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Résumeé

La suppression de I'allocation logement (AL) accession conduit a réexaminer la politique d’accession
et d’amélioration trés sociales spécifique aux les départements d’outre-mer (DOM).

Ces départements souffrent de faiblesses bien connues.

La proportion des ménages vivant sous le seuil de pauvreté y est particuliérement élevée : 84 % a
Mayotte et 30 % a 40 % dans les autres DOM, contre 16 % en métropole.

La qualité du parc de logements y est bien moindre qu’en métropole : la proportion des logements
dépourvus du confort de base est de 18 % a La Réunion, 41 % aux Antilles, 59 % en Guyane et 65 % a
Mayotte, alors qu’elle est résiduelle en métropole, a 1 % ; on décompte 17 000 logements indignes a la
Réunion, 37 000 logements spontanés en Guyane, et 20 000 logements en tdle et 20 000 logements en
dur insalubres a Mayotte.

Quantitativement, hors Mayotte, la proportion de logements locatifs sociaux avoisine celle de la
métropole, mais le nombre de logements locatifs trés sociaux devrait étre accru d'un quart (soit 30 000
logements) sil’on voulait y loger la méme proportion qu’en métropole de ménages vivant sous le seuil
de pauvreté. A Mayotte, le parc locatif social ne représente que 0,5 % des résidences principales.

Par rapport a la métropole, les matériaux de construction sont plus chers de plus de 30 % alors que les
prix a la consommation ne sont plus élevés que de 7 % ; les prix des logements, rapportés au revenu
des ménages, sont supérieurs de 50 % a 100 %, et les loyers du parc locatif social, rapportés au revenu
de ses occupants les plus modestes, sont supérieurs de 10 % a 20 %.

Néanmoins, parallelement a ces faiblesses, ces départements bénéficient, pour le logement des
ménages a bas revenu d’une force a valoriser : du fait d'un ancrage local de la population nettement
plus marqué qu’en métropole, qui facilite la transmission intrafamiliale du patrimoine immobilier, les
ménages, méme a bas revenu, disposent davantage qu’en métropole d'un bien immobilier, logement
ou terrain. Ainsi, parmi les ménages vivant sous le seuil de pauvreté, la proportion de propriétaires
occupants est de 45 % contre 28 % en métropole. De méme, la proportion d’accédants aidés disposant
d’'un terrain y est beaucoup plus élevée : 4 sur 10 contre 1 sur 20. Cette proportion serait
potentiellement encore plus importante si étaient réglés les défauts de titrement qui gelent une partie
du foncier privé, que ce soit par 'absence de régularisation ou par le défaut de sortie d’indivision.

Une conséquence de ces caractéristiques des DOM est que le cofit global pour la collectivité de
I'accession tres sociale y est, par rapport a celui du logement locatif trés social, inférieur d’environ
50 % en secteur « diffus », c’est-a-dire quand I'accédant dispose déja d’'un terrain, et d’environ 20 %
en secteur « groupé », quand l'opération comprend l'achat du terrain. Cet avantage de colit est
spécifique aux DOM et ne serait pas transposable en métropole, compte tenu notamment du niveau
significativement plus élevé des bas revenus.

Eu égard a cet avantage de cofit, la mission propose de rompre dans les DOM avec une politique sociale
du logement principalement centrée sur le locatif telle que celle pratiquée en métropole, et de
poursuivre dans son principe, tout en la réaménageant dans ses modalités, la politique d’accession et
d’amélioration trés sociales qui y a été menée.

Néanmoins, plus de 60 % des ménages concernés percevant le RSA ou la prime d’activité, le
financement du nouveau dispositif ne peut pas étre congu indépendamment de la fusion annoncée de
ces minima sociaux dans le futur revenu universel d’activité (RUA). La mission propose donc de
jumeler les deux réformes. Pendant la période transitoire précédant leur mise en ceuvre, la mission
propose de différer la suppression de I’AL accession ou d’augmenter temporairement le montant
unitaire des aides a la pierre. Cette période transitoire doit étre mise a profit pour installer les outils
de la nouvelle politique et notamment pour assurer la survie ou la montée en puissance de la chaine
d’acteurs nécessaire.

L’AL accession représentait en moyenne 37 % du financement des opérations concernées. Sa
suppression majore automatiquement, du montant du « forfait logement », le montant du RSA et de la
prime d’activité versé aux accédants bénéficiaires de ces minima sociaux. Ce forfait représente le tiers
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de I'AL supprimée. Il convient de le verser en tiers payant pour qu’il puisse contribuer a I'équilibre
économique des opérations, sauf si les caractéristiques du RUA rendaient cette mesure sans objet.

Au-dela du fléchage du forfait logement grace au tiers payant, la seule piste qui soit a I'échelle pour
restaurer le modéle économique de l'accession et l'amélioration tres sociales, hormis une
augmentation des autres aides publiques, quelle que soit leur origine (crédits budgétaires, crédits
d'impdts, minima sociaux), est une réduction des colits de construction, principalement via le
développement de modeles industrialisés en construction neuve. Elle apparait crédible mais suppose
a la fois une action déterminée de I'Etat pour impulser et soutenir le développement de filiéres de
production de logements a 75 000 € et 50 000 €, des volumes minimaux et une période de montée en
charge. Bien que leur cofit soit moindre, ces logements seraient d’'une qualité au moins égale a ceux qui
ont été financés jusqu’a présent au titre de I'accession tres sociale dans les DOM. L’utilisation de
matériaux de construction issus de filiéres locales, voire de I'aire régionale, moyennant des aides a la
certification européenne et dans un cadre préalablement négocié avec I'Europe, sera aussi a
développer. Enfin, I'auto-construction partielle et I'auto-réhabilitation permettront également de
réduire les colits ; un systeme d’accompagnement et d’encadrement des ménages indispensable a la
qualité du logement devra impérativement étre organisé.

Dans le cas des opérations « groupées », pour réduire le colit supporté par les accédants mais aussi,
sur le long terme, pour assurer a la collectivité une maitrise du revenu des occupants et les moyens
d’un recyclage urbain, la mise en place d’offices fonciers solidaires (OFS) sera a rechercher, le cas
échéant en s’appuyant sur les établissements publics fonciers existants dans les cinqg DOM, qu'’ils soient
locaux ou d’Etat, par filialisation par exemple.

En outre, deux composantes sont indispensables au maintien du concours du systeme bancaire au
développement des opérations d’accession et d’amélioration tres sociales : les opérateurs
d’intermédiation sociale et financiere (« guichets uniques ») et le dispositif de garantie ; les premiers
sont a consolider et le second a refonder.

Les dynamiques démographiques trés contrastées entre les DOM nécessitent de différencier fortement
les moyens déployés. La construction massive d’habitats a colits concurrentiels par rapport a I'habitat
informel est indispensable en Guyane et a Mayotte, dans le cadre d’opérations globales
d’aménagement. Dans les autres départements, I'accession en diffus sera a privilégier, ainsi que
I'amélioration, qui devrait majoritairement mobiliser les énergies et les crédits aux Antilles, soumises
a un déclin démographique et a un vieillissement de la population trés élevé, et compte tenu de la

vétusté, voire de 'abandon, d'une part significative du parc de logements existants.

Le défaut quasi généralisé des politiques territoriales de I’habitat, qu’elles soient a I’échelle du
département, ou a celle de ses intercommunalités, nécessite une mobilisation spécifique de I'Etat sous
I'égide des préfets pour animer ces politiques, sur la base de corpus de connaissances a conforter
significativement grace ala mise en place d’observatoires partagés. Une présidence conjointe du CDHH
ou CTHH par le Préfet et le Président du Département ou de la Collectivité territoriale devra étre
instaurée par les textes, comme pour le CRHH en ile-de-France. Les moyens de I'Etat affectés a la
conception et a la conduite des politiques du logement doivent étre renforcés.

En fonction des politiques territorialisées permettant de fixer des objectifs de production raisonnés, la
répartition entre accession et locatif des moyens affectés par I'Etat en faveur du logement des ménages
a trés bas revenu doit étre revue en faveur de l'accession et de I'amélioration tres sociales. Les
logements qui bénéficient de ces politiques spécifiques aux outre-mer, doivent étre comptabilisés, sous
certaines conditions, en tant que logements sociaux au titre de I'article 55 de la loi SRU.

Enfin, la structure urbaine se dégrade et les atteintes a 'environnement s’amplifient en Guyane et a
Mayotte du fait du développement anarchique et rapide et des pollutions généralisées par les défauts
de traitement des eaux usées et des déchets et, dans les autres DOM, du fait de la consommation non
maitrisée des espaces agricoles et naturels ou de la dévitalisation des centres-bourgs, trés marquée
aux Antilles.

Les carences de viabilisation, et plus globalement d’'aménagement, mais aussi l'insuffisance voire le
déclin des interventions globales sur I’habitat, entravent le développement d’'une offre de construction
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ou d’amélioration mieux a méme de répondre aux besoins. Pour y remédier, il est nécessaire de
mobiliser les voies d'une capacité opérationnelle accrue :

e en examinant l'opportunité de doter la Guadeloupe et la Martinique d’opérateurs
d’aménagement de I'Etat et en soutenant les deux EPFA de Guyane et de Mayotte pour
conduire les opérations d’aménagement et de RHI a l'échelle des besoins de ces deux
départements ;

e en promouvant vigoureusement les opérations programmées d’intervention sur I’habitat a
I'initiative des collectivités du bloc communal ;

e en accélérant la fiabilisation des titres fonciers par des aides publiques facilitant les
régularisations et sorties d’indivision.

En tout état de cause, pour étre efficace, une politique d’accession et d’amélioration tres sociales doit
étre assurée sur une durée de dix ans indispensable a I'’émergence et a la structuration des filieres
d’acteurs a la bonne échelle, dans le cadre d’une contractualisation avec les principaux acteurs. Ainsi,
les opérateurs sur lesquels reposent les projets d’accession et d’amélioration tres sociales, qu'ils soient
monteurs, industriels, d’encadrement a l'auto-construction, aujourd’hui fragilisés, pourront se
déployer et se consolider, grace a une perspective de production stable dans le temps.
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Introduction

Par lettre du 18 juin 2018, le directeur de cabinet du premier ministre a demandé a I'Inspection
générale des finances, (IGF), au Conseil général de I'environnement et du développement durable
(CGEDD) et a I'Inspection générale des affaires sociales (IGAS)?! de diligenter une mission d’évaluation
et de propositions sur le dispositif d’accession trés sociale a la propriété dans les départements
d’outre-mer, portant sur les points suivants :

1. faire un bilan des aides pour l'accession au logement en outre-mer afin d’identifier, dans la
perspective de la loi de finances pour 2019, les dispositifs adaptés a ces territoires,

2. proposer des dispositifs de soutien aux travaux de sortie de I'habitat indigne des biens occupés par
des propriétaires occupants.

Dans les départements d’outre-mer, la question du logement est notamment caractérisée par la
présence importante d’'un habitat insalubre ou indigne et par des niveaux de revenus significativement
plus bas qu’en métropole. Dans ce contexte spécifique, 'action contre I'insalubrité s’est fortement
appuyée sur deux outils de solvabilisation des ménages a trés bas revenus :

- d'une part, une aide a la pierre, accordée soit a 'amélioration de logements (AAH), soit a la
construction de logements tres bon marché d’un type original, les logements évolutifs sociaux (LES)
et, comme celle attribuée au logement locatif social, financée sur I'enveloppe de I'action « logement »
(également appelée ligne budgétaire unique ou « LBU ») du programme 123 (Conditions de vie outre-
mer) ;

- d’autre part, une aide a la personne, I'allocation logement (AL), qui réduisait a un bas niveau (de
I'ordre de 50 a 100 euros par mois) le « reste a charge » des ménages, c’est-a-dire la mensualité de
remboursement des préts contractés diminuée du montant de cette aide.

Il importe de souligner que I'allocation logement dite « accession » s’applique non seulement a des
opérations d’accession a la propriété mais également a des opérations d’amélioration. Pour ces deux
types d’opérations, la combinaison de la subvention LBU et de l'allocation logement « accession » a
permis a des ménages a trés bas revenu de sortir de 'insalubrité, moyennant des taux de subventions
nécessairement élevés.

La suppression de I’AL accession pour le flux des préts signés a compter du 1¢rjanvier 2018, figurant
dans la loi de finances initiale (LFI) 2018, a perturbé I'équilibre financier des opérations en cours de
montage, avec pour conséquences :

e de bloquer, pour plusieurs centaines de ménages, la contractualisation du prét destiné a
financer les travaux, alors méme que ces derniers avaient déja fait I'objet d’'une décision de
subvention de I'Etat ;

e d’interrompre le flux de nouvelles opérations de ce type, faute de solution globale de
financement compatible avec le niveau de revenu des populations concernées.

En accord avec le commanditaire, la mission s’est fixé pour objectifs :

1. pour la fin du mois de septembre 2018, de proposer des scénarios permettant de débloquer
en urgence, a 'occasion notamment du projet de loi de finances (PLF) pour 2019, les dossiers
en suspens ;

2. pour la fin du premier trimestre 2019, de proposer la définition de produits de logement et
d’outils procéduraux et financiers nouveaux susceptibles d’étre mis en place, via notamment
le PLF pour 2020, au 1¢r janvier de cette année.

La remise d'un rapport intermédiaire fin septembre 2018 a été a l'origine d'un amendement du PLF
2019, qui a reporté la suppression de I'allocation logement par exception, au « 1¢" janvier 2020 pour les

1 L'IGF et 'GAS n’ont finalement pas participé a la mission.

Accession et amélioration tres sociales dans les départements d’outre-mer Page 9 sur 183
Retour au sommaire

PUBLIE



logements ayant fait I'objet d'une décision favorable de financement, prise avant le 31 décembre 2018, du
représentant de I'Etat en Guyane, en Martinique, en Guadeloupe et a La Réunion. »

Elaboré pour répondre au deuxiéme objectif, le présent rapport, établit un état de lieux de 'accession
et de 'amélioration tres sociales, avant de proposer un panel de dispositions qui permettraient de
renouveler le dispositif et de chiffrer plusieurs scénarios.

Le 14 mars 2019 ont été annoncées? une concertation en 2019, puis une loi en 2020, visant a mettre
en place avant la fin du quinquennat un nouveau dispositif, le revenu universel d’activité (RUA),
destiné a remplacer notamment le revenu de solidarité active (RSA) et la prime d’activité. Une grande
majorité des bénéficiaires de LES et AAH percevant ces minima sociaux, cette réforme interagira
étroitement avec le sujet du présent rapport.

2 https://solidarites-sante.gouv.fr/actualites /presse/communiques-de-presse/article /christelle-
dubos-lance-les-travaux-techniques-du-revenu-universel-d-activite.
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1 Présentation du dispositif de ’accession a la propriété et de
I’amélioration treés sociales dans les DOM (LES et AAH)

1.1  Un dispositif qui s’est constitué progressivement a partir de 1981
et n’a plus évolué depuis 20 ans

Dans le prolongement de la réforme des aides au logement de 19773, les premiers dispositifs
d’accession a la propriété et d’amélioration de l'habitat adaptés a la situation particuliere des
départements d’outre-mer (Guadeloupe, Guyane, Martinique, Réunion) ont été mis en place en 1981.
Les deux volets, accession et amélioration, ont par la suite évolué jusqu’en 1997, tout en conservant
les principes de base qui en font la spécificité :

un dispositif destiné a un public a tres bas revenus, avec un financement adapté a cette
vocation treés sociale ;

un financement combinant subvention de I'Etat et prét complémentaire dont le
remboursement est rendu possible par le versement d'une allocation logement
« accession » ;

une adaptation fine aux différents contextes locaux par des arrétés préfectoraux prévus
dans l'arrété national.

Plus particuliérement pour chaque volet :

- enaccession:

un logement modeste, a faible colit (caractéristiques minimales réduites, possibilité de
livraison non fini, les finitions, voire l'adjonction d’espaces supplémentaires, étant
effectués par I'accédant) ;
un dispositif dédoublé permettant de cibler :
o la construction d’'un logement par des ménages déja propriétaires d'un terrain
(secteur « diffus », cf. Encadré 1) ;
o lerelogement de ménages dans des situations critiques d’insalubrité, d’'indignité
ou d’exposition a un risque majeur (secteur « groupé », cf. Encadré 1) ;

- enamélioration :

des travaux limitativement définis pour répondre aux spécificités ultramarines et locales
(réparations sur les clos et couvert, adjonction de pieces supplémentaires, accessibilité
aux personnes handicapées et adaptation au vieillissement).

3 Laréforme de 1977, issue du rapport « Barre », a recentré les aides publiques au logement sur 'aide
ala personne, réduisant parallélement 'aide a la pierre.
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Photographies 1 : LES récents (2015) a St-Denis de La Réunion
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Le LES se distingue par la possibilité laissée aux occupants de réaliser des espaces supplémentaires
(garage, varangue, ...) ou se cotoient différents matériaux et finitions.

Source : CGEDD.
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Photographies 2 : carrelages, faux-plafond et cabine de douche réalisés en auto-finition dans
des LES récents (2015) a St-Denis de La Réunion

Source : CGEDD.
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Photographies 3 : LES de 30 ans (1988) au Lamentin (Martinique), varangues (piéces a vivre
couvertes, a I'air libre) réalisées par les occupants
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Source : CGEDD.
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Photographies 4 : défauts d’étanchéité en toiture ayant entrainé des désordres traités dans le
cadre de I’AAH (Martinique et La Réunion)

Source : CGEDD.

Photographies 5 : amélioration de logements comprenant une réfection de toiture
(Guadeloupe)

Source : CGEDD.
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L’arrété du 20 février 19814 ouvre la voie en créant une subvention pour permettre aux ménages a
trés bas revenus d’accéder a un logement a vocation trés sociale (appelé communément LTS), ou, en
tant que propriétaires-occupants d’'un logement existant, de financer des travaux d’amélioration.

Il est précisé que « 'accession a la propriété du logement peut étre réalisée sous la forme de vente, ou de
maitrise d'ouvrage par l'accédant » et que le dispositif de subvention couvre I'achat du terrain et sa
viabilisation. Le texte précise également que « les logements doivent répondre aux caractéristiques
techniques minimales d'habitabilité, définies par arrété préfectoral. » et que « les logements peuvent
étre livrés ou vendus dés I'achévement des travaux de gros ceuvre et des installations sanitaires alors
méme que les travaux de finition et les aménagements intérieurs n'auraient pas été réalisés. »

Quant aux travaux d’amélioration subventionnables, ils doivent limitativement concerner
I'équipement du logement en eau courante ou en électricité, l'installation et le raccordement
d’appareils sanitaires, les réparations portant sur le clos et le couvert, ou la construction de piéces
supplémentaires.

L’arrété du 13 mars 1986° institue officiellement le logement évolutif social (LES). Il se substitue,
pour le volet accession, a celui de 1981 (dont il abroge les articles 1 a 19 correspondants), en
distinguant le secteur « diffus » du secteur « groupé » (voir en encadré ci-dessous la définition de ces
termes, spécifique au dispositif). L’arrété, entre autres évolutions, fixe le montant maximal du prix des
LES et introduit une regle de remboursement de la subvention par I'accédant pendant une période de
15 ans en cas d’infraction aux engagements contractuels.

Alors que le texte de 1981 laissait simplement la possibilité d’'une livraison sans réalisation des
finitions ni des aménagements intérieurs, 'arrété « LES » précise d’entrée que « notamment les
aménagements intérieurs et la finition seront réalisés par I'accédant ».

Encadré 1: secteur « diffus » et secteur « groupé »

Secteur « diffus » et secteur « groupé »

Une définition particuliére au dispositif de financement du LES

Il est important de préciser que les notions de secteur « diffus » et secteur « groupé » sont différentes
de I'acception commune en métropole, liée a la qualité du maitre d’ouvrage (particulier ou promoteur)
et au type de permis de construire.

En effet, I'article premier de 'arrété de 1986 affiche d’entrée la distinction entre secteur « diffus » et
secteur « groupé », précisant que dans le premier cas la construction des LES pourra étre assurée « soit
par des personnes physiques accédant directement a la propriété (secteur diffus), soit par des maitres
d’ouvrage qui les réalisent en vue de leur cession ultérieure (secteur groupé) ».

Mais, au-dela de la question de la maitrise d’ouvrage, I'article 4 vient préciser que le prix du terrain est
inclus dans le montant de 'opération uniquement en secteur « groupé », alors que l'opération en
secteur « diffus » ne comprend que 'aménagement de ce terrain et la réalisation des réseaux.

Concretement, le secteur « diffus » concerne donc des ménages déja propriétaires d’'un terrain (cas
beaucoup plus fréquent dans les DOM que dans I'Hexagone) et qui souhaitent accéder a la propriété
d’un logement a batir sur ce foncier nu, alors que le secteur « groupé » permet, par son financement
plus large, d’accéder plus classiquement a la propriété d'un ensemble terrain + bati.

4 Arrété du 20 février 1981 "relatif aux aides de I'Etat a la construction de logements a vocation trés
sociale et a I'amélioration des logements dans les départements d'outre-mer".

5 Arrété du 13 mars 1986, relatif aux aides de 'Etat a la construction de logements évolutifs sociaux
(LES) dans les départements d’outre-mer.
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L’arrété du 20 février 19966, toujours en vigueur, intégre I'aide a 'amélioration de I'’habitat (AAH)
dans le dispositif du LES (et abroge les articles résiduels correspondants de I'arrété de 1981). A la liste
des travaux subventionnables de 1981, confirmée, s’ajoutent « les travaux d’accessibilité du logement
et son adaptation aux personnes handicapées physiques, aux personnes agées ou a mobilité réduite ».
Il crée en outre une possibilité d’accession tres sociale a la propriété par acquisition-amélioration d'un
logement existant.

Enfin, l'arrété’ du 29 avril 1997, qui constitue la base juridique actuelle des LES, se substitue, en
I'abrogeant, a I'arrété du 13 mars 1986. Outre des plafonds de subvention modifiés et tenant compte
de la composition du ménage, ainsi que l'introduction d’un taux d’effort minimal de I'accédant (10 ou
20 % selon le niveau de revenu), 'évolution majeure réside dans la création de fonds locaux de
garantie des emprunts et de la mise en place, dans chaque département, d'un service d’interface sociale
et financiere apportant une sécurisation tres importante du remboursement des préts.

Depuis le 1er avril 2017, le département de Mayotte bénéficie également de cette aide, qui est, selon les
revenus des bénéficiaires, une aide pour les logements en accession a la propriété soit sociale (LAS),
soit trés sociale (LATS)8.

1.2 Un systéme d’acteurs spécifique destiné a sécuriser l’'accession et
les travaux d’amélioration pour wun public socialement et
économiquement fragile

Autour du ménage, qu’il soit accédant a la propriété ou propriétaire-occupant d’'un logement a
améliorer, et des acteurs habituels de 'accession a la propriété (financeurs et préteurs), s’est constitué
progressivement un systéme d’acteurs spécifique, permettant de sécuriser le processus d’accession
pour des publics dont le niveau de revenus - ils ne disposent majoritairement que des minima sociaux
- et la fragilité sociale nécessitent un accompagnement renforcé.

Parmi les financeurs, on trouve en premier lieu I'Etat, artisan du dispositif de I'accession trés sociale,
qui verse la subvention principale prélevée sur la « ligne budgétaire unique » (LBU)®. Les collectivités
locales - Région, Département ou Collectivité territoriale unique — peuvent également apporter une
subvention complémentaire. La Caisse d’allocations familiales (CAF), outre son role de payeur de
certaines prestations sociales (allocation familiales, allocation logement, RSA, prime d’activité), peut
consentir un prét ou verser une subvention a certains allocataires.

Les préteurs sont les organismes bancaires classiques. Dans les faits, la concurrence s’est raréfiée
dans le temps, et seule la BRED et ses filiales (Sofider notamment) restent présentes en 2019. Les
filiales d’Action Logement peuvent dans certains cas consentir des préts dans le cadre du «1 %
logement ».

6 Arrété du 20 février 1996 relatif aux aides de I'Etat & I'acquisition-amélioration de logements
vocation tres sociale et a 'amélioration des logements en Guadeloupe, en Guyane, en Martinique, a La
Réunion et a Mayotte.

7 Arrété du 29 avril 1997 relatif aux aides de I'Etat pour l'accession trés sociale en Guadeloupe, en
Guyane, en Martinique, a La Réunion et a Mayotte.

8 Dans la suite du rapport, le terme LES sera utilisé dans un sens générique pour désigner aussi bien
les LES que les LAS et LATS.

9 Créée en 1978 dans le but de faciliter un traitement particulier adapté aux spécificités des outre-mer,
la LBU est gérée par le ministére en charge des outre-mer. Elle est destinée a financer les interventions
urbaines et les aides a la pierre, constituant ainsi une exception a la gestion de ces aides par le
ministere en charge du logement.
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Les opérateurs sociaux agréés 10 constituent une catégorie spécifique qui assurent la maitrise
d’ouvrage d’opérations de LES «groupé» ou une maitrise d’ouvrage déléguée des travaux de
construction neuve ou d’amélioration, pour le compte de 'accédant. Au-dela de cette fonction de
maitrise d’ouvrage, certains d’entre eux, comme SOLiHA (anciens « PACT »), sont des monteurs
d’opérations qui accompagnent le ménage dans la démarche d’accession ou d’amélioration et I'aident
a constituer son dossier ; d’autres sont également constructeurs de maisons individuelles.

Enfin, acteur essentiel au bon fonctionnement du dispositif, le « guichet unique »1! est chargé d'une
mission d’interface sociale et financiére entre 1'établissement de prét et le ménage. Il négocie le prét
pour le compte de ce dernier et se charge de rembourser le préteur en collectant I’allocation logement
que lui verse la CAF en tiers-payant, ainsi que la part restant a la charge de I'accédant. Cette fonction
est primordiale étant donnée le niveau de revenus trés faible des ménages concernés.

Le schéma ci-apreés illustre les relations et principaux flux financiers entre les différents acteurs.

Schéma 1 : principaux acteurs et flux financiers

Accession trés sociale dans les DOM (LES! et AAH)

Principaux acteurs et flux financiers

CAF

(caisse d'allocations
familiales)

Rs,
A p,.,.,"e
&

Ay, .
C65S e

Caisse abnérala Eventuellement ASPA
7R Sem (minimum vieillesse)

sociale)

L Collectivités

Eventuel prét
complementair

&8 N 15
g v ik
Action ?' *F
logement
Banque Fonds de garantie
(préteur principal)

1: A Mayotte : LAS ou LATS

Conception du schéma : CGEDD - avril 2019.

10 arrété du 20 février 1996 (amélioration de I'habitat) introduit dans son article 10 la possibilité
pour le ménage de déléguer la maitrise d’'ouvrage des travaux a un organisme ayant conclu une
convention d’agrément avec le préfet. L’arrété du 29 avril 1997 (LES) introduit dans son article 1
I'agrément des opérateurs assurant la maitrise d’ouvrage en secteur groupé.

11 Les guichets uniques se sont développés dans chaque DOM sur la base du modéle réunionnais
« Réunion habitat » créé en 1992. Actuellement, Réunion Habitat intervient a la Réunion et a Mayotte,
ATRIOM a la Guadeloupe et Martinique Habitat a la Martinique (tous trois filiales d’Action logement).
Il n’y a plus de guichet unique en Guyane depuis le retrait d’ATRIOM.
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1.3 Desrevenus trées modestes entrainant une contribution élevée de
la collectivité malgré des montants d’opération limités

Parmi les attributaires récents de LES et d’AAH qui bénéficient de l'allocation logement, 61 %
percoivent le RSA ou la prime d’activité et 5 % percgoivent l'allocation aux adultes handicapés (cf.
Annexe 4). Ces aides sont donc ciblées sur des ménages tres modestes. Leurs plafonds de ressources,
égaux a ceux du logement locatif trés social (LLTS), représentent un peu plus de deux fois le RSA
(Tableau 1).

Tableau 1 : plafonds de ressources en 2017

Plafonds de ressources
eh e‘n RSA en
en euros multiples | multiples .

du SMIC du RSA multiples

Nombre de|LES, AAH - - dusMic
ombre defLES, 1 prz |LES|PTZ|LES|PTZ

personnes LLTS
1 135831 30000y 1,1 2,4 23| 51 0,5
2 18 139 42000] 1,4 3,3] 2,1| 4,8 0,7
3 21813 51000 1,7] 4,0 2,1 4,8 0,8
4 26 334 60000} 2,1 4,71 2,1| 4,8 1,0
5 30979 69000 24| 54 21| 4,7 1,2

NB 1 : hors Mayotte (cf. Annexe 5).

NB 2: le plafond de ressources du logement locatif social (LLS) est supérieur d’'un tiers a celui du
logement locatif trés social (LLTS).

Le montant des projets est adapté au faible revenu des ménages concernés.

e En LES, le prix moyen (hors terrain) des maisons est inférieur d’'un tiers a celui des maisons
individuelles construites dans les DOM et de 45 % a celui des maisons construites sur
I'ensemble de la France. En LES « diffus », les montants d’opération sont voisins de 90 000
€12, En LES « groupé », les montants d’opération figurant dans les plans de financement sont
plus élevés d’environ 10 000 €, mais n’incluent qu’une partie du coiit du foncier, puisqu’ils ne
comprennent pas les subventions diverses accordées au foncier en amont des opérations, soit
environ 40 000 €. Une fois ces subventions prises en compte, le montant des opérations en
LES « groupé » ressort voisin de 140 000 €.

e En AAH, les montants d‘opérations sont trés dispersés. Lorsque I'opération donne lieu a prét
bancaire (les bases de données des guichets uniques fournissent alors des détails sur les
opérations et les demandeurs), les montants d’opération sont voisins de 50 000 €13.

Malgré la relative modicité de leurs montants, les opérations n’ont été possibles que moyennant des
aides ala pierre et a la personne élevées, en raison de la faiblesse des revenus des ménages concernés.
Le montant moyen de la principale aide a la pierre, celle accordée par I'Etat (« subvention LBU ») est14
de 32 000 € en LES et de 22 000 € en AAH. Pour les, il est limité par trois plafonds : un pourcentage du
colt de 'opération (50 %)%, un montant en euros dépendant des caractéristiques du ménage et de
I'opération et un troisieme plafond qui prend la forme d’'un minimum de taux d’effort mais n’est pas

12 En valeur moyenne sur la période 2015-2017.
13 [dem.
14 [dem.

15 A Mayotte, 50 % également en LAS mais 75 % en LATS.
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appliqué en pratique (cf. Annexe 5, A.a).). Pour 'AAH, la subvention est plafonnée a 70 % de la dépense
subventionnable (et 80 % en cas de ravalement ou peinture des facades).

En outre, les ménages ont bénéficié d’aides a la pierre complémentaires (collectivités locales,
organismes sociaux) et de I'allocation logement (AL) : en LES, 85 % des ménages ont percu une AL d'un
montant moyen de 250 €, et en AAH, 15 % ont percu une AL d’'un montant moyen de 190 euros?6.

Il en résulte que les opérations ayant bénéficié de I’AL ont été globalement financées par la collectivité
a hauteur de 84 %, et par les ménages a hauteur de 16 % seulement.

1.4 Une baisse historique du nombre d’opérations financées mais une
quasi stabilité en LES depuis 2010

Le Graphique 1 indique le nombre d’opérations LES et AAH financées chaque année depuis 2007 (cf.
Annexe 5, B.).

Graphique 1: nombre d’opérations LES et AAH financées sur LBU

2500 P " 2
‘Nombre d'opérations LES et AAH flnancees‘

=e=Logements évolutifs sociaux (LES)
—e—(Dont logements évolutifs sociaux diffus (LESD))
2000

—e—(Dont logements évolutifs sociaux groupés (LESG))
=e=Aides a I'amélioration de I'habitat (AAH)
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1000

500
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Source : CGEDD d’aprés DGOM.

500 LES et 1300 AAH ont été financés chaque année en moyenne sur la période 2015-2017. Le nombre
de LES financés annuellement a baissé a la fin des années 2000, puis est resté relativement stable, aux
environs de 500. 11 a été de 476 en 2017. Le nombre d’AAH, qui avait dépassé les 2000 unités par an a
la fin des années 2000, est resté ensuite voisin de 1500 par an, puis a diminué a 1047 en 2017.

En 2018, le nombre de LES financés a fortement chuté. Le nombre d’AAH financées n’a pas diminué et
améme augmenté en Martinique. Cela résulte de ce que I'allocation logement financait une proportion
beaucoup plus élevée des LES que des AAH : 85 % contre 15 %. Sa suppression a donc eu des effets
tres différenciés sur ces deux types d’opérations.

Hormis le cas trés particulier de 2018, les explications de la baisse des effectifs qui sont avancées par
les acteurs tiennent a la conjonction de plusieurs facteurs, toujours liés a un renchérissement de la
construction, qui rend plus difficile le bouclage financier pour des ménages ayant une capacité
financiere qui reste tres faible.

e Tout d’abord, il s’agit du renforcement des normes de construction et de leur addition,
conduisant directement a 'augmentation des cofits de construction.

e Cette augmentation tient également a la disparition progressive de I'évolutivité du logement
A la création du dispositif dans les années 1980, I'évolutivité prise en compte dans le

16 En décembre 2017, pour les allocataires dont le prét a été signé de 2013 a 2016. La proportion de
bénéficiaires de I'AL et son montant diminuent dans le temps pour une génération d’emprunteurs
donnée.

Accession et amélioration tres sociales dans les départements d’outre-mer Page 20 sur 183
Retour au sommaire

PUBLIE



financement pouvait étre trés importante, puisque les matériaux de construction rentraient
directement dans l'assiette du financement. Avec le temps, la réalisation des finitions
(revétements de sols et de mur) par les occupants ou celle de travaux de second ceuvre, voire
la création de volumes habitables en extension du logement de base (classiquement, création
d’une varangue), qui constituait la norme du dispositif LES (justifiant le caractére « évolutif »
du logement) a quasi disparul’. L’économie correspondante ne vient donc plus en déduction
du prix de sortie plus élevé dans les DOM.

1.5 Une coexistence avec le dispositif d’accession sociale de droit
commun

Le dispositif d’accession (LES) et amélioration (AAH) tres sociales spécifique aux DOM y coexistel8
avec celui du PTZ, dispositif d’accession sociale de droit commun en vigueur dans I'ensemble de la
France (cf. Annexe 5, A.b).). Le PTZ, comme le LES, finance I'accession a la propriété au sens strict, c’est-
a-dire hors travaux d’amélioration réalisés par des propriétaires occupants. Pour ces travaux
d’amélioration, le dispositif destiné, en métropole, aux propriétaires a tres faible revenu est celui des
aides de 'ANAH. Il n’est pas applicable dans les DOM, qui bénéficient par contre du dispositif AAH. En
moyenne sur 2015-2017, 1400 PTZ ont été mis en force dans les DOM, a comparer aux 500 LES et 1300
AAH financés. Le nombre de PTZ a donc été trois fois supérieur au nombre de LES.

Par rapport au PTZ, le LES se caractérise par des montants d’opération, des plafonds de ressources,
des revenus moyens et des taux d’effort deux fois plus faibles et par une subvention quant a elle deux
fois plus élevée?®.

Ces deux produits s’adressent donc a des gammes d’opérations et de ménages différentes. Sile premier
est « social », le second est clairement « trés social ».

1.6 Une contribution de la collectivité a I'accession et a ’amélioration
sociales et tres sociales dans les DOM de 130 M€ par an sur 2015-2017

La contribution de la collectivité a 'accession et a I'amélioration sociales et trés sociales dans les DOM
se décompose, comme cela a été vu, en aides a la personne et aide a la pierre. La relation entre aides a
la pierre et aides a la personne est complexe : toutes les opérations d’accession ou d’amélioration
donnant lieu a aide a la pierre ne donnent pas lieu a une aide personnelle au logement. Inversement,
I'aide personnelle au logement peut étre attribuée a des ménages qui ne bénéficient pas d’aide a la
pierre. Plusieurs aides a la pierre peuvent en outre coexister sur un méme projet.

En matiere d’aide a la personne, I'allocation logement accession, en voie d’extinction puisque
supprimée pour les nouveaux entrants, comptait 12 000 bénéficiaires fin 2017. Ces dernieres années,
le flux annuel de nouvelles opérations ouvrant droit a AL accession dans les DOM était de 'ordre de
1 000, dont 500 LES et 300 opérations d’amélioration avec ou sans LBU (Tableau 2).

17 ’évolution des exigences de « qualité » et des contraintes normatives, ainsi que les questions de
responsabilités et d’assurance, sont mises en avant par les acteurs pour expliquer ce déclin de I'auto-
construction, de méme que le risque supposé que ces finitions ne soient jamais réalisées et que le
logement se dégrade trés rapidement. Si la mission a eu 'occasion de constater le mauvais état de
certains LES mal entretenus, elle a pu a l'inverse visiter des logements parfaitement finis et
entretenus. Plusieurs acteurs de terrain ont souligné a ce sujet que le statut de propriétaire peut
contribuer a responsabiliser 'occupant du logement et le motiver pour valoriser son bien.

18 Le prét social location accession (PSLA) est également pratiqué, mais en tres faible nombre.
L’amélioration en fiscalisation, a par contre réguliérement progressé aux Antilles (d’'une centaine en
20152250 en 2017).

1932 000 euros contre 15 000 euros en moyenne sur 2015-2017.
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Tableau 2: bénéficiaires de I'allocation logement dite « accession » dans les DOM en 2017

Nombre de | Nombre annuel de
bénéficiaires en | nouvelles ouvertures de
décembre 2017 droit au cours des derniéres
années
Accession LES (avec subvention LBU) 7 622 500
Amélioration (avec ou sans subvention LBU) 1646 300
Accession autre que LES (sans subvention LBU) 2 828 200
Total 12 096 1000

Source : CGEDD d’aprés CNAF

Ainsi, alors que la plupart des LES donnent lieu a aide personnelle, ce n’est le cas que de 15 % des
opérations d’AAH. La raison en est que le revenu des attributaires de subventions LBU peut étre
supérieur au revenu d’exclusion de I’AL, mais aussi que de nombreuses opérations d’amélioration de
faible montant ne donnent pas lieu a prét et donc a ouverture de droit a AL.

Le flux de nouveaux bénéficiaires de I’allocation logement accession dans les DOM a été divisé par trois
en quinze ans, sous l'effet d’'une réduction des nombres d’opérations mais aussi de la sous-
actualisation du baréme de cette aide.

L’aide a la pierre regroupe les dispositifs LES, AAH et PTZ, mais également des dispositifs spécifiques
mis en place par des acteurs locaux (collectivités locales mais également caisses d’allocations
familiales et de sécurité sociale) et destinés a compléter le financement des LES et AAH ou destinés a
des publics particuliers, par exemple personnes agées ou familles a bas revenus, souvent pour des
montants de travaux faibles financés sans prét bancaire.

Le montant total des aides a I'accession et a I'amélioration sociales et trés sociales (cf. Annexe 5, B.a).)
a été d’environ 130 M€ par an en moyenne sur la période 2015-2017 (Tableau 3). La « ligne budgétaire
unique » (LBU) ne représente qu’un tiers de ce total (44 M€ sur 130 M<€).

Tableau 3: aides a I'accession et a 'amélioration sociales et tres sociales, moyenne annuelle
2015-2017

Moy2015-2017 I MONTANTS TOTAUX DE SUBVENTION OU EQUIVALENT Moy2015-2017

Accession Amélioration Accession + amélioration

En M€ Guad Mart Guya Réun Mayo |[DOM ||Guad Mart Guya Réun Mayo |DOM | JGuad Mart Guya Réun Mayo [DOM

AL 25 19 03 26,6 03 16 05 00 17 0,0 4 40 24 03 283 03 35
PTZ 43 33 22 114 00 00 00 00 00 00 0 43 33 22 114 0,0 21
LBU 08 33 05 89 24 58 106 1,1 11,0 01| 28 66 13,8 16 199 25 44
Région 00 08 03 00 00 06 41 00 53 00 10]] o6 49 03 53 00 11
Département 00 00 00 00 00 04 11 00 131 09/ 15/] 04 11 00 131 09 15
Interco 00 00 00 00 00 00 01 00 00 00 00 01 00 00 00 0
CAF et SS 00 14 00 01 00 01 07 00 06 00 01 21 00 06 00 3
Total 8 1 3 47 3 8 17 1 32 1 59 16 28 4 79 4] 130

Source : CGEDD d’apres DEAL, autres acteurs locaux, CNAF, SGFGAS.
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1.7 L’accession et l'amélioration tres sociales ont mobilisé un
cinquieme du montant de la LBU sur 2015-2017

Le montant de 4620 millions d’euros de LBU affecté annuellement sur 2015-2017 au LES et a ’AAH (cf.
Annexe 5, B.b).) représente seulement 21 % du montant total de I'ensemble de cette ligne budgétaire
(Tableau 4). Il est trois fois plus faible que celui affecté au logement locatif social et sept fois plus faible
sil'on considére la seule construction de logements neufs (hors travaux seuls) : ainsi en construction
neuve, seulement un logement LES est construit pour 10 logements locatifs sociaux.

On notera également que les répartitions sont différentes selon que 'on considére 1'accession ou
I'amélioration et selon le département, méme pour des départements relativement semblables comme
la Guadeloupe et la Martinique. Ainsi, la construction de logements locatifs sociaux neufs mobilise
quatre fois plus de LBU que I'accession a la propriété et 'amélioration du parc privé (26,8 M€ contre
6,8 M€) en Guadeloupe, mais des montants équivalents en Martinique (14,6 M€ contre 13,8 M€).

Tableau 4: affectation de la LBU, moyenne 2015-2017

En M€ Guadeloupe | Martinique Guyane Réunion Mayotte DOM

Construction de logements sociaux (LBU+défisc) 26,8 14,6 30,3 37,0 6,2 115
Amélioration du parc locatif social 0,4 3,5 51 5,5 0,0 15
(Sous-total parc locatif social) 27,2 18,1 35,4 42,6 6,2 129
Accession a la propriété 1,1 3,5 0,5 9,8 2,4 17
Amélioration du parc privé 5,8 10,3 1,1 11,2 0,1 29
(Sous-total parc privé) 6,9 13,8 1,6 21,0 2,5 46
RHI 4,2 1,9 2,6 8,9 2,7 20
Aménagement urbain 0,7 4,7 4.4 5,5 2,2 18
Autres dépenses (AFA/AQS/PSP,50 pas géo,études et manifs) 0,1 0,3] 0,1] 0,2 0,1 1

Total 39 39 44 78 14 214

Source : DGOM.

20 Sur l'écart entre le montant de 46 M€ qui figure dans le Tableau 4 et celui de 4