a cette époque des taux d’intérét réels négatifs, bien
plus qu’aux effets du PAP et des préts conventionnés.

*1'Si on y ajoute les locataires qui possédent une résidence secondaire, voire un logement qu’ils mettent en
location, on atteint un taux global de 63 % de ménages propriétaires d’un logement.

2 Enquéte nationale logement de 'INSEE 2015, chiffres 2013.

# Selon le Conseil général de l'environnement et du développement durable (CGEDD), & structure par ages
constante, cette stagnation recouvre une diminution. Par ailleurs, 3 % des ménages ne sont pas propriétaires de
leur logement principal, mais possedent quand méme un logement.
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L’impact sur le long terme des aides a I’accession a la propriété est au demeurant d’autant
plus difficile a évaluer que les statistiques ne retracent pas le flux annuel total d’accédants,
auquel on pourrait rapporter le flux des accédants aidés, qui est pour sa part bien identifié.

II - Des accédants en difficulté croissante face a I’évolution
du marché immobilier
L’évolution du marché immobilier rend par ailleurs inopérant dans les zones tendues le

soutien a I’accession a la propriété pour les ménages modestes qui ne peuvent supporter la
hausse des cotts fonciers.

A - Une évolution économique défavorable aux accédants modestes

Les marchés immobiliers présentent depuis 2000 un désajustement des prix et des
revenus défavorable aux accédants, ce qui marque la fin d’une période ou ces deux variables
évoluaient de fagon convergente ou a Iintérieur d’une zone de divergence limitée*. Le
graphique suivant illustre ce phénomene trés marqué depuis une quinzaine d’années :

Graphique n° 3 : revenus et prix de 'immobilier
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Lecture : le rapport entre le prix des logements et le revenu des ménages a été
multiplié par 1,75 depuis 2000.
Source : J. FRIGGIT

Entre 1996 et 2012, les prix de I’immobilier ont augmenté en moyenne de 6 % par an,
contre 1,7 % pour les prix a la consommation et 2,7 % pour les loyers. En 2015, les ventes
immobiliéres soumises a des droits de mutation a titre onéreux (DMTO) représentaient 11 %
du PIB contre 8 % en 2000, aprés avoir atteint un taux de 14 % au milieu des années 2000.

* Le « tunnel » décrit par I’économiste Jacques FRIGGIT.
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En 2015, la France est le pays ou le rapport entre 1’indice du prix des logements et le
revenu disponible des ménages a augmenté le plus vite, soit, pour une référence de 1,0 en
1965, un taux de 1,6 contre 1,5 au Royaume-Uni, 1,1 aux Etats-Unis et 0,9 en Allemagne. Ce
ratio a d’abord augmenté de maniére homogene entre 2000 et 2005, passant d’environ 1 a 1,7,
puis de facon différente selon les zones, tout en restant stable en moyenne : de 2005 et 2015,
il a diminué de 10 % en province, mais a progressé de 41 % Paris et de 16 % en ile-de-France.
Au total, le pouvoir d’achat immobilier est devenu inférieur de 22 % a celui de la période
1965-2000%.

Dans ce contexte, le logement demeure le premier poste de dépense des ménages, et
cette part est en augmentation : il absorbait plus de 22 % de leurs revenus en 2012 contre
18 % en 2004. En outre, ’accession a la propriété exige un taux d’effort plus important que la
location et en augmentation beaucoup plus rapide. Ainsi, au début de 2016, la dette
immobiliére des ménages représentait 71 % de leur revenu disponible brut, ce qui représentait
une augmentation de prés de 50 % depuis 2000*. De 2001 a 2009, la part des emprunts
immobiliers a 20 ans dans les crédits est passée de 16 % a 57 % et leur durée moyenne a
augmenté de 20 %.

B - Une progression des coiits liée avant tout au foncier

La tension des marchés immobiliers provient d’une offre insuffisante au regard de la
demande. Cette insuffisance s’explique avant tout par la rareté du foncier'. Cette notion
renvoie a la difficulté de mobiliser les terrains pour construire dans le centre des grandes villes
et les zones tres touristiques. Outre I’augmentation des prix, la rareté du foncier entraine aussi
un phénomene d’étalement urbain, poussant les opérateurs a s’¢loigner des centres tendus.

Dans ces conditions, alors que dans les comptes de patrimoine publiés par I'INSEE, la
valeur des terrains batis ou aménagés représentait moins de 50 % du PIB jusqu’en 1997, elle
atteignait 255 % en 2013 : cette évolution justifie 1’expression souvent employée de
« bulle fonciére »*%, en dépit d’un léger tassement intervenu depuis 2008, comme le montre le
graphique suivant.

* INSEE, enquétes revenus et patrimoines.

“ CGEDD, 2016.

*7'S. LEVASSEUR, OFCE, débats et politiques 128 (2013). RENARD (2007).

* Source : Assemblée nationale, rapport sur la mobilisation du foncier privé en faveur du logement, M. Daniel
GOLDBERG, février 2016.
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Graphique n° 4 : part du foncier dans le PIB
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Nota : Part de l'immobilier « non produit » exprimé en pourcentage du PIB.
Source : INSEE / Le logement malade du foncier, Joseph COMBY.

De fait, les prix du foncier ont subi depuis une décennie une hausse généralisée, trois
fois plus forte que celle des prix de la construction. Le poids du foncier représente désormais
en moyenne le tiers du colit d’acquisition, avec de fortes variations d’une région a I’autre.

En conséquence, 1’¢lasticité-prix de I’investissement locatif, mesurée par son évolution
rapportée a la variation des prix de I’immobilier, est en France une des plus faibles de
I’OCDE, soit 0,36 contre plus de 1 pour tous les autres pays : cet indicateur confirme que le
marché frangais est bloqué par les contraintes fonciéres et urbanistiques®’.

En outre, I’absence de données statistiques fiables sur les prix et la disponibilité des
terrains constructibles contribue a rendre le marché opaque dans ce domaine et confére aux
détenteurs de terrains constructibles un avantage économique face aux acquéreurs potentiels’ 0,
Cet avantage est renforcé par le faible coit’ que représente en France le portage foncier,
¢’est-a-dire la détention d’un terrain a batir™.

* CALDERA-SANCHEZ et JOHANSSON (2011).

% La hausse des prix fonciers est 4 la fois une cause et une conséquence de la hausse générale des prix
immobiliers, ce qui caractérise un effet de spirale. En effet, dans la logique dite de compte a rebours qui
caractérise son activité, le promoteur immobilier estime le prix de sortie de ’opération, puis en évalue les cofts
successifs, dont les frais, stables, puis le colt de la construction, en hausse modérée, et enfin la charge fonciére.
Le prix que le promoteur est prét a payer pour le foncier augmente ainsi a mesure le cott de sortie augmente.

*! Le coiit provient de I’entretien, de la fiscalité et du taux d’intérét en cas d’acquisition financée par emprunt.

2 En particulier, un terrain qui devient constructible par I’effet d’une décision publique confére & son
propriétaire un avantage économique important, mais treés peu fiscalisé.
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C - Une disparité des territoires mal prise en compte

Dans ce contexte treés contraint, la politique d’aide a I’accession a la propriété doit
prendre en compte les caractéristiques territoriales de la situation du logement.

En effet, si le prix du foncier et celui du logement ont globalement augmenté depuis une
vingtaine d’années, cette augmentation n’a pas eu partout la méme intensité, a tel point que
des disparités tres fortes sont aujourd’hui observables.

Tableau n° 2 : évolution entre 2006 et 2014 du prix du foncier par région
et part du coiit d’une acquisition

ReEon Prix' moyen du m* Evolution % du Cf)l:it. total
foncier en € (2014) (2014/2006) acquisition
Alsace 118 +34 % 29 %
Aquitaine 63 +103 % 34%
Auvergne 42 +75 % 24 %
Basse-Normandie 47 +123 % 26 %
Bourgogne 42 +103 % 26 %
Bretagne 78 +85 % 26 %
Centre-Val-de-Loire 60 +81 % 29 %
Champagne-Ardenne 53 +61 % 26 %
Corse 70 +105 % 33%
Franche-Comté 52 +79 % 24 %
Haute-Normandie 54 +69 % 30 %
fle-de-France 218 +23 % 45%
Languedoc-Roussillon 127 +37 % 39%
Limousin 20 +67 % 19 %
Lorraine 70 +70 % 27 %
Midi-Pyrénées 54 +69 % 32%
Nord-Pas-de-Calais 84 +79 % 30 %
Pays de la Loire 81 +80 % 28 %
Picardie 65 +59 % 30 %
Poitou-Charentes 54 +100 % 26 %
PACA 136 +40 % 45 %
Rhone-Alpes 108 +52 % 37 %
DOM 113 +51 % 43 %
France entiére 79 +76 % 32 %

Source : MEEDDM/SOeS/Enquéte EPTB.

Comme le montre le tableau suivant, on observe également une grande disparité des
prix immobiliers dans I’ancien, selon les villes et les départements.
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Tableau n° 3 : disparité des prix immobiliers dans I’ancien (prix médians)

. . Appartements anciens WIS N
Ville/département . 5 (montant total
(prix au m’) de I’acquisition)
Paris 8100 ND
Hauts—de Seine 5210 561 900
Val de Marne 4130 340 800
Yvelines 3620 353 000
Seine saint Denis 3140 261 000
Essonne 2530 274 200
Val d’Oise 2 600 265 700
Seine et Marne 2530 228 400
Toulon 2010 333 000
Marseille 2270 300 000
Montpellier 2 540 300 000
Grenoble 2 150 291 000
Nantes 2520 239 000
Nimes 1330 205 000
Dijon 1960 203 100
Metz 1670 195 300
Reims 1990 188 300
Caen 1860 188 000
Orléans 1930 180 000
Saint-Etienne 920 175 300
Nancy 1790 173 300
Poitiers 1 500 155 200
Limoges 1110 142 000

Source : Notaires de France, 2016.

Ainsi, des écarts de prix significatifs subsistent entre Paris, I’fle-de-France et la plupart
des territoires en province, méme s’ils ne se sont pas accrus depuis 2011.

Par ailleurs, les aides a 1’accession sont réputées tenir compte de la disparité des
marchés parce qu’elles s’inscrivent a la fois dans un zonage « A/B/C », visant a refléter les
différences de tension des marchés immobiliers, et dans un zonage « I/II/III », utilisé pour
déterminer les loyers du logement social et pour moduler les aides personnelles au logement
(locatives et en accession). Or, ces deux grilles présentent chacune de fortes limites.

En effet, le zonage « /II/III », créé dans le prolongement de la loi du 3 janvier 1977
portant réforme des aides au logement, repose sur des critéres démographiques™. Le zonage
« A/B/C », créé en 2003, classe les territoires selon la tension de leur marché immobilier au
regard du déséquilibre entre 1’offre et la demande de logements.

La direction de 1'habitat, de I'urbanisme et des paysages (DHUP) estime que le zonage
« /II/IIL » et le zonage A/B/C ne sont pas totalement superposables, et que leur construction
est différente afin de permettre une adaptation des dispositifs aux territoires et a leur parc de
logements. De fait, dans la zone I, seuls I’Ile-de-France et le Genevois frangais ont ét¢ mis en
cohérence avec le zonage « A/B/C ».

%3 Une zone I bis a été créée en 1999 afin d’isoler Paris et les communes limitrophes.
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Pour sa part, le zonage « A/B/C » a enregistré des révisions globales en 2009, 2010
(création de la zone A bis en Ile-de-France) et 2014. Plusieurs critéres de tension ont été
retenus pour aboutir a cette derniére révision : part des locataires du parc privé et allocataires
des aides au logement dont le taux d’effort dépasse 39 %, écart de loyer entre le parc social et
le parc privé chez les allocataires des aides au logement, part des ménages « potentiellement
décohabitants », niveau des prix et notamment plafond de loyer de I’aide a 1’investissement
locatif, taille de 1’unité urbaine, etc. Le zonage « A/B/C » est utilis¢é pour de nombreux
dispositifs : investissement locatif, PTZ, PSLA, taxe sur les loyers ¢levés des logements de
petites surfaces, aide a la pierre du logement social®*. Ce zonage s’applique donc notamment a
deux aides a I’accession, le PTZ et le PSLA. Il correspond en réalité a cinq zones distinctes.

Les cinq zones « A/B/C » en 2016

- A bis: Paris et 76 communes des Yvelines, des Hauts de-Seine, de Seine-St-Denis, du Val-de-
Marne et du Val-d’Oise ;

- A : agglomération de Paris (dont zone A bis), Cote-d’Azur, partie frangaise de 1’agglomération
genevoise, agglomérations ou communes ou les loyers et les prix des logements sont trés élevés ;

- Bl : grandes agglomérations ou dont les loyers et le prix des logements sont élevés, une partie de
la grande couronne parisienne hors zone A bis ou A, quelques villes cheres, départements d’outre-
mer ;

- B2 : villes-centre de certaines grandes agglomérations, grande couronne autour de Paris non située
en zone A bis, A et Bl, certaines communes ou les loyers et les prix des logements sont assez
¢élevés, communes de Corse non situées en zones A ou Bl ;

- C : reste du territoire.

Source : ministére du logement, 2016.

On observe que les zones A/B/C ont pour caractéristique de regrouper des communes
alors que les prix de I’immobilier peuvent varier sensiblement a I’intérieur d’une méme
commune. A 'inverse, a I’intérieur d’'une méme zone, des disparités considérables de prix
peuvent exister entre communes.

En outre, ce zonage ne tient pas compte des revenus des ménages, pourtant aisément
mesurables grace aux enquétes de I'INSEE, ni des problématiques d’aménagement telles que
le contréle de I’étalement urbain, 1’organisation des transports, la composition sociale des
quartiers, etc.

Au total, la disparité des territoires n’est pas prise en compte de facon suffisamment fine
par les zonages utilisés pour la politique d’aide a ’accession, alors que celle-ci se heurte
précisément a une disparité considérable des conditions d’acceés a la propriété selon les
caractéristiques locales du marché immobilier. Cette situation ameéne a approfondir, dans les
parties suivantes du présent rapport, d’une part les conditions de mise en ceuvre de ces aides,
d’autre part les conditions de leur adaptation aux contextes locaux.

** Jusqu’en 2014 seulement.
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CONCLUSION

Favoriser la propriété de la résidence principale est un objectif constant des politiques
publiques du logement en France, tant pour répondre au souhait des citoyens de devenir
propriétaires que pour soutenir le secteur de la construction. Toutefois, si le bien-fondé des
aides a l'accession a la propriété est largement admis par [’opinion publique, I’Etat explicite
insuffisamment les raisons de son intervention dans ce domaine.

Des politiques d’aide au logement existent dans tous les pays développés, mais elles
prennent des formes tres différentes ; la France est un des rares pays qui appuie [’accession a
la propriété tout en soutenant simultanément le logement locatif, social et privé. Dans les
faits, la France n’a jamais promu le « tout propriété » et ses politiques d’aide a I’accession
ont été mesurées et prudentes, en évitant notamment de pousser les ménages a [’endettement.
Préserver les acquis de cet équilibre est un enjeu majeur pour toute évolution éventuelle de la
politique des aides a ’accession a la propriété.

Par rapport au montant total des dépenses publiques pour le logement, [’effort financier
public en faveur de I’accession a la propriété est resté limité. De ce fait, les dispositifs d’aide
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 couits du foncier.

En définitive, sur [’ensemble du territoire, les prix immobiliers ont évolué depuis 15 ans
sans lien direct avec les revenus des ménages. Cette situation constitue une contrainte majeure
opposée a lefficacité et a [ efficience de la politique d’aide a [’accession a la propriété.

Pour autant, ['intensité de ces tendances varie fortement d’un territoire a [’autre,
faisant apparaitre une pluralité de marchés immobiliers. Or les possibilités de prise en
compte de cette disparité par les critéres de zonage appliqués aux aides apparaissent
aujourd hui insuffisantes.







Chapitre I1

Des aides peu efficaces et mal articulées

Les aides a 1’accession a la propriété patissent d’une gouvernance complexe et
apparaissent insuffisamment pilotées. Elles sont cotliteuses et peinent a faire la preuve de leur
efficacité.

I - Des aides mal suivies

A - Une gouvernance complexe et un pilotage insuffisant

En raison de leur nature hétérogéne (dépenses budgétaires pour les APL-accession et
fiscales pour le PTZ), et de leur distribution par des circuits distincts (réseaux bancaires pour
les préts, caisses d’allocations familiales pour les aides personnelles), la gouvernance des
aides a ’accession a la propriété est actuellement partagée entre plusieurs acteurs.

Au niveau central, les ministéres économiques et financiers d’une part (direction
générale du Trésor et direction du budget), les ministéres du logement (direction de I’habitat,
de 'urbanisme et des paysages) et des affaires sociales d’autre part (direction de la sécurité
sociale) se partagent la responsabilité de leur pilotage national.

Ainsi, la préparation de la réglementation et la tutelle® des organismes producteurs de
données et chargés de contréler leur distribution par les réseaux bancaires reviennent en
grande part aux administrations financieres, et notamment a la direction générale du Trésor.
Cette dernicre suit les dispositifs d’aide a I’accession, mais chacune de ses sous-directions a
ses propres missions - suivi de 1’épargne, impact de la politique du logement sur 1’économie,
activités des établissements de crédit, encadrement de 1’activité d’assurance -, et la synthése
de leurs approches est parfois délicate.

La direction de I’habitat, de I’'urbanisme et des paysages définit pour sa part la politique
générale en matiére d’accession a la propriété, et les instruments a mettre en ceuvre.

%% La direction générale du Trésor assure avec la DHUP la fonction de commissaire du gouvernement de la
SGFGAS.
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La direction de la sécurité sociale intervient en supervision des APL « accession » et en
raison de leur gestion, au méme titre que I’ensemble des aides au logement, par le réseau
territorial de la caisse nationale des allocations familiales (CNAF).

Enfin, la distribution des aides repose sur deux canaux distincts, les réseaux bancaires et
les caisses d’allocations familiales, sur lesquels les administrations centrales n’ont pas ou peu
de prise au quotidien et qui ne communiquent pas entre eux.

Cet éclatement des responsabilités de pilotage et de distribution n’offre pas les
meilleures garanties, pour plusieurs raisons.

Les administrations concernées - tant au niveau central que déconcentré - sont tout
d’abord insuffisamment informées des conditions effectives de mise en ceuvre des aides a
I’accession a la propriété. Ainsi, le ministére du logement agrée 1’attribution des PSLA mais
ne sait pas précisément si ces agréments se traduisent par des levées d’option in fine. De
méme, la DHUP peut solliciter la SGFGAS pour suivre les aides a I’accession, mais ne réalise
pas elle-méme d’évaluation et diligente peu d’études sur ce sujet. Les données autres que
celles de la SGFGAS sont succinctes et essentiellement liées a des réponses aux
questionnaires parlementaires lors de 1’¢laboration du projet de loi de finances. Ce déficit de
suivi ne facilite pas I’implication des services déconcentrés dans le domaine de 1’accession a
la propriété (cf. infra).

Pour leur part, la CNAF et son réseau territorial jouent un réle limité dans le suivi des
bénéficiaires d’aides a I’accession. La convention d’objectifs et de gestion conclue entre 1’Etat
et la CNAF, en cours de renégociation, pourrait davantage prendre en compte la nécessité
d’un suivi et d’une évaluation des prestations liées au logement, les échanges entre la DHUP
et la direction de la sécurité sociale restant peu développés a ce jour.

Au total, au regard de ses enjeux budgétaires, économiques, sociaux et
environnementaux, la politique d’accession a la propriété requiert un suivi plus actif de la part
de la DHUP, a laquelle il revient d’assumer la coordination nécessaire, y compris avec les
autres administrations, les opérateurs de 1’Etat (ANRU, ANAH, etc.), les organisations
professionnelles et les associations nationales d’élus.

B - Des bénéficiaires mal connus

La connaissance des bénéficiaires des aides a 1’accession au logement est dispersée : la
SGFGAS suit les PTZ+ et les PAS, la CNAF les aides personnelles au logement et la DHUP
les PSLA.

Les ministéres analysent peu le profil des ménages qui bénéficient de plusieurs
dispositifs. Ainsi, le nombre des bénéficiaires d’une APL-accession adossée a un PAS n’est
pas connu, faute d’appariement entre les bases de données de la CNAF et de la SGFGAS,
alors que cette information serait nécessaire pour mesurer I’articulation des dispositifs et
évaluer leurs effets cumulés.
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De méme, les services déconcentrés de ’Etat®® ne connaissent pas les montants des
aides personnelles au logement - dont la composante « accession » - versés par les CAF, ni les
préts aidés distribués par les réseaux bancaires. Leur seule intervention consiste a autoriser le
nombre des PSLA.

Enfin, a I’exception d’une étude conduite par la SGFGAS en 2013 et d’une étude
récente’’ sur les effets du doublement du PTZ en 2009 et au 1% semestre 2010, aucune
évaluation n’a été engagée par le ministére du logement, alors que, dans le méme temps, la
direction générale du Trésor et la direction du budget doutent de I’efficacité du PTZ et
s’interrogent sur son utilit¢. De méme, alors que 1’APL-accession est remise en question,
aucune €tude n’a été produite a I’appui des propositions de réforme.

Cette carence est peu compréhensible, s’agissant d’une politique dont les objectifs sont
pérennes, en dépit de I’instabilité des dispositifs. Il conviendrait notamment de mieux évaluer
I’effet déclencheur des aides a 1’accession dans 1’acceés a la propriété.

Les statistiques disponibles présentent en outre de nombreuses lacunes : celles de la
Banque de France ne mentionnent pas les primo-accédants, celles de la SGFGAS ne portent
que sur les accédants aidés par un PTZ, et celles de 1’autorité de contréle prudentiel et de
résolution (APCPR) ne concordent pas avec celles de 1’observatoire du financement du
logement (OFL) de I’institut CSA.

Le suivi des PAS peut méme préter a confusion, car certains établissements bancaires en
comptabilisent plusieurs pour une méme opération. Ainsi, 72 585 PAS ont été mis en force en
2014 pour 58 693 opérations financées.

Une base de données unifiée de ’accession a la propriété serait nécessaire pour anaéyser
précisément 1’évolution du marché et pour mieux évaluer les dépenses en faveur des accédants™.

C - Des dépenses a mesurer plus précisément

Les documents budgétaires annexés a la loi de finances recensent les quatre dispositifs
principaux d’aide individuelle a 1’accession, sans mesurer exactement 1’effort consenti par
I’Etat a ce titre.

a) Les seuls crédits budgétaires intitulés « Soutien a 1’accession a la propriété » sont
ceux de I’action n°2 du programme 135 Urbanisme, territoires et amélioration de l'habitat de
la mission budgétaire Egalité des territoires et logement: ils ne concernent que les
commissions de gestion versées a la SGFGAS, soit 3,69 M€ en 2016.

L’entrée en garantie de I’Etat au titre des aides & ’accession a la propriété est pour sa
part retracée au programme 114 Appels en garantie de I'Etat (crédits évaluatifs) de la mission
Engagements financiers de I’Etat.

* Directions régionales de I’environnement, de I’'aménagement et du logement (DREAL) et directions
départementales des territoires (DDT).

7 Quels sont les effets du PTZ sur les prix du foncier ? Kevin E. BEAUBRUN-DIANT et Tristan-Pierre
MAURY, EDHEC, février 2015.

% Inspection générale de I'INSEE, L’organisation du service statistique dans le domaine du logement
A. CHAPPERT, J. FRIGGIT.
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Le programme 109 Aide a l'accés au logement retrace enfin les crédits correspondant
aux aides personnelles au logement, dont les aides a I’accession ne constituent qu’une partie.

b) Les dépenses fiscales liées aux aides a 1’accession n’ont pas le méme niveau de
précision que les dépenses budgétaires, méme si la fiabilité de ces chiffrages est considérée
comme « trés bonne » par la DGFiP. En effet, le colt du PAS pour 1’Etat, qui correspond a la
garantie donnée, est mal identifié, tandis que celui du PSLA n’est pas connu, alors que ces
instruments concourent a 1’objectif d’aide a I’accession des ménages.

Comme le montre le tableau suivant, I’information du Parlement reste donc largement

perfectible.

Tableau n° 4 : principales aides a ’accession retracées au budget de I’Etat

Mission/ 2016
Aide ISSIONT | Vode dintervention | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
programme PLF
135 dépense ﬁsce}le sur
stat . Urbanisme, impo6ts d'Etat
DI o AN ZE0 | territoires et n° 210313 1100 | 1260 | 1240 | 1182 | 1092 | 956
(PTZ)
amélioration | ITmpot sur le revenu et
de I'habitat impo6t sur les sociétés
dépense fiscale
n® 730210 TVA
prét social de Part des taux réduits
location- idem de55%etdel0% | ne | N | Ne | Ne | NC | e
accession qui portent sur les 1
(PSLA) logements destinés a
la location-accession
(non isolé)
subvention
id d’équilibre au fonds
aides 1L 109 national des aides au NC | NC
f:;f;‘:ri o] Aide & Paceds logement. NC | NC | NC | 900 | 869 | NC
T au logement Les crédits pour
I’accession ne sont
pas identifiés.
prét a taux zéro
(PTZ), Eco- 114 Appels en entrée en garantie,
PTZ, prét garar}tie de non ventilée par 2,36 5,1 7,2 9,14 | 15,5 | 16,9
d’accession I’Etat catégorie de prét
sociale (PAS)

Nota : (1) Le coiit annuel du PSLA pour I’Etat en 2015 est estimé parla DHUP entre 11,3 et 11,9 ME.

Source : documents budgétaires, reconstitution Cour des comptes. M€- NC : non identifié au budget.
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c) Par ailleurs, I’étalement des dépenses dans le temps améne a mettre plus
particuliérement en exergue la notion de « colit générationnel ».

En effet, la compensation par 1’Etat de ’absence de taux d’intérét appliquée au PTZ prend
la forme d’un crédit d’imp6t étalé sur cing ans. La dépense publique liée aux préts accordés lors
d’une année donnée - dénommée le « colit générationnel » - est ainsi différée. A I'inverse, la
dépense fiscale rattachée a une année budgétaire se compose des fractions de crédit d’impot
associées aux préts accordés lors des cing années antérieures et payés a partir de I’année n-4.

Ainsi, en 2016, le budget de I’Etat supporte les dépenses fiscales li¢es aux PTZ « mis en
force » - c’est-a-dire dont les fonds sont débloqués - a partir de 2011 inclus. A I’inverse, les
préts mis en force en 2016 induisent un colt générationnel qui pesera sur 2017 a 2021 inclus.

Emission, mise en force, coiit générationnel, dépense fiscale

Dans la mesure ou 1’émission d’un prét (la notification de I’offre) précéde sa mise en force (le
déblocage des fonds), un prét émis I’année N peut étre mis en force en N+1. Environ deux tiers des
PTZ sont mis en force durant I’année de leur émission et un tiers ’année suivante.

L’Etat compense I’absence d’intéréts du PTZ en attribuant aux banques qui le distribuent un
crédit d’impdt étalé sur cinq ans a compter de I’année qui suit la mise en force.

On distingue donc pour une année N le colit générationnel (montant total du crédit d’impot
associ¢ aux PTZ rattachés a I’année N) et la dépense fiscale (I’ensemble des fractions de crédit
d’impot payées en année N, au titre des PTZ mis en force de N-4 a N inclus).

On doit de méme distinguer pour une méme année N le coit générationnel des préts émis (préts
correspondant a la réglementation de I’année N) et le colit générationnel des préts mis en force (préts
versés qui donneront lieu a des fractions de crédit d’impot imputées sur les années N+1 et N+5).

Cette incidence différée des aides n’est pas clairement présentée dans les documents
budgétaires. Au demeurant, les chiffrages effectués par la DGFiP et la DHUP ne concordent
pas, y compris en ce qui concerne la mesure ex post du colt générationnel des préts accordés
une année donnée. Pour la bonne information du Parlement, le schéma ci-dessous devrait étre
renseigné chaque année par la DGFiP.

Graphique n° 5 : dépenses fiscales et coiit générationnel
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2012 | | -
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Lecture :  horizontalement cout générationnel des préts accordées ['année considérée ; vertical
total des dépenses fiscales de l'exercice. Source : Cour des comptes.
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Tableau n° 5 : dépense fiscale et coiit générationnel du PTZ+ depuis 2012

(millions d’euros) 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Montant de la dépense fiscale estimée en LFI | 1380 | 1370 | 1210 | 1175 | 956
Montant de la dépense fiscale réalis¢e 1257 | 1241 | 1182 | 1065 | 875
Cout générationnel plafonné en LFI 820 820 820 1000 | 2 100
Source : PLF, LFI

Par ailleurs, les informations données au Parlement ne peuvent rendre compte des
recettes induites par les aides a ’accession a la propriété. Les ressources budgétaires (tous
budgets confondus, Etat et collectivités locales) liées a une augmentation de la construction
comprennent en effet un surcroit de taxe fonciere sur les propriétés baties (TFPB) apres deux
ans, un surcroit de droits de mutation a titre onéreux (DMTO) dans I’année, et un surcroit de
TVA sur construction neuve et sur travaux. Il ressort de ’enquéte de la Cour qu’une mesure
fiable de ces recettes est en 1’état matériellement impossible pour les constructions qui
bénéficient des aides a I’accession a la propriété.

D - Des outils instables

Les instruments de la politique d’aide a 1’accession a la propriété apparaissent par
ailleurs particulierement instables. L exemple du PTZ+ est a cet égard significatif.

A

La création du PTZ+ au 1% janvier 2011 visait a rendre les instruments d’aide a
I’accession moins nombreux, moins colteux et plus simples. En fusionnant le Pass-Foncier, le
crédit d’impot sur les intéréts d’emprunt pour [’achat d’une résidence principale
(« CI-TEPA ») et le PTZ préexistant, le PTZ+ a alors été qualifié¢ de « renforcé » en raison,
notamment, de la dépense plafonnée afférente, portée de 1,2 Md€ a 2,6 Md€, afin de proposer
a une cible prévisionnelle de 380 000 bénéficiaires des montants de prét supérieurs a ce que
permettait I’ancien PTZ>’.

Qualifié d’universel a ’origine en raison de son absence de plafond de ressources et de
son ouverture tant au logement neuf qu’au logement ancien sur tout le territoire, le PTZ+ a
fait I’objet entre 2012 et 2015 de multiples modifications :

- dés septembre 2011, il a été assorti de plafonds de ressources, ses tranches %t été
ramenées de dix a six et, surtout, il a été restreint a I’acquisition de logements neufs” ;

- en 2013, ses parameétres ont été a nouveau modifiés, afin de mieux cibler les ménages aux
revenus modestes ;

- a I’automne 2014, dans un contexte de crise de la construction, il a encore été modifié au
profit des ménages des classes moyennes dans les zones moins tendues ;

- la LFI pour 2015 a rendu éligibles les logements anciens situés dans un petit nombre de
communes et sous réserve d’une quotité de 25 % de travaux ;

- la LFI pour 2016 a étendu cette ¢ligibilité a I’ensemble du territoire avec un objectif de
120 000 préts, soit, de fait, deux fois plus que la réalisation de 2015, et une dépense
générationnelle prévisionnelle plafonnée a 2,1 Md€. Elle a enfin permis que le PTZ+
puisse financer jusqu’a 40 % d’un achat immobilier.

% En dehors du doublement des quotités engagées par le plan de relance de 2009, les montants de PTZ n’avaient
en effet pas été réévalués depuis 2005, date de la création du « nouveau PTZ ».
% A I’exception des logements HLM.
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Cette derni¢re réforme illustre les paradoxes du PTZ+: alors qu’il est désormais
resserré sur trois tranches pour limiter les effets d’aubaine et que son effet déclencheur pour
les ménages modestes et intermédiaires doit augmenter grace a des différés de remboursement
passés de 5 a 15 ans, ses plafonds de ressources ont été simultanément largement augmentés,
ce qui contredit le ciblage affiché.

Au total, I'instabilité¢ chronique du PTZ+ rend trés difficile toute évaluation dans la
durée de ses effets économiques.

II - Des aides peu efficaces et coliteuses

A - Un PTZ+ aux effets incertains

Une forte dispersion pour un coiit unitaire doublé

Le montant du PTZ+ est plafonné par zone, par tranche de revenus, par composition du
foyer et par quotité de bien acheté. Ces paramétres ont évolué quasiment chaque année depuis
2011. Dans les faits, le colit unitaire moyen du PTZ par bénéficiaire a doublé depuis sa
transformation en dépense fiscale en 2005.

Graphique n° 6 : coiit unitaire moyen du PTZ et du PTZ+
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Source : DHUP.

Ce colt unitaire moyen, qui avait augmenté fortement en 2009 en raison du doublement
du prét dans le neuf, a diminué en 2011, car les tranches supérieures ont bénéficié d’une aide
plus limitée. I s’est a nouveau fortement accru en 2012 et 2013, car le recentrage sur les
ménages modestes et sur les zones tendues s’est traduit, pour un plafond de dépense inchangé
et des effectifs plus réduits, par une aide renforcée pour les bénéficiaires. Malgré un tassement
en 2014, lié¢ a I’augmentation du nombre de préts en zone détendue, il reste élevé (12 400 €).

Toutefois, ces moyennes masquent de fortes disparités du montant des préts accordés
entre bénéficiaires et entre zones. Ainsi, la zone A représentait en 2014 27 % des PTZ+
accordés, mais 32 % du montant des opérations et 50 % du crédit d’imp6t (contre 32 % en
2011) : cette prédominance s’explique par la tension du marché francilien.
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Graphique n° 7 : évolution par zone du montant moyen des PTZ accordés 2005-2016
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Source : IPP. Evolution entre 2005 et 20016 du montant moyen des
PTZ accordés. Les zones Bl et B2, créées en 2011 ont été regroupées.

Une analyse des montants moyens de PTZ+ accordés par département confirme que les
montants les plus élevés qui ont été accordés se situent dans les zones les plus tendues
(Ile-de-France, pourtour méditerranéen, Rhone-Alpes, etc.), ainsi que le montre la carte ci-apreés :

Carte n° 1 : montant moyen de PTZ+ accordé par département en 2015
"3 H
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‘ Cour des comptes/SRPP - DL- Novembre 2016

Note : Cette carte présente le montant moyen des PTZ par département en 2015, réparti en quartiles.

Lecture : En 2015, le montant des PTZ accordés en région parisienne est compris entre 36 300 et 57 000 euros,
et appartient ainsi au quatrieme quartile de la distribution du montant des PTZ par département.

Source : SGFGAS

L

Source : IPP.
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Le taux moyen de subvention varie tout autant. Toutes tranches de revenus confondues,
il était en 2014 de 12 % en zone A et de 4 % en zone C, pour une moyenne nationale de 8 %.
Pour une méme tranche de revenus, il variait encore davantage soit, pour les ménages les plus
modestes, de 13 % en zone A a 8 % en zone C.

Graphique n° 8 : taux de subvention du PTZ+ selon les tranches et les zones en 2014
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Source : SGFGAS, déclarations regues au 31 mars 2015.

Le recentrage du PTZ+ au profit des revenus modestes, des zones tendues et des
logements neufs, a entrainé d’autres écarts. C’est ainsi que 31 % des opérations ont un taux de
subvention inférieur a 4 %, tandis que 14 % ont un taux de subvention supérieur a 12 %. De
nombreuses opérations peu subventionnées, en zone C, coexistaient ainsi jusqu’a la fin 2014
avec des opérations moins nombreuses mais trés subventionnées, en zone A et dans une
moindre mesure en zone B1°'.

Un recentrage sur les ménages a revenus intermédiaires

Le gouvernement, ayant successivement décidé de recentrer le PTZ+ sur les revenus
moyens en 2012, puis sur les revenus modestes en 2013, la part des ménages appartenant aux
tranches inférieures de son baréme devrait étre majoritaire. Il est difficile de vérifier cette
évolution dans le temps, car le nombre des tranches a été ramené de dix en 2011 a cing en
2013, puis a trois en 2016. En outre, il n’est pas possible de se fonder sur les documents
budgétaires annexés a la loi de finances, en raison de la grande instabilité des indicateurs
créés pour mesurer ’atteinte de ces objectifs, eux-mémes modifiés chaque année.

C’est pourquoi, la Cour a choisi de conduire son analyse sur la base des statistiques de
la SGFGAS. Ces derniéres, fondées sur le SMIC, permettent des comparaisons dans la durée.

° Toutefois, selon la SGFGAS, I’analyse des données arrétées au 29 juillet 2016 indique que ces différences ont
été amoindries, la zone C étant désormais en moyenne la plus subventionnée, quelle que soit la tranche de
revenu.
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Tableau n° 6 : nombre de bénéficiaires d’un PTZ+ selon les catégories de revenus,

2011-2015
2011 2012 2013 2014 2015
Toutes Neuf performant
opérations seul
en nb en % en nb en % en nb en % en nb en % en nb en % en nb en %

Revenus « modestes » 54797 | 15.88% | 11737 | 14,88% | 3911 | 14,56% | 7811 | 18,13% | 6951 | 1590% | 8615| 1596%
Revenus « moyens » 65764 | 19,06% | 16262 | 20,62% | 5459 | 2032% | 10284 | 23,87% | 10224 | 2338% | 12277 | 22,75%
Revenus « intermédiaires » | 131280 | 38,05% | 36 188 | 45,89% | 10526 | 39,19% | 18 100 | 42,02% | 19 144 | 43,79% |24 107 | 44,67%
Revenus « aisés » 93173 | 27,01% | 14675 | 18,61% | 6963 | 2592% | 6880 | 1597% | 7402| 16,93% | 8963 | 16,61%
Total 345014 | 100,00% | 78 862 | 100,00% | 26 859 | 100,00% | 43 075 | 100,00% | 43 721 | 100,00% | 53 962 | 100,00%

Source : SGFGAS ; reconstitution Cour des comptes.

NB : la SGFGAS définit ainsi les catégories de revenus figurant ci-dessus : « revenus modestes » : moins de 1,5 SMIC pour les ménages
de 1 ou 2 personnes, et moins de 2 SMIC pour les ménages d’au moins 3 personnes ; « revenus moyens » : de 1,5 a 2 SMIC pour les
ménages de I ou 2 personnes, de 2 a 2,5 SMIC pour les ménages de 3 personnes au moins ; « revenus intermédiaires » : de 2 a 3 SMIC
pour les ménages de 1 ou 2 personnes, de 2,5 a 3,5 SMIC au-dela ; « revenus aisés » : plus de 3 SMIC pour les ménages de 1 ou

2 personnes, plus de 3,5 SMIC au-dela.

11 apparait ainsi que le nombre de ménages bénéficiaires a revenus modestes a diminué
de 26 % entre 2012 et 2015, ce que la SGFGAS impute au recentrage du PTZ+ sur les
opérations neuves a forte performance énergétique. Le nombre de ménages a revenus moyens
a diminué dans une proportion quasiment identique (-24,5 %) sur la méme période.

A Pinverse, la part des ménages a revenus intermédiaires progresse a nouveau depuis
2013, I’effet du recentrage se faisant sentir apparemment seulement en 2012.

L’analyse par catégorie socioprofessionnelle confirme cette tendance, comme le montre

le tableau ci-dessous.

Tableau n° 7 : CSP des bénéficiaires d’un PTZ+ entre 2011 et 2015

en % 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Agriculteurs 0,7 1,1 0,6 0,7 0,7
Artisans, commergants, chefs d'entreprise 33 2.7 2.3 2,5 2,6
Cadre 20,4 12,5 14,5 12,9 11,7
Profession intermédiaire 21,3 22,8 23,7 23,4 23,7
Employé 30,6 | 33,0 | 35,1 35,7 35,6
Ouvrier 20,6 | 26,0 21,6 | 228 22,6
Retraité 1,1 0,6 0.4 0,5 0,5
Inactif 2,0 1,5 1,6 1,6 2,5

Source : statistiques SGFGAS, retraitements Cour des comptes.

La part de cadres est trés élevée en 2011, en raison de la bréve universalité initiale du
PTZ+. La part des ouvriers se redresse 1égeérement en fin de période, mais on observe surtout
une forte progression des professions intermédiaires et des employés. Ces deux dernieres
catégories représentent presque six bénéficiaires sur dix en 2015.
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Contrairement a son objectif social affiché, le recentrage du PTZ+ s’est donc opéré au
profit des ménages a revenus intermédiaires, qui représentent 45 % des bénéficiaires en 2015.

Un soutien limité a la construction neuve

Le soutien du PTZ+ a la construction neuve semble peu probant, si I’on observe la
baisse sensible du nombre annuel des opérations financées de 2011 a 2015.

Cette baisse dépasse 80 % pour I’ensemble des opérations - neuf et ancien - (de 352 000
a moins de 56 000) et atteint 40 % pour les seules opérations dans le neuf (cf. tableau ci-
apres), en dépit d’un taux de subvention en hausse et d’un cott de plus en plus élevé pour les
finances publiques. Cette baisse du nombre d’opérations peut étre liée a une diminution du
plafond de ressources, comme 1’indique la DHUP, qui estime en outre que 1’année 2016 vise
un objectif de 100 000 opérations.

Il n’en demeure pas moins que I’impact sur I’économie apprécié¢ en regard du nombre
d’opérations aidées a été peu probant au cours de la période examinée par la Cour.

Tableau n° 8 : volume des opérations neuves financées par un PTZ+

(en nb) 2011 2012 2013 2014 2015
PTZ+ neuf 92 995 78 754 42957 46 294 55554

Source : SGFGAS, retraitement Cour des comptes.

Au-dela de ces chiffres globaux, le recentrage du PTZ+ sur la construction neuve a
partir de 2012 n’est pas non plus parvenu a orienter durablement les investissements vers les
zones tendues, comme cela était souhaité, en dépit une légere inflexion observable en 2013 et
2014.

Graphique n° 9 : répartition des effectifs de PTZ par zone en %
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Source : SGFGAS, retraitements Cour des comptes.
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Des risques d’effets inflationnistes

Une étude récente analysant les effets du doublement du PTZ en 2009 sur les prix du
foncier dans les petites et moyennes agglomérations pour le marché de la maison
individuelle®® met en évidence « un effet inflationniste significatif, mais transitoire, suggérant
qu’une partie de I’aide accordée par les pouvoirs publics n’a pas profit€é aux nouveaux
acquéreurs, mais a contribué a renchérir le colt du foncier : dans une période de baisse
générale des valeurs immobiliéres, les prix du foncier ont mieux résisté dans les zones ayant
le plus bénéficié de la hausse du PTZ ». Cette hausse aurait été de 9,1 % en 2009.

Une autre étude™, portant sur des ménages a revenus intermédiaires et supérieurs,
estime que le PTZ+ facilite I’acces au crédit, et entraine des effets inflationnistes potentiels en
raison de 1’élasticité des prix immobiliers par rapport a I’offre de crédit. Ces effets
diminueraient 1’efficacité des aides et souléveraient des questions d’équité, car, face a la
hausse des prix de I’'immobilier, les ménages déja propriétaires sont favorisés par rapport aux
locataires, plus jeunes et plus modestes®.

Le ministére du logement ainsi que la SGFGAS ont indiqué, dans le cadre de la
contradiction menée avec la Cour, que ces études souffraient, selon leurs analyses, de limites
méthodologiques. Pour autant, ils n’ont pas produit d’études qui seraient en mesure de
déboucher sur une démonstration inverse.

En 1’état actuel, il est donc possible de retenir que le PTZ+ a des effets inflationnistes
qui ne sont pas certains, mais possibles, et dont I’ampleur peut difficilement étre déterminée.
Dans son rapport public de 2015 relatif au logement en Ile-de-France la Cour avait ainsi
relevé des risques d’effets inflationnistes, observant que 1’affectation a pres de 80 % des PTZ
a I’acquisition dans 1’ancien avait « soutenu la hausse des prix sans réussir a déclencher un
renouvellement de 1’offre en construction neuve® ».

De la méme fagon, la réforme du PTZ+ intervenue en 2016 pourrait étre doublement
inflationniste, d’une part en raison de 1’augmentation de la quotité maximale de financement
des acquisitions par le PTZ+ a hauteur de 40 %, d’autre part en raison d’un nouveau
desserrement des contraintes de crédit, di a des taux d’intérét trés bas.

Une extension au logement ancien aux effets encore mal connus

Jusqu’en 2015, le PTZ+ ne pouvait financer dans 1’ancien que 1’achat de logements
HLM, ce qui représentait seulement quelques centaines d’opérations par an. Il est trop tot
pour mesurer les effets de son extension récente avec une quotité de travaux de 25 %, d’abord
a quelque 6 000 communes en 2015, puis a ’ensemble du territoire en 2016. Ces travaux
doivent étre réalisés dans les trois années suivant 1’achat. La vérification de cette quotité de
25 % impose un délicat contréle aux banques au moment du montage du dossier de
financement. Le contréle ex-post de la réalisation des travaux sera tout aussi délicat dans les
années a venir.

2 Kevin E. BEAUBRUN-DIANT et Tristan-Pierre MAURY, op. cit., février 2015.

% Tmpact des conditions de crédit sur I’accession a la propriété et les prix de I’immobilier, Claire LABONNE,
Cécile WELTER-NICOL.

 En 2010, les 2/3 des ménages du 1 quartile de niveau de vie étaient locataires contre 39 % pour I’ensemble
des ménages et seulement 19 % des ménages du dernier quartile (les plus riches).

% Cour des comptes : Rapport public thématique : Le logement en Ile-de-France. La Documentation frangaise,
avril 2015, 224 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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Toutefois, aprés une analyse des 11 141 PTZ+ émis jusqu’au 29 juillet 2016 dans I’ancien
avec un financement de travaux, sur un total de 49 538 PTZ+ émis sur la méme période, la
SGFAS a indiqué que la proportion ainsi atteinte de 22,5 % était plus forte que celle qui était
prévue initialement. Selon ces premicres indications, I’extension du PTZ+ au logement ancien
avec travaux semble donc avoir connu un démarrage satisfaisant. La quotité de travaux de 25 %
constitue en effet une condition favorable aux ménages, car le colt des travaux, intégré au
dossier de financement, abaisse, selon le ministére, le prix d’achat du logement.

D’autre part, les emprunteurs qui recourent au PTZ dans I’ancien avec travaux ont des
revenus plus modestes que ceux qui 1’utilisent pour un achat dans le neuf, surtout dans les
zones détendues. En effet, leurs revenus sont en moyenne 14 % moins élevés en zone C et
12 % moins élevés en zone B2, mais seulement 1,4 % moins élevés en zone Bl et méme
supérieurs de 6,6 % en zone A. Ce dernier constat doit cependant étre relativisé par le fait que,
dans cette zone, la proportion d’achat dans 1’ancien avec travaux a été en réalité marginale au
cours des premiers mois de I’année 2016.

Enfin, certains interlocuteurs de la Cour, en particulier les ministéres financiers, ont
évoqué un risque de doublon avec les aides de I’ANAH, qui ne sont toutefois pas cumulables
avec le PTZ+ pendant les cinq années qui suivent 1’acquisition (cf. infra chapitre 111, II, A sur
ce cumul). En revanche, il est possible de cumuler le PTZ+ avec une TVA réduite pour les
travaux de rénovation, ainsi qu’avec un éco-PTZ, mais sans superposer les assiettes.

Un effet redistributif limité aux zones détendues

Entre 2011 et 2015, le montant moyen du PTZ+ a augmenté bien plus rapidement (+62 %)
que celui des opérations financées (+12 %), ce qui signifie que sa part moyenne a augmenté, avec
toutefois des différences entre les zones, puisqu’elle a diminué depuis 2012 en zone A.

Graphique n° 10 : part moyenne du PTZ dans les opérations financées, par zone
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Source : SGFGAS, reconstitution Cour des comptes.

Une analyse par tranches de revenus montre que la part du PTZ+ est sensiblement plus
¢levée pour la tranche 1, alors que le montant moyen des opérations est plus élevé pour les
tranches 3, 4 et 5.
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Graphique n° 11 : part du PTZ dans I'opération financée par tranche de revenus,
entre 2012 et 2015
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Source : SGFGAS, reconstitution Cour des comptes. NB: la tranche 6 est
supprimée a compter de 2013.

Au total, la combinaison de 1’analyse par zone et de 1’analyse par tranche conduit a
nuancer le constat d’un effet redistributif du PTZ+.

Un effet déclencheur limité et des effets d’aubaine excessifs

L’INSEE estimait en 2005° que I’effet déclencheur du PTZ n’était avéré que dans 15 %
des cas, a savoir les ménages les plus modestes et ceux issus du parc social. Pour les autres
ménages, cette étude identifiait au mieux un effet d’anticipation de quelques années pour des
accessions qui auraient quand méme eu lieu.

Cette étude n’a pas été actualisée depuis lors : il n’apparait pas normal que le ministére
du logement ne dispose pas d’éléments plus précis sur 1’effet déclencheur du PTZ+, méme si
le resserrement du ciblage entre 2013 et 2015 peut amener a penser que 1’effet déclencheur du
PTZ+ a pu se renforcer.

La SGFGAS estime pour sa part que 1’élasticité du nombre de PTZ+ par rapport au taux
d’aide® est faible : en 2014, dans le neuf®®, une hausse du taux d’aide de 1 % augmentait le
nombre de PTZ+ de 0,3 % & 0,5 % seulement®. Les effets déclencheurs seraient plus marqués
en zone A, toutes tailles de familles confondues, et en zones Bl et B2 pour les grandes
familles. Néanmoins, selon la SGFGAS, une partie des opérations financées auraient quand
méme eu lieu sans PTZ+. La SGFGAS estime en outre qu’il existe un seuil minimal du taux
d’aide, qu’elle évalue a 2,2 %, au-dessous duquel 1’¢élasticité serait proche de zéro et 1’effet
déclencheur quasi inexistant.

% « Quelques effets économiques du prét & taux zéro », MM. GOBILLON et LEBLANC, INSEE. 2005.

%7 Le taux d’aide est défini comme le montant de I’aide rapporté au montant de I’opération.

 Dans les logements anciens, I’élasticité serait trés faible, sauf avec une quotité de travaux d’au moins 35 %.
% Pour la mission conjointe IGF, CGEDD, IGAS, ces taux ne contredisent pas 1’étude INSEE de 2005.
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Ces ¢éléments sont confirmés par 1’étude réalisée pour la Cour par I’IPP, qui a analysé
I’effet des conditions d’octroi du PTZ+ sur le recours au dispositif. Selon cette étude, « une
hausse de 1 % du montant du PTZ est associée a une hausse de seulement 0,03 % du nombre
de PTZ » : en exploitant la redéfinition des zones adoptée le 1% octobre 2014, les auteurs
concluent en faveur d’un « effet positif sur le recours au dispositif, sans que 1’on puisse
cependant conclure a un effet déclencheur de ce dispositif ».

Enfin, le ministére du logement dispose d’un outil de simulation’®, qui permet de mesurer
les effets d’une modification du PTZ+ sur l’achat de logement. Cet outil montre que
I’augmentation du revenu fiscal de référence de 36 000 € a 40 000 € en 2016 a eu un effet
déclencheur de 23 %, ce qui signifie que cette variation de 1’aide a permis de déclencher I’acte
d’achat dans moins d’un cas sur quatre. En sens inverse, trois ménages sur quatre auraient donc
pu acheter un bien méme sans aide, voire, dans le meilleur des cas, ont pu 1’acheter plus t6t
(effet accélérateur). Au total, cette simulation suggere que sur les 50 000 PTZ+ supplémentaires
prévus entre 2015 et 2016, seulement 10 000 auraient eu un effet réellement déclencheur.

Les cas dans lesquels 1’effet déclencheur n’est pas établi doivent s’analyser comme des
effets d’aubaine. Le taux d’occurrence de cet effet peut étre évalué a 85 %, si on se réfere a
1’étude INSEE de 2005, ou a 75 % sur la base de la simulation précitée de 2016. 11 est donc
possible d’affirmer que des effets d’aubaine importants sont observables, méme s’ils ne sont
pas chiffrables avec une précision méthodologique totalement satisfaisante.

11 ressort de cette observation que des doutes peuvent étre émis sur ’utilité réelle du
PTZ+, dans sa configuration actuelle. Ces doutes sont notamment partagés par la direction
générale du Trésor et la direction du budget.

B - Des APL-accession remises en cause

Les aides personnelles au logement sont destinées aux locataires et aux ménages
hébergés dans des foyers, mais aussi aux ménages accédants.

Contrairement aux aides aux locataires, les aides aux accédants conservent deux
barémes, I’un pour les aides personnalisées au logement (APL-accession stricto sensu), I’ autre
pour les allocations de logement a caractére familial ou social (AL-accession). L’APL-
accession stricto sensu, plus restrictive, doit étre couplée avec un prét aidé ; son baréme était
initialement plus favorable que celui des AL-accession, mais cette différence s’est réduite au
gré des réformes successives.

Le mode de calcul des aides a I’accession s’est peu a peu éloigné des réalités du marché
immobilier. En effet, pour réduire leur cout, la mensualité minimale a acquitter a été
augmentée plus rapidement que ’inflation et la mensualité maximale n’a pas été revalorisée
certaines années. En conséquence, le nombre des ménages bénéficiaires a chuté, de 1 200 000
a la fin des années 1980 a 571 000 en 2008. En 2015, on dénombrait 460 000 bénéficiaires
contre 537 000 en 2011, soit une baisse de plus de 14 %. Au vu des comptes du logement, la
part des propriétaires parmi les bénéficiaires d’une aide au logement a baiss¢ sur la méme
période de plus de 30 % a moins de 5 %.

70 K. BEAUBRUN-DIANT et T-P. MAURY
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Graphique n° 12 : bénéficiaires d’une aide au logement accession
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Source : DHUP (allocataires CNAF et CCMSA), retraitement Cour des comptes.

Le nombre de nouveaux bénéficiaires au 31 décembre de chaque année, tous régimes
confondus’", était de 29 500 en 2011, 32 200 en 2012 et 34 500 en 2013, derniéres années
connues. Pour les préts ouvrant droit a I’aide personnalisée au logement, ce nombre atteignait
7000 en 2011, 5300 en 2012 et 6 200 en 2013. Ils restent donc a un étiage treés faible.

Par ailleurs, le poids budgétaire de ces aides a décru régulierement depuis 2011, en
passant de 941 M€ a 869 M€ en 2015.

L’étude précitée de I’IPP montre clairement que les aides au logement accession, du fait
de conditions de ressources plus strictes, se concentrent sur les quatre premiers déciles de
revenu des bénéficiaires d’un PTZ, ce qui écarte les classes moyennes. Comme les ménages
les plus modestes éprouvent des difficultés croissantes a accéder a la propriété, méme en étant
aidés, le taux de diffusion des APL-accession chez les accédants” a diminué de 17,1 % en
2000 a 10,7 % en 2010,

De fait, ces aides sont moins prises en compte par les banques, a 1’exception du Crédit
Foncier qui les integre dés la simulation du plan de financement et qui percoit I’APL-
accession de la CAF selon la procédure du tiers payant.

Elles restent toutefois plus redistributives que le PTZ ou le PAS, en raison de leur
concentration sur les revenus modestes.

I Cest-a-dire les bénéficiaires du régime général (CNAF) et du régime agricole (CCMSA).

™ La part des accédants dans le 1% quartile de revenu de la population générale est statistiquement non
significative, ce qui signifie qu’un ménage ne peut envisager d’accéder a la propriété que si ses revenus se
situent au minimum au milieu du 3*™ décile de revenu.

3 Bernard COLOOS, Réforme des aides personnelles au logement : une mise en perspective, octobre 2015.
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Alors que le montant moyen versé se situait a un peu moins de 140 € par mois en 2014,
la part des APL dans les mensualités dlmlnue pour les ménages du 17 quartile, elles n’en
représentent plus, en moyenne, que 30 %’*. Le montant moyen versé remonte 1égerement en
2015 selon le ministére du logement pour attemdre 158 €”

Pour les ménages cumulant une APL et un prét aidé, leur montant décroit fortement
avec le revenu : 122 € pour le 1 décile, 60 € pour le 2°™, 42 € pour le 3°™, a peine 10 € pour
le 5°™ décile de bénéficiaires.

Au total, I’APL a pour effet de réduire de 1,7 point le taux d’effort médian des ménages
accédants, selon les calculs effectués par la SGFGAS sur les années passées, et de deux points
pour ’année 2015.

En définitive, le déclin relatif de ces aides provient essentiellement de la baisse du revenu
d’exclusion du baréme, qui réduit le nombre de ménages éligibles, alors que des revenus de plus
en plus élevés sont nécessaires pour acheter un bien immobilier. L’écart entre le revenu des
emprunteurs et le revenu disponible d’un ménage moyen est passé de 15 % en 2010 a 25 % en
20127, ce qui signifie que les accédants sont de moins en moins des ménages modestes.

Ainsi, par exemple, il ressort des cas-types établis par la DHUP qu’en 2016, un couple
qui acceéde a la propriété a Clamart (zone I pour I’APL et A pour le PTZ) perd son droit a
I’ APL-accession dans le neuf si ses revenus mensuels dépassent 1 750 € et son droit a I’AL-
accession s’ils dépassent 1 650 €, alors qu’il peut bénéficier d’un PAS et d’'un PTZ+ jusqu’a
4 796 € mensuels (cf. infra 111, A, 2).

C - Un prét d’accession sociale qui perd son intérét

Le PAS peut financer jusqu’a 100 % des acquisitions, hors frais, ce qui dispense les
bénéficiaires d’un apport personnel. Il est ouvert dans le neuf et ’ancien sans obligation de
travaux et peut aussi financer des travaux d’amélioration et d’agrandissement. Il ouvre le
bénéficie de I’APL sur toute la durée du prét et peut étre cumulé avec d’autres dispositifs d’aide
a I’accession, comme le PTZ+. Il permet une durée d’emprunt relativement longue, qui s’établit
actuellement a 25 ans et quatre mois dans le neuf et 22 ans et quatre mois dans [’ancien.

L’¢éligibilité au PAS dépend enfin de la composition du ménage, de son revenu, de la
localisation et du cout de I’opération ; elle requiert la souscription d’une hypothéque.

Le nombre d’ operanons financées par un PAS est passé de 60 300 en 2010 a 58 700 en
2014, dont 63 % dans 1’ancien, avant de remonter & plus de 72 000 opérations en 2015”7

™ Source : étude IPP.

> Ministére du logement — source : fascicule des prestations légales de la CNAF, non encore publié.

76 C. LABONNE et C. WELTER-NICOL, op.cit.

77 Selon les statistiques de la SGFGAS, « la génération 2015 compte 72 221 opérations financées par au moins un
PAS, en métropole ». La SGFGAS rappelle, en préambule, que « tout comme les bilans des années 2013 et 2014,
ce bilan est effectué a partir du nombre d’opérations financées par des préts garantis, et non pas le nombre de préts.
Ceci est dii au fait qu’au cours du temps, certains établissements de crédit ont eu de plus en plus recours a la
pratique qui consiste a déclarer a la SGFGAS plusieurs préts pour une méme opération. La présentation porte donc
sur les logements financés et non sur le nombre de préts concourant au financement desdits logements ».
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Graphique n° 13 : nombre d’opérations financées par un PAS
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Nota : Contrairement au PTZ, la quotité moyenne du PAS est restée
stable dans les opérations co-financées par un PAS, environ 80 % de
l'achat, en dépit des fluctuations du marché et de la hausse du coiit
moyen des opérations (en 2014, 131 173 € de prét pour un coiit moyen
d’opération de 160 422 €).

Avant I’alignement de ses conditions de ressources sur celles du PTZ+ en 2014, le PAS
s’adressait a des ménages plus modestes. Les cadres et professions intermédiaires sont moins
présents (27,4 %) que parmi les bénéficiaires d’un PTZ+ (36,3 %). En sens inverse, la part des
ouvriers est de 26,6 %, contre 22,8 % pour le PTZ+. En 2015, selon la SGFGAS, le revenu
mensuel moyen de I’année N d’un emprunteur en PTZ+ est de 2 907 €, alors qu’il est en
moyenne de 2 617 € pour I’ensemble des opérations PAS.

L’effet déclencheur du PAS tient au fait qu’il bénéficie de la garantie de I’Etat par
I’intermédiaire du FGAS, a hauteur de 50 %, ce qui permet aux banques d’accorder des préts
a des ménages qui, a défaut, n’auraient pas eu accés au crédit. A cet égard, il est favorable aux
jeunes ménages : dans la clientéle du Crédit Foncier, 77 % de ses bénéficiaires ont moins de
40 ans, contre 61 % pour I’ensemble des accédants. Enfin, il est efficient pour I’Etat puisque
le colt de la garantie varie de 10 a 15 M€ seulement par an avec un taux de sinistralité trés
faible (0,2 % en moyenne).

Néanmoins, le PAS est de moins en moins attractif pour plusieurs raisons : son taux est
supérieur a ceux du marché, méme pour un prét de longue durée ; il est de plus en plus
difficile de le cumuler avec une APL-accession; son bareme a été¢ aligné sur celui du
PTZ+ au 1 octobre 2014 ; il souffre d’un montage complexe et du cofit de I’hypothéque qui
lui est associée ; enfin, dés lors que le PTZ+ a de nouveau été ouvert a I’achat dans 1’ancien
en 2016, le PAS a perdu cet avantage comparatif qui a perduré jusqu’en 2015.

De fait, la part du PAS dans 1’accession est faible depuis 2010, avec 10 % seulement du
total des accédants et 12 a 14 % des primo-accédants, alors que ceux-ci constituent pourtant
sa cible potentielle.
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D - Un PSLA efficace, mais marginal

Un dispositif intéressant pour les ménages

Le PSLA, mis en place en 2004, finance des logements neufs que des opérateurs louent
a des ménages qui peuvent ensuite les acheter a des conditions avantageuses. I bénéficie,
sous agrément de I’Etat, a des opérations qui respectent des prix maximaux (de 4 534 € au m?
en zone A bis a 2 102 € en zone C).

Dans les zones tendues et semi-tendues, ce dispositif répond aux besoins des locataires
du parc social, pour lesquels la mensualit¢ d’un prét immobilier classique serait trop
supérieure au loyer qu’ils acquittent.

Outre ses avantages financiers (TVA réduite et exonération de TFPB pendant 15 ans), et
de sécurisation (garantie de rachat et de relogement), le PSLA évite aux ménages de payer
une double charge de logement: le loyer n’est versé qu’a l’entrée dans les lieux, et le
remboursement du prét débute seulement a la levée de I’option d’achat. Enfin, la flexibilité de
la date de levée d’option permet de bénéficier de taux d’intérét plus avantageux.

Le PSLA intéresse en outre les collectivités locales qui souhaitent attirer ou maintenir
des familles sur leur territoire dans une perspective de mixité sociale. Il a été conforté par les
pouvoirs publics a travers 1’ « agenda HLM 2015-2018 » conclu avec I’Union sociale pour
I’habitat (USH).

Une production marginale

Plus de 46 700 logements ont été financés par le PSLA entre 2004 et 2015, soit en
moyenne 4 600 par an. Les organismes de logement social (notamment les coopératives
HLM) représentent 80 % des opérations. Quatre logements sur dix ont été financés en zone
B1, un quart en zone B2, contre moins d’un cinquieme en zone C et 14 % en zone A.

La production est concentrée sur quelques régions: par ordre d’importance,
Midi-Pyrénées, Bretagne, Rhone-Alpes, Pays de la Loire et [le-de-France.

Le PSLA connait une progression plus importante depuis 2011 (6 700 logements, soit
132 % de plus qu’en 2010) et a atteint plus de 8 100 préts en rythme annuel en 2015. Pour
autant, ces chiffres restent marginaux dans le contexte général de 1’accession a la propriété

Tableau n°® 9 : évolution du nombre de bénéficiaires de chacune des aides (2011-2015)

(en nb) 2011 2012 2013 2014 2015
PTZ+ 345014 79 116 43 167 47192 59 840
Aides au logement-accession 537 000 524 000 494 000 483 000 460 000
Opérations PAS 51765 52 141 60 809 60 076 72221
PSLA 6735 5768 7232 7355 8 080

Source : SGFGAS, DHUP, retraitements Cour des comptes. Nombre annuel de nouveaux bénéficiaires, sauf
pour aides au logement : nombre total en fin d’année.
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I1I - Des aides mal articulées et peinant a atteindre
leur objectif social

Par-dela leurs caractéristiques propres, les aides a 1’accession a la propriété peuvent se
cumuler, ce qui entraine des difficultés particuliéres qui nuisent a I’atteinte de leurs objectifs.

A - Un cumul difficile entre les aides

1 - Le cumul entre PTZ+, PAS et garantie du FGAS

Un PTZ+ peut étre associ¢ a un PAS et peut étre garanti par le FGAS, sous réserve des
plafonds de ressources des deux dispositifs et des régles d’ouverture du PTZ+, réservé entre
2012 et 2015 a I’acquisition de logements neufs, sauf exception, alors que le PAS est demeuré
ouvert a I’ancien. En 2013 et 2014, plus d’un PTZ+ sur trois était associé a un PAS.

Une étude montre que, par rapport au PTZ+ pris isolément, le PTZ garanti (PTZG)
s’adresse a des familles plus nombreuses (3,1 personnes contre 2,5 pour le PTZ+), aux
revenus plus modestes (taux moyen d’apport personnel de 5 % contre 12 %) et relevant de
catégories socio-professionnelles distinctes (6,2 % de cadres contre 15,4 %, 37,9 % d’ouvriers
contre 17,6 %). Par ailleurs, malgré un montant moyen d’opération plus faible (184 984 €
contre 197 988 €), la durée du PTZG est plus élevée (266 mois contre 238). Lorsque le
ménage percoit I’APL, le montant mensuel moyen de celle-ci est plus élevé (67 € contre
24,5 €).

2 - Le cumul entre PTZ+, PAS et APL-accession

Un autre cumul possible est celui d’un PTZ+, d’un PAS et de I’APL-accession. Méme
si le ménage ne pergoit pas d’APL lors de 1’achat, il peut y avoir recours si sa situation change
(perte de revenu, naissance), et ce durant toute la durée du prét, ce qui présente un réel
avantage.

Ce cumul est cependant rendu difficile par la déconnexion des plafonds de ressources
du PAS et de I’APL, qui s’est accentuée avec 1’alignement des plafonds du PAS sur ceux du
PTZ+ en octobre 2014, et avec une nouvelle augmentation liée a la réforme du PTZ+ en 2016.
De fait, 1’¢ligibilité a I’ APL des bénéficiaires d’un PAS a diminué de 12 points depuis 2011.

Les travaux de I’IPP confirment cette évolution en montrant, a partir d’une analyse des
droits a I’APL ouverts au moment ou le PTZ+-PAS est accordé, que la part des bénéficiaires
d’un PTZ+ percevant I’APL-accession a fortement baissé depuis 1995, malgré une légére
reprise depuis 2007.
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Graphique n° 14 : évolution de la part des bénéficiaires d’un PTZ
percevant I’APL-accession
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La DHUP a communiqué a la Cour des cas-types montrant que le cumul PAS / PTZ et
APL est devenu largement virtuel.

Cas-types classés par revenus mensuels

Pour un couple a Clamart (en zones 1 et A) :

- au-dela de 1 500 €, plus d’APL-accession dans I’ancien ;

- au-dela de 1 650 €, plus d’AL-accession ;

- au-dela de 1 750 €, plus d’APL-accession dans le neuf';

- ce couple a droit au PTZ tant que ses revenus mensuels sont inférieurs a 4 796 €.
Pour un couple avec un enfant 2 Rennes (en zone 2 et B1) :

- au-dela de 1 800 €, plus d’APL-accession dans I’ancien ;

- au-dela de 1 950 €, plus d’AL-accession ;

- au-dela de 2 000 €, plus d’APL-accession dans le neuf';

- ce couple a droit au PTZ tant que les revenus mensuels sont inférieurs a 4 722 €.
Pour un couple avec deux enfants a Vesoul (en zone 3 et C) :

- au-dela de 2 000 €, plus d’APL-accession dans I’ancien

- au-dela de 2 100 €, plus d’AL-accession ;

- au-dela de 2 250 €, plus d’APL-accession dans le neuf,

- ce couple a droit au PTZ tant que les revenus mensuels sont inférieurs a 4 444 €.

Les montants pergus au titre de I’APL-accession apparaissent enfin limités. Selon
I’étude de I'IPP, les ménages bénéficiaires d’un PTZ+ appartenant au 1% décile de revenu
fiscal de référence pergoivent en moyenne une APL-accession mensuelle de 122 €.
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De méme, une étude de I’ADIL du Maine-et-Loire montre qu’en zone B2 et pour un ménage
de trois personnes, le PTZ+, dans sa configuration de 2016, permet de diminuer de 400 € le niveau
de revenu mensuel permettant d’accéder a la propriété dans I’agglomération d’Angers. Cette
simulation montre que le revenu d’exclusion de I’ APL-accession se situe pour ce méme ménage a
2 000 € mensuels. Or, ce niveau de ressources est bien inférieur au minimum requis pour accéder a
la propriété dans cette agglomération (cf. infi-a chapitre IIL, I, C).

3 - Le cumul entre PTZ+ et PSLA

Le cumul d’un PTZ+ et d’un PSLA est également devenu trés difficile, faute
d’harmonisation des plafonds du PTZ+, du PAS et du PSLA, ces derniers étant plus bas et
beaucoup plus stables dans le temps.

Tableau n° 10 : comparaison plafonds PSLA / PTZ+ et PAS au 1/01/2015 et au 1/01/2016

(en €) Zone A Zone B1 Zone B2 Zone C
Nombrede | PAS/ | PAS/ PAS/ | PAS/ PAS/ | PAS/ PAS/ | PAS/
ombrede | pyz i | PTZ+ | PSLA | PTZ+ | PTZ+ | PSLA | PTZ+ | PTZ+ | PSLA | PTZ+ | PTZ+ | PSLA
PErsonnes | 5015 | 2016 2015 | 2016 2015 | 2016 2015 | 2016

1 personne | 36 000 [ 37 000 | 31 370 | 26 000 | 30 000 | 23 779 | 24 000 | 27 000 | 23 779 | 22 000 | 24 000 | 23 779
2 personnes | 50 400 | 51 800 |43 917 | 36 400 | 42 000 | 31 709 | 33 600 | 37 800 | 31 709 | 30 800 | 33 600 | 31 709
3 personnes | 61200 | 62 900 | 50 191 | 44 200 | 51 000 | 36 678 | 40 800 | 45900 | 36 768 | 37 400 | 40 800 | 36 678
4 personnes | 72 000 | 74 000 | 57 093 | 52 000 | 60 000 | 40 643 | 48 000 | 54 000 | 40 643 | 44 000 | 48 000 | 40 643
5 personnes | 82 800 | 85 100 | 62 123 [ 59 800 | 69 000 | 44 595 | 55200 | 62 100 | 44 595 | 50 600 | 55 200 | 44 595
6 personnes | 93 600 | 96 200 - 67 600 | 78 000 - 62400 | 70 200 - 57200 | 62 400 -
Par pers. supp. | 10 800 | 11 100 - 7800 | 9000 - 7200| 8100 - 6600 | 7200 -

Source : USH et DHUP.

H
Au total, en raison de la disparité de leurs critéres d’¢éligibilité, le cumul des aides a
I’accession a la propriété s’avere tres difficile en pratique. Dans ces conditions, ’intervention
d’un tiers expert, conseiller de I’ADIL ou conseiller bancaire, s’avére presque toujours
déterminante pour éclairer les accédants face a une réglementation extrémement complexe.

Tableau n° 11 : comparaison des aides directes de I’Etat a ’accession

Date création 1995 1993 1977 2004

Nature Subven(til’(;rr;ggis crédit Prét conventionné Crédit budgétaire Prét conventionné
Objet Prét a taux zéro Prét a taux d’intérét privilégié Aide financi¢re Prét a taux privilégié
Opérations Neuf/ ancien avec Neufet opération agrée par Neuf ou ancien Neuf
finangables travaux Primo-accession | Etat/ancien / certains travaux
3 tranches de revenus Plafonds de ressources, Plafonds de
Profil des . . Plafond de s
AT selon zones et alignés depuis octobre 2014 ressources, différents
bénéficiaires ™ R ressources
composition familiale sur PTZ du PTZ
Cumul PTZ - oui oui oui
Cumul APL- . . .
. oui oui - oui
accession

Source : Cour des comptes.
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B - Des aides devenues un « produit de niche »
pour quelques réseaux bancaires

Bien que la simplification des aides a 1’accession ait été une priorité de la réforme de
2011, leur complexité reste une contrainte non négligeable pour les banques. On constate que
quelques réseaux concentrent en fait I’essentiel de la distribution du PTZ.

Graphique n° 15 : distribution des PTZ+ par les principaux établissements bancaires
en 2014 et 2015 (en effectifs de préts accordés)

s R

. o
Source : SGFGAS.

Les préts garantis & 50 % par I’Etat, PAS et PTZG, encore plus complexes, intéressent
encore moins les réseaux bancaires.

En 2014, les trois premiers opérateurs ont distribué 85 % des PAS, dont 43,5 % pour le
Crédit foncier, acteur historique de 1’accession sociale. Pour le PTZG, le Crédit foncier
détient 54,5 % du marché, suivi par le Crédit Agricole (22,2 %).

C - Des aides qui jouent de moins en moins leur réle d’appui
aux primo-accédants

La part des opérations de primo-accession financées par un PAS ou un PTZ - soit
respectivement 14 % et 11 % en 2014 - a enregistré depuis 2011 une quasi-stagnation pour le
PAS et une forte baisse pour le PTZ.
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Graphique n° 16 : opérations de primo-accession financées : part de PTZ et PAS
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Source : Crédit foncier, I’accession sociale a la propriété, octobre 2015.

Ces données sont confirmées par 1’enquéte nationale logement 2013 de I’INSEE, qui
détaille ces résultats.

Pres de 44 % des primo-accédants récents déclarent bénéficier d'un PTZ. Parmi ces
derniers, et comparativement a ’ensemble des accédants récents, la surreprésentation des
couples avec enfants et des ménages résidant dans une commune rurale est marquée, de méme
que celle des ménages situés au milieu de la distribution des niveaux de vie. Les ménages
dont la personne de référence a moins de 30 ans sont moins présents.

Graphique n° 17 : part du PTZ dans la primo-accession

en %
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m primo accédants récents  m primo accédants avec PTZ  m pop. générale

N

Source : INSEE, retraitement Cour des comptes.
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L’enquéte nationale logement 2013 de I’INSEE confirme également le ralentissement
de l'accession a la propriété. Elle montre que le nombre d'«emménagés récents »
propriétaires a régressé de 15 % entre les deux dernieres enquétes.

Graphique n° 18 : nombre annuel de primo-accédants récents selon le quartile
de niveau de vie
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Source : INSEE, retraitement Cour des comptes

On observe enfin qu’une des justifications d’origine du PTZ était de faire « respirer le
parc social » en organisant une sortie des locataires HLM vers le parc privé. Cette justification
parait désormais résiduelle, car les bénéficiaires d’un PTZ+ logés antérieurement dans le parc
HLM sont désormais marginaux : ils ne représentent plus que 3 a 4 % du total en moyenne
depuis 2011 contre 8,3 % en 2005.

CONCLUSION ET RECOMMANDATION

Les constats effectués par la Cour montrent que les aides a [’accession parviennent de
moins en moins a atteindre leurs objectifs, que ce soit isolément ou de maniere combinée.

En outre, elles sont de plus en plus cotiteuses, ce qui est paradoxal puisque les
principales d’entre elles (et en premier lieu le PTZ+) sont fondées sur des bonifications
d’emprunt et interviennent dans une période de taux d’intérét historiquement trés faibles.

Elles créent par ailleurs de trop forts effets d’aubaine, tandis que leur effet déclencheur
n’est pas suffisamment étayé. Leur impact sur le plan économique apparait limité et exposé a
un risque d’effet inflationniste. Elles jouent enfin de moins en moins leur réle d’appui aux
primo-accédants.

Dans ces conditions, comme le souligne I'IPP dans [’étude commandée par la Cour, la
« question de la suppression des dispositifs d’aide a [’accession se pose légitimement
puisqu’il existe des doutes sur le bien-fondé des politiques visant a inciter a I’accession ».
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L’enquéte de la Cour conduit de méme a s’interroger sur la nécessité de pérenniser
dans leur configuration actuelle ces instruments d’aide a [’accession qui ont montré de fortes
limites, dont [’évolution des marchés du logement affaiblit I'impact, et dont [’ensemble des
bénéficiaires est mal connu.

Une autre voie, médiane, pourrait étre de décider leur suspension dans le contexte
actuel des taux d’intérét sur le marché « libre ».

Enfin, si, malgré tout, I’Etat souhaitait maintenir une politique de soutien @ I’accession
a la propriété, il apparaitrait nécessaire d’envisager des pistes de réforme permettant de
répondre aux insuffisances actuelles des aides, en limitant leurs inconvénients - notamment
leurs effets d’aubaine ou la faiblesse de leurs effets déclencheurs - et en diminuant leur coiit.

Cette démarche requiert dans tous les cas une meilleure mesure de l'impact des aides.
Elle améne en conséquence a recommander en tout premier lieu aux administrations
concernées de se doter d’un dispositif de recueil et de traitement de données permettant
d’effectuer un suivi continu et détaillé de la performance des aides a [’accession a la
propriété.

La Cour formule la recommandation suivante :

1. mettre en place les liaisons nécessaires entre les bases de données (SGFGAS, CNAF, etc.)
pour permettre un suivi précis de [efficacité et de [’efficience des différentes aides a
l’accession (PTZ+, PAS, APL-accession et PSLA).




Chapitre 111
Des aides a redéfinir et a articuler

avec les politiques locales

Les insuffisances et les contraintes des aides a 1’accession a la propriété nécessitent
d’envisager une redéfinition des principaux instruments utilisés. Une meilleure coordination
de leur emploi avec les dispositifs mis en place localement doit également étre assurée. La
Cour a tenté d’identifier la possibilité d’une réforme importante, mais équilibrée, du régime
des aides, pour tenir compte du contexte contraint en matiére de finances publiques. Elle
propose des pistes d’évolution qui permettraient d’accroitre 1’efficience, 1’efficacité et la
cohérence des dispositifs actuels.

I - Une redéfinition des aides a I’accession

Compte tenu des constats précédents, les aides individuelles de I'Etat destinées aux
ménages souhaitant accéder a la propriété pourraient faire 1’objet d’une réforme globale, dont
les axes principaux seraient une refonte du PTZ+, une suppression du PAS, une meilleure
gestion de I’APL-accession et un maintien du PSLA.

A - Une refonte du PTZ+

Dans I’hypothése d’une possible remontée a terme des taux d’intérét, les observations
de la Cour aménent a penser qu’une refonte du PTZ+, couplée a la recherche d’un meilleur
effet solvabilisateur des APL-accession, pourrait étre envisagée. Cette réforme devrait
s’appuyer en particulier sur deux instruments qui ont montré leur efficacité : la garantie par le
FGAS et les différés de remboursement.

1 - Viser des ménages plus modestes

Dans un objectif d’efficacité et d’efficience, les aides a 1’accession pourraient tout
d’abord étre recentrées sur les ménages qui en ont le plus besoin pour accéder a la propriété.
Cette orientation vers un ciblage plus resserré aboutirait en conséquence a rechercher un
ajustement a la baisse des plafonds actuels du PTZ+ et du PAS, si ce dernier n’était pas
supprimé.
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Différentes références peuvent étre sollicitées pour définir ce nouveau plafond de
ressources. La pratique des banques, qui limite le plus souvent a 33 % le taux d’endettement,
permet tout d’abord d’estimer que les ménages pour lesquels 1’aide serait efficace sont ceux
qui verraient leur taux d’effort passer sous ce seuil.

L’analyse des taux d’effort par quartile de niveau de vie qui a été menée par I’IPP dans
le cadre de la présente enquéte montre par ailleurs que les ménages du 1 quartile n’accédent
pas en pratique a la propriété, du fait de leurs revenus insuffisants, et que ceux des 2°™ et 3™
quartiles ont les taux d’effort les plus élevés. Toutefois, ’ouverture du PTZ a I’ensemble de
ces ménages - qui représentent par définition la moitié de la population - aboutirait a une cible
trop large.

11 convient en outre de rappeler que le rapport d’évaluation (non publi¢) de la politique
du logement remis en juillet 2014 par I’inspection générale des finances (IGF) et le conseil
général de I'environnement et du développement durable (CGEDD) invitait a recentrer le PTZ
sur les trois premicres tranches du baréme de cette aide, qui en comptait alors cing. De méme,
une étude de "association des études fonciéres de 2012 a souligné que les ménages des 3™,
4°M et 5™ déciles de revenu représentent 30 % de la population, mais 50 % de la demande de
logements neufs. L’ensemble de ces analyses converge vers 1’idée d’un ciblage plus précis
des aides.

Dans cette perspective, la référence au baréme du PSLA pourrait constituer une réponse,
sous réserve de la situation spécifique de 1’fle-de-France’®. Ce baréme, en effet, répond bien &
la notion d’accession sociale : il représente actuellement un plafond annuel de ressources pour
un ménage de deux personnes de 43 942 € en zone A et de 31 727 € en zones B et C.

Certes, les ministéres du logement et des finances ont souligné lors de I’enquéte qu’un
abaissement du plafond exclurait par définition des ménages par rapport au public éligible
actuellement. Toutefois, I’ANIL souligne que les plafonds de ressources les plus utilisés dans
les aides aux ménages accordées par les collectivités locales sont précisément ceux du PSLA,
qui sont inférieurs a ceux du PTZ+ : un alignement des plafonds du PTZ+ sur ceux du PSLA
irait donc dans le sens d’une meilleure coordination des aides d’Etat avec les politiques
locales.

Cet alignement permettrait en outre de disposer d’un baréme unique pour les deux
dispositifs et de plafonds de ressources identiques d’une part en zones Abis et A et d’autre
part en zones B1, B2 et C. Cette unification des barémes favoriserait donc une simplification
des procédures et une plus grande lisibilité du systéme des aides, tout en accroissant
I’efficience du dispositif.

2 - Un effet déclencheur accru

Par souci d’efficacité, il importe par ailleurs de s’assurer que le réle du PTZ+ dans la
décision d’achat des ménages éligibles est effectivement déterminant, en d’autres termes qu’il
déclenche vraiment 1’accession.

8 Cf. annexe n° 7.
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Une étude de la SGFGAS datée de 2013 fournit a cet égard d’utiles repéres. Elle évalue,
pour Paccession dans le neuf, le taux d’aide’ & partir duquel le PTZ+ exerce un effet
déclencheur, a partir d’un échantillon de dossiers divisé en déciles (le premier décile

comprend par exemple les dossiers ayant bénéficié d’un taux d’aide inférieur a 2,17 %).

Cette étude releve, des le deuxieme décile, 1’existence d’élasticités positives fortes pour
toutes les catégories de familles et pour toutes les zones™, ce qui signifie que, plus le taux
d’aide est élevé, plus le nombre de bénéficiaires augmente. Cette observation aboutit en
conséquence au constat selon lequel 1’élimination des taux d’aide inférieurs a la médiane
(7,32 %) permettrait d’aboutir a des niveaux d’¢lasticité élevés, ainsi que 1’indique le tableau
suivant.

Tableau n° 12 : comparaison des résultats globaux et des résultats reconstitués aprés
élimination des taux d’aide inférieurs a la médiane (7,32 %)

Besu‘lt‘at' Zone B1 Zone B2
élasticité
Composition Echantillon Elimination Echantillon Elimination Echantillon Elimination Echantillon Elimination
du ménage global cas avant global cas avant global cas avant global cas avant
médiane médiane médiane médiane
1 et 2 personnes 0,444 3,653 0,182 4,09 4,348 6,112
3 et 4 personnes 0,315 4,642 2,597 0,317 2,485 2,871
5 personnes et plus 0,403 3,004 0,308 1,088 0,505 1,377 1,068

Source : SGFGAS.

Ces résultats permettent de déduire qu’un seuil minimal de quotité de subvention
devrait étre fixé, selon les zones et les tranches du baréme, afin d’assurer un meilleur effet
déclencheur.

Par ailleurs, d’autres facteurs permettraient d’assurer un effet déclencheur plus élevé.
Ainsi, un PTZ+ reconfiguré pourrait conserver des différés de remboursement, qui sont tres
utiles aux ménages les plus modestes, en les réservant aux seuls bénéficiaires éligibles aux
aides au logement accession. De méme, le mécanisme en vigueur de garantie par le FGAS
dont bénéficient aujourd’hui les bénéficiaires d’un PAS et d’un PTZ+ remplissant les critéres
de ressources du PAS devrait étre pérennisé : ce dispositif renforce en effet efficacement
I’attractivité du PTZ+, y compris pour les réseaux bancaires généralistes, en permettant une
meilleure sécurisation des financements.

7 Part du prét aidé dans le montant total du financement de 1’opération.

8 Les résultats sur I’ensemble de 1’échantillon (cf. I / A) montrent des élasticités significatives et positives en
zone A pour les petites familles et en zones B1 et B2 pour les familles de moyenne et de grande taille, mais pas
d’effet statistique en zone C.
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3 - Des effets inflationnistes évités

Comparé a celui du Royaume-Uni, de 1’Allemagne et de 1’Italie, le marché immobilier
frangais est, depuis la crise de 2008, atypique a plusieurs égards®'.

Dans les pays précités, une chute brutale des transactions a été observée (- 25 % en
moyenne), alors qu’elle est restée modérée en France (- 9 %) ; de méme, les prix réels dans
I’ancien ont durablement diminué, alors qu’ils n’ont baissé que temporairement en France, en
retrouvant dés 2011 leur niveau de 2007 ; enfin, un retournement des conditions de
financement apres la crise a été observé partout, sauf en France, ou le taux d’apport exigé n’a
pas varié, o la part des taux d’apport les plus faibles a progressé de cing points® et ou la
durée d’emprunt a continué a augmenter.

Le desserrement des contraintes de financement crée un accroissement de la demande
qui nourrit la hausse des prix lorsque la quantité¢ de logements est fixe ; ce phénomene est
particuliérement observable en France ou I’élasticité de Ioffre de logement est trés faible®.
Une étude de 2013* souligne ainsi le role de I’assouplissement du crédit - qu’il passe par un
allongement des durées d’emprunt, une baisse des taux d’intérét, ou un taux d’apport
personnel plus faible - dans la hausse des prix du logement observée en France dans les
années 2000,

Dans ce contexte, une réforme du PTZ+ ne devrait pas conduire a allonger les durées
d’emprunt, en développant le risque d’un effet inflationniste. Cette réforme devrait en
revanche associer les banques a une réflexion sur les conditions d’un acces plus facile, mais
également sécurisé, des ménages modestes au crédit immobilier. En effet, selon 1’étude
précitée menée par le CREDOC pour le ministére du logement, les locataires qui souhaitent
accéder a la propriété soulignent tout particulierement 1’importance de leurs difficultés
d’acces au crédit. Dans ces conditions, 1’extension a un PTZ+ réformé de la garantie a 50 %
de I’Etat par I’intermédiaire du FGAS serait souhaitable.

81 SLE BAYON et P.MADEC, Evolution en Europe du profil des ménages propriétaires pendant la crise de
2008 ; S,AVOUYI-DOVI, C. LABONNE et R.LECAT, Logement, crédit et surveillance macro-prudentielle,
Revue d’économie financiére, 2014.

%2 Ce constat a été confirmé par une étude de I'Institut CSA portant sur le 4™ trimestre 2015 : « Le niveau de
I’apport personnel s’est fortement dégradé (-6,8 % en 2015, aprés deux années d’un recul déja rapide). Ces
évolutions expriment le retour de ménages plus jeunes et de primo-accédants faiblement dotés en apport personnel,
alors que les conditions de crédit restent trés bonnes (...). Le retour des primo-accédants a été rendu possible par un
allongement des durées moyennes de cinq mois en 2015 (neuf mois depuis le 1* trimestre 2014) ».

*30,4 selon CALDERA et JOHANSSON, 2011.

 ANTIPA et LECAT, 2013.

8 Cette influence déterminante des conditions de crédit est a rapprocher, selon les auteurs, des autres
caractéristiques du marché du crédit immobilier en France : le niveau d’endettement des ménages est maitrisé et
les défauts de remboursement sont trés peu nombreux.
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4 - Un cofit budgétaire maitrisé

Un PTZ+ dont la réforme s’inspirerait des principes indiqués ci-dessus serait moins
cotiteux pour les finances publiques, puisqu’il serait orienté vers une cible plus resserrée. Le
montant de cette économie est cependant difficile a appréhender précisément.

L’étude précitée menée en 2013 par la SGFGAS indiquait que le montant des crédits
d’impdt correspondant aux catégories qui seraient écartées en raison d’un taux d’aide
insuffisant s’¢élevait a 155 M€ en 2013, soit 19 % du montant plafonné des dépenses de PTZ+,
qui s’¢levaient a 820 M€ pour la génération de préts 2013. En appliquant ce taux de 19 % a la
dépense fiscale de 2016, 1’économie potentielle serait donc proche de 380 M€. Le ministére
du logement a toutefois fait observer lors de la contradiction avec la Cour qu’en raison de
I’évolution du baréme et des taux d’intérét, il n’est pas possible d’appliquer une régle de trois.
Pour autant, il n’a pas proposé¢ d’autre chiffrage.

Les économies qui seraient tirées d’un recentrage du PTZ sur les ménages pour lesquels
un effet déclencheur serait plus assuré seraient donc certaines, compte tenu de la restriction du
périmeétre de 1’aide, mais devraient étre précisées dans leur montant. I convient par ailleurs de
ne pas assimiler la diminution de la dépense fiscale qui découlerait de ce recentrage du PTZ+
a une réduction de la dépense budgétaire.

B - L’option d’une suppression du PAS

Les marchés du logement et les conditions du crédit immobilier ont profondément
évolué depuis la création du PAS en 1993. La baisse des taux d’intérét immobiliers a atteint
en 2016 un point bas historique (7,5 % en 1995, 4 % en 2005 et 2,19 % au premier trimestre
2016%). En conséquence, I’avantage comparatif des préts aidés tend a disparaitre. Ainsi, le
taux d’un PAS est devenu supérieur aux taux du marché, méme dans le cas d’un emprunt de
longue durée®’.

Une autre évolution est la difficulté croissante du cumul d’un prét aidé et d’une
APL-accession, examinée ci-dessus. L’obligation d’adosser le PAS a une hypotheque, son
cout et la complexité de son montage conduisent de nombreux ménages a renoncer a cette
aide si le bénéfice de I’APL-accession ne leur est pas garanti.

Enfin le PAS est mal connu des bénéficiaires potentiels. Selon une étude du CREDOC
menée pour le ministére du logement, la moitié des locataires du parc privé connait peu ou ne
connait pas le PTZ+, proportion qui atteint 60 % chez les locataires du parc social. Or, le PAS
est encore moins connu que le PTZ+, tant du public que des conseillers des banques
généralistes.

¥ Cette baisse est comparable sur tous les marchés : 2,17 % pour le neuf, 2,13 % pour I’ancien et 2,06 % pour les
travaux (mars 2015). Les taux pratiqués dépendent également de la durée : 2,63 % pour 25 ans a taux fixe,
1,97 % pour 15 ans. Source : Observatoire Crédit Logement / CSA.

87 Par exemple pour un emprunt a 25 ans & taux fixe en mars 2015 le taux d’intérét maximum d’un PAS était de
3,70 % contre un taux de marché de 2,63 % selon I’Observatoire Crédit Logement / CSA.
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Pour I’ensemble de ces raisons, 1’hypothése de la suppression du PAS pourrait étre
étudiée au regard de sa faible efficacité. Certes, les ministéres du logement et économiques et
financiers ont estimé, lors de la contradiction menée avec la Cour, que le PAS gardait encore
aujourd’hui sa pertinence, mais cette position n’emporte pas la conviction, au vu des
conditions de crédit actuelles. A I’issue de la présente enquéte de la Cour, I’intérét du PAS
n’apparait pas confirmé, en dehors de la garantie d’Etat qui lui est associée et qui pourrait étre
transférée a un PTZ+ reconfiguré.

C - Une amélioration des regles de gestion de I’APL-accession

1 - Une fusion des baréemes

Dans une perspective de simplification, il serait par ailleurs envisageable de fusionner
les deux barémes des aides personnelles a I’accession : en effet, 1’existence depuis 1977 d’un
baréme de I’APL-accession distinct de celui des AL-accession est une source de complexité et
de surcoits pour la CNAF®. On peut rappeler a cet égard que les deux barémes de I’APL et
de I’AL locative ont été fusionnés deés 2001.

Le ministeére du logement a communiqué a la Cour un ordre de grandeur du surcout lié a
une telle fusion : si le baréme unique était aligné sur celui de 1I’APL-accession, plus favorable
aux ménages, ce surcout, de nature budgétaire, est estimé a 200 M€. La Cour insiste sur le fait
que si une telle orientation était adoptée, ce surcout devrait étre compensé par le recentrage
précité du PTZ+ sur les ménages les plus modestes.

2 - Une meilleure complémentarité avec le PTZ+

Par ailleurs, simultanément au recentrage du PTZ, les plafonds de ressources des aides
personnelles-accession pourraient étre relevés. En effet, leurs conditions d’accés, devenues
trés restrictives, excluent un nombre important d’accédants, méme modestes, alors que leur
effet solvabilisateur est utile aux ménages.

Une étude de I’ADIL du Maine-et-Loire éclaire a cet égard les enjeux d’une bonne
combinaison de I’APL et du PTZ+. Elle montre que, sans PTZ+, un ménage de trois
personnes est exclu de I’accession si ses revenus sont inférieurs a 3 100 €. Avec un PTZ+, qui
abaisse de 400 € le niveau de revenu mensuel permettant d’accéder a la propriété dans
I’agglomération angevine, le méme ménage ne peut pas acheter une maison aux prix moyens
du marché si ses revenus sont inférieurs a 2 700 € environ, ce qui est bien supérieur au revenu
d’exclusion de I’APL (2 000 €).

8 Cour des comptes, Communication a la commission des finances du Sénat: Les aides personnelles au
logement. juillet 2015, 108 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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Graphique n° 19 : simulation par I’ADIL du Maine et Loire de I’'impact du PTZ 2016
sur la capacité d’emprunt d’un ménage en zone B2
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Source : ADIL 49.

Si le revenu d’exclusion de 1I’APL-accession était augmenté, par exemple a 2 400 €, et
cumulé avec un PTZ reconfiguré et moins coliteux, il serait possible d’accroitre le pouvoir
d’achat immobilier des ménages. Une quotité réduite de PTZ couplée a une APL-accession plus
solvabilisatrice devrait in fine permettre aux ménages d’accéder a la propriété en ramenant le
taux d’endettement sous un seuil de 33 %, a moindre cott pour les finances publiques.

Les conditions d’un relévement des plafonds de ressources des APL-accession
pourraient en conséquence étre étudiées, pour permettre a de nouveaux accédants modestes
d’en bénéficier. Toutefois, comme dans le cas précité de la fusion des barémes, si cette
orientation devait étre suivie, une partie des économies tirées d’un ciblage plus resserré du
PTZ+ devrait financer ce relévement des plafonds de ressources™ : la Cour ne méconnait pas
la difficulté d’aboutir finalement a une économie nette pour les finances publiques puisqu’il
convient de réaliser des économies en matiére de dépense fiscale, d’une part, et de prendre en
compte parallélement des surcolts qui ont quant a eux une nature budgétaire, d’autre part.

D - Le maintien du PSLA

Enfin, le PSLA est un instrument intéressant, mais qui, en raison de sa complexité
juridique, est resté marginal. Il patit en effet des incertitudes liées a sa conception, qui
touchent tant les ménages que les opérateurs. Les ménages peuvent appréhender 1’instabilité
des instruments d’aide a 1’accession, si les bénéficiaires sélectionnés lors de la phase de
location n’étaient plus €ligibles quelques années plus tard au PTZ+ et a I’APL-accession, ou
dans des conditions moins favorables. Les opérateurs, pour leur part, peuvent craindre les

aléas liés a la levée d’option, qui dépend des ménages et peut ne pas se produire.

% L’impact budgétaire de I’APL-accession est par nature plus durable que celui du PTZ, limité en 2016 & cinq
ans. Toutefois cet impact varie en fonction de la situation personnelle des accédants et de la durée du prét.
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De ce fait, 1'utilisation du PSLA pourrait théoriquement étre facilitée par la fusion des
phases de location et d’accession. Mais une telle évolution, comme 1’ont souligné le ministére
du logement et le ministére des finances, ferait précisément perdre a cet instrument toute son
originalité qui est de permettre aux ménages de tester leurs capacités de remboursement durant
une phase locative préparatoire a 1’accession et socialement accompagnée. Ces observations
plaident donc en faveur d’un maintien de cet instrument dans sa configuration actuelle.

I1 - Des aides a mieux articuler avec les politiques locales

Une refonte des aides de I’Etat a 1’accession a la propriété devrait par ailleurs prendre
en compte la diversit¢ des marchés du logement, de méme que les contraintes locales de
I’habitat, les enjeux de I’aménagement des territoires et les interventions des collectivités
locales dans ce domaine.

Pour répondre a la demande du comité d’évaluation et de contrdle, la Cour a souhaité,
dans les limites que lui imposaient les délais trés brefs de son enquéte, prendre connaissance de
différents types d’actions menées par des collectivités locales dans le domaine de 1’aide a
I’accession & la propriété. A cette fin, aprés recoupement des indications recueillies dans des
publications spécialisées, aupres des services du ministere du logement ou aupres de différents
experts interrogés, les rapporteurs de la Cour se sont rendus dans des agglomérations ou des
politiques reconnues étaient mises en ceuvre dans ce domaine. Ont ainsi ét¢ examinées sur place
les actions conduites dans les agglomérations de Rennes (Rennes Métropole), Lille (Métropole
Européenne de Lille et ville de Lille), Angers (Angers Loire Métropole), Saint-Denis
(communauté d’agglomération de Plaine Commune), ainsi qu’a Paris.

Ces exemples sont développés sous une forme détaillée dans I’annexe n°6 du présent
rapport. Ils rendent compte de la variété des initiatives prises par les collectivités locales dans
le domaine des aides a I’accession a la propriété. Pour situer ses observations de terrain dans
le contexte général des aides a I’accession des collectivités locales, la Cour a également tiré
parti des informations recueillies par I’ANIL dans le cadre d’une enquéte menée en 2016.

Tableau n° 13 : aides des collectivités locales a I’accession

Collectivités
2016 N(‘)n‘ll?re' 9% proposant des aides
de collectivités étudiées 0 q

a I’accession
Métropoles 14 7
Communauté urbaines 9 3
Communautés d’agglomération 163 45
Départements 79 21

Source : ANIL. Enquéte menée en 2016 dans les 79 départements disposant d’une ADIL, soit 78 %
des départements et 84 % des EPCI et portant sur les aides directes.

Cette analyse amene la Cour a émettre des observations sur les précisions qui pourraient
étre apportées au ciblage territorial des aides a l’accession et sur la nécessit¢ d’une
implication plus soutenue et d’une meilleure coordination des administrations déconcentrées
de I’Etat avec les politiques menées par les collectivités territoriales.



DES AIDES A REDEFINIR ET A ARTICULER AVEC LES POLITIQUES LOCALES 67

A - Mieux préciser le ciblage territorial des aides a I’accession

Une réforme des aides a 1’accession doit tenir compte des enjeux particuliers de
I’accession a la propriété dans trois types spécifiques de territoires : les zones tendues, les
quartiers de la politique de la ville et les centres anciens dégradés.

1 - Les zones tendues

Une étude™ des caractéristiques des acquéreurs récents avant et aprés la crise
économique de 2008 montre que la probabilité, pour un ménage-type appartenant au troisieme
quartile du niveau de vie’', d’accéder a la propriété en zone tendue a diminué de 13 points
entre 2006 et 2011.

De méme, un ménage dont le niveau de vie est inférieur a la médiane a deux fois moins
de chances de pouvoir acheter sa résidence principale. En revanche, la probabilité d’acheter
un bien en zone peu dense s’est maintenue au niveau de 2006.

Pour réduire ces disparités, il serait envisageable de renforcer dans les zones tendues les
quotités de PTZ+ accordés aux ménages modestes, comme c¢’était le cas avant 2016.

2 - Les quartiers de la politique de la ville

L’aide a I’accession a la propriété est devenue depuis les années 2000 une composante
des politiques de renouvellement urbain, 1’objectif recherché étant d’intervenir sur le
peuplement des quartiers de la politique de la ville”” en diversifiant ’offre de logement, afin
de freiner le départ des ménages dont les revenus croissent et d’attirer des ménages nouveaux
intéressés par des prix attractifs’.

L’Etat aide I’accession a la propriété dans ces quartiers par des subventions et des
dépenses fiscales. Une prime de 10000 € a 15000 € par logement est ainsi versée par
I’ANRU aux opérateurs, qui doivent la répercuter sur les acquéreurs. De méme, une TVA a
taux réduit de 5,5 %" est appliquée aux logements construits pour 1’accession a la propriété
dans ces quartiers, ainsi que dans une zone de proximité. L’impact de ce dispositif mériterait
d’étre précisé, en particulier en fle-de-France.

S, LE BAYON et P. MADEC, 2015.

! Soit un couple avec enfants appartenant au 3°™ quartile de niveau de vie et dont I’dge est compris entre 30 et
39 ans. Ce ménage-type est également celui qui est choisi par I'INSEE dans son analyse des profils des
acquéreurs récents issue de ’ENL 2013.

°2 Décret n° 2014-1750 du 30 décembre 2014 fixant la liste des quartiers prioritaires de la politique de la ville
dans les départements métropolitains.

” Les aides des collectivités locales aux primo-accédants sont parfois renforcées dans les quartiers en
renouvellement urbain. A cet égard, les interlocuteurs de la Cour ont souligné I’intérét, dans le cadre de la
politique de la ville, d’'un accompagnement social adapté, permettant aux accédants de mieux préparer leur
projet, d’anticiper les contraintes budgétaires affectant leur taux d’effort (notamment les charges de copropriété
et d’énergie) et de bénéficier d’un suivi dans le temps.

4 Créée par la loi du 13 juillet 2006 portant engagement national pour le logement.
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En ce qui concerne le PTZ, un mécanisme de bonification a été¢ mis en place dans les
ZUS en 2000, en portant de 20 % a 30 % la part d’un bien finangable par ce type de prét.
Cette disposition n’a pas eu le succeés escompté : restée méconnue des établissements
bancaires et des opérateurs immobiliers, elle a été supprimée en 2010. Le ministére du
logement explique 1’échec de ce dispositif par les difficultés techniques de sa mise en ceuvre
par les établissements de crédit.

La pertinence de principe de cette disposition n’a cependant pas été mise en cause dans
le cadre de I’enquéte de la Cour. Compte tenu de son intérét, il serait nécessaire de tirer les
lecons de cette expérience pour définir les conditions d’une mise en ceuvre plus adaptée.

3 - Les centres anciens dégradés

De nombreuses communes se préoccupent de la dévitalisation de leur centre ancien, du
fait d’une périurbanisation commerciale excessive et d’un habitat mal maitrisé. Certaines
villes sont méme confrontées a un « parc social de fait », voire au développement de 1’habitat
indigne. En dehors des quartiers anciens concernés par ’action de ’ANRU, I’ANAH
intervient en appui des collectivités par des opérations de réhabilitation lourde ou de
démolition-reconstruction. En 2009 un programme national de requalification des quartiers
anciens dégradés (PNRQAD) a été lancé.

Les accédants a la propriété peuvent bénéficier de différentes aides a 1’amélioration de
I’habitat, souvent sous conditions de ressources, mais le plus souvent sans critére
géographique. Une partie des aides allouées par les collectivités locales dans le parc ancien,
recensées par I’ANIL, vise ainsi 1’amélioration énergétique des logements. Certaines
collectivités destinent des aides a des biens vacants depuis plus de deux ans, ou a de jeunes
ménages qui s’installent dans le périmétre d’une opération programmée de ’habitat (OPAH),
ou bien encore, dans de grandes agglomérations, a des quartiers ou une mixité des statuts
d’occupation est recherchée.

Tableau n° 14 : synthése des principales aides nationales a I’amélioration de ’habitat
pour les accédants a la propriété (2015)

Instrument Nature de I’aide Contenu en travaux Géographie
Eco-PTZ Prét a taux z€ro jusqu’a 30000 € . Bouquet de travaux ou Vattemvt; National
sur 3 a 15 ans d’un seuil de performance énergétique
S — — =
Prét de 18 000 & 89 700 € max, 25 % du cotit d’acquisition : Selon zonage
PTZ . , agrandissement, rénovation,
selon la taille du ménage et la zone . - . ABC
économie énergie
T A D
CITE Crédit d’impot d,e 30 /0 d’un montant Dépenses de rénovation énergétique National
plafonné de dépenses
Allocation selon baréme national, prise -
s X - Tous travaux et acquisition Selon zonage
AL-APL en charge d’une partie de la mensualité . s e A s
5 immobiliére financés a crédit 123
d’emprunt
Certificat d’économie Aides accordées par un distributeur Dénenses de rénovation éncreétique National
d’¢énergie (CEE) d’énergie P eetiq
Préts Action Préts de 10 000€ au taux de 1 % Amehoratmn,’adaptra_non, National
Logement performance énergétique
. . T Selon
CAF Préts sociaux et aides ,Rep grz}tlons d amellsratlor}, décisions
d’assainissement ou d’isolation .
instances CAF

% Décret n° 2000-1 338 du 26 décembre 2000 modifiant le code de la construction et de I'habitation et relatif a
l'avance aidée par I’Etat pour l'acquisition d'une résidence principale.
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Instrument Nature de I’aide Contenu en travaux Géographie
. . Subvention selon ressources et montant Selon
Aides des caisses de . . . . . .
rotraite des travaux (jusqu’a 3 500 € Adaptation, performance énergétique | réglements de
pour le régime général de base) chaque caisse
Aides locales Préts bomﬁes‘ou subventions, selon Variable ) lSerlonl
barémes locaux délibérations
Subvention 35 a 50 % des travaux Réhabilitation, sécurité, salubrité,
Subvention ANAH (plafond de 20 000 € de travaux), adaptation au vieillissement, Selon le
selon les ressources performance énergétique programme
Prime « Habiter draction
. . Subventions de 2 000 € (ménage treés territorial des
mieux » - Aide de . . - Slégati
solidarité écologique modeste) ou 1 600 € (ménage modeste), Performance énergétique délégations
(ASE) associée a une subvention ANAH de ’ANAH

Source : ANIL.

Dans les quartiers anciens dégradés faisant I’objet d’une opération programmée
d’amélioration de I’habitat (OPAH) ou d’une opération de I’ANRU impliquant
I’intercommunalité, le PTZ+ pourrait étre mobilisé. Toutefois, alors que le dispositif relatif au
PTZ+ institué a partir de 2011 n’interdit pas de bénéficier d’autres aides, une régle de non-cumul
reste toujours inscrite dans la réglementation de 'ANAH, méme si la période de non-cumul pour
un méme logement et un méme bénéficiaire a été ramenée de dix a cinq ans. Une seule exception
est prévue pour les travaux d'adaptation du logement ou d'accessibilité rendus nécessaires par une
situation de perte d'autonomie (handicap, vieillesse) survenue apres I'entrée dans les lieux.

Dés lors, les aides individuelles de I’Etat & I’accession a la propriété pourraient mieux
participer a la revitalisation des centres anciens, si elles étaient associées aux opérations
programmées d’amélioration de I’habitat pilotées par I’ANAH. Dans ce cadre, le cumul entre les
aides a ’accession de I’Etat, des collectivités locales et de ’ANAH pourrait étre rendu possible.

Une meilleure prise en compte de ces enjeux territoriaux pourrait passer par un PTZ
plus incitatif, en termes de quotité de prét ou de possibilité d’acceés pour des ménages aux
revenus légérement plus élevés que le baréme « de droit commun ».

B - Coordonner les actions de I’Etat déconcentré
et des collectivités locales

Les acteurs locaux interviennent dans le domaine de 1’accession a la propriété, en
mettant en ceuvre leurs propres instruments, parfois indépendants, parfois complémentaires
des aides nationales. Dans un contexte ou I’Etat reste le financeur principal des aides a
I’accession a la propriété, mais ou, dans le méme temps, les collectivités locales voient leurs
compétences accrues en matiere d’habitat et de logement, de forts besoins d’articulation se
font sentir entre ces différents modes d’intervention.

Pour que les aides de I’Etat & I’accession & la propriété puissent tenir compte des aides
locales également destinées aux primo-accédants, une condition préalable est que celles-ci soient
mieux identifiées et suivies par les services déconcentrés de I’Etat. Ce n’est en effet qu’a cette
condition qu’une bonne articulation des dispositifs nationaux et des dispositifs locaux, qui
s’impose dans un souci commun d’efficience des dépenses publiques, peut étre envisagée.
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1 - Des administrations déconcentrées insuffisamment impliquées

L’enquéte de la Cour montre que les services déconcentrés de I’Etat, qui n’ont jamais
véritablement été associés au pilotage et a la distribution des aides d’Etat a I’accession,
suivent également mal les actions des collectivités territoriales dans ce domaine, dont ils
ignorent parfois 1’existence méme. De fagon générale, le suivi de ces politiques apparait
insuffisant. Ainsi, par exemple, les DREAL et la direction régionale et interdépartementale de
I’hébergement et du logement (DRIHL) en fle-de-France interviennent peu dans ce domaine.

Les directions départementales des territoires (DDT) sont davantage en contact avec les
EPCI qui développent une politique d’aide a 1’accession, mais sans en faire davantage une
priorité au regard de moyens humains restreints et faute d’un cadre de suivi précis. Elles
détiennent essentiellement des informations sur la mise en place des programmes d’accession
mentionnés dans les conventions de rénovation urbaine et sur le suivi des objectifs des
conventions d’utilité sociale (CUS) « accession ».

Enfin, ’ANRU et I’ANAH, bien qu’associées aux services de I’Etat dans 1’exercice de
leur mission, sont peu sollicitées par ces derniers dans le domaine de 1’accession a la
propriété™.

Dans ce contexte, les politiques menées par 1’Etat accordent de surcroit peu de latitude
aux services déconcentrés.

Ainsi, par exemple, le ministére du logement a demandé en 2016 aux préfets de région
de mettre en place une politique d’animation et de promotion du PTZ+ aupres des
professionnels de la construction et des réseaux bancaires, en s’appuyant notamment sur les
ADIL. Toutefois, Iinstruction ministérielle correspondante’” fixait & chaque grande région
des objectifs chiffrés d’une extréme précision - par exemple 7 207 PTZ pour la région « Hauts
de France » -, ce qui privait en pratique les DREAL de I’autonomie nécessaire.

Pourtant des marges d’initiative existent. Ainsi, I’Etat pourrait demander a ’ANRU des
bilans locaux précis de 1’'usage de la TVA a taux réduit pour 1’accession dans les quartiers de
la politique de la ville, ainsi que des primes accordées, afin d’animer davantage une politique
laissée a I’initiative des collectivités et des bailleurs sociaux.

De méme, I’Etat ne promeut pas suffisamment le PSLA, outil jugé complexe et
marginal, le laissant également a I’initiative des collectivités et des coopératives HLM. En
conséquence, chaque année, ’offre de financement de I’Etat aprés répartition régionale des
enveloppes excéde la demande, ce qui contribue aussi a affaiblir le contréle du respect des
obligations des organismes portant ces opérations. L’Etat devrait faire plus activement
connaitre le PSLA, afin de convaincre les collectivités et les opérateurs de son utilité.

% L’ANRU intervient dans le cadre d’un réglement général approuvé par décret, en passant par les délégués
territoriaux que sont les préfets de département. Les crédits ANRU sont contractualisés directement avec les
territoires. Les directions régionales de I’environnement, de I’aménagement et du logement (DREAL) ont la
responsabilité de mettre en ceuvre les aides de ’ANAH ou de suivre leur délégation ou leur contractualisation
dans le cadre des OPAH par exemple.

°7 Instruction du 16 mars 2016.
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Plusieurs conditions sont cependant requises pour améliorer la coordination des actions
menées par les services déconcentrés de 1’Etat et celles des collectivités territoriales dans le
domaine de 1’accession a la propriété.

Une meilleure connaissance de 1’habitat est tout d’abord la condition nécessaire d’une
territorialisation plus efficace des politiques de I’Etat. Les services déconcentrés doivent avoir
une connaissance fine et précise des marchés locaux de I’habitat. Or, s’ils disposent
d’informations solides sur la demande et les caractéristiques du parc de logements,
notamment grace aux bases de données et a des études, ils n’ont qu’une connaissance partielle
des prix et des colits de production.

Les services déconcentrés rencontrés au cours de I’enquéte ont cité deux difficultés
particuliéres en mati¢re d’information concernant 1’accession a la propriété : pour le PTZ+,
une récente évolution des données fournies aux services déconcentrés rend 1’exploitation
réalisée en 2014 par les DREAL et les ADIL désormais impossible ; le suivi des dépenses
fiscales liées au logement doit par ailleurs étre amélioré, ce qui appelle une implication plus
soutenue des directions régionales des finances publiques (DRFiP).

Au total, il ressort de I’enquéte de la Cour que I’Etat doit renforcer au plan local sa
capacité a coordonner 1’action des partenaires concernés par 1’accession sociale a la propriété, y
compris les opérateurs de I’Etat et les acteurs qui bénéficient de son financement. L’Etat
pourrait notamment s’appuyer davantage sur des partenaires comme les ADIL, présentes dans
79 départements, les agences d’urbanisme ou les établissements publics fonciers, 1’observatoire
régional du foncier en fle-de-France ou I'institut d’urbanisme et d’aménagement, qu’il finance
en partie. Ces partenaires disposent souvent d’une expertise précieuse en matiere de données
stratégiques, d’études ou de concertation avec les territoires concernés.

Des initiatives récentes du ministére du logement montrent que ce dernier a d’ores et
déja pris conscience de la nécessité de renforcer I’investissement territorial de ses services. En
témoigne ainsi la démarche de «territorialisation de la production de logement »
expérimentée par les directions régionales de I'environnement, de l'aménagement et du
logement (DREAL) de Provence-Alpes-Cote d'Azur et des Pays de la Loire en 2016. Cette
expérimentation poursuit des objectifs qui apparaissent pertinents en regard des enjeux de
I’accession a la propriété :

- « mieux outiller les services déconcentrés de I’Etat et ceux des collectivités territoriales
pour les aider a mieux estimer les besoins en logements et notamment a une maille
territoriale plus fine (bassins de vie, EPCI, etc.) ;

- améliorer I’articulation entre les documents programmatiques relatifs a 1’habitat et ceux
relatifs a I’urbanisme ;

- favoriser le passage de I’objectif a la réalisation concréte de logements par la dynamisation
des filieres territoriales de production et par la réduction des délais de construction ».
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2 - Rapprocher I’aide a I’accession des politiques locales de I’habitat

Dans les conditions actuelles, les effets territoriaux des politiques nationales d’aide a
I’accession sont mal connus et I’Etat ne peut contribuer qu’a la marge aux politiques locales
menées en la matiére, par exemple dans les programmes locaux de I’habitat (PLH), ou pour
¢établir un lien avec d’autres enjeux comme I’emploi ou les transports. Les politiques du
logement doivent répondre a des besoins, spécifiques a chaque bassin de vie, et s’inscrire de
plus en plus dans des programmations territorialisées. Cette évolution suppose que 1’Etat
développe une capacité de dialogue partenarial avec les collectivités territoriales.

La distribution du PTZ+ repose aujourd’hui sur une logique de guichet national géré par
les banques, sur lesquelles les administrations de I’Etat n’ont pas de prise. Cette organisation
pourrait étre complétée par un dispositif local, sous la responsabilité des services
déconcentrés, et qui serait d’'une ampleur variable en fonction de la situation de tension du
marché local, des enjeux particuliers de I’habitat sur le territoire, et du niveau de mobilisation
des collectivités locales.

Si cette orientation était adoptée, les aides de I'Etat a I’accession & la propriété
comporteraient ainsi un volet local articulé avec les politiques locales d’aide a I’accession,
prenant par exemple la forme d’une enveloppe de crédits déconcentrés, sur le modele de celle
des aides a la pierre.

La détermination de 1’enveloppe globale de ce volet local devrait toutefois respecter
I’esprit de la réforme proposée par la Cour, par 1’utilisation sous la forme de crédits budgétaires
d’une partie des économies découlant du recentrage d’un PTZ largement reconfiguré.

Par ailleurs, leur distribution par les services déconcentrés devrait s’inscrire dans le
cadre de critéres de zonage transparents, apreés négociation avec les collectivités locales
impliquées dans la mise en ceuvre d’actions de promotion de 1’accession sociale.

Un tel systéme de déconcentration partielle des aides a I’accession, ayant pour objectif
d’organiser une meilleure coordination de cette politique avec 1’action des collectivités
territoriales, se rapprocherait de la politique allemande d’aide au développement urbain, qui,
depuis 1971, associe ’Etat fédéral, les Lander et les communes (cf. annexe n° 8).

Cette approche aurait I’avantage de ne pas remettre en cause le fonctionnement des aides
individuelles qui ont souffert d’une forte instabilité ces dernieres années. Un tel systéme, une
fois installé dans la durée, ne poserait pas non plus de difficulté aux établissements bancaires,
qui auraient a gérer ces aides locales selon des quotités dépendant comme aujourd’hui des
ressources des ménages, mais également des zonages pris en compte au niveau local.

De cette maniére, I’Etat pourrait étre en mesure de définir les grandes lignes de sa
politique locale d’accession a la propriété, afin d’en répartir les moyens, en fonction des
enjeux locaux d’équilibre et d’égalité de la politique du logement, de fagon coordonnée avec
les politiques mises en ceuvre par les collectivités territoriales.

L’instance dans laquelle pourrait s’élaborer cette politique concertée pourrait étre le
comité régional pour 1’habitat et 1’hébergement (CRHH), qui a vocation a coordonner les
politiques du logement. L’animation de cette politique devrait également mobiliser les DDT,
ainsi que les DDCS, afin que les politiques d’habitat et d’urbanisme intercommunales
intégrent pleinement ces priorités a I’échelle des bassins de vie.
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CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Pour remédier aux insuffisances du dispositif actuel des aides a l’accession, certains
principes de réforme doivent étre arrétés :

- il convient tout d’abord de clarifier les objectifs des aides a l’accession, en affinant leur
ciblage social et territorial ;

- il est ensuite nécessaire de simplifier la politique de [’aide a [’accession, en diminuant le
nombre d’instruments qui lui sont affectés ;

- il faut enfin en diminuer le coiit pour les finances publiques, en accroissant l’efficacité et
Uefficience des aides et en favorisant une meilleure articulation des instruments qui
seraient maintenus.

Dans cette perspective, une refonte globale du PTZ+ devrait étre envisagée, afin de
recentrer cette aide sur les ménages les plus modestes, de maximiser son effet déclencheur, de
limiter ses effets inflationnistes, et de diminuer son cout pour les finances publiques. La
garantie du FGAS, dont I’effet déclencheur est avéré, pourrait étre conservée pour ce PTZ
reconfiguré. Enfin, une suppression du PAS pourrait étre envisagée.

Une partie des économies ainsi réalisées par cette réforme du PTZ+ et du PAS
permettrait, sous réserve de la confirmation de leur réalité, de financer d’une part le surcoiit
lié a une éventuelle modification des barémes des APL-accession, afin de favoriser le cumul
entre ce dispositif et celui du PTZ reconfiguré, et d’autre part de promouvoir un meilleur
acces au PTZ reconfiguré dans les zones prioritaires telles que les zones tendues, les
quartiers de la politique de la ville et les centre-villes anciens dégradés.

Par ailleurs, il est nécessaire de mieux prendre en compte l’intervention croissante,
dans le cadre de leurs compétences en matiere d’urbanisme et d’habitat, des collectivités
territoriales en faveur de [’accession a la propriété, soit directement par le versement a des
ménages accédants d’aides qui complétent celles de I’Etat, soit indirectement par des
tentatives de limitation des coiits fonciers qui renchérissent le prix des immeubles neufs. Ces
politiques locales sont mises en ceuvre pour répondre a des besoins localisés, qui dépendent
du degré de tension du marché immobilier local, ce qui explique qu’elles soient notamment
développées en Ile-de-France.

L Etat doit tenir compte de ces interventions locales, qu’il doit identifier et connaitre et
avec lesquelles il doit coordonner son action. A condition que les services déconcentrés du
ministére du logement retrouvent un niveau d’expertise suffisant, I’Etat peut non seulement
Jjouer localement un réle d’animation et de coordination mais aussi intégrer dans son
dispositif d’aides un volet local. Ce dernier pourrait étre mis en ceuvre a l’aide d’enveloppes
budgétaires déconcentrées. Ces dépenses supplémentaires devraient étre gagées par les
économies de dépenses fiscales issues du recentrage du PTZ.
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Dans ces conditions, la Cour formule les recommandations suivantes :

réorganiser le dispositif du PTZ+ en le ciblant sur les ménages plus modestes, en fixant
un seuil de quotité de [’aide et en lui appliquant la garantie du FGAS ;

supprimer le dispositif du PAS ;

aménager les regles de gestion de I’APL-accession en fusionnant les baremes et en
relevant les plafonds afin d’accroitre la complémentarité de cette aide avec le PTZ+ ;

accroitre les possibilités d’acces au PTZ+ dans les zones tendues, les quartiers de la
politique de la ville et les centres anciens dégradés ;

développer la coordination de laction des services déconcentrés de I’Etat avec celle des
collectivités territoriales en mettant en place une gestion déconcentrée d’enveloppes
budgétaires d’aides a [’accession a la propriété permettant de compléter les interventions
locales.




Conclusion générale

Ancrées dans une tradition d’intervention de 1’Etat dans ce domaine, les aides a
I’accession a la propriété constituent aujourd’hui un ensemble complexe de dispositifs qui,
malgré un montant cumulé de prés de 2 Md€ par an, se révelent de moins en moins efficaces,
tant pour permettre 1’acceés des catégories modestes de la population au statut de propriétaire
que pour soutenir I’effort de construction. Elles demeurent fondées sur des outils que les
conditions actuelles des marchés immobiliers, du cott du crédit et des revenus des accédants
potentiels ont largement émoussés.

Le PTZ+, confronté a des écarts de subventionnement entre tranches et entre zones, est
devenu moins attractif, malgré les effets d’aubaine que son élargissement récent favorise. Le
PAS n’offre plus d’intérét que du point de la garantie bancaire qu’il apporte, malgré son cofit
¢levé et sa durée plus longue que celle d’un crédit classique. Les APL-accession ont un
nombre de bénéficiaires de plus en plus faible et leur effet déclencheur fait débat. Enfin, le
PSLA, bien qu’il réponde aux besoins des ménages locataires du parc social, reste marginal,
avec seulement quelques milliers d’opérations par an.

Ces aides jouent de moins en moins leur role d’appui aux primo-accédants et la question
de leur suppression se pose, comme le souligne I’IPP, méme si « les évaluations existantes
actuellement sont toutefois insuffisantes pour apporter une réponse tranchée sur cette
question ». On observera que ces doutes sont partagés par les ministéres économiques et
financiers.

C’est pourquoi, si I’on estime que I’Etat doit continuer & mener une politique en faveur
de I’accession a la propriété, ses instruments devraient étre largement repensés afin de rendre
le dispositif plus efficace, de le simplifier, de réduire ses effets négatifs et de diminuer son
cotit pour les finances publiques, en recherchant des pistes d’économies et en contenant la
croissance des dépenses fiscales®.

Dans ces conditions, se situant entre les positions extrémes visant la suppression ou le
maintien en 1’état de ces dispositifs, la Cour suggere une stratégie de réforme équilibrée, mais
profonde, passant par une refonte globale et un ciblage plus précis du PTZ+, une redéfinition
des baremes des APL-accession, et une suppression du PAS.

11 parait en effet nécessaire d’aboutir a I’échéance du PTZ+ actuel, c¢’est-a-dire du projet
de loi de finances pour 2018, a un systeme recentré reposant sur un ciblage social et territorial
plus précis, sur des critéres d’¢ligibilité stables et simples, et sur une réduction des effets
d’aubaine et des effets inflationnistes.

% Le montant plafond de la dépense générationnelle du PTZ+ est passé de 820 M€ en LFI 2014 a 2,1 Md€ en
LFI2016.



76 COUR DES COMPTES

Cette démarche devrait passer par des orientations qui sont les conditions de réussite
d’un nouveau systeme d’aides a 1’accession : définir des objectifs globaux précis, resserrer les
critéres de ressources, définir un ciblage zonal privilégié (actions dans les QPV, opérations
ANAH, etc.), ¢laborer des barémes cohérents ou communs entre les instruments, maximiser
I’effet déclencheur, minimiser ’effet inflationniste, simplifier le nombre d’instruments”,
stabiliser leur définition, et établir une cohérence avec 1’aide a la personne.

Cette évolution suppose la mise en ceuvre d’une évaluation continue de la performance
de ces aides, ce qui nécessite la mise en place des liens nécessaires entre les bases de données
disponibles (SGFGAS, CNAF, etc.) pour permettre un suivi précis de ’efficacité et de
I’efficience des dispositifs.

Cette réforme ne produirait cependant pleinement ses effets que si ces dispositifs étaient
adaptés de manieére beaucoup plus importante qu’aujourd’hui a la diversité des situations
locales et s’ils étaient mieux conjugués, grace a une intervention plus affirmée dans ce
domaine des services déconcentrés de I’Etat, avec les actions que les collectivités territoriales
conduisent dans le domaine de 1’accession a la propriété en matiére de logement et
d’urbanisme.

99 . - R . R i . .
En ne conservant que deux outils, destinés pour 1’un a ouvrir I’accés au crédit bancaire (aide de taux) et pour
’autre a assurer une meilleure solvabilisation des ménages accédants (aide a la personne).
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Annexe n° 1 : échange de courriers entre le président de I’Assemblée
nationale et le Premier président

41506005 Kzz

24 5
y10/2018 REPUBLIQUE FRANCAISE
LIBERTE o EGALITE o FRATERNITE
ASSEMBLEE NATIONALE
LE PRESIDENT muste 12 0CT.20%

Monsieur le Premier président,

Lors de sa réunion du 8 octobre 2015, le Comité d’évaluation et de contrdle des
politiques publiques (CEC) a décidé, en application de I'article L.132-5 du code des
Jjuridictions fi ieres, de d der 1"assi de la Cour des comptes pour réaliser deux
enquétes :

~ la régulation des jeux d’argent et de hasard ;
~ les aides & I'accession & la propriété.

Je vous saurais gré de me faire connaitre dans quel délai la Cour des comptes serait
en mesure de transmettre les rapports traduisant les résultats de ces deux enquétes. Je me
permets d'attirer votre ion sur la nécessité de disp de ces rapports suffisamment t6t
pour que les rapporteurs du CEC puissent les utiliser avant la suspension des travaux de
1" Assemblée nationale, prévue en février 2017.

Je vous prie de croire, Monsieur le Premier président, & 'assurance de ma
considération distinguée.

Claude BARTOLONE

Monsieur Didier MIGAUD
Premier président

Cour des comptes

13 rue Cambon

75001 PARIS

HOTEL DE_LASSAY 125, RUE DE L UNIVERSITE 75007 PARIS - TEL. 01 40 63 50 00
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Cour des comptes

e 28 JaN, 2016
1600377

Le Premier président

Monsieur le Président,

En réponse & notre échange de lettres des 12 et 20 octobre derniers, j'ai I'honneur de vous
préciser les modalités d'organisation des travaux demandés a la Cour des comptes sur les
aides & 'accession a la propriété par le comité d'évaluation et de contréle des politiques
publiques (CEC) que vous présidez.

La réunion de travail qui s’est tenue, le 24 novembre dernier, entre les deux rapporteurs du
CEC, Mme Audrey Linkenheld et M. Michel Piron, et M. Pascal Duchadeuil, président de la
5™ chambre, a permis de préciser les enjeux et le champ de la mission confiée a la Cour et
de déterminer ses conditions générales d'intervention ainsi que la méthode retenue.

Conformément & notre échange de lettres, la remise du rapport interviendra au plus tard fin
novembre 2016. De ce fait, les travaux correspondants ne seront pas conduits
conformément aux normes professionnelles applicables aux évaluations de politique
publique’, mais & celles relatives au contréle de la gestion. lls prendront la forme d'un
contréle des aides individuelles & I'accession a la propriété accordées par I'Etat en vue de
I'eccupation d'une résidence principale par leurs bénéficiaires directs. Seront, a ce titre,
notamment étudiées les aides personnelles au logement (APL) « accession » -et le prét
d'accession sociale qui y denne droit-, ainsi que le prét A taux zéro (PTZ) renforcé, dispositifs
relevant de la mission budgétaire Egalité des territoires et logement ou rattachés a celle-ci.

En revanche, les outils destinés & favoriser linvestissement locatif ou les préts bancaires
fondés sur 'épargne réglementée tels que les préts épargne logement (PEL) ne seront pas
examinés dans la présente enquéte.

La Cour examinera les questions du pilotage national de ces instruments, en particulier la
définition de leurs objectifs, les modalités juridiques et financiéres de leur mise en place, et
les systémes d'information utilisés pour les suivre. Elle s'attachera également & en analyser
la cohérence, lefficacité et l'efficience, notamment en en mesurant les effets dans un
échantillon d'intercommunalités représentatives de situations contrastées en matiére de
logement (zones tendues, territoires en déprise, ...).

Monsieur Claude Bartolone
Président de I’Assemblée Nationale
Assemblée nationale

126, rue de I'Université

75007 Paris

i http:/fwww.ccomptes. friNos-activites/Normes-et-deontologie.

13 rue Cambon - 75100 PARIS CEDEX 01 - T +33 1 42 98 95 00 - www.ccomptes. fr
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La Cour examinera, en outre, sur la base de cet échantillon, les dispositifs financés par les
collectivités territoriales qui complétent ces aides nationales dans le cadre de politiques
locales d'aide & I'accession déclinées au sein des programmes locaux de I'habitat (PLH).
Elle s'attachera dans ce cadre & analyser les conditions d'articulation entre les dispositifs
nationaux et locaux.

Elle tentera de dresser, en fonction des systémes d'information mobilisables, un bilan
économique global de ces aides, en étudiant la possibilité d'identifier, de mesurer avec
précision et d'intégrer I'ensemble de leurs effets, directs et indirects, tant en termes de
dépenses que de recettes, notamment de recettes fiscales induites par I'activité immobiliére.

Ainsi, la Cour tentera d'identifier les forces et les faiblesses les plus significatives de ces
dispositifs d’aide, de manigre a proposer toute voie d'amélioration.

Pour mener & bien ces différents travaux dans les délais impartis, la Cour pourra, si les
conditions de délai le permettent, recourir a des expertises techniques externes, notamment
en vue d'effectuer des simulations.

Afin de garantir que les travaux conduits répondent bien aux préoccupations des rapporteurs
du CEC, des réunions d'étape seront tenues entre I'équipe de la Cour et ces rapporteurs.

Je vous prie d'agréer, Monsieur le Président, 'assurance de ma haute considération.

Lox 4‘-‘&-&0{ -

Didier Migaud

13 rue Cambon - 75100 PARIS CEDEX 01- T +33 1 42 98 95 00 - www. ccomptes. fr
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Annexe n° 2 : glossaire

ADIL : Agence départementale pour I’information sur le logement

AFL : Association fonciere logement

AFTRP : Agence fonciére et technique de la région parisienne devenue Grand Paris Aménagement
AL : aides au logement

ALF : allocation de logement a caractere familial

ALS : allocation de logement a caractere social

APL : aide personnalisée au logement

APL-accession : aide personnalisée au logement-accession : pour les ménages ayant contracté un prét
conventionné ou un PAS

ALUR : Loi pour I’accés au logement et a un urbanisme rénové

ANAH : Agence nationale de 1’habitat

ANIL : Agence nationale pour I’information sur le logement

ANRU : Agence nationale pour la rénovation urbaine

CAF : Caisse d’allocations familiales

CGEDD : Conseil général de I'environnement et du développement durable

Colt générationnel : correspond au montant total du crédit d’imp6t associé aux PTZ émis durant ’année n
CRH : comité régional de I’habitat

CRHH : comité régional pour I’habitat et I’hébergement

CUS : convention d’utilité sociale

Dépense fiscale : représente la fraction de crédit d’impdt payée en année n pour les PTZ des années passées
remontant a I’année n-4

DDCS : direction départementale de la cohésion sociale

DDT : direction départementale des territoires

DHUP : direction de I’habitat, de I’'urbanisme et des paysages

DREAL : direction régionale de I’environnement, de I’aménagement et du logement
DRIHL : direction régionale et interdépartementale de I’hébergement et du logement (ile-de-France)
EPA : établissement public d’aménagement

ENL : Enquéte nationale logement (INSEE)

EPF : établissement public foncier

FGAS : Fonds de Garantie a I’ Accession Sociale a la propriété

IAURIF : Institut d’aménagement et d’urbanisme de la région ile-de-France
NPNRU : nouveau programme national de rénovation urbaine

OIN : opération d’intérét national

OPAH : opération programmée d’amélioration de I’habitat

OPAH-RU : opération programmée d’amélioration de I’habitat -rénovation urbaine
ORF : observatoire régional du foncier

PAP : prét d’accession a la propriété

PAS : prét a I’accession sociale

PC : prét conventionné

PLH : programme local de I’habitat

PLU : plan local d’urbanisme
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PLUi : plan local d’urbanisme intercommunal

PNRQAD : programme national de requalification des quartiers anciens dégradés
PSLA : prét social location- accession

PTZ : prét a taux zéro

PTZ : prét a taux zéro

PTZ+ : prét a taux zéro renforcé, créé en 2011

QPV : quartier de la politique de la ville

SCOT : schéma de cohérence territoriale

SDRIF : schéma directeur de la région fle-de-France

SGFGAS : société de gestion des financements et de la garantie de 1’accession sociale a la propriété
SGP : Société du Grand Paris

SRU : loi relative a la solidarité et au renouvellement urbain

STIF : Syndicat des transports d’ile-de-France

USH : Union sociale pour I’habitat
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Annexe n° 3 : liste des personnes rencontrées

Direction de I’habitat, de ['urbanisme et des paysages
M. Laurent Girometti, Directeur
Mme Clémentine Pesret, sous-directrice

Direction générale du Trésor
M. Jérome Reboul, Chef de bureau Bancfin3 ;
Mme Esthelle Dhont-Peltrault, Chef de bureau Macrol/Polsec2

Direction du budget
M. Olivier Meilland, Chef du bureau 4BLVT (logement, ville et territoires)

IGF
M. Jérome Fournel, inspecteur général des finances — Référent logement aupres de I’IGF ;

Délégation interministérielle a la mixité sociale
M. Thierry Repentin, délégué interministériel ;

DRHIL
M. Pierre-Yves Delorme, Directeur ;
M. Rémy Constantino, chef du service développement de I’habitat et hébergement ;

Conseil Général de I’environnement et du développement durable)
M. Alain Lecomte, Président de la 1ére section (Habitat, Logement) ;

SGFGAS

M. Frangois Delarue, président du conseil d’administration ;
M. Frangois de Ricolfis, Directeur général ;

M. Pierre Souche, secrétaire général ;

INSEE
Mme Cécile Arnold, division logement ;

ANIL
Mme Géraldine Chalengon, Directrice générale ;

ADIL 93
M. Michel Langlois, Président ;
Mme Marsaleix-Regnier, Directrice ;

ADIL 78
Mme Caroline Ntamag, Directrice ;

ANAH
Mme Blanche Guillemot, directrice générale ;

CNAF

Mme Florence Thibault, directrice adjointe direction des statistiques, des études et de la
recherche ;

Mme Adelaide Favrat, Responsable du pole Analyses et prévisions ;
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Médiation a la construction de logement en IDF
M. Jean Rebuffel, médiateur ;

Observatoire régional du foncier d’IDF
M. Dominique Figeat, président ;

Action logement
M. Brunot Arbouet, Directeur général ;
Mme Leila Djarmouni, direction du marketing et du développement ;

Fédération Nationale des coopératives HLM
M. Vincent Lourier, Directeur ;

Fédération frangaise du batiment
M. Dominique Duperret, Délégué général ;
M Bernard Coloos, Directeur des Affaires Economiques et Internationales ;

Crédit Foncier
Mme Nicole Chavrier, Directrice des relations institutionnelles ;
Mme Christine Passeman, chargée de mission ;

Parlementaires

M. Daniel Goldberg, député ;

M. Frangois Pupponi, député, maire de Sarcelles ;

M. Phillipe Dallier, sénateur, maire de Pavillons-sous-Bois ;

Economistes et universitaires

M. Bernard Vorms ;

M. Jean Claude Driant, Institut d’urbanisme de Paris ;

M. Jacques Friggit, CGEDD ;

M. Vincent Renard, CNRS;

Mme Claire Labonne, Banque de France ;

M. Tristan Maury, Paris Dauphine- EDHEC Business school ;

M Kevin Beaubrun-Diant, économiste Université Paris IX Dauphine ;

M. Pierre Madec, économiste OFCE ;

M. Antoine Bozio, Mme. Marion Monnet, Mme. Lucille Romanello, Mme. Lisa Degalle, IPP

Personnes rencontrées dans le cadre de missions dans les territoires sélectionnés

Mairie de Paris
Mme Caroline Grandjean, Directrice, Direction du logement et de I’habitat ;
M. Jérome Masclaux, sous-directeur de la Politique du logement ;

Saint-Denis : Communauté d’agglomération Plaine Commune
M. Benjamin Berthon, responsable du service habitat ;

Mme Anne Vauvray, Directrice de la coopérative CAPS ;
Lille : Ville de Lille et Métropole européenne de Lille
M.Francis Chassard, directeur ADIL ;

M. Jean-Noél Verfaillie, président ADIL ;
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M. Philippe Lalart, DDTM ;

M. Olivier Peetermans, responsable observatoire de 1’habitat ;

M. Frangois Groult, Maisons Phénix ;

M. Vianney Cornille, groupe Geoxia ;

M. Edouard Grimond, Institut notarial de droit immobilier ;

M. Gildas Perais, groupe FONCIA ;

M. Xavier Dekock, UNIS ;

M. Jean Michel Felt, CECIM

Mme Audrey Linkenheld, députée, adjointe au logement mairie de Lille ;

DREAL des Hauts-de-France

M. Vincent Motyka, DREAL ;

M. Yann Gourio, DREAL-adjoint ;
Mme. Marie-Claude Juvigny ;
Mme Corinne Biver ;

Mme Elodie Patte-Gondran ;

Table ronde collectivités

Mme Caroline Lucats, Directrice du logement, mairie de Lille ;

Mme Claire Bruhat, Directrice du logement, Métropole Européenne de Lille ;
M.Frédéric Roussel, notaire ;

M.Vincent Bougamont, Directeur de La Fabrique des Quartiers ;

Mme Milouda Ada, adjointe au maire de Roubaix ;

M.Bernard Haesebroeck, vice-président au logement, Métropole Européenne de Lille ;

Angers :

Mme Isabelle Schaller, directrice départementale adjointe des Territoires ;

M. Jean-Luc Malgat, responsable du service construction habitat ville ;

Mme Olivia Breheret- DREAL ;

M. Hugues Mineau, DDT49 ;

Mmes Audrey Sachot et Madlyne Corbin- Angers Loire Métropole ;

Mme Géraldine Guyon, responsable du service habitat urbanisme- Département ;
M. Jack Dupré, Président de I’ADIL 49 ;

M. Vernier Esnault, Vice-président de la FNAIM et vice-président de I’ADIL ;
M. Lefebure, Directeur de la coopérative des castors angevins ;

M . Gravouil, Président directeur général d’Anjou Atlantique ;

M. Rome, Directeur du développement d’ Angers Loire Habitat ;

M. Pocholle, Président de 1'union des maisons francaises des Pays de Loire ;
M. Body, responsable des engagements au Crédit Mutuel de 1’ Anjou ;

Rennes

Mme Sophie Poumayou, Directrice de I’ADIL 35 ;

Mme Christel Loviny, Administratrice ADIL, Crédit Agricole ;

M. Henri Noél Ruiz, Directeur de ’AUDIAR (agence d’urbanisme) ;

M. Jean Marie Cano, AUDIAR ;

M. F. Hichour, Secrétaire du directeur de I’AUDIAR ;

M. Honor¢é Puil, Vice-Président en charge de 1’Habitat a Rennes Métropole ;
Mme Nathalie Demeslay, Responsable du service Habitat de Rennes Métropole ;
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Mme Chrystel Drouillet, secrétaire de M. Puil et de Mme Demeslay ;

M. Pierrick Domain, Directeur de la DDTM 35 ;

M. Lionel Bras, Responsable du service Habitat et Urbanisme DDTM 35 ;

M.Marc Navez, Directeur de la DREAL ;

M. Pascal Leveau, Responsable de la division Logement ;

Mme Carole Contamine, Directrice de ’EPF Foncier de Bretagne ;

M. Patrice Faure, Secrétaire général de la préfecture 35 ;

M. Olivier Bernicot, Chargé de mission SGAR ;

M. Yann Godet, responsable habitat et développement sociétal, Communauté de communes
Cote d’Emeraude.
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Annexe n° 4 : travaux de ’IPP menés pour la Cour des comptes

La Cour, aprés mise en concurrence, a chargé 1’Institut des politiques publiques de
I’Ecole d’Economie de Paris (IPP) d’analyser les justifications des aides publiques a
I’accession a la propriété, telles qu’elles sont présentées dans la littérature économique,
d’évaluer I’'impact du PTZ et de proposer des pistes de réforme.

La synthese de cette étude, produite par ’IPP en mai 2016, est reproduite ci-apres. Cette
synthese reléve de la responsabilité de I’IPP et n’engage pas la Cour.

SYNTHESE DE L’ETUDE DE L’IPP-PSE

Cette étude dresse un constat sur les dispositifs d’aide a I’accession que sont le prét a taux
zéro (PTZ), le prét d’accession sociale (PAS), le prét conventionné (PC) et le volet accession des
aides au logement (APL-accession). Elle recense la littérature sur les justifications économiques du
statut de propriétaire, ainsi que les évaluations menées en France et a [’étranger sur les politiques
d’aide a l’accession.

Une évaluation du prét a taux zéro est menée ensuite, en estimant [’effet du montant de ce
dernier ou d’une modification de ses modalités, sur le nombre de préts octroyés ainsi que sur les
caractéristiques du bien acquis et le taux d’effort des ménages.

Nous proposons enfin, dans une derniéere partie, quelques pistes de réforme et d’amélioration
des dispositifs d’aide a I’accession.

Constats sur les justifications économiques des dispositifs d’aide a ’accession

Depuis la fin de la Seconde guerre mondiale, favoriser [’accession a la propriété par
Iintervention publique est une priorité affichée d’une grande majorité de gouvernements
européens, alors méme que les justifications économiques de ces politiques d’accession sont en
réalité peu nombreuses.

Si, en théorie, la plus faible mobilité géographique des propriétaires devrait se traduire par
un effet négatif sur le marché du travail en réduisant la qualité de ’appariement entre chomeurs et
emplois vacants, les travaux empiriques menés en France et a l’étranger ne parviennent pas a faire
émerger de consensus.

Alors que les travaux menés sur des données macroéconomiques mettent en évidence une
corrélation positive entre le taux de propriétaires et le taux de chomage, ceux exploitant des
données microéconomiques ont plutot tendance a conclure a ['absence d’effet, voire a un effet
positif dans certains cas.

En revanche, il a été montré que le statut de propriétaire était source d’externalités positives.
Les enfants de parents propriétaires auraient une probabilité plus faible d’étre déscolarisés,
auraient de meilleurs résultats scolaires et une probabilité plus élevée d’étre diplomés. Le statut de
propriétaire serait également associé a un meilleur état de santé que celui de locataire, bien que
ces effets soient d'une ampleur quantitativement faible.
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Résultats des évaluations menées sur les dispositifs d’aide a I’accession

Les dispositifs d’aide a ’accession tels qu’ils ont été congus peuvent, quant a eux, entrainer
de possibles effets pervers et, en particulier, générer une hausse des prix de ['immobilier. De
récents travaux d’évaluation tendent a montrer un effet positif et significatif du prét a taux zéro sur
le prix des terrains a batir, ainsi que sur les prix de ['immobilier via le canal du crédit.

Bien que peu d’évaluations de [’effet déclencheur de ces dispositifs aient été conduites, les
travaux existants montrent que le nombre de ménages ayant choisi de devenir propriétaire grdce a
ces politiques est de ['ordre de 15 %, suggérant un effet d’aubaine conséquent : 85 % des
bénéficiaires d’un prét a taux zéro auraient tout de méme acquis un bien immobilier en [’absence
du dispositif. Pour ces cas, le PTZ se substitue aux préts classiques.

Un effet des conditions d’octroi du prét a taux zéro sur le recours au dispositif

En utilisant la base exhaustive des préts aidés octroyés depuis 1995 produite par la Société
de Gestion des Financements et de la Garantie de I’Accession Sociale a la propriété (SGFGAS),
nous nous concentrons sur le seul dispositif du prét a taux zéro (PTZ) et évaluons, par deux
méthodes différentes, [’effet d’une modification des conditions d’octroi du PTZ sur le nombre de
préts, puis sur la qualité du bien acquis et le taux d’effort des ménages bénéficiaires. Si cette
analyse ne nous permet pas de conclure quant a la capacité du dispositif a augmenter le taux de
propriétaires, on peut tout de méme estimer un effet sur le recours au dispositif.

L’estimation de [’effet du montant du PTZ sur nos différentes variables d’intérét par la
méthode des moindres carrés ordinaires suggere que, sur [’ensemble de notre échantillon, une
hausse de 1 % du montant du PTZ est associée a une hausse de seulement 0,03 % du nombre de
PTZ. L’analyse des effets hétérogenes met évidence quelques disparités entre zones géographiques
et selon le type de ménages. La zone A est la plus réactive et ce quel que soit le type de ménage
concerné, avec une élasticité de 0,13 %. En zone B, se sont surtout les personnes seules qui ont les
élasticités les plus élevées, et plutot les familles nombreuses en zone C. La corrélation entre le
montant du PTZ et la superficie du bien acquis est légerement négative pour tous les sous-groupes
a l’exception des personnes seules résidant en zone A.

Enfin, une hausse du PTZ est associée a une hausse du taux d’effort des ménages sur
I’ensemble de [’échantillon.

Dans le but de se rapprocher d’une interprétation causale des résultats, nous exploitons la
redéfinition des zones géographiques intervenue le 1°° octobre 2014 dans le cadre du dispositif
Pinel comme une variation exogene des modalités d attribution du PTZ.

Les communes reclassées a la suite de ce changement législatif sont appariées avec des
communes similaires avant le changement, en termes de caractéristiques sociodémographiques. La
comparaison de I’évolution de ces deux groupes avant et apres I'introduction du changement nous
permet d’identifier plus rigoureusement [’effet du PTZ sur le recours au dispositif.

Nos estimations semblent plaider en faveur d’un effet positif sur le recours au dispositif, sans
que l’on puisse cependant conclure a un effet déclencheur de ce dispositif. Les communes
reclassées, qui ont par conséquent bénéficié de conditions d’attribution plus favorables du PTZ,
octroient en moyenne 1,37 PTZ supplémentaires par trimestre, pour un nombre moyen de PTZ de
3,5 avant la redéfinition des zones. Cet effet est d’autant plus fort que la commune se trouve en
région parisienne ou sur le littoral méditerranéen. Nous n’observons aucun effet significatif sur le
taux d’effort des ménages bénéficiaires.

L effet sur la qualité des biens acquis est positif et significatif pour les zones les plus tendues
alors qu'il est négatif en zone B2.
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Des pistes de réformes des dispositifs d’aide a ’accession

La question de la suppression des dispositifs d’aide a ['accession se pose légitimement
puisqu’il existe des doutes sur le bien-fondé des politiques visant a inciter a [’accession. Les
évaluations existantes actuellement sont toutefois insuffisantes pour apporter une réponse tranchée
sur cette question.

Néanmoins, le choix actuel qui consiste a réduire le budget des aides au logement «
accession » tout en conservant les préts aidés ne semble pas constituer un choix de politique
publique pertinent. Elargir l’acces au crédit pour les ménages les plus modestes doit étre
accompagné de la mise en place d’aides leur permettant de faire face aux mensualités de
remboursement de leurs préts.

Si le contexte budgétaire impose de réaliser des économies en dépense, il semblerait alors
plus logique de supprimer les préts aidés, mis en place afin de pallier une défaillance de marché
résultant de la régulation prudentielle du marché bancaire tout en assouplissant en paralléle les
conditions d’acceés au crédit.

Faire des aides personnelles a [’accession une prestation sociale qui ne dépendrait pas du
statut d’occupation permettrait également de rendre neutre ce dispositif qui bénéficierait aussi bien
aux locataires qu’aux propriétaires tout en conservant la fonction de redistribution assurée
aujourd’hui par les APL « accession ».

Bien que [’effet négatif du statut de propriétaire sur le marché du travail ne fasse pas
consensus dans la littérature empirique, le fait que devenir propriétaire a un effet négatif sur la
mobilité est en revanche avéré. Réduire les coiits de transaction immobiliére, notamment les droits
de mutation a titre onéreux, permettrait de dynamiser la mobilité résidentielle des ménages.

Les aides a [’accession contribuent a soutenir les ménages dans la constitution d’un
patrimoine immobilier peu liquide. Le développement du marché du viager ou du prét hypothécaire
pourrait permettre un accroissement des revenus ou des capacités d’emprunt des ménages
propriétaires.
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Annexe n° 5 : description détaillée des aides étudiées

1. LES AIDES PERSONNELLES AU LOGEMENT POUR L’ACCESSION

L’aide personnalisée au logement (APL) - articles L. 351-1 et R351-1 du Code de la
construction et de I'habitation

L’APL est attribuée, pour leur résidence principale, aux personnes qui occupent soit le
logement dont elles sont propriétaires soit un logement a usage locatif (etc.). Elle est servie,
au titre de ’accession a la propriété, dés lors que le logement a été conventionné ou a
bénéficié de préts aidés par I’Etat.

L’allocation de logement (AL) familiale (ALF) et sociale (ALS) - articles L542 et D542
du Code de la sécurité sociale

L’ALF est attribuée aux ménages ayant des personnes a charge (enfants, personnes
agées) qui n’ont pas droit a ’APL et I’ALS aux ménages qui n’ont droit ni a ’APL, ni a
I’ALF.

Pour I’accession a la propriété, les aides personnelles au logement, destinées a atténuer

la charge des remboursements d’emprunt, sont attribuées sous condition de ressources et
calculées en fonction de deux barémes : I’ un pourl” APLetl’ autre pourl’ AL.

Le montant de I’APL et de I’AL accession est obtenu par application de la méme
formule (cf. articles R. 351-18 du CCH ; D. 542-5-IT et D. 831-2 du CSS) :

APL ou AL = K [L+C-L0]
K est le coefficient de prise en charge

L est la mensualité de remboursement réelle prise en compte dans la limite d’un plafond
variable en fonction de trois zones géographiques et du nombre de personnes a charge

C’est le forfait de charges

L0 est I’équivalence de loyer et de charges locatives minimale, fonction du revenu et du
nombre de personnes a charge

Les mensualités plafonds ne sont pas déterminées selon les mémes critéres pour I’APL
et pour I’AL : pour I’APL, elles varient en fonction de la date de 1’opération, de la nature du
prét (prét d’accession a la propriété PAP, ou prét conventionné, PC) et de la nature de
I’opération (neuve, amélioration, agrandissement) ; pour I’AL, elles différent selon la date de
I’opération uniquement.

2.LE PRET A TAUX ZERO RENFORCE

Le "PTZ+" (prét a taux zéro renforcé) est un prét complémentaire sans intéréts et sans
frais aidé par I’Etat. Il est accordé, aux personnes, qui souhaitent, pour la premiére fois,
devenir propriétaire de leur résidence principale, sous condition de ressources, de qualité du
bien, de colit de ’opération, de composition familiale et de zonage géographique.
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e Opérations finangables par le PTZ (en 2016) :
Le prét a taux zéro renforcé peut financer 1’acquisition :
- d’un logement neuf,
- d’un logement acquis dans le cadre de la vente du parc social a ses occupants,

- d’un logement ancien, dans certaines communes rurales sous condition de travaux, depuis
le 1" janvier 2015 ; cette possibilité ayant été élargie a I’ensemble du territoire en LFI 2016.

e Conditions d’accés a un PTZ :

L’emprunteur primo-accédant doit justifier d’un montant total de ressources inférieur ou
égal a un plafond, fonction de la localisation du logement (zone A, B1, B2 ou C) et de la
composition du ménage (nombre de personnes).

Le montant des revenus pris en compte est celui qui correspond au montant le plus élevé
entre d’une part la somme des revenus fiscaux du ou des emprunteurs, au titre de I’année n-1,
et d’autre part le colt total de I’opération divisé par 9.

e Montant du PTZ :

Le montant du PTZ correspond au cout total de I’opération, retenu dans la limite d’un
plafond, auquel est appliquée une quotité.

Les quotités sont fixées en fonction de la localisation du logement (zone A, B1, B2 et C)

Le montant du plafond d’opération pris en compte dans le calcul du PTZ est fonction de
la localisation du logement (zone A, B1, B2, C), et de la composition du ménage

Par ailleurs, le montant du PTZ ne peut excéder le montant du ou des autres préts, d’une
durée au moins égale a deux ans, concourant au financement de 1’opération.

Par exemple, en 2015, pour I’achat d’un logement neuf, les quotités de PTZ étaient les
suivantes :

Zone Zone A Zone B1 Zone B2 Zone C
Quotité 26 % 26 % 21 % 18 %

Une quotité unique a été portée a 40 % en LFI 2016 pour I’ensemble du territoire.
e Remboursement du PTZ :

Le profil de remboursement du PTZ accordé a I’accédant dépend de ses revenus, du
nombre de personnes destinées a occuper le logement, de la localisation du logement et du
montant de 1’opération.

L’accédant rembourse son PTZ sur une durée comprise entre 12 et 25 ans. Plus ses
revenus sont modestes, plus ses conditions de remboursement sont avantageuses (durée plus
longue et différé de remboursement).
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e Prét principal et apport personnel :

Le montant du PTZ étant plafonné et limité a 50 % du total de I’emprunt, un apport
personnel et/ou un prét complémentaire est nécessaire afin de financer la totalit¢ de
’opération.

Le prét le plus courant est le prét immobilier bancaire « classique », dont la durée de
remboursement peut différer de celle du PTZ, mais doit étre au moins égale a deux ans. Le
montant emprunté dépend du montant du PTZ, ainsi que de 1’apport personnel, qui peut étre nul.

3. LE PRET D’ACCESSION SOCIALE

Le prét d'accession sociale (PAS) a pour objectif de favoriser 1'accession a la propriété
des ménages aux revenus modestes. Il est accordé par une banque ou un établissement
financier ayant passé une convention avec I'Etat pour financer la construction ou l'achat d'un
logement, avec ou sans travaux d'amélioration. Il est remboursable avec intéréts et peut
financer jusqu'a l'intégralité du cotit de 1'opération.

11 est ouvert pour :
« l'achat ou la construction d'un logement neuf, y compris le terrain ;
« l'achat d'un logement ancien ;

o effectuer des travaux d'amélioration du logement ou d'économie d’énergie, d'un coit
minimum de 4 000 €.

Le PAS peut permettre de financer la totalité d’une opération immobiliére.

11 est accordé sous conditions de ressources. Elles ont ét¢ alignées sur celles du PTZ+ le
octobre 2014. L'année de référence a prendre en compte est l'avant-derniére année
précédant 'offre (année n°-2).

]er

En ce qui concerne sa durée, le PAS peut étre remboursé sur une durée allant de 5 a
25 ans, en regle générale. Mais certains établissements bancaires proposent des préts d’une
durée jusqu'a 35 ans.

Le taux d’intérét dépend de la durée de I’emprunt, et de I'établissement bancaire qui le
propose. Toutefois, des taux maximum sont fixés, en fonction de la durée du prét et de la
nature du taux d’intérét choisie (fixe ou variable).

Par exemple, pour une durée de prét comprise entre 15 et 20 ans, le taux fixe maximum
sera de 2,65 % ; pour une durée supérieure a 20 ans, le taux d’intérét fixe sera de 3,05 % au
maximum.

Le PAS peut étre couplé avec d’autres préts ou aides. Ainsi, il peut se cumuler par
exemple avec :

- un prét a taux zéro renforcé (PTZ+) ;

- un prét d’Action logement ;

- un instrument d’épargne logement (PEL et/ou CEL) ;
- une subvention de ’ANAH ;

- un éco-PTZ sous certaines conditions.
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Surtout, il ouvre droit a 1’aide personnalisée au logement accession.

En revanche, il ne peut pas étre complété par un prét immobilier « classique ».

4. LE PRET SOCIAL DE LOCATION ACCESSION

Le mécanisme de location-accession permet a des ménages sans apport personnel
d’acquérir le logement qu’ils occupent avec un statut de locataires. Les opérations réalisées
dans le cadre de ce dispositif comportent deux phases. Au cours de la premiére, le logement
est financé, comme dans le cas d’une opération locative classique, par un opérateur HLM. Le
ménage qui occupe le logement acquitte une redevance composée d’une indemnité
d’occupation incluant les frais de gestion, et d’une épargne, qui constitue la part
« acquisitive ». A Iissue de cette premiére phase, dont la durée peut étre variable, le ménage a
la possibilité d’opter pour un statut d’accédant a la propriété.

C’est alors qu’il peut contracter un prét social location-accession, afin de rendre la
location attractive pour des ménages dont les revenus sont modestes, avec le cas échéant un
PTZ+ s’il rentre dans les plafonds de ressources.

S’il fait jouer son droit d’option pour la propriété, le ménage mobilisera les crédits
conventionnés fixés d’avance par un établissement financier, pour acheter leur bien dont le
prix était plafonné. Méme s’il ne mobilise pas un PAS, le ménage est néanmoins susceptible
de bénéficier de I’APL-accession, basée sur la redevance dite « locative ».

L’accédant bénéficie en outre des avantages fiscaux auxquels avait droit I’organisme
HLM (TVA réduite et exonération de TFPB pendant 15 ans, pour la durée restant a courir), au
titre de I’opération PSLA agréée par 1’Etat.

Les plafonds de ressources pour bénéficier d’un PSLA (au 1% janvier 2016) dépendent
de la composition du ménage et de la zone d’habitation.

1 personne 31370 € 23779 €
2 personnes 43917 € 31709 €
3 personnes 50191 € 36 678 €
4 personnes 57093 € 40643 €
5 personnes 62123 € 44 595 €




94 COUR DES COMPTES

Annexe n° 6 : les aides a I’accession des collectivités territoriales

Les aides directes des collectivités locales sont accordées dans le neuf (40 % des
collectivités), dans I’ancien (22 %) ou dans les deux secteurs (38 %).

Les aides directes peuvent étre subordonnées a I’obtention d’un PTZ ou s’inscrire dans
une opération de PSLA. A contrario, des préts a taux zéro ou a faible taux ainsi que des
subventions (de 2 000 € a 5 000 € en général) peuvent étre allouées sans ce type d’obligation,
ou avec des conditions spécifiques (localisation, quote-part de travaux, rénovation
énergétique, achat en copropriété...).

Parfois, ces aides sont soumises a des critéres de ressources plus favorables : ainsi la
ville de Paris a adossé son « Prét Paris Logement » (PPL) a taux zéro aux criteres du PLS de
2004, plus favorables que ceux du PTZ+, ce qui explique qu’en 2014, les bénéficiaires d’un
PPL aient été dans la capitale beaucoup plus nombreux que ceux d’un PTZ+ (1 220 contre
36).

Les aides indirectes, de plus en plus diverses, visent a soutenir la production de
logements abordables en minorant les couts fonciers.
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Paris

Ville de Lille et Métropole

Exemples d’actions locales d’aides a ’accession

Lille

Plaine commune

Aides aux accédants

- En 1995 : doublement du
PTZ Etat sous réserve de 3
ans de résidence ;

- En 2004 : Prét Paris
logement 0 % pour
logements anciens aux
accédants a la propriété a
revenus moyens ;

- En 2009 : Prét parcours
résidentiel pour locataires
du parc social ;

En 2016 :

- relévement des plafonds
de ressource du PPL et du
PPR ;

- limitation du taux
d’apport personnel & 10 %.

Décote sur les cessions de
terrains et minoration des
charges foncieres

- Décotes sur les terrains
cédés et minoration des
charges foncieres pour les
opérateurs engagés dans la
production de logements a
un prix encadré ;

- Subvention de 4000€ a
7000€ par logement pour
les opérateurs intervenant
dans le champ de
I’accession sociale ou
abordable.

Requalification de I’habitat
dégradé

- Requalification et
revitalisation des quartiers
d’habitant anciens dégradés ;
- Création en 2010 d’une
société publique
d’aménagement locale
(SPLA).

- Rachat et réhabilitation par
la SPLA de I’habitat insalubre,
et role social dans le
relogement et
I’accompagnement des
ménages dont le logement est
racheté.

Rennes métropole

Plaine commune

Angers Loire métropole

Recours au PSLA

- Attribution des logements
sur avis d’une commission
associant la métropole, les
communes et les
opérateurs.

- Attribution prioritaire aux
accédants les plus
modestes, utilisation
intensive du PSLA.

- Aides supplémentaires
accordées pour permettre
aux ménages de sécuriser
leur plan de financement.

- Encadrement des prix de
revente par des clauses
anti-spéculatives imposant
aux ménages revendant
leur bien de rembourser
’aide publique pergue.

Contrat de développement
territorial (CDT) et veille
fonciére

- Plan stratégique foncier :
identification des fonciers
mobilisables et définition
du cadre d’intervention des
acteurs, dont la filiale de
I’EPF Fonciére commune.
-Conventions de veille
fonciére couvrant 12 % du
territoire.

- Mise a disposition d’une
offre fonciére a prix
maitrisé pour les
programmes d’accession.

Lutte contre la consommation
fonciére et 1’étalement urbain
- Organisation intégrée du
développement du territoire
par le PLUIi (habitat,
déplacement et urbanisme).

- Lutte contre 1’étalement
urbain : objectif de réduction
de 30 % par rapport a 2005-
2015 de la consommation
fonciére 2015 -2027.

- Convention qualité
encadrant les prix de sortie
des logements.

- Limitation des copropriétés
sociales sécurisées a 55
logements.

- plafonnement des prix de
vente des logements aidés
par secteur.

- création d’une coopérative
d’accession sociale a la
propriété

Rennes métropole

- Conventionnement avec
les promoteurs pour
encadrer les prix de
production.

- Limitation de la TVA a
5,5 % aux opérateurs publics
partenaires et agréés par
I’Etat.

- Encadrement des prix de
sortie.

Ville de Lille

- Limitation du cout d’achat
en faveur des ménages aux
ressources inférieures aux
plafonds du PLS accession
du PTZ.

- Servitude sociale de 30 %
de logements sociaux ou a
accession sociale pour les
programmes de construction
de plus de 17 logements.

- Encadrement des prix de
revente par des clauses anti-
spéculatives.

Source : Collectivités citées (cf. liste des personnes rencontrées).
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Des aides a l’accession intégrées dans les programmations locales

L’accession a la propriété occupe une place importante dans les programmes locaux de
I’habitat (PLH), dont la moiti¢ vise a développer une offre de logements en accession
maitrisée'® pour répondre 4 I’augmentation des prix immobiliers. Toutefois, le PLH n’est pas
opposable aux tiers et fixe des objectifs de production de logements sans définir les moyens
correspondants.

Pour compléter leurs aides directes, les collectivités disposent d’un moyen d’action indirect,
mais efficace : I’action fonciére, fondée sur les schémas de cohérence territoriale (SCOT), pour la
planification, et sur les plans locaux d’urbanisme (PLU), pour la définition des regles
d’occupation des sols. Aux termes de la loi ALUR'™, les EPCI peuvent élaborer un PLU
intercommunal (PLUi) qui peut aussi tenir lieu de PLH et de PDU (plan de déplacement urbains).

Ainsi, le PLUi-HD d'Angers Loire Métropole, intégre la programmation de I’habitat et des
déplacements, d’une part, et les régles d’urbanisme, d’autre part ; il vise a maitriser 1’étalement
urbain en privilégiant la densification du centre-ville et I’émergence de poles de proximité. Il a
pour objectif d’obtenir que la consommation fonciére sur le territoire métropolitain, au cours de la
période 2015-2027, soit inférieure de 30 % a celle de la période 2005-2015.

Des stratégies de mobilisation fonciére qui se développent

En tant que propriétaires publics, les collectivités territoriales peuvent constituer des
réserves foncieres afin de céder a prix réduit aux aménageurs publics des terrains destinés a la
construction de logements locatifs sociaux ou en accession sociale. Le colit de ce portage
foncier est plus élevé dans les zones tendues mais il peut étre transféré a des établissements
publics fonciers (EPF). Ainsi, la communauté d’agglomération de Plaine commune s’est
dotée d’un « plan stratégique foncier », dont la mise en ceuvre repose en partie sur des
«conventions de veille fonciére » passés par I’EPF « Fonciére commune ».

L’expérience de métropoles connaissant des tensions sur le marché immobilier comme
Rennes, Lille, Lyon, Montpellier, Nantes ou Bordeaux, montre que la politique fonciére peut
avoir pour visée de peser sur la programmation de I’habitat, en fonction de besoins et de
priorités de long terme. Une politique fonciére active requiert toutefois une ingénierie fine
pour identifier les opportunités foncieéres Ainsi, I’observatoire régional du foncier (ORF)
d’fle-de-France, qui existe depuis 1987 sous forme associative et qui bénéficie de
financements de 1’Etat, favorise la connaissance et la diffusion de I’information fonciére et
contribue a un projet de cartographie exhaustive entrepris par ’Institut d’aménagement et
d’urbanisme (IAU).

Au total, toutefois, I’action fonciere des collectivités reste encore limitée et 1’obligation
faite aux intercommunalités de réaliser un diagnostic complet de leur situation fonciére n’est
guere respectée. L’élaboration d’une stratégie fonciére planifiée dans le contexte des PLH,
puis son rapprochement progressif avec le droit des sols, par exemple dans le cadre des
PLUIiH, n’est pas encore une orientation généralisée.

1% Enquéte AdCF/Espacité, octobre 2014.
1% Loi n® 2014-366 du 24 mars 2014 pour l'accés au logement et un urbanisme rénové.
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Des expériences pour dissocier le foncier du bati

En complément du PSLA, plusieurs expériences ont ét¢ menées pour étaler dans le
temps la charge d’acquisition du foncier, afin de faciliter le financement de I’acquisition par
les ménages a revenus modestes, ou d’en limiter le colt dans les zones les plus tendues.

Le Pass—FoncierlOZ, en vigueur de 2007 a 2011, était conditionné a une aide des
collectivités locales, qui permettait le portage du foncier pendant la durée du prét souscrit
pour financer la construction ou 1’acquisition, dans la limite de 25 ans, le ménage ayant la
faculté d’acheter le foncier a toute date pendant la période de portage.

La loi ALUR vise a sécuriser I’investissement public en faveur de 1’accession sociale en
rendant possible la dissociation du foncier et du bati, notamment par la création d’organismes
fonciers solidaires (OFS). Ces derniers peuvent, d’une part, consentir des droits réels aux
opérateurs pour la construction ou la réhabilitation de logements destinés a 1’accession, et,
d’autre part, céder aux ménages accédants les droits réels relatifs au bien sans leur vendre la
propriété fonciere. Il est trop tot pour se prononcer sur I’impact de ces nouveaux dispositifs,
encouragés dans leur principe par le ministére du logement, dont 1’effet pourrait étre limité en
raison notamment des moyens financiers importants qui devront étre consacrés a leur
développement.

La dissociation du foncier et du biti : deux exemples expérimentaux

T rganismes intervenan .
. ype .d.e Ll e.s IEEVEnant Statut du ménage Avantage
dispositifs dans la mise en ceuvre
N . | Al’achat, le ménage est La dissociation permet de
. o L’opérateur ayant contracté S A e
Dissociation N h propriétaire du bati. Il différer dans le temps une
. le prét (coopérative HLM, . - \ . -
du foncier N . achete le foncier aprés partie du cotit de
JoN SEM), ’EPF ou I’opérateur - R o
et du bati Ui porte le foncier remboursement du prét I’acquisition. Elle a un fort
qup initial pour le bati effet solvabilisateur
L’OFS et les collectivités Le bail permet de réduire le
Baux réels | qui peuvent en étre Le ménage est propriétaire | colt de I’acquisition en
solidaires actionnaires ou lui céder des | du seul bati supprimant le coat du
terrains a prix maitrisés foncier.

Source : Cour des comptes.

192 L es dispositifs popularisés sous les noms de « maison a 100 000 € » (en 2005) et de « maison a 15 € par
jour » (apres 2007) sont en partie une préfiguration ou une variante du Pass-foncier. Destinée a permettre a une
population aux revenus modestes, surtout composée de locataires de logement sociaux, d'accéder a la propriété,
la « maison a 100 000 € » était dotée d’une charte qui prévoyait trois types de montages possibles. La troisiéme
voie consistait a utiliser le Pass-foncier. La DHUP a indiqué qu’elle n’a « pas de réelle connaissance de ces
expérimentations aujourd'hui achevées ». La « maison a 100 000 € » a concerné trés peu de communes en fle-de-
France, essentiellement en Seine-et-Marne (Montereau) et en Seine-Saint-Denis (Epinay-sur-Seine).
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Le recours a l'urbanisme négocié

En dehors des outils réglementaires, et méme lorsqu’elles n’ont pas les moyens de
maitriser le foncier, les collectivités tentent souvent de peser sur les cotits de 1’accession
sociale en recourant a I’urbanisme négocié.

Ainsi des « chartes promoteurs », passées par les promoteurs immobiliers, « suggerent »
a ces derniers des prix de sortie et des régles encadrant la typologie des logements produits.
La «convention qualité constructions neuves » de Plaine commune s’inscrit dans cette
logique.

Les politiques intégrées de long terme

Les différents modes d’intervention locale précités sont parfois combinés sur une
longue période.

L’agglomération de Rennes offre ainsi I’exemple d’une politique locale ancienne qui
cherche a agir a la fois sur I’offre fonciere et sur la solvabilité des ménages. L’EPCI Rennes
métropole appuie son action actuelle sur d’importantes réserves foncieres constituées depuis
plus de cinquante ans, ce qui lui permet de céder aux opérateurs des terrains a des prix
compatibles avec ses objectifs de construction de logements. Cette action est relayée par des
contrats passés avec les communes de 1’agglomération, pour fixer, dans le cadre du PLH, des
objectifs de production localisés, en lien avec les services publics de transport. Elle repose
aussi sur des chartes associant les promoteurs immobiliers et visant a contenir les prix de
sortie des logements.

Cette action fonciere est complétée par un dispositif de soutien aux ménages éligibles a
I’accession sociale, qui repose sur un partenariat avec 1’ADIL, pour I’information des
ménages, et avec certaines banques, pour le montage des dossiers. La métropole encourage le
recours au PSLA et peut accorder une aide complémentaire permettant de sécuriser son plan
de financement. Ce dispositif est complété par des clauses anti-spéculatives imposant aux
ménages aidés revendant leur bien de rembourser I’aide publique pergue.

Les responsables locaux rencontrés lors de 1‘enquéte de la Cour estiment que cette
politique a eu sur le long terme un effet déflationniste sur le marché immobilier métropolitain.



ANNEXES 99

Annexe n° 7 : ’enjeu de I’aide a I’accession en lle-de-France

Une accession sociale plus difficile

Les politiques d’accession rencontrent en Ile-de-France des contraintes spécifiques en
raison du niveau élevé des prix de I’immobilier, du poids de I’habitat ancien, mais aussi de la
périurbanisation.

L’expansion continue du marché de 1’accession depuis les années 2000, sous la double
influence de la baisse des taux d’intérét et de I’allongement de la durée du crédit, n’y a pas été
arrétée par la montée plus rapide qu’ailleurs des prix immobiliers. La crise de 2008 n’a fait
que freiner cette expansion, dans un contexte de stagnation du parc locatif privé.

Malgré le renforcement progressif du PTZ au bénéfice des catégories plus modestes, de
2011 a 2015, I’effet déclencheur des aides a I’accession a été limité. L’augmentation des prix
a entrainé, méme avec une quotit¢ de PTZ élevée, une exclusion des ménages les plus
modestes, tandis qu’un montant d’aide plus réduit pour les autres ménages a renforcé les
effets d’aubaine.

PTZ émis en 2014 en fle-de-France

Département Nombre de préts émis

Paris 36

Hauts-de-Seine 1196
Seine-Saint-Denis 2311
Val-de-Marne 1324
Seine-et-Marne 2013
Yvelines 1308
Essonne 1932
Val-d’Oise 1 444
TOTAL 11 554

Source : ANIL, SGFGAS.

Dans ces conditions, il est permis de s'interroger sur 1’intérét d’une nouvelle
augmentation dans cette région'” des aides a 1’accession pour les ménages les plus modestes,
dont les taux d’effort sont déja trés importants, alors que cette évolution risquerait d’accroitre
le caractere inflationniste de ces aides.

1% 1 ¢ montant moyen d’un PTZ accordé en Ile-de-France en 2014 était de 60 728 € pour un prix moyen d’achat
de 236 897 €.
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Une accession qui s oriente davantage vers le collectif

Outre le profil plus aisé de ses bénéficiaires, qui exercent majoritairement des
professions intermédiaires ou d’encadrement, une autre caractéristique de 1’acquisition aidée
en lle-de-France est la part plus élevée du logement collectif dans les biens acquis.

Avant 2012, lorsque le PTZ permettait d’acheter dans I’ancien, les opérations
d’acquisition-amélioration étaient plus nombreuses dans le logement collectif que dans les
maisons individuelles, contrairement a ce qui se passait dans les autres régions. Mais c¢’est
surtout dans 1’acquisition dans le neuf que cette prédominance du collectif est remarquable,
puisqu’elle concerne les deux-tiers des opérations de construction, alors que dans les autres
régions, elle n’en représente qu’un peu plus de 10 %.

La perspective de la métropolisation

Le développement retardé de I’intercommunalité en ile-de-France a freiné 1’essor des
politiques locales de maitrise foncicre, pourtant stratégique pour élargir et adapter I’offre de
logement.

La question fonciere en Ile-de-France

- Un observatoire régional du foncier (ORF) a été créé en 1987, cofinancé par 1’Etat et la région.
Il rassemble des professionnels, des collectivités, des propriétaires et des experts. Son action
comprend le suivi du marché du foncier, avec notamment une note de conjoncture semestrielle, et
une réflexion sur les enjeux, au sein de groupes de travail ou a travers des publications ou des
colloques professionnels.

- L’Etat a également créé a la fin des années 1980 quatre stablissements publics fonciers, regroupés
au 1% janvier 2016 par la loi MAPTAM au sein de ’EPF-Ile-de-France pour lui donner une
dimension régionale.

- Enfin, il convient de signaler le role particulier de I’agence fonciére et technique de la région
parisienne (AFTRP), créée en 1962 et devenue Grand Paris Aménagement en 2015, qui peut
opérer en matieére de foncier et d’aménagement sur I’ensemble du territoire francilien. D’autres
établissements publics d’aménagement existent également, notamment pour la mise en ceuvre
d’opérations d’intérét national (OIN) sur certains territoires.

Certaines collectivités, comme la communauté d’agglomération Plaine Commune,
ont mis en ceuvre des politiques foncieres volontaristes, notamment lorsqu’elles étaient
confrontées a des enjeux de renouvellement urbain et d’attractivité.

Alors que les difficultés particuliéres liées a la construction de 1’intercommunalité en
fle-de-France maintiennent en général la compétence d’urbanisme au niveau communal, la
région dispose d’outils puissants de maitrise publique du foncier et de ’offre de logement,
dont le périmetre et les moyens ont été récemment consolidés.

En premier lieu, le conseil régional a élaboré le schéma directeur de la région ile-de-
France (SDRIF), document d’urbanisme dont la version 2014-2030 a conduit a un important
mouvement de mise en compatibilité des SCOTS ou des PLU, notamment pour prendre en
compte les objectifs du Grenelle de I’environnement et de la loi ALUR.
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Par ailleurs, la loi du 3 juin 2010 relative au Grand Paris a créé une société consacrée au
développement du transport régional, autour de « contrats de développement territorial »
(CDT) définis conjointement par I’Etat, les communes et leurs groupements. Le projet de
« Grand Paris Express » doit étre réalisé par la Société du Grand Paris, dans le cadre d'un
accord avec le Syndicat des transports d’Ile-de-France. Il s'inscrit dans un projet plus large
de développement économique, social pour la région parisienne, et comprend une dimension
habitat dans le cadre de ’aménagement des sites des futures gares.

La loi du 3 juin 2010 relative au grand Paris, reprise par le SDRIF, prévoit
explicitement la construction d’un million de logements en 15 ans, soit une production
annuelle de 70 000 unités, alors que le rythme annuel actuel ne dépasse pas 55 000 unités
(démolitions comprises).

Enfin, la loi MAPTAM de 2014 a créé la Métropole du Grand Paris (MGP), EPCI a
fiscalité propre et a statut particulier, qui couvre depuis le 1% janvier 2016 Paris et les
départements de petite couronne ainsi que sept communes de grande couronne. La loi NOTRe
a complété ce dispositif avec 11 établissements publics territoriaux (EPT), qui prennent le
relais des anciennes intercommunalités et intégrent les communes isolées, sur le périmétre de
la Métropole. La répartition des compétences entre les communes, la Métropole et les
¢établissements publics territoriaux, particulierement complexe, sera finalisée d’ici fin 2017.
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Annexe n° 8 : I’aide allemande au développement urbain

En Allemagne, la politique du logement associe le niveau fédéral, les Lénder et les
communes. Si les orientations de cette politique sont définies au niveau fédéral, les Lénder
assument la responsabilité de sa mise en ceuvre et participent a 1’¢laboration des régles fédérales.
Les groupes sociaux (promoteurs immobiliers, associations de propriétaires) participent également a
I’¢élaboration des régles fédérales. La politique de I’'urbanisme est définie par les communes dans le
cadre 1égislatif fédéral. Les Lander établissement les réglementations de la construction, notamment
les régles d’octroi de permis de construire.

Le logement joue un rdle clé dans la promotion du développement durable a la fois au niveau
de la gestion de la consommation d’espaces et de la réflexion autour des matériaux de construction.
Dans le cadre des plans établis par les Lander, les communes décident de I’affectation des terrains a
batir.

Depuis 1971, une aide au développement urbain a été mise en place. Son objectif est de
permettre la réalisation d’objectifs de développement durable. Elle sert de base a I’¢laboration d’un
projet de rénovation et de développement urbains systématiques et planifiés. La fédération participe
a hauteur d’un tiers au financement du programme, le reste étant réparti entre le Land et la
commune. La répartition des fonds et le suivi des programmes incombent aux Lander. La fédération
contracte avec les Lander qui ¢laborent leurs propres reégles d’attribution des fonds. L’effet levier de
ces fonds est important. Ils généraient 6 fois plus de projets d’investissement privé'™,

Le développement des centres-villes est un objectif affiché du gouvernement fédéral. Les
aides a I’urbanisme sont ainsi largement concentrées sur les « centres de vitalité », dans lesquels les
populations sont fortement encouragées a rester, et les nouveaux habitants bienvenus, grace a des
programmes de développement se traduisant notamment par la délivrance rapide de permis de
construire et leur mise en exécution. La ville de Berlin perd 20 000 habitants par an qui s’installent
dans les petites villes ou les couts sont moins ¢élevés. L office d’aménagement commun des Lander
de Berlin et du Brandebourg a fixé ’objectif de limiter les projets de développement des zones non
encore urbanisées et de renforcer le tissu existant des villes, comme par exemple le quartier de
Spandauer Vorstadt, dont la rénovation est citée en exemple

Cependant, le marché immobilier résidentiel allemand commence a connaitre des
déreglements semblables a ceux observés dans la plupart des pays de I’Union européenne : déficit
de logements sociaux et abordables (un ayant droit sur cinq pouvant bénéficier d’un logement
social), difficultés d’accés au logement renforcées pour les ménages modestes relégués en
périphérie des villes, prix et loyers qui progressent rapidement.

1% OCDE 1999, La politique de la Ville en Allemagne.



