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Introduction

Lionel Jospin, lors de son arrivée a Matignon en juin 1997 a fait parvenir aux membres de son
gouvernement la lettre suivante détaillant les pratiques gouvernementales qu’il comptait mettre en

place. En voici un extrait :

Nos concitovens sont justement irrités par le nombre et la complexité des regles que [’état

leur impose, ainsi que par la difficulté pour y avoir acces.

La production de nouvelles normes juridiques doit donc éviter certaines dérives
dispositions nouvelles se superposant , sans s'y insérer de fagon claire, aux dispositions existantes ;
textes obscurs suscitant toutes sortes de difficultés d'interprétation et d’application ; ambiguités
volontaires engendrées par une pratique mal maitrisée de la concertation ; recours a un langage
codé connu des seuls initiés donmant a 'administration et @ quelques spécialistes un monopole

d’interpretation.

Ce texte qui reprend d ailleurs des instructions déja émises par deux prédécesseurs du premier
ministre. Michel Rocard et Edouard Balladur, illustre parfaitement les problématiques qui se posent a

tout gouvernement confronté a la complexite.

Le constat dressé est tout d’abord sévére. Les lois et les réglements sont trop compliqués et cette
complexité est un obstacle a I'exercice de la démocratie. Elle irrite en particulier les citoyens et

permet a I'administration de confisquer le pouvoir au détriment du politique.

Ce constat n’est d’ailleurs ni nouveau ni spécifique d’un domaine particulier d’intervention de I’Etat
et il s’applique parfaitement au domaine du logement ou le systéme d’aides sociales (aides ala
personne. aides a la pierre et aides fiscales), malgré de nombreuses évolutions, est jugé par les

acteurs du secteur. comme complexe, inique et finalement peu efficace.

Julien Burdeau - Stéphane \Michel. Ecole Nationale Supérieure des Mines de Paris Aott 1997
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L’ambition exprimée ensuite est a la hauteur de 'enjeu : il faut simplifier les lois et éviter la
production d’une nouvelle complexité. Cette ambition n’est d’ailleurs pas nouvelle méme si son
importance a cru lors des demiéres années. Théme récurrent des deux dernicres campagnes
électorales, la simplification est en effet devenue le pendant obligé de la réforme de I'Etat. La crise
qui a exacerbé le divorce entre une partie de la sphére économique privée et I'administration et la
nécessaire maitrise des dépenses publiques sont sans doute pour beaucoup dans cet engouement

récent. Nous verrons comment cette nouvelle aspiration se décline dans le domaine du logement.

Si le constat et ambition sont donc trés clairs, les moyens 4 mettre en oeuvre pour parvenir a
simplifier sont par contre imprécis. Ce n’est certes pas le role du premier ministre d’entrer dans le
détail des mesures a prendre mais ce détail nous semble pourtant cruciale, car force est de constater

au regard de I’histoire qu’aucun gouvernement n’a jamais su, jusqu’a maintenant, simplifier.

Dans son rapport sur la réforme de la fiscalité, M.de LaMartiniére constatait en effet que la
1égislation fiscale avait été simplifiée une seule fois dans I’histoire, lors de la Révolution Frangaise.
Cette simplification n’avait d’ailleurs été que passagére puisque les patentes précedemment
supprimées avaient été rétablies dés 1800. L’histoire du logement ne fait pas exception. Les
réformes qui visaient a simplifier le systéme d’aides sociales sont demeurées partielles ou
inappliquées et leurs succés relatifs n’ont jamais permis de donner une cohérence globale a un

dispositif qui laisse toujours deviner les dépots successifs dont il est issu.

Comment expliquer cet échec et les obstacles auxquels se trouvent confronter les nombreux et

ardents défenseurs de la simplicité ?

La simplification, véritable aspiration collective semble pourtant simple a mettre en oeuvre. Nous
montrerons en fait que malgré les discours elle n’est en rien consensuelle. Les solutions proposés
pour simplifier sont en effet toujours contraintes ou guidées par des nécessités individuelles diverses,

que cette nécessité procéde de revendications catégorielles ou de considérations politiques.

Le fonctionnement actuel de ’Etat ou s’affronte a coup de rapports, de statistiques et d’alliances des
ministéres aux intéréts divergents tend ensuite a produire une complexité que les décisions arbitrées

dans 'urgence a Matignon ont du mal a contenir.
Faut-il alors se résigner et déplorer la complexité ? Nous nous interrogerons pour conclure sur les

avantages que fournit la complexité dans I’élaboration du consensus social et les rapports qu’elle

entretient avec la démocratie.

Julien Burdeau - Stéphane Michel, Ecole Nationale Supérieure des Mines de Paris Aot 1997
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1. Enjeux et instruments de la politique du logement social

Au-dela de la complexité souvent déconcertante des mécanismes d’aides personnelles au logement, ce sont
aussi des interrogations quant a leur efficacité sociale qui justifient la volonté de simplification. II est
cependant difficile d’apprecier cette efficacité sociale en limitant le champ de 1’étude aux seules aides
personnelles. L’ensemble des instruments destinés au logement des ménages modestes doit ainsi étre examing.
Si, compte tenu des enjeux financiers, les aides personnelles méritent une analyse plus fine, il nous a semblé
indispensable de les inscrire au sein de la filiére locative sociale, en considérant conjointement offre et

demande de logements.

La diversite et la complexité des mécanismes d'aides au logement locatif social sont souvent attribuées a
I'empilement au cours du temps de mesures spécifiques, sans qu’ait été réalisée la nécessaire réévaluation
d'ensemble du dispositif. Avant d'examiner les détails de ces aides et de leur mise en oeuvre, il est en effet
important de rappeler que la politique actuelle du logement social ne saurait étre comprise hors des enjeux et
des deébats qui, au long des derniéres décennies, l'ont fagonnée. La multiplicité des objectifs assignés

aujourd'hui aux aides au logement locatif social est le produit de cette histoire.

1.1 . LES ORIGINES DU SYSTEME ACTUEL

1. Avant 1939 : premieres HBM et contréle des loyers

Lors de la seconde moitié du 19eme siecle, le logement social, c’est-a-dire la constitution d’une offre de
logements adaptés a la situation des ménages aux revenus modestes, était le fait de philanthropes ou de
patrons éclairés, conscients de la situation des travailleurs. Pour la premiere fois en 1894, la collectivité
nationale intervient dans le logement social : la loi Siegfried autorise les Sociétés d’Habitations Bon Marché
(HBM) a emprunter et leur accorde des avantages sociaux. Elle donne ainsi un cadre juridique & des initiatives

qui restent cependant privées ou locales. En 1912 sont créés les premiers offices publics d’HBM.

Les lois de blocage des loyers instituées durant la Premiére Guerre Mondiale ont cependant un effet
désastreux sur la construction de logements neufs, en dépit de la demande. Entre 1919 et 1939, 1.8 millions de
logements sont construits, ce qui permet a peine de compenser les logements détruits pendant la guerre (1,6
millions). La situation de I'immédiate aprés deuxiéme guerre mondiale, aggravée par les nouvelles
destructions (2 millions de logements détruits ou endommages), est ainsi extrémement préoccupante. En 1946,

45,3% de la population est mal logée ; 33,6% des logements sont surpeuplés.

Julien Burdeau - Stéphane Michel, Ecole Nationale Supérieure des Mines de Paris Aot 1997
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2 D’une économie de la production de logements...

La nécessité de reconstruire est avivée par les besoins nouveaux engendrés par le renouveau de la natalite et le
rythme rapide de I’urbanisation. La population totale de la France augmente de 31,2%, et la population
urbaine de 80% entre 1946 et 1975.

Aux HLM, organismes d’Habitations a Loyer Modéré issus de la transformation des HBM en 1950, est
assignée la mission de procurer aux catégories les plus défavorisées de la population des logements a des
loyers compatibles avec leurs ressources. Le financement des programmes de construction engages par ces
organismes est assuré initialement par des préts directs du Trésor. Toutefois, la loi dite Minjoz (1950),
autorise les caisses d’épargne et de prévoyance a prélever un contingent de préts au logement social sur le
surplus de la collecte du Livret A Cette tendance s affirme au cours des années, et le financement sur
ressources budgeétaires s’amenuise pour favoriser le recours aux ressources de I’épargne. En 1966 est creee la
Caisse de Préts aux HLM (CPHLM) pour offrir des préts bonifiés par I’état, associés a des subventions
budgétaires. En outre, les employeurs sont associés, a partir de 1953, a Deffort de construction, par le
prélévement d’une cotisation assise sur les salaires (le 1% patronal). Le produit de cette collecte permet de

compléter le dispositif de financement du logement locatif social.

Dans le méme temps, la loi de 1948, en dépit d’effets pervers qui se sont propageés jusqu’a tres récemment se
donne pour objectif de relancer la construction en favorisant la revalorisation des loyers. C’est a cette
occasion qu’est créée 1’Allocation de Logement 3 caractére Familial (ALF), premiére aide personnelle,

destinée a compenser, pour les familles. les hausses de loyer entrainées par la loi de 43.

Cette économie de la production de logements permet de passer d’un rythme annuel de construction de 68 000
logements en 1950 a 500 000 en 1975. Au total, 8 millions de nouvelles résidences principales sont

construites durant cette période.

De maniére a mieux s’adapter a la variété des situations personnelles, le dispositif d’aides au logement social
se diversifie peu a peu a partir de 1960, avec I’institution de nouveaux mécanismes de financement, plus ou
moins avantageux selon les normes de qualité et de confort prescrites. Les ILN (Immeubles a Loyer Normal),
créés en 1961, sont destinés a une population plus aisée ; les ILM (Immeubles 2 Loyer Moyen, 1968)
concerent une population intermédiaire entre les HLM et les ILN : enfin, les PSR (Programmes Sociaux de
Relogement, 1968), sont destinés aux personnes logeant dans une habitat vetuste. Le systéme des aides a la

pierre se diversifie ainsi en fonction des populations visees.

3. ... alaréforme de 1977

L’effort de construction a permis d’accroitre et de rénover de maniere considérable le parc immobilier a partir

de 1950 Toutefois. le Livre Blanc de la Federation Nationale des Fédérations d Organismes HLM

Julien Burdeau - Stéphane Michel, Ecole Nationale Supérieure des Mines de Paris Aott 1997
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(UNFOHLM) ainsi que les conclusions de la commission sur la réforme du financement du logement présidée

par R Barre mettent en exergue les défauts du dispositif.

Ils déplorent tout d’abord la qualité insuffisante de I’habitat produit, tant en ce qui conceme les logements
eux-mémes que leur environnement. Ils notent ensuite les injustices induites par le systeme des aides, en lui
reprochant son caractere ségrégationniste : la hiérarchie des catégories de logements et de financements a
valeur de classification sur I’échelle sociale. Cet effet ne se traduit pas uniquement dans les caracteéristiques
des logements mais aussi dans leur localisation. La meécanique des aides aux logements les plus sociaux,
associée a la contrainte de la charge fonciére, tend ainsi a rejeter ces constructions dans les zones

périphériques et les banlieues lointaines.

Enfin, I’efficacité sociale des aides publiques est mise en cause. Les populations aux revenus modestes sont
ainsi sous-représentées parmi les locataires HLM. Le rapport Barre remarque a cet égard que les organismes
HLM accueillent un nombre croissant de locataires anciens, dont les revenus se sont fortement revalorisés
depuis leur entrée dans le parc, et se trouvent au dela des plafonds de ressources en vigueur. Alors que rien ne
les oblige a quitter les lieux, ils bloquent l'accés au logement social d'autres ménages aux ressources

inférieures. Se sont ainsi instituées au cours du temps des rentes de situation au profit de ménages aisés.

Au total, les différentes études et rapports produits dans le courant des années 70 appellent a une réforme
profonde d’un systeme qui s’essouffle apres 25 ans d’existence. Pour pallier les défauts de ce systéme, la
commission Barre préconise des meécanismes banalisés permettant 1’émergence d’un marché unifié,
débarrasses des barrieres qui le cloisonnent - logements neufs / anciens, parc HLM / parc privé, catégories de
logements sociaux entre eux. Il s’agit ainsi de créer une catégorie unique de préts, les Préts Immobiliers
Conventionnes, pour la construction ou la réhabilitation de logements. L’UNFOHLM pour sa part insiste sur
la necessite de maintenir des aides a la pierre. Elle considére en effet que celles-ci fournissent a la collectivité
un outil efficace pour controler le nombre, la répartition géographique, le prix et la qualité des logements

destinés aux meénages a revenus modestes.

La reforme adopteée en 1977 s’inspire de ces différentes orientations, en instituant, pour le logement locatif
social, les Préts Locatifs Aidés (PLA), distribués aux organismes HLM par la CPHLM et le Crédit Foncier de
France, et bénéficiant d’une bonification d’intéréts et d’une prime de 1’état. L attribution des PLA étant liée a
des normes de qualite bien supérieures a celles qui prévalaient auparavant, il doit s’ensuivre une hausse des
charges de loyers. Une Aide Personnelle au Logement (APL), assise sur les ressources du ménage et le
montant du loyer, est donc créée pour compenser cette hausse et couvrir la différence entre la dépense
effective de loyer et la charge supportable pour le ménage. L’ APL doit garantir I’équité sociale du dispositif.
Des mecanismes similaires - PAP et APL-accession - sont mis en place dans le domaine de 1’accession a la

propriete

Julien Burdeau - Stéphane Michel, Ecole Nationale Supérieure des Mines de Paris Aot 1997
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4. Vers une politique sociale...

Le débat qui a précédé I'émergence de la réforme de 1977 était celui des outils de la politique du logement
social, celui de I'alternative aides a la pierre / aides a la personne. Faut-il ainsi privilégier les aides a la pierre,
outil efficace pour lutter contre la ségrégation spatiale et donc promouvoir la mixité sociale, mais qui peut
engendrer d'importants effets pervers ? Ou faut-il tout miser sur les aides personnelles, qui présentent
I'avantage de mieux garantir I'équité sociale, mais ne permettent pas de s'assurer directement d'un rythme
suffisant de constructions neuves ? Alors que, du fait de l'inertie du parc immobilier, bien des maux
diagnostiqués dans les années 70 n'ont pas disparu, le débat aides a la personne / aides a la pierre reste

d'actualite.

Toutefois. les évolutions qui ont marqué ces derniéres annees consacrent la prééminence des aides a la
personne. La réforme de 1977 avait pour objet de substituer I’APL aux précédents mécanismes d’aides a la
pierre. Mais I’APL qui permettait certes une meilleur solvabilité des ménages conservait, dans I’esprit de la
réforme, un caractére dominant de soutien a la construction. Aujourd’hui, sa fonction d’instrument de la

politique de redistribution des revenus est semble-t-il privilégiee.

Alors que I’ ALF était une prestation familiale, 1’ Aide au Logement a Caractere Social (ALS), créée en 1971,
est la premiére des aides a la personne a revétir un caractere de protection sociale. Initialement attribuée a des
catégories sociales limitativement énumérées (personnes agees, travailleurs handicapés...), son bénefice est
peu a peu étendu pour concemer depuis 1993 I’ensemble de la population sous la seule condition de
ressources. Par ce bouclage des aides. élément d’une politique d’équite et de solidarité nationale, le role de
toutes les aides a la personne a été recentre vers leur objectif social. Celles-ci représentent aujourd’hui plus de
70 milliards de francs de prestations par an, et sont versées a pres de 6 millions de meénages parmi les plus
modestes. Elles représentent pour nombre de beénéficiaires de minima sociaux (RMI, Minimum Vieillesse...)

une part importante de leurs ressources.

La montée en puissance et la généralisation des aides a la personne tend a les déconnecter des systemes
d’aides a la pierre. De la méme maniére, de nouveaux amenagements en matiere d’aides a la pierre détournent
leur fonction de I’aide a la construction ou a la réhabilitation. Les PLA dits “tres sociaux™ (PLA-TS), ainsi
que les PLA d’insertion (PLA-I), institués récemment, sont tournés vers le logement des plus défavorisés, sans
nécessairement requérir des constructions nouvelles. Ainsi. les PLA-I sont ouverts a I’acquisition d’immeubles

anciens sans travaux.

Cette attention renouvelée a efficacité sociale des aides publiques au logement débouche en 1990 sur la Loi
Besson, sur le “Droit au Logement”. Celle-ci place 'insertion par le logement au coeur de la lutte contre
I’exclusion, et tente. a ce titre, de mobiliser 1’action publique. Les Fonds de Solidarité pour le Logement
(FSL) sont créés a cette occasion. Leur mission, souvent relayee par des associations, est d’aider I’acces au

logement des personnes défavorisées, ainsi que leur maintien dans les lieux en cas d’impayes.

Julien Burdeau - Stéphane Michel, Ecole Nationale Supérieure des Mines de Paris Aout 1997
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La fonction originelle des organismes HLM était de loger des familles de travailleurs salariés, intégrées dans
un processus de promotion sociale illustré par leur parcours résidentiel, du locatif social a I’accession a la
propriété. Ce sont ces catégories qui ont été les plus durement touchées par la crise eéconomique. En
conséquence, la fonction des HLM, et a travers elles celle de I’ensemble des instruments de la politique du

logement social subissent une profonde mutation.

5. Une politique, des politiques du logement social

L'examen de ces quelques grandes périodes de I'histoire du logement locatif social permet de rappeler que la
mise en oeuvre d'une politique sociale du logement a donné lieu et donne lieu encore aujourd'hui a des débats
tant sur les modalités que sur les objectifs . Le processus méme de la construction des aides a la personne est
a cet égard éloquent. D'abord aide a caractére familial, puis aide destinée a des catégories sociales fragilisées
et a ce titre instrument de la protection sociale. la création de I'APL a donné aux aides a la personne un
caractere d'aides a la consommation d'un logement de qualite. Au dela des seules aides personnelles, ces

tendances marquent l'ensemble du dispositif actuel, dans ses caractéristiques comme dans son pilotage.

L'utilisation des aides a la pierre reflete peut-étre encore davantage la multiplicité des objectifs et des
contraintes de la politique du logement. Produire un logement de qualité pour accueillir des populations
défavorisées, s'insérer dans un environnement équilibré, maintenir I'équilibre du peuplement... Telles sont les
contraintes que doivent satisfaire les nouveaux programmes HLM. Elles rejaillissent naturellement sur leur

mode de financement.

Enfin, il convient de rappeler que la politique du logement a été souvent utilisée comme un instrument de
relance conjoncturelle. Cette prégnance du court terme est liee a plusieurs €léments que les politiques ne
peuvent ignorer. Le grand nombre d’emplois (1.2 millions au total) qui dépendent du secteur du logement, de
sa construction. de son entretien et de sa gestion est le premier d’entre eux. On estime que la construction de
10 000 logements supplémentaires d’une année sur 1’autre entraine la creation de 15 a 20 000 emplois
nouveaux. Ensuite, la construction apparait comme une activité trés sensible a la conjoncture. Enfin, le
logement est un secteur essentiellement national, et une relance de la construction de logements profite
effectivement aux entreprises nationales. Les professionnels du batiment ne manquent jamais de mettre en

avant ces arguments des qu’un ralentissement se fait sentir... avec un certain succes d’ailleurs.
Le logement locatif social entretient ainsi des interactions avec de nombreux domaines des politiques

économiques et sociales. C’est 1a une des causes de la subtilité et de la diversité des mécanismes d’aides

publiques. Il est cependant difficile d’oublier aucun de ses facteurs dans 1’élaboration d’une réforme.

Julien Burdeau - Stéphane Michel, Ecole Nationale Supérieure des Mines de Paris Aout 1997
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1.2. LA SITUATION DU LOGEMENT EN FRANCE

1. Le logement : un secteur au poids important

1. Les depenses de logement

Au cours des 20 demiéres années, la dépense de logement est restée stable, au niveau de 20% du produit
intérieur brut. Elle se compose essentiellement des dépenses courantes : loyers, remboursements d’emprunts,
gros travaux, énergie, éclairage et chauffage, impots et assurances. Sa part augmente peu a peu dans la
consommation des meénages (17,7% en 1979 ; 22% en 1994). Sur les 976 milliards de consommation
courante, 700 milliards sont consacrés aux paiements des loyers, 184 aux factures d’énergie et 56 aux
charges.

Le logement est également le premier poste de la formation brute de capital fixe, entre 30 et 40%. Il absorbe

en particulier entre 50 et 80% de I’épargne des ménages. Son évolution est par contre tres cyclique.

2. Les producteurs de logement

Lors de la période de reconstruction de 1’apres-guerre, le logement a contribué significativement a I’essor du
secteur du batiment. Cette corrélation s’est atténuée avec la contraction progressive des mises en chantier a
partir de 1975 et le développement simultané du marche des logements d’occasion.

Le logement reste toutefois un débouché clé pour un secteur du batiment qui emploie encore, malgre la crise
(réduction d’un tiers des effectifs depuis 1990), 5,5% de la population salariée frangaise. La moitié des
effectifs des entreprises et des artisans, soit 650 000 personnes, est d’ailleurs employée dans le secteur du
logement, pour moitié dans la construction neuve et pour moitié dans les travaux d’entretien. En sus de ces
emplois directs, il convient d’ajouter tous les emplois des industries amont. fournissant les matériaux et les
équipements nécessaires, et les emplois de conception, d’ingénierie et d’architecture. Le logement a enfin
généré de nombreux emplois de service dans les trois domaines associés a la construction : la promotion, les
transactions et la gestion. Au total, c’est donc plus de 1 200 000 emplois qui dépendent de la conjoncture du

secteur.

CA Batiment
450 milliards

Non Résidentiel CA Batiment
47 % 450 milliards

Neuf Entretien Neuf Entretien
59% 41% 47% 53%

Julien Burdeau - Stéphane Michel, Ecole Nationale Supérieure des Mines de Paris Aout 1997
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3. Le parc de logements

600 30 — @Logements
500
400 26 B Meénages
22
300
200 18
100 14
0 : 10
50 55 60 65 70 75 80 85 90 93 46 54 62 68 75 82 90 94

Afin de compenser le déficit de logements et I’augmentation de la population, en particulier urbaine, I"effort
de construction entrepris par la France depuis 1945 a été considérable. La production de logements a cru sans
cesse de 1950 a 1975 pour culminer a 500 000 logements neufs avant de se stabiliser depuis 1985 autour de
300 000. L’Etat fut le premier artisan de cet effort sans précédent puisque plus de 50% des logements
construits 1’ont été directement ou indirectement avec son aide. Dans cette oeuvre, I’Etat s’est attache a
développer I’acces a la propriété, aspiration forte des Frangais, et un secteur locatif social de qualité

accessible a tous : les HLM.

Le succés a récompensé cet investissement massif et la France dispose désormais de 27,3 millions de
logements pour 20 millions de ménages, soit 460 logements pour 1000 habitants, ce qui la place en téte des
pays européens. Il convient toutefois de tempérer cette appréciation au vu de I'importance, en France, du

nombre de logements vacants et de résidences secondaires.

Population Log./ 1000 % Propr. % Loc. HLM % Loc.privé
Hab.

France 58 381 54 17 21
Espagne 40 317 80 1 17
ex RFA 65 416 40 15 43
Italie 57 404 67 7 21
Royaume Uni 56 391 66 25 9

Etats Unis 253 418 65
Pays Bas 15 383 45 36 18
Sueéde 9 398 43 21 19

Le nombre de logements par habitant ne tient compte que des résidences principales.

L’importance des logements vacants est d’autant plus surprenante que la France, malgré les efforts entrepris
depuis 1950, n’a toujours pas résolu le probléme des sans domicile fixe, dont le nombre oscille toujours
suivant les estimations entre 100 000 et 700 000. Cette exclusion résulte de facteurs économiques
(encombrement du parc social. rétraction du parc privé a bas prix sous I'effet de la concurrence des HLM) et

de facteurs sociologiques (clivages ethnques ou culturels).

Julien Burdeau - Stéphane Michel, Ecole Nationale Supérieure des Mines de Paris Aot 1997
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4. La filiere locative

Cette filiére locative se caractérise d’abord par la scission entre le parc locatif social et le parc locatif prive.
Les HLM conventionnées et non conventionnées composent le parc social'. On distingue également deux
statuts juridiques distincts au sein du parc privé : le secteur libre et le secteur dit de la loi de 48. Dans le cas
du secteur libre, la location fait I’objet d’un contrat de bail entre le propriétaire et le locataire. Le loyer est
librement fixé pour un logement neuf ou un logement ayant bénéficié de travaux d’amélioration. Une fois fixé,
son évolution ne doit pas excéder I’évolution de I’Indice de la Construction (ICC) et sa réévaluation, en fin de
bail, doit étre justifiée par les prix pratiqués localement, que les locataires soient de nouveaux entrants ou non.

La hausse des loyers qui peut résulter de cette réévaluation est alors étalée sur toute la durée du bail.

La loi de 1948 fut édictée pour faire face a la penurie de logements. Elle apporte aux locataires le droit au
maintien dans les lieux et la fixation du montant du loyer selon le principe de la surface corrigée qui tient
compte de la surface et des niveaux de qualité et de confort. Cette loi, qui ne s’applique qu’aux logements
construits avant 1948, a été progressivement abrogée, en 1976 pour les logements de qualité supérieure, puis
en 1986 pour les logements de qualité moyenne grace a la loi Méhaignerie qui prévoyait pour tous les
locataires, a I’exception des personnes Agées, des handicapées ou des cas sociaux, une sortie progressive sous

la forme d’un bail de huit ans.

10

L >1948 Loi de
26% 1948
6 5%
L <1948
4 25%
0 DO[;;,C;::]\
55 61 67 72 78 84 0 94
5. La qualité et le confort
e Concentration du parc
Les HLM sont particulierement concentrées dans les
o , Tout HLM | avant | apres
grandes agglomeérations et, au sein de ces Communes | secteur 49 48
agglomérations, au sein de certaines communes. Ce 20 000 16 15 22 15
. . ; . . 100 000 18 25 15 18
regroupement excessif qui  résulte a la fois 2000 000 37 4 30 4
d’impératifs économiques et de considérations | Agglo Paris. 29 18 33 25

politiques locales explique pour partie le probleme des

“banlieues™.

! Nous renvoyons le lecteur a la section 1.3 pour plus de détails sur le conventionnement et la fixation des loyers HLM.
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e L’ancienneté du parc

Le parc privé est assez ancien car la production actuelle de logements souffre fortement de la concurrence du
logement social et de la faible rentabilité de I’investissement dans ce secteur. Le parc HLM est plus récent
mais assez déséquilibré. L’ importance de la production de HLM entre 1970 et 1975 engendre actuellement un

pic inquiétant dans les besoins de réhabilitation.

Avant ... 1915 1948 1967 1974 1981 1997

HLM 0% 6% 35% 29% 17% 13%
Non HLM | 29% 18% 21% 14% 10% 8%

e La qualité du parc

Les logements en France ont longtemps éte sous équipés et de médiocre qualité. En 1950, seulement 60% des
logements étaient dotés de 1’eau courante et 26% de WC. Les taux d’équipement atteignent désormais
respectivement 99% et 93%. 90 % des logements possedent également le chauffage central. Toutefois ces

chiffres ne doivent pas masquer une grande disparité des situations.

HLM conv. HLM non conv. Loi 48 Libre < 48 Libre > 48
Taux de CC + WC 95% 90% 22% 45% 90%

e L’inadéquation du nombre de pieces

B Piéces
40% B Piéces s 40%
Personnes
B Personnes
20% 2076
0% 0%
] 2 3 4 5 6
Parc prive Parc HLM

Le parc priveé présente en terme de surface une offre de logements en cohérence avec la demande. Les HLM
n’ont pas réussi a établir la méme adéquation et souffrent actuellement de I’absence d’une offre suffisante de
logements de 1 ou 2 pieces. Le parc HLM est marqué par une grande disparité de peuplement. De nombreuses
personnes seules, et en particulier des personnes agees, occupent des F3 ou de F4 alors que des jeunes
ménages ou des célibataires aspirent a trouver des 1 ou 2 piéces mais ne peuvent pas assumer la charge du
loyer pour une surface plus grande. La programmation de logements HLM a sans doute ignoré trop longtemps
des évolutions socio-démographiques comme [’explosion de la famille, le développement de familles

monoparentales, ou le recul de I’age de la mise en meénage.

Julien Burdeau - Stéphane Michel, Ecole Nationale Supérieure des Mines de Paris Aolt 1997
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6. La mixité sociale au sein du parc

e Catégories socio-profesionnelles

Congues originellement pour loger 80% de la
population sans ségrégation de revenus, les HLM ont
échoué dans leur tentative d’établir une véritable
mixité sociale. Leur population essentiellement
ouvriere est en particulier confrontée plus que tout

autre au probleme du chomage.

e Revenus des ménages en HLM

La vocation sociale et ouvriecre des HLM s’est
fortement accentué depuis 20 ans. Les classes les plus
démunis ont en effet remplacé les classes aiseées au
sein du parc HLM, déclassant ainsi I'image des HLM
dans I’esprit des classes moyennes. Les différences de
revenus entre HLM et parc prive se sont

particulierement accrues

en 1000 F HLM Libre
1978
revenu moyen 109 113
par u. de cons. 47 5Y7).
1988
revenu moyen 101 119
par u. de cons. 47 65

Julien Burdeau - Stéphane Michel, Ecole Nationale Supérieure des Mines de Paris
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e Pyramide des ages

Les jeunes de 20 a 30 ans accedent difficilement et
tardivement aux HLM. Les listes d’attente sont
longues, leurs demandes de logements de petite
surface sont difficiles a satisfaire et ils constituent, en
termes de revenus, un public moins attractif que leurs
aines. Le droit au maintien dans les lieux accentue de

plus le caractere plus agé de la population HLM.

7. Le marché du logement

20 30

e Les mouvements au sein du parc

Le marché du logement est un marche actif. En sus des
300 000 logements neufs qui sont mis sur le marche
chaque année, 475 000 logements changent de
propriétaires, 1,5 millions de logements changent de
catégorie (résidence principale ou secondaire. logement
vacant) et 800 000 bailleurs changent de locataires.
C’est donc sur un parc de 27 millions plus de 3 nullions

de mouvements qui ont lieu.

e La mobilite des locataires

La mobilité a globalement diminué depuis 20 ans, malgré une
reprise récente, dans 1’ensemble du parc locatif. La rotation au sein
du parc HLM reste tres inférieure a celle du parc privé. Elle est

toutefois equivalente si on se limite aux catégories de meénages ages

40

50

60 70 80

Classe d’age supérieur a

Volume d’achats et d’amélioration

en fonction du type de parc

En milliers Neuf | Ancien | Amélioration
Accession 150 400 60
Locatif HLM 75 42 115
Locatif privé 50 33 125
Total 275 475 300

Source Comptes du Logement 94

Mobilité
HLM 11 %
Loi de 48 2%
Avant 48 19 %
Apres 48 18%

de plus de 30 ans. La dissymétrie du nombre de jeunes menages,

plus instables que leurs ainés, expliquent donc pour partie les

% de ménages ayant démeénagé depuis

différences de fluidité de parc. L’existence de rentes de situation et

la distribution erratique des loyers contribuent également a cet

effet.

moins d’un an

Julien Burdeau - Stéphane Michel, Ecole Nationale Supérieure des Mines de Paris

Aot 1997



La simplifiezation des aides sociales au logement page 20

e L’évolution des prix

La progresssion des loyers (igl, Indice Général des Loyers), en moyenne égale a 7% sur la France depuis 10
ans, est régmliére et trés supérieure a I'inflation (ip) et a I’indice du cott de la construction (icc). Les écarts de
loyers se ssont accentués entre les HLM, le secteur libre récent et I’ancien jusqu’en 1993. Les
recommanciations ministérielles et la stagnation du marché privé ont contribué depuis a un resserrement

partiel des koyers ( + 3,6% pour les HLM, + 2% pour le secteur libre)

250 .
230 |
210
190
170 }
150
130
110
90

L’augmentztion générale des loyers s’explique d’abord par I’augmentation des prix du foncier. Elle procede
de plus, dans le cas des logements neufs. de I’amélioration de la qualité qui entraine une augmentation des
colits de production. Cette augmentation se propage enfin dans le cas d’un marché tendu aux logements

anciens, la variabililité des loyers avec I’ancienneté du logement restant toutefois importante.

Loyer en f/m2 en fonction de la date de construction du logement

Avant .. 15 48 61 67 74 81 97

France 21 24 26 27,5 29 34 39
Paris 67 56 43 46 53 47 45

o La part des loyers controlés

La part des réévaluations de loyers au sein du parc privé sans lien avec ’ICC est passée de 40% en 1991 a
25% en 19%4. Celle des nouvelles locations est restée stable au niveau de 20%. Elle s’est traduite par une
augmentation de 10% en 1990 et de 4% en 1995. Cette diminution prouve que le rattrapage des loyers,
précédemment contrdlés, a effectivement eu lieu et souligne par ailleurs 1’atonie actuelle du marche. A
I’exception «le ces deux catégories, les réévaluations au sein du secteur privé, soit 55% du parc, sont indexées
sur ’'ICC. L Etat controle donc directement avec les HLM ou indirectement a travers I’ICC plus de 75% de la

filiere locative.
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e La grande variabilite des loyers

Les loyers moyens s’élévent avec la taille des agglomérations. Le marché est en particulier trés tendu en

région parisienne. La nature du secteur locatif joue un réle discriminant dans la détermination des loyers

2 pieces 4 pieces

B <100 000 60

Z < 2 millions

HLM Libre Loi HLM libre loi de
conv > 48 de 48 conv apres 1948

B Paris 0

S’il est peu influent dans le secteur HLM, le critere

d’ancienneté d’occupation influe particulierement

sur le niveau des loyers. Le plafonnement de

’augmentation des loyers a I'ICC, particulierement

sous ¢évalué par rapport a I’'IGL explique les

" , HLM non L 48 L<48 L>48
differences constates. conv conv

L48 : logement loi de 1948
L < 48 : logement libre construit avant 1948

L > 48 : logement libre construit aprés 1948
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2. Les Comptes du Logement (1994)

1. Des Consommateurs du logement

Le logement compte pour 20 % de la consommation -
o Loyers Charges Energie

des ménages. Le locataire doit faire face annuellement HLM 61% 16% 23%

en moyenne a 27 000 F de loyer, 8000 F de factures Non HLM 77% 10% 13 %

d’énergie et 4200 F de charges. Ces moyennes

cachent toutefois une certaine disparité entre secteur

social et secteur libre.

2. Des Producteurs du logement

Les comptes d’exploitation des bailleurs du parc prive et [or=ms e Libre | HLM

du parc HLM sont notablement différents. Les charges Charges d'entretien 2995 | 4217

de gestion sont supérieures en HLM (20% des loyers  |gyndic, assurance 12847 3103

contre 10% pour le privé). Les taxes et impdts sont par  |Gardiennage 1090 | 2283

contre tres faibles. Les charges d’emprunt sont Ipersonnels de gestion 7853

supérieures pour les HLM car ils ne disposent pas de [ = e =0 Prop. 7320 4454

fonds propres et leur autofinancement est faible.  |Batie

). , . . Impét sur les Rev. Fonciers 14939

L’importance du résultat obtenu est a comparer a

S . L, . Taxe droit au bail 1850

I’amortissement du parc qui n’est pas pris en compte,

soit 40 milliards (1 000 milliards de parc sur 25 ans). Esdemprnts 10617 19850
Produit 135578 | 60818
Résultat 83824 | 18978

3. L investissement

La faible capitalisation des offices HLM n’est —

. ) . Milliards de F Personne |Personne | HLM
pas complétement compensée par les aides a Physique Morale
I’investissement et les emprunts aidés. 1l ont  [Fonds propres 38 23 10

) ) Aides 2 1 9
donc recours aux emprunts complémentaires. Le  |Emprunts aidés 3 24
taux d’apport des personnes physiques excéde [Emprunts non aides 34 3 7
_ o Total 74 32 50
50% et celui des institutionnels (assurances)
70%.
Julien Burdeau - Stéphane Michel, Ecole Nationale Supérieure des Mines de Paris Aoiit 1997
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4. Les aides de I’Etat

e 121 mulliards d’aides

En 1994, le montant des aides effectives au logement, versées par les différents financeurs s’éleve a 94
milliards. Les avantages conférés aux beénéficiaires sont de 121 milliards. Cette différence découle des
avantages fiscaux qui ne sont pas a proprement parler des dépenses de I’Etat et de I’octroi de préts a taux
préférentiels. L avantage conféré aux bénéficiaires résulte alors de 1’écart entre le taux du prét et le taux des
obligations garanties. Il n’est cependant pas directement imputable au budget de 1’Etat puisque 1’on doit tenir

compte de I’affectation au financement du logement de ressources privilégiées comme les encours du Livret A.

e La répartition des aides

La reforme de 1977 et les extensions progressives de

I’ALS jusqu’au “bouclage” achevé en 1993 ont

e e

w1
, s 5.7 o : -
profondément modifie 1’équilibre des aides au &
logement au profit des aides personnelles. L’aide a la =
pierre ne represente plus que 20% en 1995 contre | s,%;,%vsgsm%

50% en 1978.
78 81 84 87 90 93

A Pierre I Fiscale
' EE===H Personne = = ] Prix

L’Etat s’est fortement désengagé du secteur de
’accession depuis 1995. Les montants alloués aux Accession
préts d’accession a la propriété ont progressivement
diminue jusqu’a la creation de son remplagant, le
prét a taux 0%. Les aides allouées aux locataires du
parc privé ont augmenté depuis le début du bouclage

de I’ALS en 1990.

84 87 90 93
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1.3. LESINSTRUMENTS DU LOGEMENT SOCIAL

1. Les aides a la pierre

1. Le financement PLA

Le financement PLA consistait jusqu’en 1997 en :

une subvention d’etat, accordée par le Préfet, apres instruction technique et financiere du dossier par
les services de la Direction Départementale de I’Equipement. Celle-ci est au plus égale a 12,7% du prix
de revient prévisionnel de I’opération de construction, dans la limite de 90% du prix de référence.
Celui-ci est calculé a partir d'un prix témoin, fixe pour chaque catégorie de logement par arrété du
Ministre du Logement. Le prix témoin est affecté de coefficients pour tenir compte des prestations
offertes, des difficultés d’exécution de I’opération et du lieu d’implantation. L’octroi de la subvention
est subordonné a la passation d’une convention entre 1’etat et I’organisme HLM, fixant notamment les
loyers plafond pour les logements construits.

un prét, contracté aupres de la Caisse des Deépots et Consignations et adossé sur les encours du Livret
A. Ce prét correspond au montant prix de revient réel de I’opération, apres déduction de la subvention,
dans la limite de 95% du prix de référence. Le taux d’intérét de ce prét est aujourd’hui de 4,8%. Il est
d’une duree de 34 ans. avec un différé d’amortissement de 2 ans. Ces préts doivent étre accompagneés
d’une garantie, apportée par les collectivités locales ou la Caisse de Garantie du Logement Social,

chargée du redressement des organismes en difficulte.

Des mécanismes identiques sont en vigueur pour les

PLA I (d'insertion). destinés notamment a l’acquisition d’immeubles anciens pour le logement de
ménages défavorises (prime de 20%) -

PLA TS (trés sociaux) destinés a des opérations a caractére social (prime de 20 a 25%) -

PALULOS (Prime a I’Amélioration de Logements a Usage Locatif et a Occupation Sociale), destinés a
la réhabilitation de logements sociaux (prime de 20%, et prét sur 10 a 15 ans).

La Loi de Finances 1997 a transformé les subventions budgetaires PLA en avantages fiscaux. Le régime des

PALULOS est cependant inchangé. La construction de logements HLM bénéficie ainsi d’un taux réduit de

TVA (5.5% au lieu de 20,6%). Reposant sur des mécanismes fiscaux complexes, I’opération apporte aux

organismes un avantage financier comparable a celui procuré par la prime. Ce PLA dit “fiscal” a en outre le

mérite de décontingenter - dans une certaine mesure - les aides distribuées par I'Etat. Les PLA TS beneficient

d’une subvenuon de 8%

Julien Burdeau - Stéphane Michel. Ecole Nationale Supérieure des Mines de Paris Aout 1997
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Les logements locatifs sociaux bénéficient par ailleurs d’une exonération de la taxe fonciere sur les propriétés
baties (TFPB) pendant une durée de :
e 25 ans pour les logements construits avant le 31 Decembre 1972 ;

e 15 ans pour les logements construits apres 1973.

Nombre de PLA attribués Taux d’intérét des PLA comparé

Marché Hypothécaire (M.H.)

16

14

12 T

10 e

8

Milliers de logements

oON B~ O

2. Les préts

La baisse des avantages publics par opération PLA resulte avant tout de la diminution de I’avantage de taux.
La transformation en 1988 d’une partie du prét en une subvention directe n’a pas suffi a enrayer la hausse des
taux reels passes de - 8% en 1994 a + 3% a partir de 1988. De plus, suite au désengagement budgétaire relatif
de I’Etat, les aides ne couvrent plus que 85% au lieu de 95% de I’investissement. Ce retrait oblige les HLM a
recourir a des préts complémentaires beaucoup plus chers. Le nécessité de maintenir, pour des raisons

d’affichage politique, le nombre de PLA au niveau de 60 000 s’est donc fait au détriment de leur efficacite.

3. Le lover des logements PLA neufs

La contrepartie du financement aide reside dans le respect des normes de qualite et des loyers plafond. Lors de
la demande d’aide, les offices HLM négocient avec la DDE le niveau de loyer maximum qu’ils pourront
pratiquer. Celui-ci dépend du prix de revient de 1’ouvrage bati. Ce loyer plafond ne peut cependant excéder
pour I’Ile de France 20 F/m? de surface corrigée (loyer mensuel) et pour le reste de la France 16 F.

Si le plafond fixé est un plafond maximum, on constate malgré tout que les loyers d’'une méme HLM sont
toujours supérieurs a 90% du loyer plafond et que ce loyer plafond est trés proche du loyer maximum
possible. Le rapport entre surface corrigée et surface réelle variant entre 1,5 et 2,5 on constate que les loyers
des PLA neufs peuvent désormais atteindre le niveau des loyers du parc prive (entre 30 et 40 F/m2). C’est
d’ailleurs le cas dans les agglomérations de petite taille.

L’augmentation du loyer plafond est indexée depuis 1983 sur I’indice du cott de la construction. Il a donc
baisse en francs constants depuis 10 ans. En Francs 92, le loyer d’un 4 pieces valait 2 460F en 1979, 2 290 F

en 85, et 2 179 F en 92 soit une baisse de presque 10%.
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4. Evolution des coiits de revient d 'un logement PLA

Les HLM ont subi une réduction de leur marges car les Evolution du coiit de revient du PLA
coiits de reviesit ont augmenté plus vite que I'ICC. Cette
HERsaEEp : Tndice 100en79 | 84 | 90 | F/m2en90

augmentation résulte d’abord de 1’accroissement de la P 79 21
charge fonciere et de 1’augmentation de la qualité au IL.C.C. 178 202

. : ; . ; oy Charge fonciere 197 270 1631
sein des HLM Les problemes rencontrés dans le suivi Prix Total 07 273 7603
des travaux zu sein des HLM expliquent sans doute
aussi, pour partie, cette derive. Rapport Lair (CES)

5. Fixation des lovers au sein du parc HLM

Les niveaux des loyers des logements a financements anciens (PLR, PSR, HLMO, ILM, ILN) doivent
respecter certaines limites, fixées par le Ministére du Logement selon la zone et le mode de financement, et
indexées sur 1'ICC. Le loyer résulte de I’application d’un pourcentage inclus dans une certaine fourchette
(entre 3,5% et 6% pour un HLMO) au prix de revient théorique actualisé du logement considére.
Contrairement aux loyers PLA qui sont souvent proches de maxima conventionnels, les loyers des logements
anciens en sont fréquemment éloignés. Ainsi d’apres les moyennes nationales données par 'UNFOHLM, le
niveau des loyers PLA est proche de 17 F/m2 de surface corrigée celui des programmes anciens de 10 F/m2.
Paradoxalement, les organismes accentuent donc les différences de loyers, en les fixant prées du maximum

pour les montants élevés et en les maintenant nettement en dessous pour des loyers faibles.

6. L’attribution des logements HLM

En vertu du Code de la Construction et de I’'Habitat, les organismes HLM ne doivent attribuer des logements
sociaux qu’a des ménages dont les ressources sont en deca de plafonds fixés par voie réglementaire. Ceux-ci
varient en fonction de la composition du ménage, et de la zone géographique. Leur évolution suit I'indice de la
construction. Le montant des ressources a prendre en compte est €gal aux revenus imposables du ménage au
titre de 1’avant-demiére année. Ces plafonds représentent environ 1,5 SMIC pour une personne seule et

environ 3 SMIC pour un couple avec deux enfants.

En 1990, 60% des ménages résidant en France
Ressources mensuelles en Francs 92

avaient des revenus leur autorisant 1’acces au

19717 1981 1986 1992

PLA 18 900 19 900 13 500 12 600
PAP 18 900 17 300 13 400 13 350

logement social. Ils étaient 80% en 1980. Cette

forte diminution qui résulte de 1 abaissement

des seuils d’accés au logement PLA et PAP

témoigne du renforcement de la vocation
sociale des HLM.
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Les candidatures sont examinées par des commissions d’attribution qui rassemblent les bailleurs sociaux, les
collectivités locales et le Prefet. Aucune regle de priornté claire n’est édictée en dehors des conditions de
ressources. Certaines communes privilégient ainsi quasi exclusivement les ménages qui habitent sur leur
territoire. Les organismes ont d’autre part tendance a sélectionner les locataires qui, compte tenu du niveau de
leurs ressources, seront a méme d’assumer, sans risque d’impaye, leurs dépenses de logement. Ceci peut

amener les HLM a s’écarter de leur vocation sociale.

Un systeme de contingents de réservations permet a certains acteurs de présenter prioritairement des
candidatures a la commussion d’attribution. Le contingent préfectoral rassemble 30% des logements
disponibles, et concemne en priorité les menages les plus défavorisés. Si elle a garanti les emprunts contractés
par I’organisme constructeur, la commune dispose quant a elle d’un contingent de 20%. Les autres financeurs,
et en particulier les CIL, collecteurs du 1% logement, ont la possibilité d’acheter des doits de réservation.
Dans les zones tendues ou la demande de logements sociaux est €levée, étre “présenté” apparait comme une

condition necessaire a 1’obtention d’un logement.

7. Répartition du revenu des ménages du parc HLM

En 1990, 78% des locataires HLM ont des revenus
inférieurs aux plafonds PLA . IIs n’étaient que 70% en \

B avant 67 Elavant 84

1980. On assiste donc a une relative “paupérisation”

des ménages. X 20

La proportion de locataires dont les ressources sont 10

supérieurs aux plafonds PLA croit fortement avec la .

durée d’occupation. Leur revenus augmentent avec le <60% 80% 100% 120% 160% >160

temps sans qu’ils soient contraints pour autant de Revenus en % plafond PLA

quitter les lieux.
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2. Les aides a la personne

Les aides a la personne sont devenues depuis la reforme de 1977 I’instrument principal des politiques sociales
du logement, a la fois par la masse des aides versées (plus de 70 milliards en 1996), par le nombre de
bénéficiaires (environ 6 millions de ménages) et leurs caractéristiques sociales. Ainsi, 65% des allocataires du

secteur locatif ont un revenu imposable inférieur a un SMIC.

Glossaire des Aides a la Personne...

APL (Aide Personnelle au Logement) : L APL, issue des conclusions du rapport Barre et de la réforme de
1977. est versée aux locataires du parc conventionné (essentiellement le parc social). Elle est obligatoirement
versée en tiers-payant, c’est-a-dire directement au bailleur, et vient en déduction de la quittance acquittée par le

locataire. En 1997, un baréme unique est en cours de préparation pour régir I'APL, scindée en APL1 et APL2’

APL1 : Catégorie d"APL réservée aux locataires de logements conventionnés aprés travaux (construction ou
réhabilitation) avant 1988. Elle est aussi appelée “grande APL” compte-tenu de son plus grand pouvoir

solvabilisateur.

APL2 : Catégorie d'APL réservée aux locataires de logements conventionnés aprés le ler Janvier 1988. Les

sous-catégories d” APL2A et 2B ont été supprimees en Juillet 1991.

ALF (Aide au Logement a caractére Familial) : Prestation familiale instituée en 1948, elle est versée aux

ménages avec enfants occupant un logement n’ouvrant pas droit a I'APL.

ALS (Aide au Logement a caractére Social) : Instituée en 1971, et destinée initialement aux personnes agees,
jeunes travailleurs et travailleurs handicapés. son bénéfice est ouvert depuis 1993 a I'ensemble des locataires.

C’est I'ALS qui est versee aux étudiants.

Ces différentes aides ont en outre un volet accession a la propriété, qui permet de prendre en charge en partie

les intéréts d emprunts.

g A - . . . . 2. - - - .
2 A I'heure ou ce texte est prépare. la nouvelle APL. issue de la fusion de 1"APL1 et de I"APL2. n’est pas encore mise
en vigueur. La difficulte des neégociations, associée au changement déquipe gouvernementale. a différé son
introduction. initialement prévue en Avril.
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1. La montée en puissance de |'aide a la personne

La réforme de 1977 permet actuellement a 3 millions &
de ménages de bénéficier de I’APL (6 millions au 5
total avec I’ALS/ALF). L’augmentation s’est faite

progressivement au rythme de la construction de

millions
w

logements HLM neufs et du conventionnement des 2
HLM anterieurs a 1977. L’extension de I’ALS aux

o | .
RMistes puis a I’ensemble des locataires du parc - 25 - 8 e7 92
privé s’est traduit par une augmentation du nombre
de bénéficiaires de 1 a 2 millions. L’ALF est en léger

declin.

L’augmentation du montant global des aides versées

70 -
provient pour 40% de I’extension de I'ALS, pour 60 4 S

30% du ralentissement de la croissance des revenus et 50 - —_— e S
40 4 —

de la hausse du chomage et enfin pour 30% du

milhards

conventionnement du parc HLM qui permet aux

locataires de bénéficier de I’APL plus solvabilisatrice
que I’AL.

2. Les baremes des aides a la personne

Dans la grande famille des prestations sociales, les aides personnelles au logement ont une réputation de
grande complexite. L’arithmétique deéveloppee par ces aides. le grand nombre de paramétres utilisés,
deconcertent I’immense majorité des allocataires et nombre de professionnels. Cette mécanique,
indéniablement hermetique au plus grand nombre, doit cependant étre analysée a la lumiére de la logique qui

la guide.

Les aides personnelles au logement sont des prestations versées a 1’ensemble des ménages locataires et a
certains accedants a la propriété sous la seule condition de ressources. Leur réle est de couvrir une partie de la
charge de logement (loyer ou intéréts d’emprunts) de maniere a ramener celle-ci a un niveau supportable pour
le ménage, compatible avec le niveau de ses ressources. Les aides personnelles sont ainsi fondées sur le
concept de taux d’effort. c’est-a-dire la part des revenus consacrée a la couverture de la dépense de logement.
Cette notion est pour amnsi dire duale de celle de taux marginal d’imposition utilisée dans le cadre de 1'impot

sur le revenu. La construction d’un bareme d’aides consiste alors a definir le taux d’effort acceptable en
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fonction du niveau de la dépense, de celui des ressources et de la composition du ménage. 1l convient ainsi

d’examiner de quelle maniére les barémes s’articulent par rapport a ces différents parametres.

A Dinstar des principes qui prévalent pour 'impdt sur le revenu, il est préférable que le taux d’effort croisse
avec le revenu disponible du ménage - ou plutot, de maniére a prendre en compte la composition familiale,

avec un quotient familial.

Le montant de 1’aide versée doit-il varier avec le niveau du loyer ? En d’autres termes, faut-il recourir a une
estimation forfaitaire de la dépense de logement ? La solution choisie par le bareme des aides est double :
I’évaluation des aides se fonde sur un forfait pour les charges locatives mais tient compte du niveau reel du
loyer quittancé. En effet, les aides personnelles au logement ne sont pas congues simplement comme un
instrument d’une politique de redistribution de pouvoir d’achat mais bien comme un élément d’une politique
du logement. La réforme de 1977 leur a assigné un role de soutien a la construction et a la réhabilitation de
logements sociaux. Le financement de travaux d’amélioration requérant des augmentations de loyers, les aides
personnelles doivent absorber, au moins en partie, une dépense supplémentaire que ’on ne pourrait exiger de
ménages modestes. Dans la méme perspective, et puisque les aides personnelles sont des aides a la
consommation d’un bien logement de qualité, la réglementation prévoit une dépense minimale - ou un taux

d’effort minimal - ainsi que des normes d’habitabilité exprimées en termes de confort et de surface minimale.

Calculez votre aide personnelle...

Le principe du baréme suivant vaut pour toutes les aides a la personne : ALF, ALS, APL1 et APL2. Toutefois, la

valeur des différents parametres dépend du type d’aide’.
Aide=K x (L +C-Lo) ou

- Aide est le montant de I'aide versée .

- K est le coefficient de prise en charge de la dépense. Egal au maximum a 90% (95% pour 1'APL1), il décroit
avec le quotient familial.

- L est le montant du loyer retenu pour le calcul de I"aide. C “est le loyer réel, plafonné en fonction de la zone
géographique et de la taille du ménage.

- C est une majoration forfaitaire du loyer pour prendre en compte les charges locatives.

- Lo est le montant devant rester a la charge du ménage. C’est un “loyer minimal” apprécié en fonction de la

taille du menage et de ses ressources.

3 Les tableaux présents en annexe fournissent les caracteristiques détaillées de baremes et notamment la valeur des
parametres utilisés.
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Ici apparait la question de la maniére dont le taux d’effort doit varier avec le montant du loyer. Si le bareme
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