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LES PRINCIPALES OBSERVATIONS
DU RAPPORTEUR SPECIAL

Mesdames, Messieurs,

En application de l'article 58 paragraphe 2° de la loi organique du
leraott 2001 relative aux lois de finances (LOLF), la commission des finances
du Sénat a demandé a la Cour des comptes la réalisation d’une enquéte sur les
aides personnelles au logement!.

Le poids de ces aides ne cesse de progresser, avec 6,5 millions de
ménages bénéficiaires et une dépense totale de 17,4 milliards d’euros en 2013,
soit 40 % des dépenses publiques en faveur du logement et a 0,8 % du PIB.
Dans ce contexte, il est apparu nécessaire de s’interroger sur leur efficacité, en
particulier s’agissant du taux d’effort? des ménages, ainsi que sur la
soutenabilité financiére de la dépense associée.

Une fois 'enquéte remise par la Cour des comptes, la commission des
finances a organisé, mercredi 16 septembre 2015, une audition « pour suites a
donner » a ce travail, au cours de laquelle des représentants de la Cour des
comptes, du ministere du logement, de 1'égalité des territoires et de la ruralité
ainsi que du ministere du budget ont été invités a s’exprimer en répondant aux

questions des sénateurs.

Il ressort de cette enquéte que les aides personnelles au logement
constituent désormais une prestation sociale essentielle pour les ménages les
plus modestes, a 1’effet particuliérement redistributif « verticalement » et
efficace en termes de réduction du taux d’effort net des ménages. Un ménage
sur cinq (quatre locataires sur dix) percoit ainsi une aide personnelle au
logement.

Pour autant, la Cour des comptes met également en évidence les
limites de ces aides, tant en termes d’efficacité au regard de certains des
nombreux objectifs qui lui sont assignés, que des cotits qu’elle engendre, y
compris en termes de gestion.

1 Pour rappel, les aides personnelles au logement regroupent a la fois les aides personnalisées au
logement (APL), les allocations logement a caractére familial (ALF) ainsi que les allocations logement a
caractere social (ALS).

2 Le taux d’effort correspond a la proportion du revenu consacré par le ménage a son logement (loyer et
charges).
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1. L’existence d’un aléa financier important face a une dépense
toujours croissante

Confirmant, pour l’essentiel, les constats du rapporteur spécial au
cours de I'examen des lois de finances et de reglement, I'’enquéte de la Cour des
comptes met en exergue la constante progression des dépenses liées aux aides
personnelles. Cette tendance se poursuit au cours des dernieres années, méme
si la hausse ralentit depuis dix ans et malgré des modes d’indexation qui
tendent a la contenir.

Face a cette progression, les déterminants de la dépense sont encore
« mal appréciés » par 1'Etat. La prévision est réalisée a partir de deux modeles
reposant tous deux sur des hypotheses contestables et sans qu’aient été
conduits des « travaux scientifiqgues sur les déterminants réels de 1’évolution des
dépenses ».

Evolution des charges du FNAL entre 2006 et 2015

(en milliards d’euros)
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11,515
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charges du FNAL ——prévisions

Source : commission des finances du Sénat d’apres les projets et rapports annuels de performances

La mauvaise prévision des dépenses, et méme parfois des recettes,
conduit a ce que, systématiquement depuis plusieurs années, la subvention
d’équilibre finalement versée par 1'Etat au Fonds national d’aide au logement
(FNAL)! soit bien plus élevée que la prévision initiale.

T Pour rappel, le FNAL finance les APL et les ALS tandis que le Fonds national des prestations
familiales (FNPF) se charge des ALF.
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Evolution de la subvention d’équilibre versée par 1’Etat au FNAL
2007-2014 (en euros)
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L’ensemble de ces éléments permet de douter de la soutenabilité
financiere du systéme actuel.

Le rapporteur spécial ne peut que condamner 'absence de maitrise
de cette dépense et de budgétisation sincere ainsi que l'incertitude pesant sur
son financement. Il rappelle qu’a la fin de I'année 2014, I'Etat avait déja une
dette de 170 millions d’euros vis-a-vis du FNAL et que tout porte a croire que
I’année 2015 ne devrait pas permettre d’enrayer cette tendance.

2. Si les aides personnelles au logement jouent leur réle pour réduire
le taux d’effort des ménages, leur action ne parvient pas a juguler
sa hausse et reste inefficace quant a la réduction de certains écarts.

Sous l'effet des aides personnelles au logement, le taux d’effort net
moyen des ménages passe a 20 % dans le parc privé et a 11 % dans le parc
social, soit le taux d’effort le plus bas en Europe. Toutefois, la Cour des comptes
souligne que ce taux d’effort augmente depuis 2006 et qu’existe une
déconnexion entre le montant de 'aide et I’évolution des loyers. En effet, 75 %
des locataires paient en 2012 un loyer supérieur au loyer-plafond, dont 90 %
dans le parc privé et 52 % dans le parc social.

Le rapporteur spécial est sensible au constat de la Cour des comptes
selon lequel les aides personnelles au logement ne parviennent pas a réduire
certaines inégalités. Ainsi en est-il en particulier de '« avantage comparatif
implicite » des locataires du parc social vis-a-vis de ceux du parc privé, les
écarts de taux d’effort nets s’établissant entre 16 % et 36 % selon les zones et
alors que le parc privé est susceptible de loger des ménages plus précaires.
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Il semble également nécessaire d’envisager une révision du zonage
applicable aux aides personnelles au logement, dans la mesure ou
I'adaptation de ces dernieres «aux disparités entre les territoires apparait
insuffisante » selon la Cour des comptes.

Ainsi, par exemple, tandis que le taux d’effort des locataires qui
bénéficiaient de I'’ALF ou de I'ALS en 2011 passait, grace aux aides
personnelles, de 81,6 % a 49,7 % en zone 1, il est passé de 59,5 % a 30,7 % en
zone 3 et de 39,3 % a 12,6 % pour les locataires du secteur HLM bénéficiant de
I’APL en zone 1.

Plus généralement sur le taux d’effort, le rapporteur spécial considere
que mériterait également d’étre étudiée précisément la possibilité d’écréter les
aides en-deca d’un taux d’effort minimal consenti par les ménages.

De méme, la prise en compte du patrimoine des allocataires devrait
étre envisagée, alors qu'environ 7 % des allocataires ont un patrimoine
supérieur a 45 000 euros et que 4 % ont un patrimoine immobilier.

3. Les aides personnelles au logement accordées pour 1’accession a la
propriété (aides personnelles « accession ») restent pertinentes et
doivent étre maintenues malgré les remarques de la Cour des
comptes

La Cour des comptes considere que le dispositif des aides personnelles
« accession »1 « n’est pas sans mérite mais se révele aujourd’hui de moins en moins
pertinent », avec notamment une baisse continue du nombre d’allocataires et le
fait qu’elles bénéficient principalement a des foyers dont les revenus sont plus
élevés.

Le rapporteur spécial réaffirme, pour sa part, son attachement aux
aides personnelles a l’accession qui, bénéficiant majoritairement a des
familles, sont prises en compte par les établissements de crédits pour la
détermination du plan de remboursement. En outre, en favorisant 1’accession,
elles peuvent contribuer a la libération de logements locatifs, en particulier
dans le secteur social. Enfin, le rapporteur spécial s’interroge sur la capacité du
prét a taux zéro a remplacer efficacement ce dispositif.

I Pour rappel, la loi de finances pour 2015 a prévu qu’a compter du 1¢ janvier 2016, les aides
personnelles « accession » ne seraient plus attribuées pour faciliter I'acces a la propriété des ménages
modestes, en prenant en charge une partie des mensualités de remboursement des emprunts contractés,
mais uniquement dans I’hypothése oui les propriétaires verraient leurs ressources diminuer de plus de
30 % par rapport au moment ou le prét a été contracté.
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4. Un effet inflationniste encore insuffisamment démontré et
difficilement mesurable mais qui parait pour autant incontestable
dans un certain nombre de situations : étudier la mise en ceuvre
d’un dispositif d’écrétement au-dela d’un loyer-plafond

Parmi les «effets négatifs ou limités » des aides personnelles au
logement, I’enquéte reléve le fait qu’elles contribueraient « au maintien d’'un
niveau de prix élevé des loyers », avec la captation d’une grande partie, voire de
la totalité, du montant de 1'aide par le bailleur. Pour autant, la Cour des
comptes considere que les travaux scientifiques sont encore insuffisants sur ce
point et recommande aux ministeres concernés d’« analyser la réalité et I'étendue
de l'effet inflationniste des aides personnelles au logement ».

S’il est effectivement favorable a 1'approfondissement de ces études
économiques, le rapporteur spécial considere pour sa part que cet effet
inflationniste se constate a n’en pas douter sur le terrain, en tout état de cause
pour les logements privés situés dans les zones tendues et probablement aussi
dans le secteur tres spécifique du logement étudiant.

Il est indispensable de réfléchir aux moyens de juguler cet effet
inflationniste afin d’éviter les excés.

Le rapporteur spécial préconise notamment de réfléchir a la mise en
place d'un systeme d’écrétement des aides versées, celles-ci étant alors
décroissantes a partir d'un montant-plafond de loyer par m2. Si cette mesure
ne devrait a priori pas engendrer d’économies considérables, elle permettrait de
réduire l'effet inflationniste constaté dans des cas trés spécifiques. Afin de ne
pas créer de situations trop difficiles, une telle mesure pourrait étre réservée
aux nouveaux entrants dans le dispositif ainsi qu’aux locataires déja
bénéficiaires des aides dés lors qu’ils changeraient de logement.

5. Un systéme dérogatoire applicable aux étudiants qui interroge
dans un contexte de forte contrainte budgétaire : la possible fin du
cumul avec le rattachement au foyer fiscal parental

Parmi les inégalités entre les ménages bénéficiaires des aides
personnelles au logement, la Cour des comptes qualifie de dispositif
« atypique » celui applicable aux étudiants, qui ne tient pas compte des
ressources réellement percus par eux au titre de transferts familiaux et
autorise le cumul avec le rattachement au foyer fiscal parental, qui permet
principalement 1’octroi d'une demi-part fiscale.

En augmentation de 18 % entre 2007 et 2011, les aides personnelles au
logement versées aux étudiants s’aveérent ainsi moins ciblées sur les plus
modestes que celles attribuées aux autres allocataires, avec un écart tres faible
entre le montant de 'aide versée aux étudiants boursiers et non boursiers. En
outre, l'’ensemble des aides accordées aux étudiants (bourses, aides au
logement et avantages fiscaux) profitent le moins aux classes moyennes
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(déciles 4 a 8 de revenus). Comme l'indique la Cour des comptes, les trois
premiers déciles ont le « meilleur soutien car ils percoivent les trois quarts des
bourses et 44 % des aides au logement ». Parallelement, méme si les effets en ont
certainement été réduits par le plafonnement du quotient familial, les foyers les
plus aisés (déciles 9 et 10) cumulent, quant a eux, « les avantages fiscaux et une
proportion d’aides au logement comparable a celle percue par les étudiants des déciles
4a8».

Ce systéeme tres dérogatoire se justifie assurément par le souhait
d’accompagner les étudiants vers I'autonomie et de leur assurer des conditions
de vie satisfaisantes, en dehors des bourses sur critéres sociaux qui ne
s’adressent qu’aux étudiants les plus modestes. Pour autant, compte tenu de la
forte contrainte budgétaire qui s’exerce sur 1'Etat, il parait indispensable de
réfléchir a un meilleur ciblage des aides versées aux étudiants.

En conséquence, le rapporteur spécial considere qu'une réforme est
nécessaire et est plutdot sensible a la solution consistant a créer un droit
d’option entre la perception des aides personnelles au logement et le
rattachement fiscal au foyer des parents. L'économie réalisée serait assez faible
pour 'Etat, avec une estimation a 120 millions d’euros.

Une autre solution pourrait consister a tenir compte des ressources
familiales du foyer dont est issu l'étudiant pour calculer les aides. Si elle
mériterait sans doute d’étre étudiée précisément, elle parait toutefois bien plus
complexe et sujette a contestations dans sa mise en ceuvre.

6. La simplification sans aucun doute nécessaire du régime des aides
personnelles au logement face a son cofit de gestion et au nombre
important d"indus

Le rapporteur spécial rejoint la Cour des comptes dans son
appréciation de la gestion difficile et cotiteuse des aides personnelles au
logement (600 millions d’euros par an, soit 3,5 % des aides versées), compte
tenu notamment de I'excessive complexité du baréme applicable.

Cette situation génére un nombre important d’indus qui représentent
pour les caisses « 43 % des indus bruts identifiés [...] (soit1,57 milliard
d’euros), alors que les aides ne représentent qu'un quart du montant des
22 prestations légales servies par [elles] ».

En outre, la difficile appréhension du montant de l'aide qui sera
versée, son instabilité au regard de la prise en compte des changements de
situations de l’allocataire (date d’acces aux droits, changements de situation
professionnelle...), ses effets induits sur le reste a vivre du ménage en fonction
de son articulation avec les minima sociaux ont notamment pour conséquence
une faible incitation au retour sur le marché du travail.



LES PRINCIPALES OBSERVATIONS -11-
DU RAPPORTEUR SPECIAL

Comme le recommande la Cour des comptes, la simplification des
modalités de prise en compte des changements de situation des allocataires,
notamment au regard de leur situation professionnelle, semble effectivement
nécessaire.

Parmi les pistes avancées par la Cour des comptes pour « améliorer la
prévisibilité de ['aide », le rapporteur spécial juge également intéressant
d’étudier le fait de figer le montant des allocations pour une période donnée
plutdt que de le faire évoluer tous les mois en fonction de la situation de
’allocataire. Si la Cour des comptes propose la fixation des droits pour six
mois, une période de trois mois pourrait déja étre utilement retenue.

7. Le renforcement indispensable du controle des logements occupés
par les bénéficiaires des aides

Selon l'enquéte, la complexité du régime applicable rend également
difficile la lutte contre la fraude qui est estimée par la Cour des comptes a
« environ 280 millions d’euros, soit 28 % du total des fraudes détectées par la CNAF ».

La tres faible connaissance des logements concernés par ces aides est en
particulier mise en exergue dans le rapport, avec l'impossibilité pour les
caisses d’allocations familiales d’identifier certaines fraudes (« fraudes aux
faux logements, les logements occupés par plusieurs allocataires, ou encore certains cas
de fausses déclarations d’isolement parental »). En outre, le contrdle des conditions
de décence et de peuplement des logements reste trés aléatoire.

Le rapporteur spécial restera trés attentif aux suites données par le
Gouvernement a la recommandation de la Cour des comptes tendant a créer
une « base de données sur les logements », afin de lutter efficacement contre la
fraude et de mieux controler les conditions de logement des allocataires.

8. Face a un systéeme de prestations qui parait a bout de souffle, la
séduisante fusion, dans une prestation unique, des aides
personnelles au logement avec certains minima sociaux et la prime
d’activité

In fine, les constats de la Cour des comptes I’amenent a s’interroger a
juste titre sur la pertinence de maintenir le systéme des aides personnelles au
logement tel qu’il existe actuellement.

En recommandant de réfléchir a une fusion de ces aides dans une
prestation unique avec plusieurs minima sociaux, la Cour des comptes
propose une réforme «systémique» qui aurait, selon elle, pour effet
« d’améliorer 1'efficacité des aides », en « permettant d’optimiser la prise en compte des
besoins des logements des plus modestes, la limitation des inégalités constatées et la
maitrise des finances publiques. »
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Sensible a ces objectifs ainsi qu’a la difficile articulation existant
actuellement entre certaines prestations sociales, le rapporteur spécial juge
effectivement cette préconisation intéressante et suggere de suivre
attentivement la réforme actuellement menée par le gouvernement britannique
et tendant a regrouper dans une seule prestation (universal credit) six minima
sociaux parmi lesquels I'allocation logement (housing benefit).

En tout état de cause, une étude précise et complete doit étre réalisée
avant d’envisager sérieusement une telle réforme. Il conviendrait, en
particulier, d’étre vigilant quant a ses conséquences éventuelles pour les
classes moyennes bénéficiant encore, pour une part qui ne cesse toutefois de se
réduire, des aides personnelles au logement. En effet, la création d’une
prestation unique risquerait d’étre davantage recentrée au profit des ménages
autres que modestes. La définition du champ des bénéficiaires serait d’ailleurs
essentielle.

En outre, une extréme préparation est nécessaire pour que la réussite
d’une telle réforme soit assurée, avec sans doute une période
d’expérimentation.
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TRAVAUX DE LA COMMISSION :
AUDITION POUR SUITE A DONNER

Réunie le mercredi 16 septembre 2015, sous la présidence de
Mme Michele André, présidente, la commission des finances a procédé a une
audition pour suite a donner a I'’enquéte de la Cour des comptes, transmise
en application de l’article 58-2° de la LOLF, sur les aides personnelles au
logement.

Mme Michéle André, présidente. - Nous abordons la question du
logement, théeme qui constitue 1'une de nos priorités cette année. Le groupe de
travail, constitué en notre sein, qui s’est penché sur la politique du logement
nous présentera d’ailleurs ses conclusions dans les prochaines semaines.

Parallelement, nous avons confié a la Cour des comptes une enquéte
sur les aides personnelles au logement, en application du paragraphe 2 de
'article 58 de la loi organique du 1¢r aott 2001 relative aux lois de finances
(LOLF). Cette demande faisait notamment suite au constat d’une augmentation
permanente des dépenses liées a cette prestation. Les aides personnelles au
logement bénéficient ainsi a 6,5 millions de ménages, pour une dépense de
17,4 milliards d’euros en 2013, soit plus de 40 % des dépenses publiques en

faveur du logement et 0,8 % du produit intérieur brut (PIB).

La commission des finances souhaite entendre la Cour des comptes sur
cette enquéte et connaitre les réactions des représentants du ministere du
budget et du ministere du logement, de I'égalité des territoires et de la ruralité.
Nous avons convié a cette audition Caroline Cayeux, rapporteure pour la
branche famille du projet de loi de financement de la sécurité sociale et
Dominique Estrosi Sassone, rapporteur pour avis de la mission « Egalité des
territoires et logement » au nom de la commission des affaires économiques.
Cette réunion est ouverte a la presse.

Je donnerai d’abord la parole a Pascal Duchadeuil, président de la
cinquiéme chambre de la Cour des comptes, qui s’est vu confier la présidence
de la formation interchambres ayant réalisé l'enquéte et qui associait la
troisieme, la cinquieme et la sixiéme chambres. Il est accompagné de Philippe
Hayez, conseiller maitre et président de section.

Puis, Philippe Dallier, rapporteur spécial de la mission « Egalité des
territoires et logement », présentera les principaux enseignements de cette
enquéte. Il posera également des questions a la Cour des comptes et aux
représentants des principales administrations intéressées, avec Denis Morin,
directeur du budget au sein du ministére des finances et des comptes publics,
que nous avions déja le plaisir de recevoir la semaine derniere, et Laurent
Girometti, directeur de I'habitat, de I'urbanisme et des paysages, qui représente
le ministére du logement, de I'égalité des territoires et de la ruralité.


http://www.senat.fr/senateur/andre_michele01031l.html
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A Tissue de 'audition, je demanderai aux membres de la commission
des finances leur accord pour publier I'’enquéte de la Cour des comptes.

M. Pascal Duchadeuil, président de la cinquiéme chambre de la Cour
des comptes. - A la demande de votre commission, en application de
l"article 58-2 de la LOLF, nous avons examiné cette question, en y associant la
cinquiéme chambre pour les affaires de logement, la troisieme chambre pour
les aides aux étudiants et la sixieme chambre pour les caisses d’allocations
familiales.

Les aides personnelles au logement concernent plus de six millions de
ménages pour un cott de 18 milliards d’euros, soit moitié plus que les
allocations familiales et deux fois plus que le RSA socle. Cette dépense a
progressé de 10 % en euros constants au cours des dix derniéres années, soit un
rythme supérieur de 0,4 point a la progression du PIB en volume.

Notre pays occupe le deuxieme rang derriére le Royaume-Uni au sein
de I'OCDE, pour la part que ces aides occupent dans le PIB, et le premier pour
le nombre de foyers qui en bénéficient (22 % des ménages ; quatre locataires sur
dix). Les locataires représentent 95 % des bénéficiaires et la moitié de ces
derniers réside dans le parc social.

Notre enquéte avait pour objectif non pas d’énumérer une liste
d’économies mais d’engager plus généralement une réflexion d’ensemble sur
d’éventuelles réformes du dispositif. Elle a donné lieu a une enquéte
approfondie dans le réseau des CAF, a des analyses élaborées avec des
économistes spécialisés dans les questions de logement et a des études
économétriques réalisées par une équipe de I'Institut des politiques publiques
(IPP) de I'Ecole d’économie de Paris. Enfin, une mission a été envoyée en
Grande-Bretagne afin de disposer d’informations précises sur la réforme en
cours des prestations sociales qui integre les aides personnelles au logement.

Pour vous présenter les conclusions de cette enquéte, je suis
accompagné de Philippe Hayez, président de section, et des différents
rapporteurs, Mmes Claire Gasancon-Bousselin et Virginie Lobbedey, MM. Eric
Parpaillon et Philippe Baccou ainsi que M. Christian de Lavernée.

Premier constat: les aides personnelles au logement suscitent des
interrogations quant a leurs objectifs. S'agit-il de prestations affectées au
logement ou de prestations de soutien au revenu ? Cette derniére piste est
intéressante, puisque les aides personnelles au logement sont remarquablement
concentrées sur les trois premiers déciles de la répartition des revenus (75 %
des allocataires). Nous avons constaté une superposition d’objectifs : lutte
contre la crise du logement, théme qui prévalait lors de l'instauration de
I’allocation de logement familiale (ALF), amélioration des logements, accession
a la propriété, soutien au taux d’effort des ménages. Le programme 109 qui
assure le financement budgétaire des aides personnelles au logement indique
que 1'objectif est d’aider les ménages les plus modestes a accéder au logement
et a s’y maintenir.
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Deuxieme constat : 1'efficacité de ces prestations sociales est certaine
mais semble avoir atteint un plafond. Les aides personnelles au logement
bénéficient majoritairement a des locataires dont les ressources sont inférieures
au seuil de pauvreté. Elles sont particulierement redistributives puisque 76 %
des ménages du premier décile de la distribution des revenus en bénéficient
alors que seuls 43 % des ménages de ce décile percoivent des prestations
familiales et 56 % un minimum social.

Les aides personnelles au logement ont pour principal objectif de
diminuer le taux d’effort consenti par les ménages. Le taux d’effort brut des
ménages, c’est-a-dire avant perception des aides personnelles au logement, est
loin d’étre le plus élevé en Europe : il atteint 24 % dans le parc privé et 18 %
dans le parc social. Nous sommes a des niveaux comparables a ceux de
I’Allemagne, de 1'ltalie, des Pays-Bas. Apres prise en compte des aides
personnelles au logement, le taux d’effort net est en revanche un des plus bas
d’Europe, soit 20 % dans le parc privé et 11 % dans le parc social. Les aides
personnelles au logement permettent bien de réduire significativement le taux
d’effort des ménages. Il semble néanmoins qu'un effet de plafonnement soit
observé ces dernieres années car I’augmentation de leur montant n’a pas réduit
sensiblement le taux d’effort net, du fait de 1’effet de ciseau entre 1"évolution du
revenu des allocataires et celle de leur charge de logement. D’ailleurs, lors du
projet de loi de finances pour 2015, le ministere du logement escomptait une
simple stabilisation des taux d’effort nets.

Troisiéme constat : les aides personnelles au logement soulevent de
nombreux problemes d’inégalité. Inégalité géographique, tout d’abord. Si une
modulation par zonage prend en compte les différences de loyers, celui-ci ne
réduit pas les écarts de taux d’effort entre zones. Le rapport montre que quelle
que soit la zone, tendue ou non, les écarts entre les taux d’effort brut et net sont
identiques, ce qui signifie que les aides personnelles au logement n’apportent
pas plus d’aides dans les zones ot1 les loyers sont plus élevés.

Inégalité aussi selon les catégories de bénéficiaires. Si les trois premiers
déciles de revenus sont particulierement ciblés, les classes moyennes les moins
favorisées, soient en les déciles 4 et 5, ont été progressivement exclues du
dispositif : un couple avec deux enfants ne bénéficie des aides personnelles au
logement que si son revenu est inférieur a deux SMIC, alors qu’a I’origine, il les
percevait avec un revenu équivalent a quatre SMIC.

Inégalité encore selon le mode d’habitation. Comme le baréme est
identique pour le parc social et le parc privé, et comme les loyers réels sont tres
différents, les locataires du parc social bénéficient d’'un phénomene d’avantage
comparatif, appelé parfois « avantage HLM ». Cet avantage est estimé a
260 euros par mois en moyenne. Cette inégalité est d’autant plus forte des lors
que le parc social ne peut accueillir tous les ménages a faible ou a tres faible

revenu.
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Inégalité enfin a l'égard des étudiants: les 2,4 millions d’étudiants
peuvent percevoir une aide versée sans conditions de ressources. En pratique,
un tiers des étudiants bénéficient d’une aide au logement et les deux-tiers des
bénéficiaires sont des non-boursiers. Certes incompatibles avec le versement
aux parents des allocations familiales, ces aides ne les obligent pas pour autant
a exclure I'enfant de la déclaration fiscale. Le montant total des aides au
logement allouées aux étudiants s’éleve a 1,5 milliard d’euros.

Quatrieme constat : les aides personnelles au logement soulévent une
question de soutenabilité budgétaire. Empruntant des canaux de financement
particulierement complexes, ces dépenses ont particulierement progressé ces
derniéres années. Comment a 1’avenir garantir le financement de ces aides, qui
dépend de la contribution des employeurs au titre de l'effort pour la
construction ou des crédits budgétaires sur lesquels peésent de fortes
contraintes ?

Cinquieme constat: les aides personnelles au logement sont tres
complexes pour les usagers. Cette prestation est instable, puisqu’elle dépend
des changements de situation professionnelle et se traduit bien souvent par des
montants erratiques versés chaque mois alors méme que la dépense de
logement est constante, d’ot un phénomene considérable d'indus : les aides au
logement représentent pres de la moitié des indus identifiés par le controle
interne des CAF. Les indus, qui représentent 10 % des aides personnelles au
logement, pesent sur les cotlits de gestion qui représentent environ 600 millions
d’euros, soit 3,5 % du total des aides personnelles au logement versé et un cofit
unitaire le plus élevé apres le RSA.

Sixieme constat : les aides personnelles au logement créent un risque
d’effet inflationniste. Diverses études économiques le démontrent, elles font
I'objet d’une appropriation par les bailleurs en donnant lieu a wune
augmentation de loyer. Ces études économétriques sont néanmoins contestées
par certains spécialistes qui estiment que 'augmentation des loyers integre un
facteur « qualité des logements ». Méme si ces études mériteraient d’étre
approfondies, il y a une présomption économétrique tres forte du caractere
inflationniste des aides personnelles au logement, notamment dans les zones
tendues et pour le logement étudiant.

Dernier constat : si les aides personnelles au logement ont un impact
sur la demande de logement, il est beaucoup plus difficile d’identifier leur effet
sur 1'offre.

Compte tenu de ces constats, la Cour des comptes a analysé les pistes
de réformes en fonction de divers criteres - impact sur les finances publiques,
complexité, cotit de gestion, risque d’effets inflationnistes, risque d’effets
négatifs sur d’autres politiques publiques, impact social. Trois orientations
principales ont été dégagées : simplification du systéme, accroissement de son
équité, réduction de son coft.
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Pour ce qui est de la simplification du systeme, la Cour des comptes
estime que certaines recommandations ne sont pas probantes. Ainsi en est-il de
la fusion des trois aides qui constituent les aides personnelles au logement. Le
gain serait incertain au regard de contraintes liées a I'unification du pilotage de
ces aides. De méme, les cotits de gestion augmenteraient en cas de déclaration
périodique des revenus par les allocataires.

En revanche, des réformes techniques plus modestes peuvent étre
envisagées comme ’harmonisation des dates d’effet des aides personnelles au
logement par rapport aux autres prestations sociales ou la simplification des
mesures d’abattement et de neutralisation en cas de chéomage. La Cour, qui
souhaite une expertise de ces réformes techniques, a également estimé que figer
le montant de 1'aide pendant six mois, hypothese assez régulierement évoquée
et qui semble faire consensus, diminuerait les cotits de gestion et le nombre
d’indus.

Deuxieme orientation : aller vers plus d’équité. En 2012, I'Inspection
générale des affaires sociales (IGAS) souhaitait que le taux d’effort soit le méme
pour les allocataires du secteur social et ceux du secteur privé. La Cour des
comptes estime cette réforme difficile & mettre en ceuvre a cotit constant car elle
aboutirait a financer la hausse des aides au parc privé par la baisse des aides au
secteur social. Sans compensation, le risque pour les finances publiques serait
majeur et l'effet inflationniste ne serait pas négligeable du fait du risque de
captation de 'aide supplémentaire par les bailleurs privés.

La MAP (Modernisation de l’action publique) avait proposé d’écréter
les taux d’effort. Le Haut Conseil de la famille avait envisagé un systéme de
bonus pour les loyers supérieurs a 120 % du loyer plafond. Toutefois, ces deux
propositions entrainent un risque pour les finances publiques. Un taux d’effort
plafonné a 25 % cotterait 1,4 milliard d’euros.

La Cour des comptes considere que deux voies de réformes méritent
attention : le régime d’aide pour les étudiants tout d’abord. Toute réforme doit
prendre en compte d’éventuels effets sur les politiques menées en faveur de
’enseignement supérieur, alors que le Gouvernement souhaite que la moitié de
chaque classe d’age soit diplomée. La proportion de boursiers est d’environ
30 %. En conséquence, la Cour des comptes est plutot réservée sur des réformes
telles que l'alignement complet des aides sur le systeme des bourses ou la
création d’une allocation d’autonomie sans condition de ressources, dont le
coit ne serait pas controlable. En revanche, il conviendrait d’étudier la
possibilité de mettre fin aux aides personnelles au logement pour les étudiants
rattachés au foyer fiscal parental, les familles choisissant alors entre cette aide
et la demi-part fiscale. Cette mesure accroitrait I'équité, dégagerait 120 millions
d’euros d’économies et éviterait de limiter les aides personnelles au logement a
une fraction limitée des étudiants au regard des objectifs du Gouvernement.

Une deuxieme voie consisterait a réduire les inégalités entre parc social
et parc privé. Certaines réformes seraient difficiles a mettre en ceuvre. Ainsi en
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serait-il de I'intégration dans le revenu fiscal de la subvention implicite liée a
I'occupation d’un logement social représenterait un montant de 1,8 milliard
d’euros. Ce serait irréaliste puisque 1'effort fiscal additionnel porterait sur les
seuls locataires du parc social. Autre piste écartée en raison de son cott pour
les finances publiques, la réduction du taux d’effort net des locataires du parc
privé. En revanche, des mesures plus modestes sont envisageables comme celle
d’imposer un minimum de participation aux charges de logement pour tous les
allocataires.

La troisiéme orientation générale porte sur la maitrise globale du cott
des aides personnelles au logement. Envisageable, puisqu’il est pratiqué dans
d’autres pays comme le Royaume-Uni, le contingentement rend tres difficile de
gérer des dépenses de guichet : il faudrait disposer de données précises sur les
besoins réels au niveau local afin de fixer des enveloppes départementales.
Cette gestion serait d’autant plus complexe que les aides a la pierre sont
déconnectées des aides a la personne. Les acteurs ne sont en effet pas les
mémes et ils ne dialoguent pas nécessairement territoire par territoire.

Grace aux études de "Ecole d’économie de Paris, nous avons examiné
certaines réformes systémiques. La premiere transformerait les aides
personnelles au logement en crédit d'impo6t sur le revenu ou en impot négatif.
Cela supposerait une déduction partielle ou totale du loyer du revenu
imposable. Cette réforme radicale réduirait les inégalités entre locataires des
parcs social et privé, mais poserait des problemes pratiques considérables,
d’autant que la gestion de 1'impot sur le revenu est décalée par rapport au
paiement des loyers et qu’il faudrait financer le manque a gagner fiscal. Enfin,
la simulation fait apparaitre une majorité de perdants.

Autre réforme envisageable, le découplage des aides du montant du
loyer, comme cela se pratique en Espagne, dégagerait des économies et
favoriserait une simplification des barémes ainsi qu’'un rapprochement des
aides personnelles au logement des autres prestations sociales. Toutefois, une
allocation indépendante des loyers produirait un avantage supplémentaire aux
ménages résidant dans le parc social. Un moyen devrait alors étre
éventuellement trouvé pour préserver une équité entre les deux parcs et la
simulation fait apparaitre une importante proportion de perdants.

Derniere piste, partir du principe que ces aides sont efficaces en tant
que prestations sociales, poursuivre ce raisonnement et aller dans la voie du
découplage, afin que les aides personnelles au logement ne soient plus affectées
exclusivement au logement. A terme, cela signifie la fusion avec des dispositifs
généraux de type RSA. Cette hypothese rejoint des expériences étrangeres : en
Allemagne, deux dispositifs fonctionnent conjointement, avec des aides gérées
par les Lander et réservées a ceux qui n'ont droit a aucune autre prestation
sociale (1 milliard d’euros et 2 % des ménages), et un dispositif d’assistance
géré par les communes (15 milliards d’euros et 8 % des ménages). Avec
I"Universal credit, le Royaume-Uni prévoit une fusion de quatre prestations
sociales et de deux dépenses fiscales d’ici 2019. Selon une microsimulation, une
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telle réforme n’affecterait directement qu’un tiers des ménages, mais une
réforme d’une telle ampleur imposerait de définir précisément le champ des
bénéficiaires et la périodicité.

En conclusion, la Cour des comptes constate que les critiques portées a
I’encontre des aides personnelles au logement sont nombreuses : multiplicité
des objectifs, difficulté a maitriser l'interaction avec le logement social,
inefficacité du zonage, caractére instable et imprévisible des aides pour les
bénéficiaires, difficulté de contenir la dépense en période de chomage élevé,
caractere en partie inflationniste, probléemes d’équité... En revanche, la
principale efficacité de ces aides réside dans leur caractere redistributif, en
dépit des inégalités entre les statuts d’occupation des logements.

Les nombreuses réformes de gestion envisageables doivent étre
analysées a partir de critéres de pertinence, d’efficacité et de faisabilité. La Cour
des comptes doit se borner a éclairer les choix possibles sans hiérarchiser les
solutions. Deux options finales sont envisageables, cantonner les propositions
de réforme au dispositif lui-méme ou refondre le systeme. Il y a la une
opposition entre le court et le long terme. La premiere option pourrait
déboucher sur des décisions techniques rapides, comme le fait de figer 1'aide
sur six mois, de simplifier les modalités de calcul, de modifier 'aide apportée
aux étudiants, de prévoir une participation minimale aux charges de
logement...

La Cour des comptes souligne I'intérét de ne pas oublier le long terme,
a savoir une approche globale qui inclurait les aides personnelles au logement
dans I'ensemble des prestations sociales. Les aides personnelles au logement
ont en effet été créées il y a plus de quarante ans, dans un contexte économique
et social radicalement différent. Afin de mieux répondre aux priorités actuelles
et compte tenu de leur efficacité comme instrument de politique sociale, il
serait intéressant de rapprocher cet instrument des autres prestations sociales
destinées aux personnes a ressources modestes.

M. Philippe Dallier, rapporteur spécial de la mission « Egalité des
territoires et logement ». - Je remercie la Cour des comptes pour cette
présentation : son rapport remet a plat le dispositif des aides personnelles au
logement, constate ses lacunes et ses dérives et présente les réformes
envisageables.

Nous avons constaté, au cours des derniéres années, une dépense
croissante (18 milliards d’euros), une prévision budgétaire systématiquement
en-deca de la réalité constatée en loi de reglement et une subvention d’équilibre
au Fonds national d’aide au logement (Fnal), versée par I'Etat, plus élevée que
le montant initialement inscrit en loi de finances.

Sur ces différents points, la Cour des comptes n’a pas manqué de
confirmer 1’analyse que nous avions pu faire. La question de la soutenabilité
financiére du systéme est d’autant plus cruciale que la subvention de 1'Etat en
2014 n’était pas a la hauteur des dépenses. L'Etat a ainsi reconstitué vis-a-vis
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du Fnal une dette de 170 millions d’euros 1'année derniere et il est certain que
cette dette va s’accroitre a la fin de 'exercice en cours. On ne peut pas laisser
les choses en I’état.

Apres avoir mentionné l’existence de deux modeles de prévision des
dépenses - I'un, propre a la Cnaf qui verse les aides aux bénéficiaires, 1’autre
utilisé par les ministéres chargés du logement et du budget -, la Cour des
comptes recommande de «renforcer le pilotage budgétaire des aides au
logement, en unifiant les hypotheses macro-économiques retenues par les
administrations et en améliorant la connaissance des déterminants réels de la
dépense ». Cette préconisation est de bon sens.

J'aimerais interroger les représentants des ministeres sur -cette
recommandation : des travaux sont-ils réalisés en ce sens et, dans l'affirmative,
a quelle échéance peut-on espérer une mise en ceuvre ? Comment comptez-
vous présenter un budget plus sincere pour 2016 ? Une inscription insuffisante
n’est-elle pas une facilité pour boucler les budgets ? 11 est difficile de croire que
les aides personnelles au logement stagnent compte tenu des conditions
économiques et du fait que le chomage augmente.

L’enquéte s’intéresse également a l'efficacité des aides personnelles au
logement, en s’interrogeant sur ses résultats au regard des multiples objectifs
qui leur sont assignés, et en particulier sur leur capacité a réduire le taux
d’effort des ménages bénéficiaires. Sur ce point particulier, il y a une question
régulierement soulevée et que la Cour des comptes ne tranche pas vraiment.
Oui ou non, les aides personnelles au logement ont-elles un effet inflationniste
sur les loyers dans le parc privé ? La Cour des comptes se borne en effet a
recommander d’« analyser la réalité et 'étendue de l'effet inflationniste des
aides personnelles au logement ». Néanmoins, Pascal Duchadeuil m’a semblé

un peu plus affirmatif sur ce point.

Pour ma part, je considére depuis longtemps que, dans certains cas,
notamment dans les zones tendues et pour le logement étudiant, I'effet
inflationniste n’est pas contestable. Les prix de loyer au metre carré en Seine-
Saint-Denis s’élevent a 20 euros pour des appartements a peine louables. De
tels montants ne sont possibles que grace aux aides personnelles au logement et
le propriétaire prend le risque, de ce fait, de louer a des familles a revenus
faibles. Cet effet inflationniste est évident, méme s’il est difficile de le
quantifier.

Le Gouvernement envisage-t-il de réaliser des études pour mesurer cet
effet inflationniste ? Ce matin, jai lu que le Gouvernement pourrait aller
jusqu’a supprimer l'aide personnelle au logement au-dela d’un certain montant
au metre carré, notamment en zone tendue. Pourquoi ne pas envisager une
mesure moins radicale en réduisant 1'aide personnelle au logement au fur et a
mesure de l'augmentation du prix au metre carré ? Je ne sous-estime pas la
difficulté de mise en ceuvre d’une telle mesure : encore faudrait-il que la Cnaf
dispose de multiples données.
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Notant 'insuffisante adaptation des aides personnelles aux disparités
entre les territoires, la Cour des comptes reléve 1'obsolescence des zonages treés
anciens et décalés de la réalité. Le ministére compte-t-il les réviser et dans quels
délais ?

Certaines études préconisent un écrétement des aides en-deca d'un
taux d’effort minimum des ménages. Cette piste est intéressante et un montant
de 1,2 milliard d’euros d’économies est évoqué. Un taux d’effort minimum ne
serait-il pas une mesure d’équité, alors que les ressources budgétaires sont de
plus en plus rares et que I'écart se creuse entre parc social et parc privé ? Cette
piste d’économie est la plus importante, quitte a ce qu’elle soit en partie
redistribuée. Par exemple, la réforme de 'aide personnelle au logement pour
les étudiants proposée par la Cour des comptes ne rapporterait que
120 millions d’euros, ce qui reste relativement faible par rapport aux 18

milliards d’euros de dépenses associées aux aides personnelles au logement.

Lors de la derniére loi de finances, le Gouvernement voulait
transformer les aides personnelles a 1’accession en un mécanisme de « filet de
sécurité ». Considérant qu’il était urgent d’attendre, le Parlement a décalé
I'entrée en vigueur de cette réforme d’'un an. Ces aides a l’accession sont
nécessaires, car elles solvabilisent des ménages aux ressources modestes et sont
susceptibles de favoriser la libération de logements locatifs, notamment dans le
parc social. Le ministére prévoit-il toujours de mettre en ceuvre la réforme des
aides personnelles « accession » des le 1¢r janvier prochain ?

La Cour des comptes qualifie les aides personnelles au logement pour
les étudiants de dispositif atypique. Tous les Gouvernements se sont posé la
question et ils ont tous fini par reculer. Il semblerait que ce soit encore le cas. Je
continue a penser que ce systéme est injuste. Un intéressant graphique
démontre que le cumul de 'aide apportée par I'aide personnelle au logement et
la demi-part fiscale bénéficie plus aux deux déciles les plus élevés de revenus
qu'a ceux des classes moyennes. Il serait plus équitable que les parents
choisissent entre la demi-part fiscale et les aides personnelles au logement.

La Cour des comptes a rappelé que les indus étaient importants, les
cotits de gestion aussi. Peut-étre pourrait-on suggérer aux ministeres de figer
I’aide sur trois ou six mois ? Est-ce une piste que vous étudiez ? Dans quels
délais de mise en ceuvre ?

Quant au big-bang, le systeme actuel est effectivement compliqué et
cotteux. On voit bien que l'améliorer entrainerait des colits de gestion
supplémentaires. Dés lors, ne vaudrait-il pas mieux changer de logique et
prendre modele sur la Grande-Bretagne qui expérimente une prestation sociale
unique déconnectée des loyers pour éviter le phénomeéne inflationniste ? Est-ce
une direction possible ? Y travaillez-vous ?

M. Denis Morin, directeur du budget. - Nous sommes en discussion
tous les ans avec la Cour des comptes sur la qualité de nos prévisions. Le
Gouvernement et la Cour des comptes ont également I'occasion d’échanger lors
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de la publication du rapport relatif aux finances publiques, dans la premiére
partie de 'année. La Cour des comptes reconnait la qualité croissante de nos
prévisions sur les recettes et les dépenses. Nos méthodes s’améliorent,
s’harmonisent, s'unifient. Les principes de sincérité et de soutenabilité qui sont
au coeur de la LOLF sont reconnus comme nécessaires et d’ailleurs controlés
par le juge.

Nous devons encore améliorer la qualité de nos prévisions en matiére
de prestations sociales, qui sont parfois difficiles a cerner. Nous avons
progressé ces derniéres années dans la qualité de prévision de I'allocation pour
adulte handicapé (AAH) dont I'évolution avait été mal appréhendée par les
administrations. Au moment ot nous proposons les dotations budgétaires pour
le projet de loi de finances, nous avons désormais des échanges approfondis
pour mieux cerner la population éligible, avec les directions chargées des
études comme 1'Institut national de la statistique et des études économiques
(Insee) ou la Direction de la recherche, des études, de 1l'évaluation et des
statistiques (Drees). Quant aux aides personnelles au logement, c’est un sujet
ou les prévisions peuvent difficilement étre parfaites, car nous devons faire des
hypotheses sur le nombre de bénéficiaires mais aussi sur l'ensemble des
ressources contribuant a leur financement, ce qui renvoie aux hypotheéses
générales de la loi de finances. L’écart a la prévision, observé en exécution ces
derniéres années, se situe entre 2 et 2,5 %, ce qui n’est pas considérable en
pourcentage.

Compte tenu du calendrier de cette audition, il m’est difficile de
dévoiler les économies du projet de loi de finances qui doit étre rendu public le
30 septembre prochain, apres présentation en conseil des ministres. Une
réflexion collective intense s’est engagée sur le logement, avec une contribution
décisive de la Cour des comptes. Il y a eu également une évaluation des
politiques publiques de tres grande qualité, ce qui sera utile aux
administrations. Il appartient au Gouvernement de rendre ses arbitrages.

La direction du budget approuve I'essentiel des constats de la Cour des
comptes. ]J'ai moi-méme été entendu par la formation inter-chambres. Nous
sommes cependant plus préoccupés par leffet inflationniste des aides
personnelles au logement qui marque la limite du systeme. On a, avec la
« réforme Barre » des années 70, basculé d’une approche ségrégative des aides
a la pierre, a un régime d’aides personnelles qui a contribué a entretenir les
rentes dans un secteur a I'impact économique majeur. Malgré I'importance des
aides publiques (plus de 2 % du PIB, soit deux fois la moyenne de 1'Union
européenne), nous n’arrivons pas, depuis trente ans, a régler le probleme de
I’adéquation entre 1'offre et la demande de logements, ce qui pousse les prix a
la hausse dans les zones denses et rend d’autant plus difficile l'acces au
logement. La nécessité d'un ciblage beaucoup plus précis des aides
personnelles au logement s’est également confirmée année apres année pour
permettre aux ménages aux revenus les plus faibles d’accéder a un logement.
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A titre purement personnel, je ne serais pas choqué, ni comme
directeur du budget, ni méme comme parent d’éleves, que 1’'on mette en ceuvre
la proposition de la Cour des comptes d’imposer aux ménages de choisir entre
le rattachement de l'étudiant au foyer fiscal ou le bénéfice des aides
personnelles au logement. Le cumul des deux types d’aide n’est pas logique, ni
équitable, car I'on traite de la méme maniére les enfants des cadres supérieurs
et ceux issus de foyers plus modestes. C’est un sujet difficile qu’il conviendrait
d’aborder, sans me prononcer sur les prochains arbitrages.

Pour améliorer nos hypotheses de prévision, nous nous sommes
rapprochés de la direction de 1'habitat, de I'urbanisme et des paysages (Dhup)
et de la Cnaf. C’est un effet positif des observations de la Cour des comptes que
de pousser l'administration a améliorer ses prévisions et a présenter au
Parlement des évaluations plus fiables, plus sinceres et plus soutenables.

M. Laurent Girometti, directeur de 1’habitat, de 1'urbanisme et des
paysages. - Nos prévisions se sont déja améliorées depuis notre audition a la
Cour des comptes. Un travail est en cours sur 1'élasticité des différents
parametres, les plus importants d’entre eux étant d’ailleurs désormais partagés
avec la Cnaf. Des incertitudes demeurent évidemment, également sur les
prévisions de recettes, car le Fnal est concu de telle sorte que le budget de 1'Etat
intervient in fine en ajustement.

Le ministere du logement donne une appréciation plus nuancée de
'effet inflationniste des aides personnelles au logement, en rejoignant la
recommandation de la Cour des comptes. Certaines situations qui ont été
mesurées ne sont pas forcément générales. Il est certain que l'instauration de
"attribution des aides personnelles au logement aux étudiants, en méme temps
que l'évolution du loyer des petits logements dans une ville étudiante fait
fortement présumer un effet inflationniste. C’est moins net sur des catégories
de logements différentes ou dans d’autres secteurs : la mesure de la part captée
par le bailleur ou celle des effets des aides personnelles au logement sur la
qualité des logements restent a documenter. Il faut également se méfier de la
généralisation a partir de situations telles que celles que les évoquait Philippe
Dallier, de mal logement et de loyers trés élevés. Le controle de la décence, le
non-versement de l’allocation lorsque la non-décence est avérée, comme le
prévoient la loi n°® 2014-366 du 24 mars 2014 pour l'acces au logement et un
urbanisme rénové (loi Alur) et le décret paru en février dernier, sont des voies
d’intervention qui pesent sur les propriétaires. Nous ne disposons cependant
pas de données pour apprécier l'ampleur ou la généralité statistique du
phénomene. Enfin, si nous diminuons les aides personnelles au logement, les
loyers baisseront-ils forcément ? L’expérience du Royaume-Uni, méme tres
partielle, montre que ce n’est que dans de faibles proportions et trés lentement.
Nous restons prudents sur ce point.

Le zonage est ancien et établi a partir de la taille des collectivités. En le
faisant évoluer, on risque d’affecter le volume des aides. La problématique est a
peu pres similaire a une réforme unifiant les taux d’efforts entre le parc social
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et le parc privé, qui pourra difficilement se faire a cott constant, comme le
disait Pascal Duchadeuil, avec un nombre important de perdants potentiels. Il
serait en tout état de cause difficile d’effacer totalement les différences de taux
d’effort entre les zones.

Quant aux étudiants, le choix entre la demi-part fiscale ou l'aide
personnelle au logement est une possibilité dont il faut mesurer 1'impact. En
effet, la demi-part fiscale est plafonnée, il est possible qu'un tel choix pénalise
les classes moyennes. Une autre piste consisterait a intégrer le revenu des
parents dans le systeme. Quant a l'effet figé, c’est une idée qui mérite une étude
approfondie.

Enfin la refonte compléte du systeme ouvrirait un chantier de longue
haleine qui se déploierait sur plusieurs années. Au Royaume-Uni, la réforme
qui a été initiée il y a quatre ou cinq ans n’est toujours pas completement mise
en ceuvre.

M. Denis Morin. - Pour tempérer 'enthousiasme général sur 1effet
figé, je voudrais signaler que plus du quart des allocataires changent de
situation chaque année. Cette grande mobilité est due au chomage ou aux
accidents de la vie. Comment expliquer a un allocataire brutalement devenu
chomeur que ses droits continueront d’étre calculés pendant six mois sur sa
situation antérieure ? Nous devrons nécessairement adapter le dispositif. En
tfigeant le systeme, nous risquons de créer une dissymétrie dans le traitement
des situations, avec en plus des coftits induits.

Je partage la prudence de mon collégue sur la fusion des minima
sociaux et le découplage de I'aide personnelle au logement évoqués par la Cour
des comptes. La stabilité des regles ne s’accommode pas de modifications
substantielles année apres année, si on veut que les taux de recours soient
croissants et que les bénéficiaires d’aides publiques puissent faire valoir leurs
droits. Mieux vaudrait voir comment évolue le rapprochement de la prime
pour I'emploi et du RSA «activité », qui sera bientét mis en ceuvre, avant
d’enclencher une étape supplémentaire de réforme. En revanche, nous
continuerons a travailler pour réduire la complexité du dispositif et les
inégalités de traitement et favoriser la réduction du cotit global de la politique
d’aide au logement qui s’établit a 2 % du PIB pour une moyenne de 1'Union
européenne qui est a1 % du PIB.

M. Albéric de Montgolfier, rapporteur général. - Le fait que la
superficie du logement ne soit pas davantage prise en compte lors de
I'attribution des aides personnelles au logement n’est-il pas de nature
inflationniste ? Preuve en est I'inapplication de la taxe Apparu, qui concerne les
logements de petites surfaces jusqu’a 14 meétres carrés. En 2014, le rendement
de cette taxe sur les loyers élevés s’est élevé a 1 354 euros (1 325 euros en 2013) :
il semblerait qu'un seul contribuable s’en soit acquitté. Nous avons un
probléeme d’égalité devant 'impot ou d’application de la loi fiscale. A quoi
servons-nous, parlementaires ? Philippe Dallier a raison, le calcul de l'aide
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personnelle au logement qui aboutit a des loyers aberrants pour certains
logements en sur-occupation a un caractere inflationniste. Ne faudrait-il pas,
comme le propose la Cour des comptes, alimenter un fichier sur les logements
et instaurer un plafond par metre carré ? On éviterait ainsi d’avoir des loyers de
700 euros pour 10 metres carrés et le commerce des marchands de sommeil.

Mme Michéle André, présidente. - Nicole Bricq, qui fut a votre place,
serait heureuse d’entendre vos propos sur la taxe Apparu, qui confirment les
analyses qu’elle nous avait présentées.

Mme Dominique Estrosi Sassone, rapporteur pour avis de la
commission des affaires économiques. - Comme Philippe Dallier, je souhaite
que nous trouvions des solutions pour éviter la sous-évaluation du budget et
maintenir les aides personnelles « accession » pour lequel nous avions obtenu
un report I’an dernier. Le ministere a-t-il examiné les modeles étrangers d’aides
personnelles au logement ? Quelles lecons pourraient en étre tirées ?

Mme Caroline Cayeux, rapporteure de la commission des affaires
sociales. - Les aides personnalisées au logement ne sont plus financées par la
branche famille, depuis que la loi de finances pour 2015 a transféré sur le
budget de I'Etat auparavant financée par elle, en contrepartie de I’application
du pacte de responsabilité et de solidarité. Ce transfert a-t-il dégagé des
économies ? Son financement par le budget a-t-il un impact sur la soutenabilité
du dispositif ? Le cott des indus et des fraudes est-il compensé par I'Etat ? J'ai
géré deux projets d’accession sociale a la propriété dans ma commune, et
I’évolution des dispositifs ont conduit certaines familles a renoncer a leur
investissement. C’est regrettable d’autant qu’en devenant propriétaires, elles

sont susceptibles de libérer des logements dans le parc social.

Mme Marie-France Beaufils. - La Cour des comptes constate que les
dépenses ont progressé presque parallelement a la dégradation des revenus des
ménages - 75 % des bénéficiaires de 1’allocation logement sont dans les trois
premiers déciles de l'impodt. Il aurait fallu un graphique pour comparer
I’évolution des deux courbes.

L’effet pervers de I'aide au logement, qui aurait contribué a augmenter
le cotit au metre carré du logement, est difficile a mesurer. Ce qui est certain,
c’est que I'abandon de l'aide a la pierre empéche de peser sur le cotit de sortie
des prix des logements. Autre effet pervers, si le parc social doit loger des gens
en trés grande difficulté, avec des loyers tres bas, les nouvelles constructions ne
permettent plus d’accueillir les populations les plus fragiles malgré les aides au
logement. Ne faudrait-il pas revoir le cott initial de la construction et le cotit
final du logement, avant de s’attaquer aux seules aides personnelles au
logement ?

M. Thierry Carcenac. - Le rapport a le mérite d’ouvrir de nombreuses
pistes de réflexion sur l'accession au logement et la facon de s’y maintenir. Il
n'y a pas que les aides personnelles au logement, 'enquéte mentionne par
exemple le Fonds de solidarité pour le logement (FSL). En 2013, c’est presque
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20 milliards d’euros de prestations d’aide au logement qui ont été distribués,
dont 18 milliards d’euros d’aides personnelles au logement. Mais il y a le reste.
Sans nier que la soutenabilité des aides personnelles au logement est une vraie
difficulté pour le budget de I'Etat, il faudrait veiller a ce que d’éventuels
transferts ne viennent pas affecter les autres aides.

L’articulation entre les aides est essentielle et mérite d’étre étudiée,
comme lors de la fusion du RSA « activité » et de la PPE. Enfin, a c6té du cas
des étudiants, les aides personnelles au logement pour les personnes agées en
Ehpad posent également la question du reste a charge qui est important. Vous
avez ouvert des portes ; des questions demeurent.

M. Marc Laménie. - Si je salue le travail accompli pour réunir et
analyser une telle masse d’informations, je regrette la complexité des dispositifs
existants, qui est aussi due a la multiplicité des intervenants : communes,
départements, allocations familiales, centres communaux d’action sociale
(CCAS), actions de solidarité logement... C’est une jungle. Mes collegues
Caroline Cayeux et Dominique Estrosi Sassone ont a juste titre souligné
I"importance des cotts. La tache reste immense.

M. Claude Raynal. - Ce rapport étoffé est clair sur les difficultés,
moins riche sur les solutions. La Cour des comptes en liste un certain nombre,
mais en ferme beaucoup. Les évolutions possibles restent limitées compte tenu
des enjeux et des montants financiers. Nous devons nous féliciter que les aides
soient bien ciblées. Ce n’est pas un constat si fréquent dans les politiques
publiques. Qu’il s’agisse de 1'aide aux ménages les plus modestes ou de la
réduction du taux d’effort des ménages (11 % dans le parc social contre 20 %
dans le parc privé, et il n'est pas rare qu’il atteigne 40 % pour ceux qui ne
recoivent aucune aide), notre politique publique est une réussite. Cela ne peut
également que nous encourager a augmenter la production de logements
sociaux.

Je partage les inquiétudes de mes collégues sur I'effet inflationniste des
aides dans les zones tendues et dans le parc privé. Il existe d’ailleurs une
tendance a transformer en parc social public des logements privés, en recyclant
les appartements les plus délabrés. Les solutions restent a trouver. Etablir un
montant plafond d’aides personnelles au logement au metre carré comme le
suggérait le rapporteur général peut étre intéressant. C’est en tout cas une
évolution positive, qui rejoint le sujet du blocage des loyers dans les zones
tendues.

L’administration s’est montrée prudente sur la question de l'instabilité
des aides et de la gestion des indus. Fixer les montants d’aides sur une durée
plus longue reste, selon moi, une piste qu’il nous faut explorer. Pour ne léser
personne, on pourrait prévoir une possibilité de régularisation ex post au bout
de six mois. Chacun a intérét a ce qu'on gagne en visibilité. Les aides au
logement ont une utilité sociale indiscutable, ce n’est pas forcément la qu’il faut
d’abord chercher a réduire les cofits.
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M. Francis Delattre. - Je ne suis pas convaincu que notre politique
publique de logement soit une réussite : notre dépense publique est supérieure
a celle de nos voisins et nous connaissons une crise du logement. Le vrai
probléme est celui de la soutenabilité financiére. La difficulté est que le
logement en France est trop cher. L’enjeu n’est pas que social, mais
économique. Les normes, le foncier sont des alibis. En France, le logement cotte
bien plus cher qu’en Allemagne ou en Belgique. A chaque loi sur le logement,
on ajoute des normes qui ont des conséquences sur le cotit, mais aussi sur la
qualité des logements. Est-il utile de faire 100 % de logements accessibles aux
handicapés ? 20 % a 30 % suffiraient. Plutét que de définir le logement social a
partir de son financement, nous préférerions qu’il le soit au regard de ses
occupants, en envisageant des logements sociaux financés par le secteur privé.

Je suis un peu décu par votre timidité, monsieur le Président, sur la
fusion d’un certain nombre d’aides sociales. On pourrait, sans reprendre a
I'identique ce qui a été fait en Angleterre, globaliser d’autres aides sociales. Si
les aides sociales sont souhaitables, les aides fiscales a la construction
apparaissent beaucoup plus discutables. Grace a la solvabilisation d’une partie
de la population, l'investisseur cumule l’avantage fiscal et la garantie du
bénéfice des loyers. Il faudrait que la Cour des comptes examine cela de pres.
L’accession sociale doit rester dans 'aide a la pierre. Regardez les panneaux
immobiliers : que l'aide de I’Etat s’améliore de 5 %, et aussitot le prix minimum
du logement augmente de 5 %. Les professionnels admettent que 1'on puisse
repositionner la politique du logement. Enfin, la responsabilité devrait étre
mieux partagée, notamment par les agglomérations, la principale difficulté des
logements sociaux concerne la réservation.

Mme Fabienne Keller. - Je salue le travail de la Cour des comptes et la
ténacité de notre collegue Philippe Dallier sur ce sujet. L’acces au logement et
les charges qui y sont liées sont des sujets vitaux pour nos concitoyens, au
méme titre que 1'emploi. L’équité et la justice dans le calcul du montant des
aides sont mesurables par chacun dans son immeuble et dans son quartier.
Vous commentez longuement la question des indus. Les variations a
contretemps de leur situation sont désastreuses pour des personnes qui ne
disposent d’aucune épargne. Le sujet est complexe. Il ne faudrait pas non plus,
par exemple, qu'une recherche de stabilité dans les aides décourage le retour a
I'emploi. I1 est impératif de lutter contre 1'effet inflationniste des aides, qui
alimenteront ce contre quoi elles sont censées lutter, si elles sont mangées par la
hausse générale des prix. Votre étude comparative avec le Royaume-Uni est
particuliérement intéressante pour la fusion des aides personnelles au logement
et des minima sociaux. Les caisses d’allocations familiales ont une gestion fine
et une connaissance globale des situations des familles, ce qui pourrait
contribuer a rendre d’autant plus efficaces les dispositifs d’aides.

M. Daniel Raoul. - J'ai lu avec intérét ce rapport encore sous embargo.
La question de la soutenabilité financiere préoccupe tout le monde. Le
financement du Fnal conduit a une dérive de 'aide a la pierre vers l'aide a la
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personne, alors que la priorité devrait étre de favoriser la construction, ce qui
pourrait avoir ensuite pour effet de faire baisser les loyers. Je suis heureux que
tout le monde reconnaisse enfin le caractere inflationniste de 1’aide personnelle
au logement dans les zones tendues. Par ailleurs, s’agissant des étudiants, je ne
comprends pas qu’on continue a ne pas imposer le choix entre l'aide
personnelle au logement et le rattachement au foyer fiscal parental. Le
dispositif est injuste au niveau fiscal et contraire a son objectif.

Bien que votre rapport ferme certaines pistes de réformes, il en reste
quelques-unes. Enfin, sur les iniquités, il faudrait réaliser une simulation réelle
a partir d’un taux d’effort normalisé. Cela suppose de faire la somme de toutes
les ressources pour déterminer ce taux. N’est-il pas plus simple d’instaurer ce
taux d’effort normalisé plutdot que de fusionner les aides ?

Mme Michele André, présidente. - Le rapport que la Cour des
comptes nous remet au titre de l'article 58-2° de la LOLF est sous embargo
jusqu’a ce que la commission en ait autorisé la publication mais est mis a la
disposition des commissaires la veille de ’audition.

M. Gérard Longuet. - Je partage 1'analyse de Charles Guéné au nom
duquel je m’exprime. En effet, 'excellent rapport de la Cour des comptes
méconnait, concernant les aides aux étudiants, 1'inégalité géographique entre
les familles selon qu’elles habitent pres ou loin d’une ville universitaire.
Certains enfants ont la mauvaise idée de choisir des villes universitaires
différentes les uns des autres pour faire leurs études, obligeant ainsi leurs
parents a multiplier leur effort.

M. Maurice Vincent. - Dispose-t-on d’une estimation des économies
que représenterait pour le budget de 1'Etat I’obligation du choix entre la demi-
part fiscale et le bénéfice de l'aide au logement pour les étudiants ?

M. Michel Bouvard. - On ne peut pas raisonner comme il y a quarante
ans, ni sans tenir compte de 1’accroissement de 'aide personnelle au logement
et de la disparition progressive de 'aide a la pierre. Ce qui est en jeu, c’est la
capacité des organismes a financer l'aide au logement, a développer leur
autofinancement et a favoriser la rotation du parc, celle-ci s’étant effondrée
avec la crise et la disparition des parcours d’habitat. Si 'on veut dégager des
économies, il faut s’interroger sur le cotit de production des logements, sur
celui des aides, et sur la capacité des organismes a réaliser une partie du
patrimoine. Le modele développé par la Société nationale immobiliere est tres
intéressant a cet égard : il favorise le financement des constructions nouvelles
par des fonds propres sans faire appel systématiquement a la puissance
publique.

L’un des freins a la révision des zonages, c’est que plus 1'on monte
dans le zonage, plus le niveau des aides est élevé. Les zonages applicables a la
construction ne correspondent pas a la réalité des cofits, ni a celle des tensions.
Lorsqu’on a besoin de logements sociaux dans les stations de sports d’hiver,
pour loger les salariés et les enfants du pays, et qu’on ne peut rien faire, car en
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zone C, on est censé construire au méme prix qu’au milieu de la Lozére, c’est
bien que le zonage est absurde.

Quant aux étudiants, le maintien du systeme actuel est le fruit d'un
manque de courage collectif, malgré les modifications des parts fiscales.
Cependant, dans la période ou nous sommes, on ne peut pas continuer
d’accepter que des aides de 1'Etat soient données deux fois.

M. Laurent Girometti. - S’il n'y a pas de plafonnement au metre carré,
il existe une aide calculée en fonction du loyer, des ressources et de la
composition familiale. En zone 1, a Paris, le loyer est plafonné a 292 euros pour
une personne seule, et a 457 euros pour une famille de deux enfants. Nous
souscrivons tout a fait a la proposition de la Cour des comptes d’une connexion
des bases de données sur les logements de la DGFiP et de la Cnaf.

M. Albéric de Montgolfier, rapporteur général. - Et qu’'en est-il de
mon contribuable unique ?

M. Laurent Girometti. - Je suis surpris que vous ayez ces chiffres. En
général, on ne les communique pas quand il y a moins de onze contribuables.
Cela renvoie a des logiques de plafonnement des loyers excessifs. Si
I’encadrement des loyers porte ses fruits a Paris - il est en vigueur depuis le
leraolit -, ce genre de situation ne devrait plus exister. Nous restons
techniquement réservés sur l'idée d"un pilotage par le taux d’effort. D’une part,
il est difficile de fiabiliser la collecte des données, d’autre part cela risque
d’entrainer des effets d’aubaine ou de captation par le bailleur si le taux d’effort

est connu.

M. Denis Morin. - Pour répondre a Dominique Estrosi Sassone, nous
cherchons par 'harmonisation de nos modéles et la collecte d'informations, a
proposer chaque année au Gouvernement la plus juste évaluation possible,
avec la difficulté particuliere d’évaluer les recettes qui alimentent le Fnal, 1'Etat
apportant une subvention d’équilibre. En 2014, la survenue d’un choc de
désinflation non anticipable a par exemple amené a changer la dépense
constatée par rapport a celle qu’il était possible de prévoir avec les hypotheses

de la loi de finances initiale.

M. Philippe Dallier, rapporteur spécial. - Que la prévision soit
difficile a établir, d’accord. Reconstituer de la dette en fin d’année, non. On
pourrait faire en sorte que la dépense soit couverte dans la derniere loi de
finances rectificative. On est a 170 millions d’euros fin 2014, on sera
probablement a plus de 250 millions d’euros en 2015 : cela préoccupe la
commission des finances.

M. Denis Morin. - Et qui nous préoccupe aussi, comme le montrent les
débats que nous avons eus sur I’évolution globale des dépenses de I'Etat ou sur
le niveau de la dette Etat-Sécurité sociale. La Cour des comptes effectue chaque
année un travail global de consolidation pour voir quelle est la situation de
I'Etat par rapport a la Sécurité sociale. Les chiffres sont publics.
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http://www.senat.fr/senateur/dallier_philippe04086q.html
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Les cofits de gestion sont pris en charge dans le budget de 1'Etat, sur
une base forfaitaire. Il serait intéressant de retracer des données de comptabilité
analytique pour nous assurer qu’il n'y a pas d’écart entre la réalité des cofits et
ce qui est pris en charge par I'Etat. Les indus irritent autant la Cnaf que les
allocataires. Un quart de la population change de situation chaque année : c’est
considérable.

Je suis réservé sur les droits figés, méme s’il faut poursuivre I'étude sur
ce sujet. Je proposerai a mon cabinet de retenir les indus et les droits figés
comme un des themes des revues de dépenses, afin d’avoir un audit précis. La
Cour des comptes pourra également étre amenée a creuser ce sujet qui court
depuis trente ans déja.

M. Pascal Duchadeuil. - La Cour des comptes n’a pas méconnu
I’éloignement géographique sur l'aide aux étudiants, ce sujet apparait dans
I'enquéte. S'agissant de la fusion des prestations, une annexe est consacrée a
I’exemple du Royaume-Uni. Nous restons prudents, parce que cette expérience
n’ayant pas encore pris son essor, il faudra attendre au minimum 2019 pour en
tirer des conclusions. Un développement est également consacré aux aides
personnelles « accession ». Nous n’avons pas été conclusifs, car une enquéte
plus générale est engagée, dont nous attendons les résultats. Les fraudes ont
représenté 288 millions d’euros, en 2013, soit un taux de 1,7 %. Les indus se
chiffrent a 1,57 milliard d’euros soit moins de 10 %. Les cotts de gestion
s’élevent a 600 millions d’euros. Un tableau (page 26) montre I'évolution du
taux d’effort, et 'on constate un effet de stabilisation sur les dix dernieres
années aussi bien pour les personnes relevant des minima sociaux que pour le
reste des salariés. Sur l'effet figé, la Cnaf nous a fait part des changements de
situation possibles chez les allocataires, en particulier a la fin du chémage. Il est
clair que c’est un point a étudier, en raison des cotits de gestion qu’entrainerait
une adaptation du systéme. Quant a l'effet inflationniste, nous avons été
frappés de ce que le taux de captation varie selon les études de 50 a 80 %, voire
100 % dans certains cas, ce qui n’est pas rien lorsqu’on travaille sur 18 milliards
d’euros.

M. Philippe Dallier, rapporteur spécial. - Je remercie encore une fois
la Cour des comptes dont le travail nourrira la prise de conscience générale sur
le fait que ce pays consacre beaucoup d’argent a la politique du logement
(42 milliards d’euros au moins), et que pourtant la crise du logement n’a jamais
été aussi durement ressentie. En période de difficultés budgétaires, nous
devons veiller a étre les plus efficaces et les plus équitables possibles. La Cour
des comptes démontre clairement qu’il y a beaucoup d’efforts a accomplir pour
maitriser notre systeme d’aide au logement et le rendre plus juste. Si nous
étions en période d’excédent budgétaire, nous pourrions tenter de faire en sorte
que tous, dans le parc privé ou public, soient a 11 % de taux d’effort. Ce serait
merveilleux, monsieur Raynal ! Mais ce ne sera jamais le cas. Il faut un juste
milieu.


http://www.senat.fr/senateur/dallier_philippe04086q.html

TRAVAUX DE LA COMMISSION : -31-
AUDITION POUR SUITE A DONNER

S’agissant de l'effet inflationniste en zone tendue, je ne parle pas de
logement indécent. En Seine-Saint-Denis, certains logements, louables du point
de vue de la décence, le sont eux pour 800 euros a des familles au SMIC. Le
propriétaire devrait chercher un locataire disposant de 2400 euros de
ressources. Il accepte le SMIC en comptant notamment sur les aides
personnelles au logement. Dans ma commune, des deux-pieces de 45 meétres
carrés tout neufs sont loués 2 000 euros par mois a des familles placées la par
des associations, et qui percoivent une aide personnelle au logement ainsi que
des aides sociales dont l'aide de l’action sociale a l’enfance (ASE). Le
propriétaire a tout compris a notre systéme. C'est légal ! Les associations
répondent que c’est moins cher que de loger une famille a I'hotel. Cette réponse
est hallucinante.

En période de disette budgétaire, il est nécessaire d’étre le plus
équitable et le plus efficace possible. Soit on réforme le systéme, soit - ce serait
le big bang - on fusionne les aides sociales. Edouard Balladur avait déclaré, a
propos des collectivités locales, qu’il était temps de décider. En politique du
logement, il est aussi temps de décider et de prendre ses responsabilités quitte
a prendre des décisions contestées car douloureuses pour certains.

La commission a autorisé la publication de I’enquéte de la Cour des
comptes et du compte rendu des auditions en annexe a un rapport
d’information de M. Philippe Dallier.
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Avertissement

En application du 2° de I’article 58 de la loi organique n° 2001-692 du 1 aott 2001
relative aux lois de finances (LOLF), la Cour des comptes a été saisie par la présidente de la
commission des finances du Sénat le 2 décembre 2014 d’une demande d’enquéte portant sur
« les aides personnelles au logement » a laquelle le Premier président de la Cour des comptes
a répondu par lettre du 11 décembre 2014.

Pour répondre a cette demande d’enquéte, le comité du rapport public et des
programmes a décidé, lors de sa séance du 10 mars 2015, de confier la réalisation de cette
enquéte a la formation interchambres déja mise en place par arrété du Premier président du
10 juin 2014 conformément a I’article L.112-21 du code des juridictions financieres. Cette
formation est composée de magistrats issus des cinquieme, sixieéme et troisieme chambres de
la Cour et présidée par le président de la cinquieme chambre.

Effectuée sur la base des articles L.111-3 et L.134-1 du code des juridictions
financieres, I’enquéte a été notifiée par la formation interchambres aux secrétaires généraux
du ministere chargé du logement et des ministeres chargés des affaires sociales. Elle a
également été notifiée aux directions générales de I’aménagement, du logement et de la
nature, de la cohésion sociale, et des finances publiques, aux directions du budget et de la
sécurité sociale, ainsi qu’a la Caisse nationale des allocations familiales (CNAF) et a la Caisse
centrale de la mutualité sociale agricole (CCMSA). L’enquéte a enfin été notifiée au
controleur budgétaire et comptable ministériel aupres du ministere du logement, le tout au
mois de juin 2014.

Un travail préalable d’exploitation des données existantes a permis de préparer
I’enquéte, qui s’est fondée sur de nombreux entretiens avec les services compétents des
administrations concernées, au premier rang desquels ceux de la direction de I’habitat, de
I’urbanisme et des paysages, ainsi qu’avec la CNAF et la CCMSA.

Les investigations de la Cour se sont également appuyées sur plusieurs déplacements,
au contact immédiat des gestionnaires de 1’aide, dans le réseau des caisses d’allocations
familiales, ainsi que sur l’analyse des documents communiqués par les administrations
controlées a la demande de la Cour. Les rapporteurs ont, par ailleurs, pris I’avis d’un certain
nombre d’experts des questions de logement, notamment en organisant une table ronde
réunissant un panel d’économistes spécialisés dans les questions de logement et en confiant a
un prestataire extérieur une étude de simulation d’options d’évolution du régime des aides.

Un relevé d’observations provisoires a été délibéré par la formation interchambres et
adressé pour contradiction aux administrations concernées.

Un projet de rapport a été préparé sur cette base en tenant compte des réponses écrites
apportées par les administrations.

Des auditions du directeur de 1’habitat, de I'urbanisme et des paysages, de la directrice
générale de la cohésion sociale, du directeur de la sécurité sociale, du directeur du budget
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ainsi que de représentants de la CNAF ont été réalisées par la formation interchambres le
10 avril 2015 en application de 'article L. 143-9 du code des juridictions financieres, apres
communication du relevé d’observations provisoires et réception de leurs réponses écrites.

Le présent rapport a été délibéré le 13 mai 2015 par la formation interchambres présidée
par M. Duchadeuil, président de chambre, et composée de MM. Clément, Baccou, Antoine,
Sépulchre et Diricq, conseillers maitres.

Il a ensuite été examiné et approuvé le 23 juin 2015 par le comité du rapport public et
des programmes de la Cour des comptes, composé de M. Migaud, premier président,
MM. Durrleman et Briet, Mme Ratte, MM. Vachia, Paul, rapporteur général du comité,
Duchadeuil, Piolé, Mme Moati, présidents de chambre, et M. Johanet, procureur général,
entendu en ses avis.



Résumé

Les aides personnelles au logement sont depuis la Libération une composante
essentielle de la politique francaise du logement. Avec 17,4 Md€ en 2013, elles représentent
plus de 40 % des dépenses publiques qui lui sont consacrées et bénéficient a 6,5 millions de
ménages, locataires de leur logement pour leur presque totalité. Cette modalité de prise en
charge des dépenses courantes de logement, cumulée avec le soutien d’un parc social
important et 1’octroi de diverses aides a la pierre, conduit la France a consentir un effort
global qui atteignait 1,9 % de son PIB en 2013 et n’est comparable au sein de ’OCDE qu’a
celui consenti par le Royaume-Uni, qui cumule également la plupart de ces instruments.

Le taux d’effort des ménages en matiere de logement, qui est la mesure retenue par le
ministere chargé du logement, n’est pas plus élevé en France que dans la plupart des pays
voisins. Les aides personnelles permettent de réduire significativement ce taux, sans parvenir
cependant a contrarier son augmentation. De méme, 1’existence d’'un mécanisme de zonage
depuis 1978 ne permet pas de compenser les écarts de taux d’effort entre les zones ou la
demande excede I’offre (zones tendues) et celles qui ne le sont pas.

Au fil des évolutions de leurs baremes et malgré 1’élargissement du nombre de leurs
bénéficiaires, les trois aides personnelles sont désormais concentrées sur les ménages les plus
modestes : les trois premiers déciles de revenus représentent aujourd’hui 75 % des
allocataires. Versées principalement en fonction des niveaux de revenu, de la composition
familiale et du loyer acquitté, ces aides se révelent plus redistributives encore que les
prestations familiales.

Malgré le recours a des mécanismes de sous-indexation, les dépenses publiques qui
permettent 1’octroi de ces aides ont progressé plus rapidement que 1’inflation en 2013
(+4,0 %) et en 2014 (+2,1 %), cette progression étant appelée, toutes choses égales par
ailleurs, a se poursuivre au moins jusqu’en 2017. Une telle dynamique tient moins au niveau
des loyers qu’aux déterminants économiques (accentuation du chdmage et de la précarité) et
sociaux (décohabitation des ménages) qui accroissent le montant moyen de 1’allocation. Les
administrations concernées ont du mal a anticiper ces évolutions, faute d’une analyse
suffisamment approfondie et partagée entre elles. La complexité du financement des aides
personnelles, qui met en ceuvre deux fonds (fonds national d’aide au logement et fonds
national des prestations familiales), le programme 109 — Aide a [’acces au logement de la
mission Egalité des territoires et logement assurant I’équilibre financier global, accroit
encore la difficulté de prévoir les dépenses mais devrait s’atténuer grace a la rebudgétisation
partielle introduite par la loi de finances pour 2015.

La capacité a poursuivre le financement des aides, dont le montant pourrait dépasser
19 Md€ en 2017, n’est cependant pas assurée. Elle dépend non seulement des crédits
budgétaires mais aussi d’une mise a contribution de la participation des employeurs a 1’effort
de construction, appelée en principe a diminuer fortement a partir de 2015. Malgré les
annonces faites en avril 2015 par le Gouvernement dans le cadre du programme de stabilité,
les mesures d’économie avancées par les ministeres concernés - qui n’ont pas retenu a ce jour
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les recommandations émises par les inspections ministérielles en aotit 2014 dans le cadre de la
modernisation de I’action publique (MAP) - ne sont pas clairement identifiées, a 1’exception
du changement de mode d’indexation du parametre de prise en compte des revenus des
bénéficiaires intervenu en décembre 2014.

Malgré leur caractere globalement redistributif, les aides personnelles laissent subsister
des inégalités entre les ménages au regard de leur situation de logement. Bénéficiant
également aux occupants du parc social, elles leur permettent de cumuler cette aide avec
I’existence de loyers plafonnés (qualifiée parfois d’« avantage HLM »), ce qui conduit a une
différence marquée des taux d’effort des bénéficiaires en fonction des deux parcs, alors méme
que les allocataires a faibles revenus sont sensiblement plus nombreux dans le parc privé que
dans le parc social. Depuis 1993, les étudiants bénéficient des aides personnelles sans aucune
condition de ressources. Enfin, le régime actuel d’aide ne permet pas de couvrir les besoins
des propriétaires disposant de faibles revenus, ni méme ceux de I’ensemble des bénéficiaires
potentiels (situations de non-recours).

Au regard de leur portée sociale, les aides personnelles produisent des effets
économiques négatifs ou négligeables. Compte tenu de leurs modalités de calcul, elles incitent
d’autant moins leurs bénéficiaires a reprendre une activité professionnelle qu’elles ne sont pas
articulées avec les minima sociaux dont ils peuvent bénéficier parallelement. Elles
entretiennent un niveau élevé des loyers, notamment dans le secteur privé, sans que 1’ampleur
et ’étendue de ce phénomene n’aient été jusqu’ici suffisamment démontrées. Enfin, bien
congues dans le cadre de la politique du logement, elles n’ont pas pour objectif principal de
soutenir 1’effort de construction de logements, qui demeure une priorité gouvernementale.

Du point de vue de leur gestion, les aides se présentent par ailleurs comme une
prestation coliteuse. Fondées sur un bareme excessivement complexe, elles mettent en ceuvre
des regles d’abattement et de neutralisation visant a tenir compte des variations de revenus et
d’activité des bénéficiaires, qui sont a 1’origine d’un montant significatif d’indus : 43 % du
total des indus identifiés en 2013 par les caisses prestataires, soit 1,57 Md€. Pour la Caisse
nationale des allocations familiales (CNAF), qui en verse la quasi-totalité, elles représentent
un colit de gestion que 1’on peut estimer a environ 600 M€, soit 3,5 % de leur cot total. Ces
prestations engendrent par ailleurs une fraude qui peut étre estimée a environ 280 M€, soit
28 % du total des fraudes détectées par la CNAF, du fait notamment d’une connaissance tres
insuffisante des logements par I’ensemble des acteurs concernés, en partie due a 1’absence
d’échanges sur ce point entre ceux-ci et I’administration fiscale. Cette carence rend en outre
tres aléatoire le controle de 1’indécence et du surpeuplement des logements concernés.

Alors que le financement des aides personnelles au logement devient plus difficile dans
le contexte budgétaire actuel, les limites de leur efficacité et de leur efficience deviennent
moins acceptables. Relevées tant par la Cour en 2007 que par plusieurs inspections
ministérielles en 2012 et en 2014, celles-ci paraissent justifier une adaptation ou une refonte
du régime des aides pour mieux répondre aux priorités économiques et sociales nationales,
contribuer a la soutenabilité des finances publiques et simplifier la gestion des prestations.

Certaines pistes de réforme qui ont pu étre proposées, telles que leur pilotage par le taux
d’effort, la fusion des trois aides ou la mise en place d’une déclaration trimestrielle des
ressources, paraissent impropres a restaurer 1’efficacité de la prestation. En revanche, si 1’on
souhaite maintenir 1’économie générale du systeme, diverses mesures permettraient
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d’améliorer la prévisibilité des allocations pour les bénéficiaires, d’accroitre 1’équité entre les
résidents des deux parcs de logement, de renforcer leur pilotage, notamment budgétaire, et
d’améliorer significativement la connaissance des logements des allocataires.

Ces éventuels ajustements ne peuvent cependant masquer le fait que les aides
personnelles au logement ont été congues il y a plus de quarante ans dans un contexte ou
différaient, par rapport a aujourd’hui, non seulement les besoins de logement, mais plus
généralement les conditions économiques et sociales de la population. Afin de mieux
répondre aux priorités actuelles, des simulations effectuées a la demande de la Cour montrent
qu’il pourrait étre pertinent de faire évoluer cet instrument en le rapprochant des prestations
sociales destinées aux personnes a ressources modestes. Une telle réforme, dont I’ampleur ne
doit pas étre sous-estimée, permettrait d’améliorer 1’efficacité des aides en réduisant leurs
effets inflationnistes, en diminuant les inégalités actuelles tenant au statut d’occupation (parc
privé et social, locataires et propriétaires) et en améliorant I’incitation au retour a I’emploi de
leurs bénéficiaires.






Récapitulatif des recommandations

La Cour formule six recommandations a I’intention des ministres chargés du logement,
des affaires sociales et du budget :

1. simplifier les modalités de prise en compte des changements de situation (dates
d’acces aux droits, calcul des montants mensuels d’aide, impact des changements de situation
professionnelle) des bénéficiaires afin d’améliorer la prévisibilité des aides;

2. analyser la réalité et 1’étendue de I’effet inflationniste des aides personnelles au
logement ;

3. renforcer le pilotage budgétaire des aides au logement, en unifiant les hypotheses
macro-économiques retenues par les administrations concernées et en améliorant la
connaissance des déterminants réels de la dépense ;

4. mettre en place une base de données sur les logements, pilotée par le ministere du
logement, avec le concours de la DGFiP et accessible aux prestataires des aides ;

5. réformer le régime d’aide au logement des étudiants, en introduisant un droit d’option
entre bénéfice de 1’aide personnelle et rattachement de 1’étudiant au foyer fiscal parental ;

6. engager une réflexion sur la fusion a moyen terme des aides personnelles au logement
avec certains minima sociaux et la future prime d’activité.






Introduction

Avec un montant de 17,4 Md€ en 2013, les aides personnelles au logement constituent
la forme principale d’aide publique en matiere de logement en méme temps qu’elles en
incarnent une des modalités les plus anciennes.

Dans la derniére enquéte qu’elle a consacrée 2 ces aides en 2007, la Cour des comptes
soulignait la difficulté du choix entre le maintien de I’efficacité de ces aides et la maitrise de
leur impact budgétaire. Elle souhaitait une meilleure évaluation de leur apport a la politique
du logement tout en appelant a remédier aux inégalités constatées entre allocataires.

Plus de huit ans apres, 1’absence de réforme d’un régime congu il y a preés de quarante
ans place plus que jamais les pouvoirs publics devant la nécessité d’agir, au regard de
I’érosion de I’efficacité des aides et de leur difficile soutenabilité budgétaire. Celles-ci ont été
a nouveau constatées par 1’enquéte réalisée 1’an dernier et non publiée a ce jour, par le Conseil
général de I’environnement et du développement durable, 1’Inspection générale des finances
et I’Inspection générale des affaires sociales dans le cadre de la MAP.

Entre 2007 et 2013, le montant total des trois aides personnelles au logement a en effet
progressé de 14,2 Md€ a 17,4 Md€. Correspondant a un montant moyen mensuel de 225 €
versé a chacun des 6,5 millions de ménages bénéficiaires, cet effort représentait a lui seul pres
de 43 % des 40,8 Md€ de dépenses budgétaires et fiscales consacrées par la collectivité au
logement, son cofit étant encore appelé a croitre pour atteindre 18,2 Md€ en 2015% Le coit
des aides a ainsi progressé de 10,1 % en euros constants au cours des dix dernieres années,
soit un rythme supérieur de 0,4 point a celui du PIB en volume. Réservant depuis le milieu
des années 1990 plus de la moitié de ses aides publiques au logement a de telles aides aux
consommateurs, notre pays se distingue au sein de I’OCDE, tant pour la part €levée qu’elles
occupent dans le PIB national (2°™ rang apres le Royaume-Uni) que pour le nombre de foyers
qui en bénéficient (1° rang avec 22 % des ménages)

« Bien qu’elles n’aient pas été congues pour cela »°, ces aides 2 la personne sont en
réalité devenues, tant par leur volume que par le profil de leurs bénéficiaires, I’une des
principales prestations sociales du systéme francais. Devancant, de loin, les allocations
familiales (12,5 Md€4) et le revenu de solidarité active (RSA) «socle » (7,8 Md€5), elles se
distinguent de ces deux prestations par leur caractere affecté a une dépense des ménages, le
logement, et par leur versement majoritaire aux tiers que constituent les bailleurs publics ou
privés.

' Cour des comptes, Rapport public annuel 2007, Tome 1. Les aides personnelles au logement, p. 381-412. La
Documentation frangaise, février 2007, 955 p., disponible sur www.ccomptes.fr

> Commission des comptes de la sécurité sociale, prévisions 2014 et 2015 - septembre 2014.

? Rapport IGAS-Mission nationale de contrdle et d’audit des organismes de sécurité sociale (MNC) sur les aides
personnelles au logement - mai 2012.

* « Les prestations légales au 31 décembre 2013 » - CNAF.

> Elise Amar, «les dépenses d’aide sociale départementale en 2012 » - DREES Etudes et résultats n° 870,
février 2014.
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Les trois aides personnelles au logement

Trois aides accordées sous conditions de ressources sont destinées a assurer une couverture
partielle des frais de logement des ménages : 1'aide personnalisée au logement (APL) pour les
ménages, avec ou sans enfants, occupant un logement du parc conventionné (c’est-a-dire
essentiellement le parc social) ; 1'allocation de logement a caractére familial (ALF) pour les familles
logeant en dehors du parc conventionné ainsi que 1'allocation de logement a caractere social (ALS)
pour les ménages sans enfant, ni personne a charge, logeant en dehors du parc conventionné.

- ’APL est attribuée lorsque le logement répond a certaines caractéristiques : s’il s’agit d’un
logement locatif, il doit avoir fait 1’objet d’une convention entre 1’Etat et le bailleur ; s’il s’agit
d’une opération d’accession a la propriété, celle-ci doit bénéficier d’un prét aidé, conventionné, ou
d’un prét a I’accession sociale ;

- I'ALF est versée aux familles ayant un ou plusieurs enfants ou personnes a charge et aux
jeunes couples mariés n’ayant pas droit a I’APL ;

- I'ALS est versée a toute personne disposant de faibles ressources et ne pouvant prétendre a
I’une des deux autres prestations de logement.

Ces aides peuvent étre financées par la CNAF, directement (ALF) ou indirectement, via sa
dotation au Fonds national d’aide au logement (FNAL), pour les APL versées aux foyers ayant un
ou plusieurs enfants, ou par la section du FNAL financée par les cotisations des employeurs et par
les contributions de 1’Etat (APL versées aux foyers sans enfants et ALS).

Les regles de calcul des trois aides sont identiques depuis le 1% janvier 2001, celles-ci n’étant
pas cumulables. Comme le reconnaissent les spécialistes, ce calcul «obéit a des regles tres
complexes »°. Schématiquement, celui-ci dépend principalement de trois paramétres : la situation de
revenu du bénéficiaire, sa situation familiale et la charge de logement (loyer ou remboursement de
prét) qu’il doit assumer. Depuis la réforme de 2001, I’accent a été mis sur la participation du
ménage aux cofits du logement :

Aide personnelle =L + C - Pp

avec L = loyer, C = forfait de charges et Pp = participation personnelle du ménage a la
dépense du logement (correspondant a PO + TP * Rp avec PO = participation (34,53 € ou 8,5 % de
la dépense de logement plafonnée), Tp = taux de participation personnelle et Rp = différence entre
les ressources du bénéficiaire et un montant forfaitaire RO).

L’aide est fonction d’un loyer-Plafond dont le montant dépend de la situation de la personne
(isolée, en couple, colocation), de I’emplacement géographique (variation selon trois zones I, II et
III) et du nombre de personnes 2 charge. A titre d’exemple, le montant mensuel plafond est de
290,96 € en zone I pour une personne isolée’ et de 454,14 € pour un couple avec deux enfants en
zone 1. Le montant mensuel moyen s’élevait 2 223 € par famille a la fin de 2013,

Depuis janvier 2007, si I'aide est inférieure a 15 €, elle n’est plus versée au bénéficiaire.
Depuis 2008, les parametres représentatifs de la dépense de logement des barémes des aides
personnelles sont indexés sur I’indice de référence des loyers (IRL).

Source : PLFSS 2015, programme de qualité et d’efficience (PQE) de la branche famille et rapports de la Commission
des comptes de la sécurité sociale de septembre 2014 et juin 2014.

® Stéphane Donné et Chantal Salesses « Les aides personnelles au logement, données de cadrage de 2002 a
2012 » - Politiques sociales et familiales - décembre 2013.

’ Ministere de ’égalité des territoires et du logement « Eléments de calcul des aides personnelles au logement » -
2013.

¥ CNAF - avril 2014.
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Les objectifs des aides se sont accumulés sans pour autant avoir été hiérarchisés ou
clarifiés.

La premiere de ces aides, ’allocation de logement familiale (ALF), a été congue a la
Libération pour compenser la hausse des loyers. Elle était alors percue comme la condition
nécessaire d’une relance de I’investissement immobilier. La loi de 1948, qui I’institua, visait a
remédier a un double phénomene d’insuffisance quantitative et qualitative du parc, dans un
contexte déja qualifié a I’époque de « crise du logement ». Au-dela de I’objectif de subvention
de la demande dans un contexte de hausse des loyers, les conditions associées - Etre
bénéficiaire des prestations familiales et vivre dans un logement respectant des conditions de
décence - illustraient la volonté du législateur d’ajouter le soutien aux familles et I’incitation
des bailleurs a I’amélioration de la qualité des logements aux objectifs initiaux de cette aide.

Les années 1970 donnerent lieu a la création d’un second type d’aide. L’allocation de
logement a caractere social (ALS), introduite en 1971, poursuivait le méme objectif primaire
que I’ALF, tout en s’étendant aux personnes agées et handicapées et aux travailleurs 4gés de
moins de 25 ans. Ce mouvement d’élargissement des bénéficiaires s’est poursuivi en 1972
avec I'ouverture de I’ALF aux couples sans enfants et aux ménages ayant une personne a
charge autre qu’un enfant.

A 1la suite du rapport de M. Raymond Barre consacré i la réforme du financement du
logement en décembre 1975, 1’aide personnalisée au logement (APL) fut créée par une loi de
1977. Cette troisieme strate poursuivait des objectifs additionnels aux deux aides précédentes
en tenant compte des caractéristiques des logements et en couvrant aussi bien 1’accession a la
propriété que la location. Si I’objectif d’amélioration de la qualité des logements n’était que
réaffirmé, I’introduction d’un soutien a 1’accession visait a inciter les ménages a devenir
propriétaires de leur logement et les investisseurs a soutenir la construction de logements. Du
fait de ces nouveaux objectifs, cette réforme fut interprétée comme un rééquilibrage entre les
aides traditionnelles a la pierre et les aides a la personne, ces dernicres étant alors percues
aussi bien comme un mode de soutien de la demande que comme un outil de stimulation de
I’ offre.

Par la suite, la réforme dite du « bouclage » a favorisé, a partir de 1985, 1’ouverture
progressive des aides personnelles a 1’ensemble de la population remplissant certaines
conditions de ressources. Depuis 1993, elles sont en outre ouvertes aux étudiants, sans
condition particuliere de ressources, avec pour ambition supplémentaire le soutien de leur
condition.

Dans sa rédaction modifiée en dernier lieu par la loi du 5 mars 2007, I’article L. 301-1
du code de la construction et de 1’habitation rend compte de la pluralité d’objectifs visant a
satisfaire un droit au logement, congu par la loi de 1990 qui I’a institué comme « un devoir de
solidarité pour I’ensemble de la Nation » (article 1). Si elle ne distingue pas les aides
personnelles des autres aides au logement, cette disposition législative définit une liste
d’objectifs, qui comprend la satisfaction des besoins en logements, la promotion de leur
décence, la qualité de I'habitat, la prise en charge d’une partie des dépenses de logement en
tenant compte de la situation de famille et des ressources des occupants, ainsi que
I’émergence d’une offre de nature a assurer la liberté de choix pour toute personne de son



16 COUR DES COMPTES

mode d’habitation. De ce fait et comme 1’a relevé I’OCDE’, ces objectifs sont aujourd’hui si
nombreux que la mesure de leur atteinte est devenue en soi impossible.

S’agissant des seules aides a la personne, la loi de finances continue de donner comme
orientation majeure au programme 109 — Aide a [’acces au logement, qui assure leur
financement budgétaire, d’« aider les ménages les plus modestes a accéder au logement et a
s’y maintenir »>. Comme le montre le graphique ci-dessous, les aides personnelles doivent
donc satisfaire de nombreux objectifs relevant aussi bien du volet social (aides aux ménages
peu favorisés) que du volet économique (politique de soutien au logement).

Graphique n° 1 : les multiples objectifs des aides personnelles au logement
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Source : Cour des comptes

Le systeme francais d’aide personnelle au logement reflete ainsi une conception
d’origine visant a soutenir les « parcours résidentiels » de ménages des classes moyennes, tels
qu’on pouvait se les représenter dans les années 1970. Cette problématique ne peut plus étre
envisagée sur les mémes bases qu’il y a quarante ans. Entre 1975 et 2013, le nombre de
ménages est passé de 17,7 millions a 28,1 millions, leur taille moyenne diminuant de 2,9 a 2,3
personnes et leur composition devenant bien moins stable. Le chomage a presque triplé et la
précarité des emplois s’est accrue. Parallelement, le parc de logements s’est profondément
modifié, leur nombre s’accroissant de presque 10 millions d’unités, de 23,8 millions a
33,2 millions, leur surface moyenne occupée s’élevant de plus de 15 m? et leur qualité
s’améliorant. Dans le méme temps, la place du parc social est passée de 13 % des résidences
principales a 16,8 %'°. Si le logement social pouvait étre jadis un tremplin temporaire vers

’ Bénédicte Rolland «Les politiques du logement en France » - OCDE — Document de travail n° 870 —
mai 2011.

' INSEE (2014) — Base de données macroéconomique - Bonnet, Bono, Chapelle et Wasmer (2014) — « Les
conditions de logement fin 2013 » - INSEE-Premiere — avril 2015.
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I’accession a la propriété, il a vu cette vocation remise en cause par une moindre fluidité des
parcours personnels.

Ces données sont bien connues des acteurs publics chargés de la gestion du financement
et de la distribution des aides. La direction de I’habitat, de I'urbanisme et des paysages
(DHUP) définit, au sein du ministere chargé du logement, la politique générale et son
financement. Toutefois, si I’APL dépend directement de sa responsabilité sur le plan
réglementaire, I’ALF et I’ALS sont, en tant que prestations sociales, régies par le code de la
sécurité sociale et supervisées a ce titre par la direction de la sécurité sociale (DSS) du
ministere des affaires sociales, de la santé et des droits des femmes.

La complexité du pilotage des aides dépasse toutefois I’existence d’une double
responsabilité et de deux régimes juridiques. Les deux directions d’administration centrale ne
sont en charge que de la réglementation des aides et, dans une moindre mesure, de leur
pilotage budgétaire. Leur gestion quotidienne est en effet déléguée depuis 1’origine aux
caisses versant les prestations familiales de la sécurité sociale. La CNAF et le réseau des
caisses d’allocations familiales (CAF), ainsi que la CCMSA et ses caisses régionales, sont
confrontées a ce titre a la gestion quotidienne d’une 1égislation complexe dont le fascicule
détaillant les regles du bareme dépasse 100 pages. Le régime général verse aujourd’hui a lui
seul 97 % des aides. Les aides personnelles font donc I’objet d’une gestion a la fois complexe
et éclatée sur laquelle, aprés 'IGAS en 2012', le secrétariat général a la modernisation de
I’action publique (MAP) en 2014'? et I’ Assemblée nationale' , la Cour, a nouveau, s’est
penchée pour répondre a la demande exprimée par la Commission des finances du Sénat en
décembre 2014.

La présente enquéte analyse les principaux effets redistributifs des aides personnelles
(chapitre I). Au regard des contraintes croissantes de financement (chapitre II), elle rend
compte des obstacles auxquels cet instrument est confronté pour permettre aux bénéficiaires
une prise en charge efficace et équitable de leurs difficultés de logement (chapitre III) et, a ses
gestionnaires, des modalités rationnelles de versement des prestations (chapitre IV). Sur la
base de ces constats, I’enquéte de la Cour avance des pistes pour une réforme du dispositif
(chapitre V).

" Inspection générale des affaires sociales et Mission nationale de contrdle et d’audit des organismes de sécurité
sociale - « Evaluation des aides personnelles au logement » - mai 2012.

2 Inspection générale des finances, CGEDD, IGAS — « Evaluation de la politique du logement » (non publiée) —
aotit 2014.

5 Groupe de travail de la Commission des affaires économiques de 1’Assemblée nationale sur les aides
personnelles au logement présidé par M. Frangois Pupponi — juin 2015.






Chapitre I
Une aide importante principalement destinée aux

ménages modestes

I - Une composante essentielle de la politique francaise du
logement

A - Une part prépondérante dans I’aide publique au logement

En 2013, I’effort national en faveur du 10gement14, constitué de I’ensemble des aides
publiques (40,8 Md€, soit 1,9 % du PIB), s’est stabilisé". Apres avoir fortement augmenté
entre 2004 et 2011, la dépense publique correspondante a diminué (- 8,7 %) entre 2011 et
2013 sous I’effet de la baisse des avantages de taux d’emprunt et des autres avantages fiscaux.

Cette double évolution confirme les aides personnelles (17,4 Md€ en 2013) comme une
composante majeure et croissante de la politique publique d’aide au logement.

Tableau n° 1 : les cinq catégories d’aides publiques de la politique du logement en 2013

Montants des aides 2013 (en M€)
Prestations sociales liées au logement 19 942
dont aides personnelles 17 385
dont autres prestations sociales 2557
Subventions d’exploitation 214
Subventions d’investissement 3411
Avantages fiscaux 14 519
Avantages de taux 2 696
TOTAL 40 782

Source : SOeS, Compte du logement 2013

' Les différentes aides comprennent les aides aux consommateurs (aides personnelles au logement et autres
prestations sociales liées au logement) et les aides aux producteurs (subventions d’exploitation et
d’investissement versées aux bailleurs sociaux, avantages de taux, avantages fiscaux).

"> Service de I’observation et des statistiques (SOeS) du ministére du développement durable, Compte du
logement 2013 - février 2015.
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Comme le montre le tableau ci-dessus, tiré du compte du logement pour 2013, les aides

publiques au logement sont constituées de différentes catégories de dépenses supportées par
I’Etat, la sécurité sociale ou les collectivités territoriales :

les prestations d’aide au logement (19 942 M€) sont des aides aux consommateurs, qu’ils
soient locataires ou propriétaires. Elles comprennent principalement les aides
personnelles au logement pour (17 385 M€) mais aussi d’autres prestations telles que le
fonds de solidarité pour le logement (FSL), les primes de déménagement ou les
subventions a la mobilité d’ Action Logement ;

les subventions d’exploitation (214 M€) sont des aides versées aux bailleurs, qui incluent
les bonifications d’intérét de certains préts ou encore des subventions aux gestionnaires
de structures d’hébergement collectif ;

les subventions d’investissement (3 411 M€) sont versées aux bailleurs afin de diminuer
leurs investissements et comprennent notamment les aides versées par I’ Agence nationale
pour la rénovation urbaine (ANRU) et I’ Agence nationale de I’habitat (ANAH) ;

les avantages de taux (2 696 M€) proviennent d’emprunts accordés a des taux inférieurs a
ceux pratiqués sur le marché bancaire ; ces préts a taux réduit sont destinés aux bailleurs
sociaux ; les ménages bénéficient quant a eux de préts bonifiés pour leurs résidences
principales tels que le prét a taux zéro (PTZ) ;

les dépenses fiscales (14 519 M€) sont issues d’avantages fiscaux visant a favoriser
I’investissement en logement des bailleurs.

Les aides personnelles au logement constituent donc la premiere composante de la

politique publique du logement, en termes de poids budgétaire. Au sein de 1’effort public en
faveur du logement, qui est demeuré stable au cours de la période (1,9 % du PIB), leur part a
augmenté de 38,3 % en 2009 a 42,6 % en 2013 comme le montre le tableau ci-dessous.

Tableau n° 2 : évolution de la part des aides personnelles dans la dépense publique en

faveur du logement

En M€ 2009 2010 2011 2012 2013
Total des aides personnelles au logement 15615 15928 16 357 16 730 17 385
Total de la dépense publique logement 40 814 43 846 44 689 41289 40 782
Part des aides personnelles dans la 38.26 % 36,33 % 36,60 % 40,52 % 42.63 %
dépense publique logement

Source : Cour des comptes sur la base des comptes du logement

La hausse de ces aides personnelles s’explique en partie par la croissance quasi-continue
du nombre de bénéficiaires. Comme le montre le tableau ci-dessous, I’APL demeure la
principale des trois aides personnelles avec 42,3 % du total en 2013. En une décennie, le
nombre de ses bénéficiaires a progressé plus rapidement que celui des allocataires de I’ALF
mais moins rapidement que celui des allocataires de I’ ALS.
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Tableau n° 3 : évolution du nombre de bénéficiaires des aides personnelles au logement

Dombre enmilliers | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
APL 2586| 2567| 2482] 2496| 2620 2619] 2621 2681| 2724 2773
ALF 1234] 1255| 1244] 1263] 1351] 1356] 1335] 1332] 1323] 1317
ALS 2234] 2252| 2198| 2216| 2345| 2364| 2353| 2388 2374| 2405
Total 6054| 6074| 5924| 5975| 6316] 6339| 6309| 6401| 6421 6496

Source : DHUP

En 2013, les locataires représentaient 95 % des 6,5 millions de ménages bénéficiaires et
les propriétaires 5 %. Les évolutions de ces deux populations sont tres contrastées : le nombre
des allocataires de I’aide a 1’accession a diminué de 0,3 % par an entre 2002 et 2013, tandis
que ce11116i des aides a la location connaissait une augmentation de 0,5 % par an sur la méme
période .

Graphique n° 2 : évolution de la proportion de bénéficiaires des aides personnelles au
sein des différentes catégories de ménages
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Source : comptes du logement 2013 d’aprés CNAF et DGALN

Ainsi, si un ménage sur cinq bénéficie aujourd’hui d’une aide personnelle au logement,
ce sont plus de quatre locataires sur dix qui les recoivent, soit une proportion importante par
rapport aux autres pays de I’OCDE.

16 Programme de qualité et d’efficience (PQE) de la branche famille de la sécurité sociale, annexé au PLFSS
2015.
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B - Une singularité au sein de ’OCDE

La quasi-totalité des pays de I’OCDE pratiquent a des fins sociales une forme ou une
autre de soutien a la demande de logement locatif. La France se distingue d’entre eux, avec le
Royaume-Uni, en entretenant sur fonds publics un parc locatif social important et en
consacrant un niveau élevé de financement a des aides personnelles ouvertes aux locataires du
parc social comme du parc privé.

C’est ainsi que, comme le montre le graphique ci-dessous, la France arrivait en 2009,
derniere année mesurée, au second rang des pays de I’OCDE pour la part du PIB (0,8 %)
consacrée au financement des aides personnelles. Elle se placait derriere le Royaume-Uni, ou
la part des aides au logement dans les dépenses sociales était beaucoup plus importante - ce
pays consacrant aux seules aides personnelles pres de 1,5 % de son PIB -, mais devant
I’ Allemagne, qui offrait ce type d’aide a cinq millions de ménages pour un coit de 17 Md£,
soit 0,65 % de son PIB.

Graphique n° 3 : part des aides personnelles au logement au sein de ’OCDE en 2009
(% du PIB)
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Source : Cour des comptes a partir des données détaillées de I’OCDE, des comptes du logement frangais et de DESTATIS
pour I’Allemagne
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Les exemples allemand et britannique : deux modeles distincts
Comme les experts'’, I’OCDE distingue deux modeles d’aides personnelles au logement :

- le premier insere ces aides dans un dispositif plus global d’aides sociales. C’est le cas en
Allemagne, comme en Autriche, au Danemark, en Finlande ou en Suede. L’ Allemagne cumule deux
catégories de dispositifs : des aides au logement gérées par les Linder, comparables au systéme
francais mais qui ne concernent qu’environ 2 % des ménages pour un montant de 1 Md€ et sont
réservées a ceux qui n’ont droit a aucune autre prestation sociale ; des aides intégrées dans le
dispositif d’assistance sociale, gérées par les communes, pour 8 % des ménages et un montant
avoisinant 15 Md€ pour le seul logement. L’ Allemagne dispose par ailleurs d’un parc social treés
restreint.

- le second privilégie un dispositif spécifique visant a couvrir les dépenses de logement des
populations défavorisées, comme en France et au Royaume-Uni. Ce dernier pays a engagé des
réformes depuis 2008. Cette année-la, le calcul des allocations (housing benefit) pour le parc privé a
été découplé de celui du parc social avec la création d’allocations logement locales (local housing
allowances) fondées sur un zonage remanié. Mise en place apres une expérimentation, cette réforme
a été modifiée en 2012 sur plusieurs points : calcul du montant d’aides sur une base annuelle,
plafonnement du montant d’aides nationales pour les ménages du parc privé en age de travailler,
introduction d’une pénalité pour les locataires du parc social en situation de sous-peuplement,
indexation des aides sur l’inflation et non I’évolution des loyers (sauf dans les zones tres
dynamiques).

C - Une participation variable au financement des bailleurs sociaux

Plus de la moitié des bénéficiaires des aides personnelles résident dans le parc social.
Selon les comptes du logement, ces aides couvraient en moyenne 35 % des loyers versés aux
bailleurs sociaux en 2011. Si elles soutiennent la demande de logement des ménages
concernés, elles financent donc aussi indirectement les opérateurs du logement social. Versées
majoritairement en tiers payant'® (98 % pour les APL en 2013), elles représentent plus du tiers
de leurs ressources propres, ce qui contribue a alimenter leur excédent brut d’exploitation et
leur autofinancement, et donc leur capacité d’investissement.

"7 Peter A. Kemp et Stefan Kofner (2010) Contrasting varieties of private renting: England and Germany -
International Journal of Housing Policy, Oxford.

'8 Le tiers payant peut étre une contribution importante au maintien des ménages dans leur logement en cas de
retard de paiement des loyers : il permet aux bailleurs d