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INTRODUCTION

Mesdames, Messieurs,

Préoccupée par la grave crise des marchés immobiliers et fonciers et
par ses conséquences sur I’acces des ménages au logement, la commission des
affaires économiques du Sénat a créé, au début de I’année 2005, un groupe de
travail chargé d’émettre des propositions susceptibles de contribuer a la
résorption de cette crise, dans la perspective de la discussion prochaine au
Parlement du projet de loi « Habitat pour tous ».

Ce groupe, composé de seize membres, a ainsi procédé, tout au long
du premier semestre 2005, a I’audition d’une cinquantaine de personnalités,
dont M. Marc Philippe Daubresse, alors ministre délégué chargé du logement
et de la ville, et d’un grand nombre de professionnels des secteurs du foncier
et du logement, d’organisations représentatives des bailleurs et des locataires
ainsi que d’universitaires.

Votre groupe de travail a eu a coeur de se forger une opinion aussi
précise que possible sur la situation des marchés fonciers et immobiliers afin
de définir des solutions pragmatiques visant a lever les points de blocage
identifiés par les différents acteurs.

I. LA « CRISE » DU FONCIER

L’insuffisante mobilisation des terrains disponibles et la flambée des
prix du foncier apparaissent comme des données majeures de 1’actuelle crise
du logement.

Paradoxalement, au moment ou 1’on évoque une « crise du foncier »,
les mises en chantier de logements ont connu, en 2004, un record inégalé

depuis 20 ans, qui devrait étre battu en 2005, puisque 375.500 a
387.000 logements devraient &étre produits'.

Malgré cette relance de la construction, force est de constater que le
foncier est identifié par de nombreux élus et professionnels comme la clé ou
I’obstacle a la réalisation de programmes de logements, notamment sociaux.
La plupart des personnes auditionnées par votre groupe de travail s’accordent

1 N . . . ’ . . . TR ’ .

D’aprés la direction des affaires économiques et internationales du ministere de I’équipement,
cité dans Etudes foncieres, n° 112, nov-déc 2004, Maurice Goze, Le logement entre tensions et
crises.



a dire qu’il n’existe pas, en France, de pénurie de foncier brut, a ’inverse
d’autres pays européens. La pénurie concerne, en réalité, I’offre de terrains
mis sur le marché au regard de la demande de logements.

A. LA FLAMBEE DES PRIX DU FONCIER

Un phénomene de treés forte hausse du prix des terrains a batir est
observé depuis quelques années, dont certaines des caractéristiques sont
tout a fait nouvelles. En effet, contrairement a la crise spéculative des années
1990, cette augmentation touche toutes les régions, et non seulement la région
parisienne et le sud-est. De surcroit, élément également nouveau, on observe
une hausse forte et prolongée des prix des terrains a batir en périphérie des
villes.

En dépit de 1’absence, fort regrettable, de données statistiques
exhaustives concernant le marché foncier, sur laquelle votre rapporteur
reviendra, quelques chiffres permettent de mesurer I’ampleur du phénomene.
La hausse globale du prix du terrain a batir est estimée a 40 % entre 1999
et 2004, avec une accélération récente, puisqu’elle est de 22,4 % en 2004
d’aprés certaines estimations”. Dans le méme temps, le prix de la terre n’a
augmenté que de 20 % en cinq ans. Les terrains a batir se négocient, en
moyenne, a 76.000 euros I’hectare, soit 17 fois plus cher que les terres et
prés.

Cette hausse touche d’abord la région parisienne et le Sud-est, qui
constituaient un quart des ventes en 2003 et en concentrent un tiers en 2004.
Toutefois, elle concerne désormais également toutes les régions. Ainsi au
sein de I’aire urbaine de Tours’, le prix au métre carré des terrains destinés a la
construction individuelle a progressé de 63 % entre 2000 et 2003, tandis que,
dan4$ I’agglomération messine, les prix ont augmenté d’environ 40 % en cinq
ans’.

Dans ces conditions, le prix des terrains devient un facteur de
discrimination sociale et un frein a I’accession a la propriété des ménages, les
moins aisés s’installant en deuxiéme puis en troisieme couronne des villes, en
raison de la hausse des prix en centre villes. Non par choix mais par défaut, les
primo-accédants se reportent sur les territoires ruraux, a 20, 40, 60 kilometres
des centres urbains, l1a ou le foncier est relativement bon marché.

Dans le méme temps, I’étalement urbain progresse ainsi fortement.
De 1999 a 2004, les constructions de maisons individuelles en lotissement ou

" La fin des paysages ? Livre Blanc de la FNSAFER, pour une gestion ménagére de nos espaces
ruraux.

? Nexity.

1d.

* Comment maitriser les terrains a aménager ? Etudes fonciéres, n° 112, novembre-décembre
2004, André Sauvage, Jean-Francois Blache.



en zone d’aménagement concerté sont passées de 50 a 35 % au profit de celles
réalisées sur des terrains isolés, en diffus'. Sur les 198.000 maisons construites
en 2003, plus de 152.000 ont été construites en secteur diffus et seulement
46.000 en lotissement”.

En outre, ce sont désormais les prix des terrains a batir en
périphérie des villes qui augmentent fortement : ainsi pour les maisons
individuelles, en périphérie des agglomérations de plus de 130.000 habitants,
les prix sont passés de 60.000 a 83.000 euros entre 1999 et 2002, soit une
hausse de 38 %. Dans ces conditions, le prix du terrain peut peser jusqu’a
50 % du budget global de construction d’une maison par un particulier. Il
y a trois ans, ce prix ne représentait que 30 %°.

B. UNE OFFRE DE TERRAINS DISPONIBLES INSUFFISANTE AU
REGARD DE LA DEMANDE DE LOGEMENTS

Ce phénomeéne de hausse des prix s’explique, de manicre classique,
par un déséquilibre entre I’offre et la demande. La demande de logements
est en effet durablement élevée, pour les raisons qui seront expliquées plus
loin. Quant a I’offre, plusieurs facteurs tendent a la raréfier. Tout d’abord,
I’offre de terrains constructibles dépend des décisions communales. Celles-ci
sont elles-mémes largement tributaires de nombreux facteurs: législation
nationale fortement évolutive nécessitant un apprentissage permanent,
insécurité¢ juridique liée aux nombreux recours contre les documents
d’urbanisme et les autorisations de construire, capacité¢ financiére des
communes a assurer les équipements publics, difficulté a faire accepter de
nouveaux projets de constructions aupres des populations.

Cette offre est ensuite fonction du comportement des vendeurs.
D’apres un certain nombre d’observateurs du marché foncier, on assiste a des
phénomenes de rétention fonciére. Celle-ci est favorisée par une fiscalité
quasiment indolore pour la détention, et fortement dégressive dans le
temps pour la taxation. La hausse des prix du foncier peut ainsi générer des
comportements spéculatifs : les terrains périurbains restent en friche dans
I’attente d’un changement de nature et d’une opportunité de vente au prix fort.
Face a une forte demande, une spirale a la hausse se forme autour de la rareté
de I’offre, de la hausse des prix qu’elle entraine et des profits qu’elle peut
générer pour les vendeurs. Enfin, certains vendeurs de terrain nu, encouragés
par la jurisprudence relative a I’expropriation, peuvent étre tentés d’aligner
leur prix sur ceux des terrains voisins aménagés, sans prendre en compte le
colit de I’aménagement du terrain.

! Syndicat national des professionnels de I’aménagement et du lotissement.
2
1d.
? La fin des paysages ? Livre Blanc de la FNSAFER, pour une gestion ménagére de nos espaces
ruraux.
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Dans ces conditions, le foncier peut devenir un obstacle a la
diversité de I’habitat et a la mixité des fonctions : le logement est en
concurrence avec d’autres usages du sol, producteurs d’une richesse
immédiate, a ’instar des activités économiques, la production de logements
étant quant a elle source de cofits supplémentaires en équipements et services
collectifs. Cette compétition pour I’occupation de I’espace engendre un
renchérissement des terrains qui tend a évincer les opérations les plus
difficiles a équilibrer, notamment celles liées au logement social. De
maniere plus générale, elle pése a la hausse sur les prix de sortie des biens.

Face a cette situation, il revient aux collectivités territoriales,
compétentes en matiere d’urbanisme, d’aménagement, et d’action foncicre, de
mettre en ceuvre des politiques ambitieuses. L’échelon le plus pertinent pour
mener de telles politiques est, selon votre groupe de travail,
intercommunal, mais toutes les collectivités doivent se mobiliser,
notamment financiérement, afin de créer des outils efficaces, comme les
¢tablissements publics et les observatoires fonciers, 8 méme de permettre une
régulation du marché foncier sur le long terme. A court terme, il n’en
demeure pas moins qu’un certain nombre de mesures ont été identifiées
par votre groupe de travail comme devant accompagner trés rapidement
la mise en ceuvre des objectifs du plan de cohésion sociale.

II. LES CARACTERISTIQUES DE LA CRISE IMMOBILIERE

La crise du secteur immobilier que traverse la France depuis la fin des
années 1990 se caractérise également par une flambée du prix des logements,
neufs et anciens, et par une véritable envolée des loyers du secteur privé, en
particulier dans les zones a fort pouvoir d’attraction économique et
universitaire ou en croissance démographique. Cette évolution doit néanmoins
étre mise en perspective.

En effet, les facteurs de cette actuelle explosion des prix ne sauraient
étre assimilés a ceux de la bulle immobiliere a laquelle la France a été
confrontée a la fin des années 1980. Méme si ces deux cycles immobiliers
revétent les mémes manifestations, il convient de rappeler que la crise de
1990-1991 avait des origines spéculatives. De 1’avis de la trés grande majorité
des personnes auditionnées par votre groupe de travail, la progression des prix
enregistrée depuis 1998 ne résulte pas d’opérations de nature spéculative mais
d’un décalage important entre 1’offre et la demande de logements. En quelque
sorte, le marché immobilier serait équilibré mais a un haut niveau de prix. Ce
phénomeéne n’est, au demeurant, pas circonscrit a la France puisque I’Espagne,
le Royaume-Uni ou méme les Etats-Unis connaissent des tendances
similaires'.

! Lettre de I’'OFCE n° 257, mercredi 9 février 2005, Logement : sommets atteints ? par Valérie
Chauvin et Sabine Le Bayon.



-11 -

S’agissant de la situation frangaise, ce déséquilibre entre 1’offre et la
demande s’explique d’abord par I’insuffisante construction de logements au
cours de la deuxiéme moitié¢ des années 1990, insuffisance que les dispositifs
d’amortissement fiscal en faveur des investissements locatifs ne sont pas
parvenus a enrayer.

Parall¢lement a ce ralentissement de 1’offre, les besoins en logement
des Frangais ont fortement augmenté. D’une part, les demandeurs de
logements sociaux ont fortement augmenté au cours des derni¢res années,
vraisemblablement sous la double pression de 1’envolée des loyers et de la
flambée des prix de I’immobilier, puisque leur nombre était estimé a un
million en 2002, dont 40 % sur la seule agglomération parisienne, alors que
I’offre locative sociale neuve diminuait constamment (80.000 nouveaux
logements sociaux en 1994 contre 45.000 en 2002). D’autre part, les besoins
des Francais en mati¢re de logement sont devenus plus importants en
raison d’évolutions socio-démographiques. Selon une étude de I’INSEE', le
niveau de la demande de logements croit avec I’évolution du nombre de
ménages. Ainsi quand la taille des ménages diminue, leur nombre augmente
plus vite que la population. Or, depuis 1975, le ménage moyen frangais a
perdu une demi-personne.

Cette évolution est liée a plusieurs facteurs sociologiques. En premier
lieu, les phénomenes de décohabitation conduisent les jeunes a partir plus tot
du foyer parental et donc a chercher un logement. En deuxiéme lieu, le
vieillissement de la population améne les personnes agées a rester plus
longtemps dans leur logement. Enfin, la moindre durabilité des couples
mariés et le plus faible attrait pour la vie en couple conduisent, 1a encore, a
pousser vers le haut la demande de logement. Comme le précise I'INSEE, en
prolongeant ces tendances, les niveaux annuels de construction neuve
permettant  d’équilibrer les besoins nouveaux sont estimés a
320.000 logements neufs entre 2000 et 2004 (soit 16.000 logements de plus
par an par rapport a la moyenne 1990-1999) avant de commencer a diminuer a
290.000 entre 2005 et 2009, comme le montre le tableau ci-dessous.

" INSEE Premiére - n° 875 - décembre 2002 - La demande potentielle de logements - Alain
Jacquot, division Logement.
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DEMANDE POTENTIELLE DE LOGEMENTS JUSQU’EN 2010
(EN MILLIERS DE LOGEMENTS ANNUELS)

1990- | 2000- | 2005- |23
1999 | 2004 | 2009 | 5000

DEMANDE DE :

Accroissement annuel du nombre
de ménages, issu de la projection
Résidences principales tendancielle du nombre de 252 240 216 228
ménages réalisée par I'INSEE
aprés chaque recensement

Hypothése d’un taux de vacance

Logements vacants stable 4 7% 11 20 18 19
Hypothéses sur I'évolution du
Résidences secondaires et | taux apparent de ces catégories
. 10 29 26 28
logements occasionnels par rapport au nombre de
résidences principales
Variations du parc 273 290 260 275
Renouvellement du parc
(destructions, solde des
pertes/gains de l'usage Hypothéses de niveau 32 30 30 30
d'habitation,
fusions/éclatements)
=DEMANDE
POTENTIELLE DE 304 320 290 305
LOGEMENTS NEUFS

Source : INSEE Premiere — n°875 — décembre 2002 — La demande potentielle de logements —
A. Jacquot.

De ce point de vue, votre groupe de travail ne peut que se féliciter
des chiffres de la construction pour I’année 2004, puisque ce sont plus de
360.000 logements qui ont été mis en chantier pour cette année, soit une
augmentation d’environ 16 % par rapport a I’année précédente. Comme le note
’INSEE', ce niveau constitue un record puisqu’il faut se reporter a 1’année
1982 pour retrouver un chiffre supérieur a 350.000 logements mis en chantier.
Votre rapporteur tient néanmoins a souligner que, dans le méme temps, la part
du nombre de logement locatifs a loyers plafonnés dans ce total a fortement
diminué.

Votre groupe de travail ne peut que former des voeux pour que cette
accélération de la construction se confirme au cours des prochaines années, a
un niveau aussi important afin de satisfaire les besoins des Francgais et pour
rattraper les déficits accumulés au cours des années 1990.

" INSEE Premiére - n°® 1021 - juin 2005 - La construction en 2004 : une année exceptionnelle
pour le logement - Cyrille Godonou, division Comptes et études de [’industrie.
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A. UNE EVOLUTION QUI FRAGILISE LE POUVOIR D’ACHAT DES
MENAGES

Outre les difficultés qu’elle fait naitre pour 1’acces a I’habitat des
personnes les plus défavorisées, la crise actuelle du logement contribue a
fragiliser le pouvoir d’achat des ménages.

D’une part, s’agissant des locataires, en particulier du secteur privé,
votre groupe de travail note que les loyers ont continué¢ a progresser plus
fortement que I’inflation en 2002, 2003 et 2004, en raison notamment du
dérapage de D’indice du coiit de la construction, dont 1’augmentation
annuelle a atteint 4,8 % au dernier trimestre 2004. La progression de cet
indice, sur lequel sont assises les indexations des loyers des logements soumis
a la loi de 1989, s’explique par la hausse continue du colit de la construction,
tiré par 1’évolution du prix des matiéres premieéres qui est liée notamment a la
demande croissante d’acier de la Chine. En outre, méme si I’effet est plus
marginal, le renforcement des normes techniques s’appliquant aux
logements neufs vient augmenter d’autant le prix des nouvelles constructions,
qu’il s’agisse des exigences sanitaires en maticre de plomb, d’amiante ou de
termites, de la sécurité avec le « diagnostic gaz » ou « risques technologiques
et naturels » ou des nouvelles normes en termes de développement durable.
Dans le méme temps, les aides au logement, qui s’adressent aux ménages
économiquement les plus fragiles, ont été trop faiblement revalorisées pour
faire face a cette progression des loyers. Cette double évolution a ainsi
contribué a faire progresser de maniere significative les taux d’effort des
ménages, plus particuliérement des plus démunis.

D’autre part, I’évolution des prix immobiliers a également rendu plus
difficile I’acces a la propriété des ménages francgais. Malgré les améliorations
récentes du prét a taux zéro, on note une éviction progressive des primo-
accédants, qui ne représentent plus que 55-60 % du total des accédants contre
70 % en 1998-1999. D’apres les représentants de la FNAIM auditionnés par
votre groupe de travail, la solvabilité des ménages est ainsi revenue a son
niveau de 1995. Votre groupe de travail tient a insister sur le fait que la
spirale a la hausse des prix de ’immobilier pose un grave probléme pour
les jeunes ménages souhaitant de venir propriétaire, qui en subissent de
plein fouet les conséquences. En effet, les ménages déja propriétaires
souhaitant déménager ont tendance a revendre plus cher afin de faire face a
I’augmentation des prix pour pouvoir acheter un nouveau logement sans étre
contraints de s’endetter a nouveau. En quelque sorte, les propriétaires, méme
si leur comportement est parfaitement rationnel d’un point de vue économique,
auto-entretiennent cette évolution.

Toutefois, fait a ne pas négliger, 1’évolution des conditions bancaires
a permis de contrecarrer partiellement cette tendance haussiére. En effet,
s’agissant des préts immobiliers, les taux d’intérét se situent aujourd’hui a un
niveau historiquement faible ce qui allege d’autant les mensualités de
remboursement des emprunts. En outre, la duréde des préts s’est
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progressivement allongée au cours des derni¢res années et les ménages
peuvent désormais s’endetter sur des périodes supérieures a vingt ans : la
durée moyenne des préts immobiliers est ainsi passée de 12,9 a 15,4 années de
1997 a 2005. Ces deux évolutions concomitantes ont, de facto, permis de
compenser la hausse des prix de I’immobilier.

Il n’en reste pas moins que, malgré ces facteurs compensant la
flambée des prix, ces évolutions sont préjudiciables dans la mesure ou la
France ne compte que 56 % de propriétaires, soit un niveau beaucoup plus
faible que dans d’autres pays de 1’Union européenne. Or, votre groupe de
travail considére que la possession par un ménage de sa résidence principale
est un puissant bouclier contre la pauvreté, surtout pour les ménages qui,
arrivant a 1’age de la retraite, voient leurs revenus diminuer.

B. UNE INADEQUATION ENTRE L’OFFRE ET LA DEMANDE

La derniére caractéristique de la crise du logement se situe enfin dans
la nature de I’offre mise a la disposition de nos concitoyens, qui n’est pas
forcément adaptée a leurs besoins.

En premier lieu, votre groupe de travail ne peut que constater un
ralentissement de la construction locative sociale de 1994 a 2002. D’une part,
le plan de rattrapage mis en place en 2001 a permis de relancer la mécanique
de construction et d’autre part, la définition d’objectifs ambitieux par le plan
de cohésion sociale devraient permettre de remonter le niveau de 1’offre
locative nouvelle a un niveau plus proche des besoins des ménages frangais.

Les évolutions budgétaires du début des années 2000 n’ont cependant
pas facilité cette reprise de la construction locative sociale et votre groupe de
travail souhaite que les financements de 1’Etat soient a la hauteur des objectifs
fixés par le plan de cohésion sociale pour ne pas en fragiliser I’exécution. En
effet, la subvention budgétaire moyenne versée par 1’Etat pour chaque
nouveau logement social construit a constamment diminué depuis 2003. Alors
qu’elle s’établissait a 15.000 euros en 2003 pour un logement PLAI, cette
subvention est passée a 11.000 euros en 2005 et pour les PLUS ces montants
sont passés de 5.400 euros a 2.300 euros. Votre groupe de travail estime
souhaitable que les conséquences de cette diminution sur 1’équilibre des
opérations locatives sociales soient examinées avec précision afin que cette
tendance ne se traduise pas par un report trop massif sur les finances des
collectivités territoriales.

Cependant, force est également de constater que deux évolutions
réglementaires ont permis de contrebalancer cette réduction des subventions
budgétaires. En effet, la baisse du taux du Livret A et ’allongement de 15 a
25 ans de ’exonération de taxe foncieére sur les propriétés baties (TFPB) pour
les logements locatifs sociaux construits entre le 17 juillet 2004 et le
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31 décembre 2009 sont de nature a doper la construction de logements locatifs
sociaux.

S’agissant de la promotion privée, votre groupe de travail a abordé a
plusieurs reprises la question des effets du nouveau régime d’amortissement
fiscal pour favoriser les investissements locatifs (amortissement « Robien »).
Méme s’il est indéniable que ce produit, entré en application le 3 avril 2003, a
permis de relancer massivement la construction de logements locatifs privés
(environ 50.000 logements par an quand le régime « Besson » se traduisait par
la construction de 20.000 a 30.000 logements), votre groupe de travail estime
qu’il a également eu des effets pervers.

En particulier, dans certaines régions francaises, de nombreux
logements financés grace a ce dispositif ont ét¢ mis en chantier alors méme
qu’ils ne répondaient pas exactement a la demande locale. En outre, cet
amortissement a été¢ congu par plusieurs réseaux de commercialisation comme
un outil d’optimisation fiscale, proposé aux contribuables-investisseurs
comme un produit de défiscalisation comme un autre. Il est ainsi possible que
nombre d’investisseurs ne se soient que peu préoccupés des caractéristiques
précises du logement construit, de sa localisation et de la possibilité effective
de pouvoir le louer au niveau des loyers plafonds. Enfin, votre groupe de
travail estime que dans certains cas, le « Robien » a contribué a I’accélération
de la flambée des prix du foncier.

En conclusion, votre groupe de travail estime nécessaire de prendre
des mesures fortes afin de favoriser le développement d’une offre
d’habitat adaptée aux besoins de nos concitoyens. Il est indispensable de
proposer au plus vite une perspective a nos concitoyens en la maticre afin de
faciliter la constitution de parcours résidentiels ascendants. Au surplus,
votre groupe de travail est persuadé que le développement d’une offre
d’habitat plus conforme aux besoins des Frangais est un préalable
indispensable pour que le droit au logement, principe a valeur
constitutionnelle, ne reste pas lettre morte.

Au total, sur la base de ces différents éléments, votre groupe de
travail est amené a émettre trois séries de préconisations tendant a :

— mener une politique fonciére ambitieuse au service du
logement ;

— poursuivre dans la voie du renforcement du role des collectivités
territoriales en matiére de politique fonciére et d’habitat ;

— accompagner la mise en oeuvre du « volet logement » du plan de
cohésion sociale.
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PROPOSITIONS

I. MENER UNE POLITIQUE FONCIERE AMBITIEUSE AU SERVICE
DU LOGEMENT

A. LIBE"RE’R DES TERRAINS POUR LE LOGEMENT ET REGULER LE
MARCHE FONCIER

1. Fluidifier le marché foncier

Les acteurs auditionnés par votre groupe de travail 1’ont largement
souligné : le foncier « physiquement » disponible n’est pas rare. De larges
disponibilités foncicres existent sur 1’ensemble du territoire national et
pourraient étre mobilisées. Le probleme vient, essentiellement, de
Pinsuffisance de la production fonciére par rapport aux besoins, qui
entraine une envolée des prix.

Or paradoxe apparent, cette envolée ne stimule pas le déstockage des
terrains @ aménager. Tout propriétaire de terrain a batir situé dans une
agglomération ou dans son périmetre d’influence sait que le temps travaille
pour lui, puisque son bien ne cesse de prendre de la valeur, sans étre soumis
aux aléas d’autres produits financiers, a I’exemple des placements boursiers.

Cette attitude économiquement tres rationnelle est en outre favorisée
par un systéme fiscal qui taxe faiblement la détention de terrains
constructibles, et taxe les plus-values de manicre fortement dégressive dans le
temps. L’analyse de la fiscalité foncieére fait ressortir un paradoxe : ceux qui
construisent sont davantage taxés que ceux qui détiennent du foncier
constructible sans 1’utiliser. Dans ces conditions, comme [’a relevé un
chercheur lors de son audition, «la rétention fonciere n’est pas un
comportement coupable mais un comportement économiquement
rationnel ».

Ce constat conduit donc a formuler un certain nombre de propositions
visant a favoriser la libération de terrains, a des prix compatibles avec des
opérations de logement. Le mécanisme proposé repose sur une cohérence

d’ensemble, visant a taxer davantage la détention et, au contraire, a
alléger la fiscalité pesant sur les mutations a destination du logement.

a) Lutter contre la rétention fonciere

e [a taxe sur le foncier non bati se caractérise aujourd’hui par un
rendement faible et un effet incitatif quasiment nul. D’une part, son produit est
tres faible, puisque il représente 1,7 % du produit total voté des quatre
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« vieilles »'. D’autre part, sa structure est indolore sur des terrains qui, bien
que pouvant avoir une valeur vénale élevée, compte tenu de leur situation ou
de leur constructibilité potentielle, restent taxés en fonction de leur usage
actuel comme « taillis », « jardins » ou « terres labourables ».

La taxe sur le foncier non bati est ¢établie d’aprés la valeur locative
cadastrale des propriétés, sous déduction de 20 % de son montant. Le revenu
cadastral servant de base d’imposition a la taxe est donc fixé forfaitairement a
80 % de la valeur locative cadastrale. On rappellera brievement les
« vicissitudes » de la procédure de réévaluation des valeurs cadastrales : issues
de 1’évaluation de 1961, ces valeurs ont été actualisées en 1970 et, depuis
1982, seuls des coefficients nationaux de revalorisation forfaitaire ont été
appliqués. La révision générale des valeurs locatives prévue par la loi du
30 juillet 1990 n’est pas entrée en vigueur. Ainsi les terrains ne sont-ils pas
taxés a leur valeur vénale, qui serait largement supérieure a cette valeur
locative.

e Ce systeme de faible taxation des terrains constructibles non batis a
déja fait ’objet d’une réforme, avec la loi n® 2000-1208 du 12 décembre 2000
relative a la solidarité et au renouvellement urbains®. Celle-ci a ainsi prévu
qu’une délibération du conseil municipal peut, pour les terrains constructibles
situés dans les zones urbaines délimitées par une carte communale, un plan
local d’urbanisme ou un plan de sauvegarde et de mise en valeur, majorer
leur valeur locative d’une valeur forfaitaire qui ne peut excéder 0,76 € par
meétre carré. Une telle hausse ne concernerait donc pas les terres agricoles.

Votre groupe de travail, sur la base du diagnostic précédemment
établi, propose de conforter cette disposition qui, en pratique, a été peu
appliquée, afin de la rendre plus efficace. D’une part, ’augmentation doit,
pour étre incitative, étre beaucoup plus nette. Votre groupe propose donc de
prévoir que la valeur forfaitaire pourrait aller jusqu’a 5 € par métre carré.
D’autre part, il estime que cette mesure s’inscrit dans un objectif national
d’amélioration de la situation du logement, et doit donc étre rendue
obligatoire, afin de ne pas en laisser aux maires la seule responsabilité. Il
suggere donc que soient fixés dans la loi un plancher incitatif et un plafond
déterminant la fourchette dans laquelle pourrait varier la valeur locative des
terrains situés en zone constructible et non batis. Ces éléments pourraient étre
différenciés en fonction du caractére plus ou moins tendu des marchés
fonciers, et notamment tenir compte de la spécificité des zones rurales.

Enfin, il convient de ne pas pénaliser les opérateurs qui effectuent du
portage foncier pendant la réalisation d’opérations d’aménagement, celles-ci
pouvant prendre plusieurs années. Il n’entre en effet pas du tout dans 1’esprit

"D aprés « Les collectivités locales en chiffres 2005 », Direction générale des collectivités
locales, les produits votés sont les suivantes : taxe d’habitation : 23,4 %, taxe sur le foncier
bdti : 30,8 %, taxe professionnelle : 44,1 %.

? Article 1396 du code général des impéts.
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de la réforme proposée de pénaliser ces opérateurs. C’est pourquoi votre
groupe propose d’exclure du champ d’application de la mesure les
terrains couverts par une opération d’aménagement en cours.

b) Abaisser le coiit du foncier pour le logement social

L’offre de terrains a batir a prix modérés conditionne le maintien
d’une offre diversifiée de logements et la réalisation de ’objectif de
construction de 500.000 logements sociaux en cinq ans fixée par le plan de
cohésion sociale. Or les terrains constructibles aujourd’hui mis sur le marché
font, du fait de leur relative rareté, I’objet d’une compétition entre acheteurs
qui tend a évincer ceux qui souhaiteraient réaliser des opérations de logement
social. En outre, dans le cadre d’opérations mixtes, le colit du foncier tend a
étre reporté sur les logements privés, entrainant des prix de sortie élevés.

C’est pourquoi votre groupe estime indispensable de créer une
incitation fiscale pour améliorer I’offre de terrains et faire baisser les prix
du foncier. A cet égard, tout en estimant qu’une telle mesure aurait pu
opportunément figurer dans le projet de loi a venir sur le logement, votre
groupe de travail estime que I’adoption du dispositif d’exonération de taxe sur
les plus-values pour les biens immobiliers cédés a des bailleurs sociaux dans
le projet de loi sur les services a la personne va dans le bon sens. Il se félicite
a cet égard de D’adoption, lors de la discussion du texte au Sénat, des
amendements similaires présentés par son président et son rapporteur,
qui permettront de renforcer considérablement son impact. D’une part,
aux termes du texte adopté par le Sénat, la mesure est désormais limitée dans
le temps a 2007 et non 2009, ce qui permettra de libérer un plus grand nombre
de terrains et ainsi de mettre les acheteurs en situation de réellement négocier
le prix. Parallelement, elle est désormais étendue aux entreprises, qui
devraient bénéficier d’un taux réduit d’impot sur les sociétés de 16,5 % au lieu
de 33%. Celles-ci possedent en effet beaucoup de terrains, et représentent
29 % des transactions réalisées par les offices HLM.

Apres ’adoption de ce texte, votre groupe juge utile que cette mesure
puisse étre enrichie a I’occasion du futur projet de loi « Habitat pour tous »,
afin de prévoir un systeme d’exonération en fonction de la destination des
terrains : totale si le terrain est destiné au logement social, partielle s’il s’agit
d’opérations mixtes. A cet égard, votre rapporteur souligne 1’importance qui
s’attache au maintien du caractére réellement « social » des opérations visées.
Ainsi estime-t-il qu’il convient d’étre trés précis sur la définition du logement
social, sa durée dans le temps, et son périmetre d’application. Enfin, il
conviendra de s’assurer que le permis de construire soit déposé dans un délai
maximum de 24 mois.
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¢) Louer le foncier pour faciliter ’accession a la propriété

Le recours au bail emphytéotique ou au bail a construction présente
de nombreux avantages: d’apres les chiffres avancés par la Fédération
nationale des promoteurs constructeurs, il permettrait en effet de réduire les
colits de construction d’environ 7 a 8 %. Il s’agit 1a d’un instrument
permettant de rendre I’accession sociale moins difficile dans des zones ou le
foncier est cher, et de centrer I’aide a I’accession de la collectivité sur la
seule construction.

Le terrain est mis a disposition du ménage par une formule de bail de
longue durée. Le loyer, trées minoré, constitue la forme prise par 1’aide de la
collectivité. Ainsi cette formule permet d’éviter que ’efficacité de I’aide de la
collectivité ne soit réduite par la hausse du prix du foncier qu’elle a induit.

Ce systéme est mis en place, a la satisfaction des acteurs, dans un
certain nombre de communes, qui louent aux constructeurs de programmes
immobiliers des terrains avec un bail d’une durée de vingt ans. Il reste encore
toutefois trop peu utilisé, comme le soulignent la plupart des agences
d’urbanisme qui ont répondu au questionnaire de votre groupe de travail.

L’un des freins a la mise en ceuvre de cette technique réside peut-étre
dans la volonté des bénéficiaires d’étre pleinement propriétaires de leur
logement. Pour cela, il est possible de prévoir, dans le contrat d’origine,
I’éventualité d’un achat du terrain par le preneur. Le probléme est que le bail a
construction a une durée minimale de 18 ans, ce qui est difficilement
compatible avec la volonté de donner a ’accédant la liberté de lever I’option a
tout moment en cours de bail.

Votre groupe propose donc de modifier la législation sur ce point
afin de prévoir que, lorsque le preneur décide d’acheter le terrain dans le
cadre d’une opération d’accession sociale a la propriété, il peut convenir
avec le bailleur de résilier le bail, sans préjudice de la disposition relative
a la durée de 18 ans. De maniere plus générale, votre groupe de travail ne
peut qu’inciter les collectivités a recourir a cet instrument.



-21 -

Propositions :

Afin de fluidifier le marché foncier, conforter la taxe sur le
foncier non bati pour les terrains non bétis situés en zone constructible, en
instituant un plancher incitatif et un plafond dans la loi afin de rendre
I’augmentation obligatoire pour les communes.

Afin d’abaisser le coiit du foncier, instituer dés maintenant,
jusqu’au 31 décembre 2007, une exonération de la taxe sur les plus-values
sur les terrains et les immeubles cédés a des bailleurs sociaux par des
particuliers : mesure introduite dans le projet de loi sur les services a la
personne et étendue par le Sénat, a Dinitiative du président et du
rapporteur du groupe de travail, aux entreprises qui cedent des terrains
(qui vont bénéficier d’un taux réduit d’impo6t sur les sociétés sur leurs
plus-values de cession).

Dans la perspective du projet de loi « habitat pour tous »,
améliorer ce systéme d’exonération, en le modulant en fonction de la
destination des terrains cédés : exonération totale si le terrain est cédé
pour des opérations de logement social, partielle s’il s’agit d’opérations
mixtes.

Encourager le recours au bail emphytéotique et au bail a
construction pour favoriser ’accession sociale a la propriété notamment
en clarifiant leur régime juridique.

.

2. Accélérer la mise a disposition de terrains pub