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l. INTRODUCTION

Pendant la majeure partie des années 70, certains facteurs
comme la hausse du taux d'inflation et des taux d'inté&ré&t, de
méme que les contrdles des loyers instaur@s par les provinces
ont cr&é& un &cart important entre les loyers que les
propriétaires avaient la possibilit& ou le droit d'exiger et
les loyers requis pour faire du logement locatif un placement
rentable. A la suite de cette situation, la demande de
logements locatifs est demeur@e sup&rieure 3 l'offre dans de
nombreuses régions du pays, ce qui a amen& le gouvernement
fédéral & accentuer ses efforts pour stimuler la construction
de ce genre de logements. Comme le ralentissement &conomique
s'est répercuté sur la construction de logements locatifs, les
dispositions fiscales relatives aux IRLM, le Programme d'aide
au logement locatif (PALL) et le R&gime canadien de
construction de logements locatifs (RCCLL) ont &t& &galement
instaur&s pour stimuler 1'emploi.

L'intervention du gouvernement f&d&ral sur le marché& du
logement locatif s'est accrue réguli&rement au cours des
années 70, mais elle avait d&buté& d&s 1946, avec la mise en
place du Programme de logements & dividendes limit&s. Pendant
une trentaine d'anné&es, le gouvernement fé&déral s'est servi de
ce programme pour stimuler la construction de logements a
loyer modé&ré. Ce programme devait servir de moyen terme entre
le logement public subventionné& et le logement locatif privé
aucunement subventionné.

Les programmes fé&déraux de logement locatif que nous examinons
sont maintenant abolis, mais leur &valuation peut permettre
d'établir si le régime fiscal et les programmes de subventions
directes sont en mesure de stimuler 1'investissement dans le
secteur du logement locatif. Ces renseignements seront trés
utiles pour guider le gouvernement si ce dernier songe &
rétablir ce genre de programmes a l1l'avenir.

Le présent rapport d'é&valuation vise a proposer une série de
stratégies en vue d'évaluer les programmes f&déraux servant a
stimuler la production privée de logements locatifs, soit les
logements 3 dividendes limit&s, la mesure fiscale des IRLM; le
Programme d'aide au logement locatif et le REgime canadien de
construction de logements locatifs. Le rapport d'é&valuation
€tablit comment fonctionne le marché locatif, passe en revue
les publications et les &valuations pertinentes, détermine les
problémes d'évaluation particuliers que soulé&vent les
programmes et qui peuvent &tre examin&s dans le cadre de
1'8tude et, de plus, il &tablit et analyse les diverses
possibilité&s d'évaluation, en calcule le coiit et recommande
une mé&thode d'é&valuation appropriége.



1.1 Raison d'é@tre de 1'é&valuation :

Le moment est bien choisi pour &valuer les programmes f&dé&raux
de logement locatif et cela pour plusieurs raisons :

Premiérement, le rdle que le gouvernement f&dé&ral a joué& sur
le marché& locatif a fait 1'objet d'une certaine controverse
ces derniéres années. Tout récemment, le Groupe de travail
fédéral chargé de 1l'examen des programmes a recommand& que "la
solution, au niveau fé&déral, du probléme de la construction de
logements locatifs devrait, en principe, s'attaquer aux causes
plutdt qu'aux symptdmes... Les mesures qui pourraient &tre
adoptées pour la production de logements locatifs devraient
8tre plus stables, moins coliteuses pour 1'Etat et mieux
contrdlées que les initiatives de stimulation anté&rieures”.

Deuxiémement, le Plan stratégique de 1987-1991 qui &tablissait
l'orientation de la Soci&t@& en ce qui concerne le marché du
logement indiquait que la SCHL devait "@&valuer les initiatives
passées...pour déterminer la facon la plus efficace d'utiliser
les mesures relatives au logement pour soutenir les objectifs
Economiques et &tre préte 3 conseiller le gouvernement quant
aux options politiques les plus souhaitables s'il envisageait
de nouveau des stimulants au logement". Le Plan strat&gique
de 1988-1992 d&crit &galement cette orientation comme une

priorité.

Troisiémement, comme le gouvernement s'est servi du programme
IRLM (Immeubles ré&sidentiels & logements multiples), du PALL
(Programme d'aide au logement locatif) et du RCCLL (R&gime
canadien de construction de logements locatifs) pour stimuler
1'&conomie tout en augmentant la production de logements
locatifs, il faut voir dans quelle mesure les programmes de
logement locatif peuvent créer des emplois.

En quatriéme lieu, certains analystes ont soulevé des
inqui&tudes quant 3 la mesure dans laquelle les accords
d'exploitation conclus aux termes du Programme de logements &
dividendes 1limit&s avaient &t& mis en oeuvre. 1Ils
s'interrogent aussi sur la nécessit& de continuer 3 exercer un
contrdle sur 1l'administration de ces accords de fagon 3
fournir des logements locatifs d loyer modique aux mé&nages &

revenu modeste, suivant 1l'objectif du programme.

Cinquié&mement, le Rapport du Vérificateur général du Canada
(du 31 mars 1986) passait en revue les mesures fiscales
relatives au logement et faisait valoir que la SCHL dispose
des moyens d'analyse requis et est organis&e pour administrer,
contrdler et &valuer les programmes de logement, et qu'il
s'agit sans doute de l'organisme le mieux placé pour s'occuper
des liens entre les programmes de stimulants directs et de
stimulants fiscaux dans ce secteur.




Enfin, les problé&mes que ces programmes visaient d@ ré&soudre
continuent 3 se poser dans certaines ré&gions. Par exemple, en
octobre 1987, dans neuf ré&gions métropolitaines sur 24, le
taux de logements vacants &tait de 1 p. 100 ou moins.

Le Plan d'évaluation de 1988 comprend 1l'&valuation des
programmes fé&dé&raux locatifs (qui doit &tre termin&e en 1989)
et qui sera effectue conform&ment aux principes &tablis par
le Conseil du Trésor. Cette &valuation devrait dé&buter en
aolit 1988.

1.2 Usages de 1'&valuation :

Le Programme de logement & dividendes limit&s, les IRLM, le
Programme d'aide au logement locatif et le RCCLL ont tous &té@é
abolis. Pour cette raison, l'&valuation aura peu de
répercussions imm&diates sur les op&rations actuelles de la
Société. Neéanmoins, &tant donné que le taux de logements
vacants a toujours &té& faible dans de nombreuses ré&gions du
pays, l'8&valuation des programmes f&d&raux de logement locatif
peut servir & des fins multiples. Par exemple, les programmes
de stimulation peuvent se r&véler de nouveau né&cessaires a
1l'avenir et le Cabinet demandera alors conseil au sujet des

options disponibles. A cet &gard, l'&valuation peut servir
a

° aider a rédvaluer le rdle que le gouvernement f&d&ral joue
sur le march& du logement locatif compte tenu de la
situation actuelle et des conditions en perspective;
fournir 3 la direction de la SCHL des preuves quant a la
rentabilité& relative des divers genres d'initiatives
locatives f&dérales;

€valuer les répercussions et les effets des programmes sur
le march& du logement locatif; et,

trouver des solutions de rechange viables et fournir un
cadre pour les &valuer.

1.3 Port8e de 1'&valuation :

L'&valuation des programmes f&déraux de logement locatif s'en
tiendra aux programmes congus pour promouvoir la construction
privée de nouveaux logements locatifs. Ces programmes
visaient essentiellement 3 stimuler 1'investissement privé de
fagcon a accroitre l'offre de logements locatifs. Tel &tait
l'objectif fondamental des quatre initiatives prises, méme si
certains programmes comportaient des caract@ristiques visant
€galement a atteindre des objectifs sociaux comme la
fourniture de logements abordables.



Les principaux programmes f&déraux de logement locatif de ces
30 derni@res années ont &té le Programme de logement &
dividendes limité&s, les dispositions fiscales régissant les
IRLM (Immeubles résidentiels 3 logements multiples), le PALL
(Programme d'aide au logement locatif) et le RCCLL (R&gime

canadien de construction de logements locatifs).

Dans le cas du PALL et du RCCLL, les subventions accordées
visaient 3 compenser la différence entre le loyer &conomique
(le loyer nécessaire pour couvrir les frais des biens locatifs
neufs en assurant un taux de rendement raisonnable sur les
capitaux propres) et le loyer du marché& (le loyer en vigueur
sur le marché&) pour les ensembles locatifs neufs afin
d'assurer leur rentabilit@& &conomique. Dans le cas des IRLM,
la d&duction pour amortissement plagait 1'investissement dans
un logement locatif sur un pied d'€galit& par rapport aux
autres placements immobiliers en permettant aux investisseurs
de dé&duire une perte pour amortissement de leurs autres
revenus. Les subventions implicites accordé&es dans le cadre
du Programme de logement & dividendes limit&s visaient a

mettre des logements locatifs a la disposition des familles et
des personnes ayant des moyens modestes.

Comme nous 1'avons déja vu, les quatre programmes f&déraux de
logements locatifs ont &té abolis. Il n'existe, pour le
moment, aucun programme de subventions f&dérales visant a
stimuler la construction de nouveaux logements locatifs
privés.



2. CONTEXTE

2.1 Production de logements locatifs : Le cadre
institutionnel :

Cette partie du rapport décrit brié&vement le fonctionnement du
secteur du logement locatif dans le but d'indiquer quels sont
les principaux participants et leurs rapports dans le marché.

En général, le rendement sur l'investissement dans le secteur
du logement locatif doit &tre concurrentiel par rapport &
celui des autres investissements, compte tenu des risques, de
la liquidité et du fait qu'il s'agit d'un actif 3 court ou 3
long terme. Les investisseurs ne placeront pas leur argent
dans la construction de nouveaux logements locatifs & moins
qu'ils puissent obtenir un rendement global au moins
€quivalent 3 celui des autres formes de placement dont le
rendement (y compris la plus-value) et les risques, pour des

investissements 3 court et 3 long terme comparables, sont
prévisibles.

Le nombre de logements locatifs offerts dépend principalement
de la demande, mais il est limit& par divers facteurs tels que
le rendement sur les autres formes de placement, les frais de
construction et de financement ainsi que les mesures
gouvernementales.

Au niveau municipal, 1l'intervention du gouvernement consiste
généralement & faire appliquer les codes du batiment, les
réglements de zonage et les mesures de contrOle de
l'utilisation des terrains. Par exemple, les retards dans la
viabilisation des terrains peuvent souvent cré&er une pé&nurie

artificielle qui augmente le coflit des terrains & batir,

Au niveau provincial, le gouvernement s'est servi des banques
de terrains pour exercer un contrdle sur l'urbanisation,
stabiliser les prix et favoriser une répartition plus
€quitable des profits réalisés sur les terrains. N&anmoins,
en retirant certains terrains du marché& privé, ces banques
fonciéres peuvent &galement faire augmenter le prix de revient
et par cons@quent, le prix de vente des terrains. Le contrdle
que les gouvernements provinciaux exercent sur la conversion
d'immeubles locatifs en logements en coproprié&té@ influe
€galement sur les préférences des investisseurs. D'autre
part, la construction de logements locatifs dé&pend de
l'existence de contrdles des loyers sous une forme ou une
autre (3 l'heure actuelle, seuls la Colombie~Britannique,
1'Alberta, le Nouveau-Brunswick et les deux territoires n'ont
pas de contrdle des loyers).

Sur le plan fé&dé&ral, depuis 15 ans, le gouvernement est
intervenu sur le marché& locatif en accordant des subventions
directes et indirectes et en instaurant des programmes fiscaux



en vue de stimuler la construction de logements locatifs et
pour amé&liorer la situation du marché& locatif (les provinces
ont &galement mis des préts subventionn&s a la disposition des
promoteurs, mais les principales initiatives ont &t& prises
par le gouvernement fé&dé&ral). Ce dernier exerce, en outre,
une influence indirecte sur 1'investissement dans le logement
locatif au moyen de sa politique moné&taire et financiére et
les décisions des investisseurs sont &galement influenc&es par
les fluctuations des taux d'int&rét et les risques
d'inflation.

La demande a long terme de logement locatif dépend surtout des
facteurs démographiques et, en ce sens, la politique
d'immigration du gouvernement fédéral peut &galement influer
sur le fonctionnement du marché& locatif. De plus, les
disparité&s &conomiques régionales qui se répercutent sur la
migration d'un marché du logement a8 l'autre peut avoir un
effet important sur la demande de logements locatifs.

Le march& du logement &volue de fagon dynamique, les loyers
réagissant aux fluctuations de 1l'offre et de la demande. Le
rapport offre-demande se traduit par le "taux de logements
vacants" (le rapport entre le nombre de logements locatifs
libres et le nombre total de logements locatifs). Lorsque le
taux de logements vacants augmente (indiquant que 1'offre
surpasse la demande), les hausses de loyer ont tendance a se
modérer et le rendement des investissements diminue si bien
gu'il devient moins inté&ressant d'investir sur le march@
locatif.

Toutefois, en r&alité&, il n'est pas toujours possible
d'adapter les loyers en fonction des changements dans le taux
de logements vacants et la situation de l'offre et de la
demande, surtout en raison du contrdle des loyers impos&s par
les provinces. Méme si les loyers sont inversement
proportionnels au taux de logements vacants lorsqu'il existe
un contrdle des loyers, l'influence sur le taux des loyers se
trouve limit&e par le taux d'augmentation impos& par la régie
des loyers. Le marché& présente d'autres imperfections telles
que le manque d'information sur la situation du marché
(surtout pour les petits investisseurs) et l'existence de
"contrats &chelonnés" aux termes desquels les loyers ne
peuvent souvent &tre redressé&s qu'une fois par an pour un
logement ou un immeuble donné.

Au cours des années 70 et au début des années 80, la
viabilit& des investissements dans la construction de
logements locatifs neufs a diminu& au moins en partie en
raison de conditions &conomiques né&gatives et de facteurs
législatifs (par ex., les contrdles des loyers) qui ont
empéch@ le processus de redressement du march& de bien
fonctionner. Du fait que l1l'offre ne pouvait pas vraiment
répondre aux variations de la demande, le gouvernement fé&déral
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a instaurg& une série d'initiatives visant 3 ré&tablir la
rentabilité de 1l'investissement dans les logements locatifs.

Dans la mesure ol 1'intervention du gouvernement f&d&ral dans
le secteur du logement locatif visait a rem&dier aux
distorsions du march& créées, au moins en partie, par d'autres
niveaux de gouvernement, il est important de signaler que le
logement locatif n'est pas isol@& du reste du marché& du
logement; il n'est que 1'un des nombreux sous-marché&s qui y

coexistent.

Par exemple, méme si, au cours des ann€es 70 et au d&but des
années 80, le gouvernement fédéral a dé&ployé& beaucoup
d'efforts pour stimuler 1l'offre de logements locatifs, il a
instauré, du mé&me coup, des programmes comme le PAAP et le
PCEAP pour favoriser l'accession & la propri&t&. Ces
stimulants visant 3 inciter les ménages & devenir
propri&taires de leur maison (ou logement en copropri&tg)
peuvent &galement avoir eu pour effet indirect d'att&nuer la
baisse du taux de logements vacants.

2.2 EBvolution de 1'intervention fédérale sur le marché&
du logement locatif :

Cette partie du rapport de 1l'@tude préparatoire retrace
l'historique de 1'intervention du gouvernement f&déral sur le
march& du logement locatif. Elle s'attarde particuli&rement
sur l'intervention relative a 1'offre et passe bri&vement en
revue les facteurs qui 1l'ont motivée.

2.2.1 Les programmes locatifs anté@rieurs a 1974 :

(i) Le Programme de logements 3 dividendes limité&s :

Avant l'instauration des programmes IRLM, PALL et RCCLL, le
gouvernement s'est surtout servi du Programme de logements &
dividendes limité&s pour favoriser la construction de logements
locatifs privés en offrant directement aux entrepreneurs des
préts 3 long terme et ayant un rapport prét-valeur &levé, 3a
des taux d'int&rét préférentiels. Ce programme visait 3
mettre des logements & loyer modique & la disposition des
familles et des personnes ayant un revenu faible ou modeste.

Si les logements 3 dividendes limit&s &taient d&ja prévus dans
la loi dés 1938, le programme n'a vraiment &t& mis en oeuvre
qu'a compter de 1946. Ce retard est surtout attribuable au
fait qu'entre 1938 et 1946, l'intervention du gouvernement
dans le domaine du logement et sur le plan &conomique en
géné&ral &tait surtout ax&e sur l'effort de guerre. Parmi les
autres causes de retard, citons la difficulté a organiser les
administrations municipales du logement et les soci&t&s 2a
dividendes limit&s de m@me que la lenteur avec laquelle



certaines provinces ont adopté une loi indispensable pour les
autoriser 3a garantir le principal et 1'int&ré&t sur tous les
emprunts municipaux aux termes de la Loi nationale sur
1'habitation.

Méme si le programme (qui a dé&but& en 1946) a eu un démarrage
assez lent (43 préts couvrant 3 784 logements entre 1946 et
1949), pendant toute sa durée, il s'est caracté&ris& par des
fluctuations considérables dans sa production annuelle de
logements locatifs, @ cause des changements apporté&s a la
politique et &galement parce que les entrepreneurs se
trouvaient parfois devant d'autres possibilit@s
d'investissement plus avantageuses.

Méme si de nombreuses personnes se sont prévalues du programme
(environ 100 000 logements a dividendes limit&s ont @&té&
construits au Canada en vertu de l1l'article 15), en 1975, le
nombre total de mises en chantier d'appartements est tombé& a
70 361, le niveau le plus bas depuis prés de 10 ans, malgrée
l'existence du programme.

Pendant de nombreuses années, divers détracteurs du Programme
de logements & dividendes limité&s lui avaient reproché& sa
mauvaise conception, le fait que des accords de mise en oeuvre
n'étaient pas appliqué&s, le mauvais entretien de certains
ensembles résidentiels, le taux de dé&fauts de paiement E€levé
résultant de la construction d'un trop grand nombre de
logements dans des march&s oll 1la demande &tait faible ou encore
la mauvaise gestion de certains ensembles résidentiels. Ces
difficultés alligées au fait que la Socié&t& accordait la
priorit& non plus aux aspects sociaux de l'article 15 (surtout
depuis l'instauration des logements locatifs publics) mais a la
stimulation de la production de logements locatifs privés
offerts 3 un prix lé&gérement infé&rieur au taux du march& ont
été l'un des facteurs qui ont entrainé& le remplacement du
Programme de logements & dividendes limit&s par le Programme
d'aide au logement locatif, en 1975.

(ii) D&duction pour amortissement sur les constructions
résidentielles :

Jusqu'en 1972, tous les investisseurs pouvaient se pré&valoir de
la déduction pour amortissement sur les immeubles pour créer ou
augmenter une perte locative qui leur permettait de réduire le
revenu imposable de n'importe quelle autre source. Cette
déduction s'ajoutait a celles qui &taient autoris€&es pour les
taxes fonci&res, 1'int&r&t sur les paiements hypoth&caires, et
les frais de réparation et d'entretien qui pouvaient &galement

-

servir 3 cette fin.

Selon les r&gles relatives a la d&duction pour amortissement,
1'amortissement excédentaire ré&clamé& doit toujours &étre
"r8cup@ré" et ajoutd au revenu imposable lors de l'alin&ation
de 1'immeuble (en gén&ral en cas de vente ou de changement



d'usage). Au moment de l'ali&nation, la dé&duction pour
amortissement correspond a la diffé&rence entre 1'amortissement
réel et l'amortissement ré&clamd 3 des fins fiscales.
Toutefois, jusqu'en 1972, les dispositions 3 cet &gard
permettaient &galement de regrouper tous les immeubles
locatifs. Autrement dit, les investisseurs immobiliers
pouvaient &viter 1'impdt sur 1l'amortissement ré&cupdré lors de
la vente en investissant dans un autre immeuble de la mé&me
cat&gorie. Autrement dit, ils pouvaient différer 1'impdt,
souvent indéfiniment.

Avant la réforme fiscale de 1972, l'acquisition d4'immeubles
locatifs &tait un moyen souvent utilis& pour différer ou
gviter 1'impdt, surtout par les membres des professions
lib8rales et les contribuables ayant un revenu &levé&. A
1'@poque, le r&glement de 1'impdt sur le revenu divisait les
immeubles en deux cat&gories aux fins de 1'amortissement. La
catégorie 3 (qui donnait droit & un taux d'amortissement de

5 p. 100) comprenait les structures de b&ton et renforcées
d'acier tandis que la cat&gorie 6 (pour laquelle le taux
d'amortissement &tait de 10 p. 100) comprenait les immeubles 3

charpente de bois, recouverts de stucco et d parements de
brique. Dans les deux cas, la dé&duction pour amortissement

€tait calculde sur le solde.

A compter de 1972, le réglement de 1'impdt a s&rieusement
limit& la possibilit&, pour les investisseurs, de d&duire de
leurs autres revenus les pertes sur les biens locatifs. Pour
commencer, les investisseurs pouvaient utiliser la dé&duction
pour amortissement pour cré&er une perte d 1'&gard d'un revenu
locatif, mais pas d'une autre source de revenus. Les
restrictions quant a la dé&ductibilit& des pertes pour
amortissement ne s'appliquaient pas aux soci&t&s dont la
principale activité &tait la location 3 bail, la location, la
construction ou la vente de biens immobiliers (ces sociétés
pouvaient continuer a dé&duire de leurs autres revenus les
pertes locatives cré&es par la déduction pour amortissement).

D'autres ré&formes fiscales apport&es en 1972 ont mis fin au
regroupement des ensembles immobiliers. Chaque immeuble
locatif d'une valeur de 50 000 $ ou plus faisait partie d'une
catégorie distincte aux fins de l'amortissement. A la vente
de 1'immeuble, la d&duction pour amortissement devenait
imm8diatement imposable et le contribuable ne pouvait plus
diff@rer cet impdt en d&duisant ce montant du cofit en capital
non amorti d'autres immeubles.

Ces changements fiscaux ont eu, &videmment, des répercussions
négatives sur 1'investissement dans les biens locatifs. Mé&me
si les restrictions s'appliquaient 3 tous les immeubles
locatifs, elles ont surtout eu des effets né&gatifs sur les
immeubles locatifs r&sidentiels (peu de gens ont investi dans

des immeubles commerciaux). En 1972 et 1973, relativement peu



de contribuables ont investi sur le march& immobilier pour
échapper a 1'impdt, du fait qu'ils ne pouvaient pas réclamer
de pertes pour amortissement. (1)

2.2.2 L'instauration des IRLM :

A la suite des pressions du public et d'une ré&duction
dramatique du nombre de mises en chantier d'appartements entre
1971 et 1974 (leur nombre est tomb& de 106 000 & 74 000), le
budget fé&dé&ral de novembre 1974 instaurait une nouvelle
catégorie d'immeubles connus sous le nom d'Immeubles
résidentiels a8 logements multiples (IRLM). Il s'agissait d'un
stimulant fiscal visant 3 inciter les contribuables 3 investir
dans des logements locatifs en reldchant les restrictions de
la Loi de 1'impdt sur le revenu relatives 3@ 1'amortissement
(en permettant de déduire la DPA de n'importe quel revenu).
Tout comme les dispositions fiscales ant&rieures 3 1972
relatives a tous les immeubles, les IRLM permettaient un

report d'impdt.

Méme si, au départ, le programme IRLM devait demeurer en
vigueur uniquement jusqu'ad la fin de 1975, les changements
apportés par la suite 3 la Loi de 1'impdt sur le revenu l'ont
prolongé, d'une année a l'autre, jusqu'a la fin de 1979. Ce
programme a ensuite &t& repris 38 la fin de 1980 et il s'est
terminé le 31 dé&cembre 1981. Le budget f&déral de novembre
1981 annoncait que le programme IRLM ne serait pas poursuivi

au-dela de 1981.

Les dispositions relatives aux IRLM n'ont pas eu beaucoup
d'effets immédiats sur le march& en ce qui concerne la
construction d'appartements neufs. En 1975, les mises en
chantier d'appartements sont tomb&es & environ 70 000 et le
taux moyen national de logements vacants est demeur& 3 son
niveau le plus bas, soit 3 1,2 p. 100. Cette situation &tait
attribuable, du moins en partie, au fait que les investisseurs
ont eu besoin d'un certain temps pour se familiariser avec les
changements 3 la Loi de 1'impdt sur le revenu. N&anmoins,
lorsque le marché& a commenc& 3 ressentir les effets de la Loi,
1'é@conomie canadienne est entr&e, 3 la suite de la récession
de 1974, dans une période d'inflation qui a entrain& une
escalade des coflits de contruction d'un bout d l'autre du pays,
a tel point que les frais d'exploitation des appartements
neufs &taient plus élevés que les possibilité&s de revenu.
Alors que 1'indice des colits de construction avait augment& de
plus de 20 p. 100 entre 1974 et 1975, 1'€lé&ment loyer de
l'indice des prix 3 la consommation avait progress& de moins
de 6 p. 100, accusant donc un sé&rieux retard. Il s'ensuivit
que pour de nombreux projets de construction d'appartements,
une marge brute d'autofinancement né&gative &tait prévue si
bien que les frais d'exploitation &taient sup@rieurs aux
avantages que pouvait apporter le reldchement des restrictions
concernant la DPA. (3)
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En janvier 1978, la DPA sur les IRLM 3 charpente de bois a
réduite de 10 p. 100 & 5 p. 100 par an. Il y avait deux
raisons & ce changement. Premi&rement, les autorit&s du
logement craignaient que l'existence de deux taux
d'amortissement ne favorise la construction d'immeubles 3a
charpente de bois aux dépens des autres types de construction,
surtout dans 1'Ouest. En effet, dans les provinces de
1'Ouest, les codes du badtiment autorisent la construction
d'immeubles & charpente de bois de quatre &tages tandis qu'en
Ontario, les charpentes de bois ne sont autoris@es que pour
les structures d'un ou de deux &tages (4). Ensuite, depuis
1972, les risques de pourriture, d'incendie ou de
gauchissement des immeubles a charpente de bois &taient moins
€levés grace a l'amélioration des matériaux de construction.

(5)

Les r&gles concernant la dé&duction des colits accessoires ont
été modifigdes a compter du 1€r janvier 1979 si bien que ces
colits ne pouvaient étre déduits que pendant la période 3
laquelle ils se rapportaient. Jusque-1l3, ils &taient
déductibles au moment de leur paiement, quelle que soit la
période a laquelle ils s'appliquaient. Ce changement a eu
d'importantes ré&percussions pour les contribuables qui avaient
investi dans un IRLM @tant donn& que s'ils n'avaient pas
acheté& 1'immeuble suffisamment tdt, ils risquaient de perdre
certaines d&ductions qui devaient donc &tre ajout&es au coit
en capital du projet. De plus, le montant des d&ductions de
la premié&re ann&e devenait moins &levé &tant donn& que les
colits accessoires devaient &tre répartis sur trois ou quatre
ans ou une période plus longue.

2.2.3 L'instauration du PALL :

Pour plusieurs raisons, l'investissement dans le secteur du
logement locatif est devenu moins rentable au milieu des
années 70. Les facteurs négatifs percgus d'une facon g&nérale
a l'époque &taient les suivants : l'escalade rapide du coflt
des terrains dans pratiquement toutes les ré&gions du Canada,
en partie du fait que le gouvernement avait resserré les
réglements de zonage (6); la hausse des taux d'intérét et des
colits de construction reliée a l1l'inflation et les contrdles
des loyers en vigueur dans toutes les provinces en octobre
1975.

Les facteurs ci-dessus ont eu pour effet de rendre
l'investissement dans les logements locatifs relativement
moins int&ressant par rapport aux autres types de placements.
Devant une baisse de la rentabilit& relative dans le secteur
de la construction de logements locatifs, le marché& réagit
normalement en réduisant la construction de ce genre de
logement. Ce d&clin entraine in&vitablement un resserrement
du march& qui se refl&te par une baisse du taux de logements
vacants et des loyers du march& plus &levés. Cela a pour



effet de rendre 1'investissement sur le march& locatif aussi
attrayant que les autres formes d'investissement et de faire
reprendre la construction de logements locatifs. Le marché
locatif a donc un caract@re dynamique. Il fonctionne ainsi en
th&orie, mais en pratique, les facteurs susmentionn&s l'ont
empéché d'opérer de cette facon dans 1l'ensemble du pays au
cours des anngées 70.

A la suite de 1l'adoption des mesures fiscales relatives aux
IRLM un mois plus tdt, le Programme (initial) d'aide au
logement locatif a &t& instaur@ par le Parlement en d&cembre
1974 pour stimuler 1'&conomie et favoriser la construction de
logements 3 loyer modifique en €liminant la marge brute
d'autofinancement n&gative sur les nouveaux ensembles
résidentiels locatifs. Le PALL a finalement remplacg& le
Programme de logement & dividendes limit&s en &liminant le
financement gouvernemental direct au profit d'un prét assur@
complété par des subventions s'€levant jusqu'a 75 $ par
logement et par mois 3 la condition que les propriétaires des
nouveaux logements locatifs maintiennent les loyers & un
niveau raisonnable pendant une p&riode allant jusqu'3 15 ans.
La subvention du PALL de 1975 représentait 1'aide provisoire
requise pour assurer la viabilit& d'un ensemble locatif donné&
en attendant que les loyers du march& atteignent le niveau
€conomique. Les subventions &taient réduites graduellement
sur une période allant jusqu'd 10 ans au fur et 3 mesure
qu'augmentaient les loyers du march&. Autrement dit, le
programme reposait sur une augmentation soutenue des loyers au
cours de la période d'aide, car si les loyers du marché
n'augmentaient pas, l'aide fadérale devrait &tre maintenue sur
une période plus longue que prévue.

Cette premi&re version du Programme d'aide au logement locatif
a produit, en 1975, environ 358 ensembles ré&sidentiels
représentant environ 22 000 logements (qui ont largement
contribué a faire passer le nombre de mises en chantier
d'appartements de 70 361 a 89 324 entre 1975 et 1976).
Néanmoins, en 1976, le taux moyen de logements vacants
demeurait a 1,3 p. 100 ce qui révélait qu'une mesure
provisoire d'une dur&e d'un an n'avait pas suffi 3 combler
1'8cart entre les loyers qu'il aurait fallu exiger pour les
logements neufs et ceux qui pouvaient &tre demand&s sur le
march& locatif.

Les changements apport&s au Programme d'aide au logement
locatif dans le cadre du PFAL 3 la fin de 1975, visaient a
rendre le programme conforme aux r&glements du PAAP (en ce qui
concerne le prix par logement) et 3 ré&duire le colit des
subventions directes pour le gouvernement f&déral. Le
principal changement consistait 3 remplacer la subvention par
un prét sans inté&rét de fagon & permettre de ramener le loyer
€conomique au méme niveau que le loyer du marché.
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Le PALL de 1976 présentait des différences importantes par
rapport aux programmes de logement locatif pré&cé&dents. Pour
la premi&re fois, le gouvernement offrait des subventions pour
la construction de logements locatifs privés sans imposer
d'exigences quant au revenu des locataires (le PALL de 1975
comportait des exigences relatives au revenu). Les efforts du
gouvernement f&dé&ral ont 2té& renforcés par les initiatives de
plusieurs gouvernements provinciaux qui ont &galement accordés
une aide financi&re sous la forme de subventions aux
propriétaires d'appartements neufs. Le programme de 1976
s'est traduit par 1l'approbation de 98 000 logements locatifs
qui ont &té& financé&s au moyen de préts assurés d'une valeur de
2,7 milliards de dollars. Ce regain d'activité& spectaculaire
€tait en partie attribuable au fait que 1l'on souhaitait créer
des emplois.

La derni&re version du programme, PALL 1978, a &t& instaurége
en mars 1978 (les programmes provinciaux correspondants ont
pris fin en 1977). Elle revétait la forme d'un prét sur
deuxiéme hypoth&que, portant intérét, semblable au Prét
hypoth&caire 3 paiements progressifs. Le Programme d'aide au
logement locatif a pris fin en 1978. En tout, 2 239 ensembles
résidentiels PALL repré@&sentant 122 791 logements ont &té
construits dans le cadre du programme, ce qui &quivalait a
environ 31 p. 100 de toutes les mises en chantier
multifamiliales enregistrées entre 1976 et 1978.

Les IRLM et le Programme d'aide au logement locatif
représentaient une aide gouvernementale assez importante. Ces
stimulants ont coincid& avec une augmentation tré&s nette de
1l'offre de logements locatifs neufs privés dont le nombre
s'est €levé a plus de 86 000 par an entre 1976 et 1978,
dépassant nettement le chiffre de 70 361 enregistré& en 1975.
De plus, le taux de logements vacants a augment@& graduellement
pour atteindre 3,2 p. 100 en 1978. Toutefois, c'est le coiit
de ces stimulants et leur succ@s apparent qui a contribu& a
l'abolition du PALL, en 1978.

2.2.4 REtablissement des IRLM et instauration du RCCLL :

L'expiration des subventions PALL et les changements apporté&s
aux dispositions relatives aux IRLM ont entrain& une
diminution spectaculaire de la construction de logements
locatifs, le nombre de mises en chantier d'appartements
tombant a 48 329 en 1980 contre 77 327 en 1978. Au cours de
la mé&me période, les marchés locatifs se sont resserrés
consid&rablement, le taux de logements vacants moyen &tant
passé de 3,2 . 100 a 2,2 p. 100 entre 1978 et 1980. Comme les
taux d'int&rét hypothécaires ont atteint des niveaux records a
la fin de 1979, 1'écart entre les loyers du march& et le loyer

nécessaire pour couvrir les frais de construction et de
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financement (tout en assurant aux investisseurs un rendement
raisonnable sur le capital investi) est devenu beaucoup plus

prononcé.

Devant le ralentissement de la construction de nouveaux
logements locatifs non subventionnés, le gouvernement a décidé

de rétablir les IRLM en 1980 en faisant valoir que "...le taux
de logements vacants &tait négligeable parce que la
construction des logements locatifs &tait insuffisante en
raison du faible taux de rendement des investissements". (7)

En 1981, la situation du march& locatif s'est aggravée comme
en témoigne la chute du taux moyen national de logements
vacants qui est tomb& 3 1,2 p. 100. La crise &tait
particuli@rement 8vidente dans les march&s de Vancouver,
Calgary et Toronto ol le taux de logements vacants &tait

pratiquement nul.

Les dispositions relatives aux IRLM ont &té &limin&es dans le
budget fé&déral de 1981 (12 novembre) et remplacées par le
REgime canadien de construction de logements locatifs qui

-~

visait a8 stimuler 1l'offre de logements locatifs 3 un coilt
raisonnable.

Pour justifier la dé&cision du ministre des Finances de ne pas
prolonger les IRLM malgré& le resserrement du marché locatif,
le ministre responsable de la SCHL a dé&claré aux

journalistes : "L'une des raisons d'abolir le programme IRLM a
@t& 1'instauration du REgime canadien de construction de
logements locatifs qui insiste davantage sur les logements
locatifs. Dans bien des cas, le programme IRLM a servi
d'instrument d'investissement plutdt que de logement". (8)
Lorsqu'il a pris fin en 1983, le RCCLL avait permis de
construire 20 670 logements locatifs (et 3 452 logements de
plus en 1984) ce qui a porté 3 2,7 p. 100 le taux national de
logements vacants.

Sources :
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(2) Clayton Research Associates, A Longer Term Rental Housing
Strategy for Canada, Toronto 1984, page 11.

(3) Bell, C.E. et Davidson A.B., "MURBs: A tax Shelter on
Shaky Ground" dans CA Magazine, avril 1984, page 38.
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3. DESCRIPTION DES PROGRAMES

3.1 Programme de logements 3 dividendes limités

3.1.1 Objectifs du programme

Le Rapport annuel de 1953 de la SCHL décrivait le Programme de
logements a8 dividendes limité&s comme un programme de préts
pour "la construction de logements locatifs 3 loyer modique".
Méme si ce programme avait une certaine connotation sociale
dans la mesure oli les loyers &taient soumis 3 un contrdle et
ol les logements &taient réservé&s aux ménages 3 revenu faible
et modeste, avec le recul, il semble que ce programme visait

a augmenter 1'offre de logements locatifs privés 3 prix

modique pour les &conomiquement faibles.

Méme si ce programme a &t& aboli en 1975, il reste encore de
nombreux logements 3 dividendes limit&s qui sont assujettis
aux conditions prescrites dans les accords de mise en oeuvre
signés a 1'époque. Dans ce contexte, le Manuel des directives
et méthodes de la SCHL décrit les objectifs actuels du

programme. Il consiste @ assurer :
° le respect des modalité&s de 1l'accord de mise en oeuvre
le maintien des loyers modiques

un bon entretien de l'ensemble résidentiel

° le logement des ménages auxquels le prét &tait desting.

3.1.2 Description du programme

-

Entre 1946 et 1975, le Programme de logements & dividendes
limité&s est la principale mesure 3 laquelle le gouvernement
fédéral a eu recours pour stimuler la production de logements
locatifs privés a3 prix modique pour les ménages a faible
revenu. Ce programme offrait aux promoteurs privés des préts
hypothé&caires & rapport prét-valeur E&levé@ (gé&n&ralement entre
90 et 95 p. 100) avec une période d'amortissement allant
jusqu'a 50 ans. La SCHL accordait directement ces préts a un
taux d'intérét préférentiel qui se situait & environ 2 p. 100
en-dessous des taux d'intérét offerts par les préteurs
hypoth&caires privés pour les préts hypoth&caires
conventionnels. Ce taux d'intérét préférentiel &quivalait a
peu prés au taux d'emprunt du gouvernement f&déral.

Le Programme de logements 3 dividendes l1imité&s a changé
plusieurs fois depuis sa création en 1946 et les accords de
mise en oeuvre ont fait l'objet de plusieurs changements

- - -

visant 3 reflé&ter 1'évolution de la politique et 3 assurer



une administration plus efficace des ententes. Au cours des
années, les préts pour les logements a dividendes limit&s ont
8t& accordés en vertu des articles 9, 16, 16A et 15 de la Loi
nationale sur l'habitation (en raison du renum&rotage de la
Loi). En vertu de ces articles, une compagnie a dividendes
limités est définie comme une soci&t& constitu&e pour
construire, posséder et administrer un ensemble ré&sidentiel &

loyer modique avec des dividendes limités 3 5 p. 100 ou moins
de son capital-actions libéré.

En &change des conditions financi&res avantageuses qui leur
ont &té& offertes dans le cadre du programme, les promoteurs
privés devaient respecter un certain nombre de conditions
stipulées dans un accord de mise en oeuvre. L'accord
décrivait les conditions auxquelles l'emprunteur devait
exploiter l1l'ensemble ré&sidentiel pour pouvoir continuer &
bénéficier du faible taux d'int8rét et de la période
d'amortissement prolongée offerte. Les directeurs des
succursales de la SCHL disposaient de certains pouvoirs
discrétionnaires et d'une assez grande marge de manoeuvre pour
faire respecter les modalit&s des accords.

La premi&re condition stipul@&e dans l'accord consistait 3
limiter le rendement du capital lib&r& du promoteur ou
constructeur (le dividende annuel) a environ 5 p. 100 en
fixant les loyers 3 un prix inférieur aux loyers du march& que
la SCHL avait approuvé&s pour les préts consentis avant 1968.
Pour les préts consentis aprés 1968 dans le cadre du Programme

-

de logements 3 dividendes limit&s, les emprunteurs n'ont pas
eu d faire la preuve de leur investissement et le rendement
sur celui-ci est devenu né&gociable.

La compagnie 3 dividendes limit&s doit faire approuver par la
SCHL toute modification des loyers et ne peut proc&der qu'a
une augmentation de loyer tous les 12 mois, sauf si elle doit
le faire pour couvrir la hausse de certains frais
d'exploitation. Lorsque la province exerce un contrdle sur
les loyers, le loyer maximum qui peut &tre exig& est celui qui
est autoris@ par la province ou par la SCHL, selon le plus
faible de ces deux montants.

La deuxi®me condition stipul&e dans 1l'accord vise le genre de
locataires auxquels s'adressent les logements a dividendes
limit&s. Les propri&taires de 1'immeuble doivent veiller & ce
que les logements soient occup&s par des ménages ayant un
revenu faible ou modeste. Une famille ne peut pas emm&nager
dans un logement 3 moins que son revenu annuel brut ne soit
inférieur 3 quatre fois le loyer annuel. Si un m&nage qui
occupe ce genre de logement voit son revenu annuel brut
augmenter au point de repré@&senter plus de cing fois le loyer
annuel, il ne peut plus occuper le logement. Si apré&s une
période raisonnable le propri&taire peut prouver qu'il n'a pas



réussi a trouver des locataires acceptables, le plafond de
revenu peut &tre relev&. En 1985, le plafond de revenu a &té
supprim@& et les exigences ont &té modifiges. Les nouveaux
plafonds sont &tablis chaque ann&e a la tranche sup@rieure du
deuxid&me quintile du revenu familial de chaque province &tabli
par Statistique Canada.

Les propriétaires d'ensembles ré&sidentiels a dividendes
limit&s devaient, au départ, se livrer chaque ann&e &d une
vérification du revenu; par la suite, n&anmoins, cette
verification n'a plus &té exig&e que tous les trois ans. De
plus, les propridtaires sont tenus de faire faire chaque annge
des inspections d'entretien par la SCHL. Les registres de
location de tous les nouveaux locataires & partir de la date
d'occupation initiale jusqu'a la date de la derniére
inspection doivent &tre examin&s pour &tablir si les points
suivants sont conformes & l1l'accord de mise en oeuvre :

affectation des logements;
déclarations de revenu;
plafond de revenu;
contrats de location; et
taux de loyer.
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Il existe deux cat&gories de logements a dividendes limité&s :
° les logements approuv@&s avant 1968 pour lesquels le prét
hypoth&caire n'dtait pas remboursable par anticipation, mais
bloqué& pendant 40 ou 50 ans; et

les logements approuvés aprés 1968 pour lesquels le contrat
hypoth&caire accordait le droit de faire des remboursements
anticip&s au bout de 15 ans et prévoyait &galement
1'annulation de l'accord de mise en oeuvre (il s'agit
essentiellement d'une disposition de rachat). Les
investisseurs qui choisissent cette formule renoncent aux
modalités financi&res avantageuses qu'offre le programme en
&change de quoi la SCHL n'exerce plus de contrdle sur les
loyers.

Pour rationnaliser les m&thodes administratives et du fait
gu'un grand nombre d'accords de mise en oeuvre n'@taient pas
appliqués, en 1982, la Soci&t& a autorisé les propri&taires de
logements ant&rieurs 3 1968 & rembourser la totalit& du prét
hypoth&caire, a8 compter de janvier 1983 (étant donn& que les
contrats relatifs aux ensembles résidentiels post&rieurs a
1968 pour lesquels le prét hypoth&caire &tait bloqué& pendant
15 ans allaient commencer 3 expirer 3a cette date). Si
l'emprunteur dé&cidait de ne pas se prévaloir du droit de
remboursement, les modalité&s de l'accord de mise en oeuvre
conclue avec la SCHL demeuraient en vigueur jusqu'a
1l'8chéance. Devant la réaction n&gative du public, la Société



a annulé@ cette disposition en 1983 et 1'a remplac&e, en 1985,
par 1'Option de remboursement accé&léré& et les ententes
complémentaires. Cette option est offerte pour les ensembles
résidentiels antérieurs et post@rieurs 3 1968 et permet de

porter le loyer au niveau du march& 3 la condition qu'il
n'absorbe pas plus de 25 p. 100 du revenu du locataire.

Avant l'approbation du prét, la compagnie a dividendes limit@s
devait s'engager 3 assurer en permanence une bonne gestion de
l'ensemble résidentiel, a le maintenir dans un &tat
satisfaisant pendant toute la durg&e du prét et a tenir des
livres, des registres et des comptes sous une forme qui soit
acceptable pour la SCHL. La Soci&té& devait pouvoir inspecter
en tout temps 1l'@tat matériel de 1l'ensemble r&sidentiel et les
registres financiers de la compagnie 3 dividendes limité&s.

Ces inspections s'imposent pour s'assurer que la garantie
hypoth&caire de la SCHL demeure intacte, autrement dit, que
l'ensemble r&sidentiel est bien entretenu, et cela d'autant
plus que la duré&e du prét hypoth&caire est exceptionnellement
longue. L'examen des &tats financiers vise & s'assurer que la
comptabilité permet d'accumuler les donn&es d'exploitation
requises et que l'ensemble ré@sidentiel est exploité@é
conform@&ment aux modalit&s de l'entente d'exploitation.
L'emprunteur doit &galement, 3 cette fin, pré&senter ses &tats
financiers annuels en deux exemplaires.

En plus des exigences ci-dessus, la compagnie emprunteuse
devait s'engager 3a maintenir la modicité& des loyers jusqu'a
l'8ch&ance du prét, 3 ne pas vendre (ou ali&ner) 1l'ensemble
résidentiel ou lui faire des ajouts ou des modifications
pendant la dur&e du prét sauf avec l'autorisation de la SCHL
et moyennant les conditions stipul@es par cette derniére; elle
devait convenir d'avance du montant des bé&né&fices
suppl@&mentaires qui serait mis de cBt& pour constituer une
réserve et couvrir les frais d'entretien et de r&paration, une
baisse &ventuelle des loyers et d'autres imprévus.

Il y a plusieurs circonstances dans lesquelles la Soci&té&
considére qu'un emprunteur n'a pas respecté& l'accord de mise
en oeuvre. Dans la mesure oll 1'application des accords a &t@
contrdlée, voici quels ont &té les manquements les plus
fréquents :

° 1'emprunteur a pris une nouvelle hypoth&que sans
l'autorisation de la SCHL;

il n'a pas lougé les logements conformément aux modalit@&s de
l'accord de mise en oeuvre;

il n'a pas remboursé le prét hypoth&caire suivant les
conditions convenues;



il n'a pas présenté& d'@tats financiers;
il a pay& un dividende sup&rieur au montant autoris@;
il a augment& les loyers sans l'approbation de la SCHL; et

il n'a pas entretenu et géré l'ensemble résidentiel de facon
satisfaisante.

Etant donngd que le libell& de 1'accord de mise en oeuvre n'est
pas toujours le méme, certains actes de la part de
1l'emprunteur peuvent &tre contraires ou non aux modalité&s de
l'accord. En pareilles circonstances, il faut examiner
1'accord pour &tablir si les actes de 1'emprunteur
l'enfreignent ou non.

Si la Soci&t& consid@re que l'accord n'a pas &té& respectg,
elle a le droit de poursuivre l'emprunteur en justice pour en
faire appliquer les modalité&s ou d'exiger le remboursement du
solde du prét.

Enfin, les membres de la compagnie a dividendes limité&s
€taient tenus de faire la preuve qu'il existait une pé&nurie de
logements ou encore que les habitations &taient surpeupl&es ou
insalubres pour pouvoir obtenir un prét en vertu de la Loi.

En ce qui concerne l'emplacement de l'ensemble ré&sidentiel, il
fallait que les exigences relatives 3 1l'urbanisme et au zonage
puissent &tre respect&es pendant toute la dur&e du prét. La
Société& exigeait &galement la preuve que les services
municipaux tels que les routes, les trottoirs, l1l'éclairage
public, l'eau et 1'&gout seraient am&nag&s imm&diatement. De
plus, compte tenu du caractdre &conomique de l'ensemble
résidentiel, les plans du requérant devaient prévoir un nombre
suffisant de logements pour les familles afin d'assurer une
rentabilit& raisonnable de la construction et de
l'exploitation.

Méme si 1l'accord de mise en oeuvre limitait le rendement de
1'investissement, le Programme de logements & dividendes
limit&s présentait un int&rét particulier pour les

entrepreneurs et cela pour trois raisons.

Premi&rement, pendant les périodes oll les taux d'inté&rét ont
augment&, les constructeurs ont jugé@ qu'il n'&tait pas
rentable de construire de nouveaux logements locatifs. Par
exemple, lorsque les entreprises de construction prenaient de
1'expansion et embauchaient un personnel plus important, leurs
frais gé&néraux augmentaient. Dans la plupart des cas, le
constructeur devait continuer a construire pour couvrir ses
frais géndraux. Cela l'obligeait & trouver des fonds
supplé&mentaires pendant les périodes oll le colt de 1l'argent
8tait €levé si bien que les fonds disponibles pour les
logements 3 dividendes limités les ont souvent aidés &

maintenir leurs activit&s au m@éme niveau.



Deuxi&mement, jusqu'en 1972, les propri&taires de biens
locatifs amortissables (tels que les logements a dividendes
limités) pouvaient dé&duire 1l'amortissement fiscal de leurs
autres sources de revenu. L'entrepreneur pouvait ainsi
réaliser un bé&né&fice net sup@rieur au plafond stipulé& en
payant moins d'impdt sur ses gains provenant d'autres sources.

Troisi@mement, pour calculer la valeur locative d'un ensemble
résidentiel & dividendes limité&s posté&rieur 3 1968, la SCHL
utilisait la moins &levée de deux &valuations (1l'une pré&sentée
par le constructeur et l'autre par la Soci&t&). Comme la SCHL
fondait son &valuation sur des cofits moyens, le constructeur
qui pouvait se procurer des mat&riaux de construction 3 un
colit inférieur au prix moyen du march& pouvait surestimer ses
frais réels dans 1l'é@valuation qu'il pr&sentait & la SCHL. Par
conséquent, l'entrepreneur pouvait, en principe, n'avoir a
fournir aucun capital propre et il s'agissait 1la d'un
investissement sans aucun risque.

3.1.3 Application du Programme de logements & dividendes
: limités

Pour avoir droit & un prét dans le cadre du Programme de
logements @ dividendes limités, 1l'int&ressé& devait :

° réunir la preuve de la nécessitd de l'ensemble ré&sidentiel,
surtout par rapport aux locataires auxquels il s'adressait;

- -

soumettre a la SCHL 1'é&bauche des statuts de la socié&té;

présenter la description du terrain proposé&, y compris les
dessins;

présenter une estimation provisoire des prix de revient;

préparer un &tat des fonds disponibles provenant d'autres
sources que la LNH; et

soumettre la demande officielle de prét pour logements &
dividendes limit&s accompagnée des droits de demande.

Les demandes &taient examin&es & la succursale, mais le Bureau
national conservait le pouvoir d'autoriser ou non les projets.

La compagnie de logements a dividendes limit&s devait
€galement dé&montrer 3 la SCHL que son organisation et sa
direction seraient suffisamment comp&tentes pour assurer la
planification, la construction et l'administration de
l'ensemble résidentiel pendant toute la dur&e du prét. Le
requérant devait &galement prouver qu'il poss@&dait des
capitaux propres qui, additionnés au prét, suffiraient a
couvrir la totalité& des frais de construction.



La SCHL accordait une premi&re avance sur le prét une fois que
le constructeur avait investi tous ses capitaux propres dans
1'ensemble résidentiel. Elle versait des avances
suppl&mentaires &chelonnées pendant la dur&e des travaux.

Elle exigeait la preuve des frais de construction avant de
verser la dernid&re avance. La SCHL inspectait p&riodiquement
le chantier pour s'assurer que les plans approuvé&s &taient
bien suivis et vérifier les progr&s de la construction en vue
du paiement des avances.

3.2 Programme d'aide au logement locatif

3.2.1 Objectifs du programme PALL

Selon le Plan opérationnel de la SCHL en 1985-1986, les
objectifs du Programme d'aide au logement locatif &taient les

suivants :

apporter une aide directe aux entrepreneurs pour
promouvoir la construction de logements locatifs neufs 3
prix modique...et inciter les préteurs agré&é&s a financer

-

des ensembles r&sidentiels locatifs a un prix
raisonnable.

D'aprés un m@&moire que la SCHL a présent& au Cabinet, le
programme PALL visait 8galement a cré&er davantage d'emplois au
Canada. En fait, la création d'emplois &tait 1'un des
principaux objectifs du Programme f&déral d'aide au logement
dont le PALL constituait un &l&ment.

Méme si le PALL a subi plusieurs changements sur le plan des
stimulants offerts, ce programme a toujours visgé 3 stimuler 1la

-~

construction de logements locatifs & prix modique.

3.2.2 Description du programme PALL

Le Programme d'aide au logement locatif a &t& instaur@ en
avril 1975 en vertu de 1l'article 14, Partie 1, de la Loi
nationale sur 1'habitation. Ces dispositions l&gislatives
etaient accompagnées d'une prolongation du programme IRLM dans
le cadre d'un train de mesures visant 3 favoriser la
construction de logements locatifs. En vertu du

paragraphe 14(1) de la LNH, la SCHL est autoris&e & aider
directement les entrepreneurs afin de promouvoir la
construction de logements locatifs neufs 3 prix modique.

Le gouvernement fé&déral a propos&, entre 1975 et 1978, trois
versions du Programme d'aide au logement locatif dont chacune
accordait une forme d'aide diffé&rente (1975, 1976 et 1978).
Méme si chaque formule différait sur le plan de la conception
et de 1'importance de l'aide accordé&e, pour en b&n&ficier,



le propriétaire devait conclure un accord de mise en oeuvre
avec la SCHL. Cet accord l'obligeait a :

® fournir chaque ann&e des &tats financiers vérifiés;

limiter le rendement de l1l'investissement au montant stipuld
dans l'accord; et

limiter les loyers et les hausses de loyer au montant
stipul& dans 1'accord.

o

PALL 1975 :

Le PALL 1975 visait & favoriser la construction de logements
locatifs a prix modique en accordant des subventions f&dérales
non imposables d'un montant maximum de 75 $ par logement et
par mois. Ces subventions visaient 3 compl&ter le revenu
locatif de fagon 3@ ce que le rendement de 1'investissement
atteigne un certain niveau. La subvention non remboursable
€tait 1'aide provisoire n&cessaire pour assurer la viabilité&
de l'ensemble ré&sidentiel jusqu'd ce que le loyer du marché

atteigne le niveau &conomique.

En &change de la subvention, le propri&taire concluait avec la

SCHL un accord de mise en oeuvre qui &tablissait les loyers du
march& et les frais d'exploitation de 1l'ann&e de référence.
Les hausses de loyer ne pouvaient pas dépasser la somme des
ré&ductions annuelles de la subvention, plus 1l'augmentation des
frais d'exploitation par rapport 3 ceux de l1'ann&e de
référence. Les locataires ne pouvaient pas avoir, a leur
arriv@e, un revenu maximum sup&rieur 3 cing fois le loyer
annuel. A cet &gard, PALL 1975 s'apparentait & 1l'ancien
Programme de logements 3 dividendes limité&s en ce sens qu'il
visait & fournir des logements locatifs modestes aux mé&nages &
faible revenu. Le financement du PALL 1975 &tait facilité
grdce a l'utilisation de sources de financement privées
(préteurs agrgéés).

Le montant de la subvention &tait ré&duit graduellement sur une
période d'une dur&e normale de 10 ans (au moins cing ans et
jusqu'a 15 ans dans les circonstances exceptionnelles) suivant
le principe que cette réduction serait compens&e par des
hausses de loyer, afin que la subvention soit entidrement
supprim&e 3 1'&ché&ance. Ce programme reposait sur le principe
que 1l'inflation du revenu locatif net compenserait la
r&duction annuelle de la subvention mensuelle et que
l'ensemble résidentiel finirait par s'autofinancer.

Seuls les préts accordés par des préteurs agréés, assurés
privément ou en vertu de la Partie 1 de la LNH, &taient
admissibles au programme PALL. Le prét hypoth&caire de
premier rang devait &tre accordé& pour une pé&riode de cing &
15 ans et devait &tre amorti sur une pé&riode de 35 & 40 ans.



PALL 1976 :

PALL 1976 a &t& instaur& dans le cadre du Programme f&déral
d'aide au logement pour remplacer les subventions mensuelles
non remboursables de 75 $ par un prét remboursable. Ce
programme "modifi&" visait d favoriser la construction de
logements locatifs financ&s par des investissements privés en
accordant des préts sans int&r@t pour combler 1'&cart entre le
loyer &conomigue et le loyer du marché.

Les principales caract&ristiques du nouveau Programme d'aide
au logement locatif &taient les suivantes :

° Le constructeur de logements locatifs neufs pouvait obtenir
un prét allant jusqu'3 100 $ par logement et par mois

(1 200 $ par an) au cours de la premi&re ann&e pour abaisser
les loyers au m&me montant que le loyer du march&. Un
changement apportd 3 la politique en 1977 &tablissait un
plafond de 75 $ par logement et par mois dans toutes les
régions, sauf celles de Toronto et de Vancouver oll les
loyers &taient tr&s &levés. Pendant la période ol les taux
d'int8rét ont atteint des niveaux records (1980 & 1982),
l'aide maximale a 8t& portde a 180 $ par logement et par
mois. Le montant du prét &tait fonction de la taille de
l'ensemble ré&sidentiel, du colit de la construction, du taux
d'int8&rét hypothécaire, des frais d'exploitation et du cofiit
moyen d'un logement similaire dans la r&gion ol le
constructeur proposait de construire les nouveaux logements.

L'aide &tait versde directement 3 l'entrepreneur et garantie
au moyen d'un prét sur deuxi&me hypothé&que. Ces préts
8taient g&néralement consentis sans int&rét pendant 10 ans
et leur montant &tait r&duit de 10 p. 100 chaque annge. Le
programme PALL 1976 partait donc du principe que les loyers
augmenteraient 3 peu pré&s au méme rythme que 1'aide
diminuerait. Le prét devenait remboursable au bout de

10 ans aprés lesquels il portait inté&rét et &tait amorti au
taux LNH en vigueur.

Si le loyer du marchd augmentait plus rapidement que prévu,
la ré&duction du montant du prét &tait accélérée. L'accord
de mise en oeuvre pour le PALL 1976 fixait un montant qui
devait repré&senter le rendement de 1'investissement garanti
a l'emprunteur (qui pouvait varier entre 5 et 10 p. 100,
selon la situation du marché local). Si les loyers
augmentaient sans que les frais n'augmentent au m@me rythme,
le niveau de 1'aide accord&e diminuait en cons&quence.

Les logements devaient &tre de superficie modeste et leur
prix ne devait pas dépasser le prix plafond fix& pour le
PAAP pour le marché en question.



Pour &tre admissible, un ensemble ré&sidential locatif neuf
devait contenir normalement huit logements et bénéficier
d'un prét hypoth&caire assuré& repré&sentant jusqu'd 90 p. 100
de sa valeur (les préts hypoth&caires assur&s privément
€taient admissibles, mais 1l'ensemble r&sidentiel devait
satisfaire aux normes d'évaluation, de construction et

d'inspection de la LNH).

Aucune condition d'admissibilit& n'&tait impos&e pour les
locataires des logements construits dans le cadre de ce
programme.

L'entrepreneur devait pré&senter des &tats financiers annuels
vérifi&s suivant les lignes directrices &tablies dans
1l'accord de mise en oeuvre conclue avec la SCHL. Si
l'entrepreneur n'obtenait pas un rendement &quitable sur son
avoir propre (5 a8 10 p. 100 par an selon 1l'accord conclu),
l'aide pouvait &tre maintenue au m@me niveau qu'avant. Si
le rendement &tait sup&rieur au taux indiqué&, 1'aide pouvait
€tre réduite plus rapidement, mais la pé&riode pendant
laquelle le prét &tait consenti sans int&rét demeurait fixée
a 10 ans.

La premidre année, les loyers @taient 2tablis aux termes
d'une entente entre la SCHL et 1'entrepreneur. Par la
suite, ils &taient fix&s en fonction de la situation du
march&, mais 1'aide demeurait fonction du rendement de
1'avoir propre.

PALL 1978 :

La derniére version du programme, PALL 1978, a &t& instaurée
en mars 1978. Ce nouveau programme offrait un prét pour
réduction des paiements visant 3 favoriser la construction de
logements locatifs neufs 3 prix modique sur des marchés
désignés (c.-3-d., aux endroits oll il existait une demande
suffisante de logements locatifs). Ce programme a &té&
instaurg&, dans une large mesure, pour faciliter la transition
au prét hypoth&caire 3 paiements progressifs (PHPP) afin de
permettre au secteur du badtiment de comprendre et d'adopter ce
nouveau concept sans interrompre la production, tout en

8liminant graduellement les subventions gouvernementales
directes.

Le prét pour r&duction des paiements (avanc& chaque mois)
@tait un prét sur deuxidme hypoth&que portant intérét, et pour
lequel 1'aide &tait fix@e d un certain niveau et &tait
€liminée graduellement. L'aide accord&e au propri&taire au
cours de la premi&re ann&e &tait &gale au moins important des
deux montants suivants :

a) le montant r&el n&cessaire pour que le loyer du marché
corresponde au loyer &conomique (autrement dit pour
assurer un rendement de 5 p. 100);



ou

b) 2,25 $§ par mois par tranche de 1 000 $ du montant du prét
hypothécaire de premier rang.

Au cours de la deuxi&me ann&e et des années suivantes, l'aide
&tait réduite de 5 p. 100 du paiement de la premié&re anng&e
pour le principal et 1'int&rét sur le prét hypothécaire de
premier rang, moins le prét pour ré&duction des paiements de
1'année pré&cédente.

La durée du prét hypothé&caire pour ré&duction des paiements
€tait de 10 ans ou elle correspondait 3@ la dur&e du prét sur
premié&re hypoth&que, selon la moins longue de ces deux
périodes. A la fin de cette période maximale de 10 ans, le
prét devenait remboursable. Le taux d'intérét sur le prét
pour ré&duction des paiements &tait le méme que pour le prét
hypothécaire de premier rang. Ce dernier devait &tre assuré
en vertu de la LNH, représenter au maximum 90 p. 100 du colt
de 1'ensemble résidentiel, et avoir une duré&e d'au moins cing

-~

ans et une période d'amortissement de 25 & 35 ans.

Comme pour le PALL de 1976, les loyers initiaux &taient
Btablis aux termes d'une entente avec la SCHL. Par la suite,
ils pouvaient s'aligner sur les loyers du march& 3 la
condition que si le revenu locatif net augmentait, la

différence devait servir 3 réduire le montant de l1l'aide au
cours des années suivantes.



DIAGRAMME RECAPITULATIF DU PROGRAMME D'AIDE AU LOGEMENT LOCATIF

PRET HYPOTHECAIRE
DE PREMIER RANG

DUREE DE L'ACCORD

REVENU DU LOCATAIRE

LOYERS

RENDEMENT
DES CAPITAUX
PROPRES (RCP)

AIDE

NANTISSEMENT

TAUX D'INTERET

REMBOURSEMENT
DU PRET

PALL 1975

Preteur agréé;
assuré

53 15 ans

max. 5 fois
le loyer

Loyers contrdlés
pendant la durée
de 1'accord

RCP limité au
montant convenu
au départ, les
manques a gagner
ne sont pas
recouvrables

Subvention max.
de 75 $ par loge-
ment et par mois;

diminue de
10 p. 100 par an

S/0

S/0

S/0

PALL 1976

Préteur agree ou
SCHL; assuré

10 ans

s/0

Loyers controles
la” 1T€ année
seulement

RCP limité au
montant convenu
au depart les
manques 3 gagner
sont recouvrables
1'année suivante

Prét remboursable
allant jusqu'a

100 $§ par logement
et par m01s %plus
tard 75 $); sans
intérét endant

10 ans; diminue de
10 p. 100 par an

Prét garanti ar
un prét hypothé-
calre de deuxiéme
rang &quivalant
5,5 f01s 1'aide de
la 1T€ année
Sans 1ntérét
gusiu 3 la fin
'aide puis
taux de l1l'art. 58

Le remboursement
débute 13 mois
aPrés la fin de
1'aide

PALL 1978

Assuré aux termes
de la LNH

Moins de 10 ans

ou durée du prét
hypothécaire de

premier rang

S/0

Loyers contrdlés
1a" 1T€ année
seulement

RCP maximal de
5 p. 100 chaque
année

Prét remboursable
gour réduction

es paiements
avec intérét; max.
de 2,25 $ par mois

ar tranche de

000 $ du prét
hypothécaire de
premier rang;
réduit de 5 p. 100
du P&I chaque
année

Prét garanti ar

un prét hypothé-

caire de deux1eme

ran% equlvalant a
oi ‘aide du
m01s

Taux d'intérét du
grét hygothecaire
e premier rang

Le remboursement
débute un mois
aprés la fin de
1'aide



3.2.3 Application du programme PALL

-

Le constructeur commengait par demander un pré&t locatif LNH &
la succursale locale de la SCHL. La SCHL effectuait alors une
&valuation du projet locatif et n'approuvait gque les demandes
permettant de produire des logements locatifs modestes selon
les normes du march& local.

Une fois la demande approuvée, la SCHL et l'entrepreneur
signaient un accord de mise en oeuvre stipulant le montant des
loyers et les frais d'exploitation pour la premi&re année, les
modalités de l'aide et le rendement des capitaux propres
autoris&., Le constructeur et le préteur signaient alors un

-

contrat hypoth&caire; les donnZes relatives 3 l'aide &taient
enregistrées dans les dossiers de la SCHL et la copie de
l'accord &tait adressé&e 3 1'Administration des cré&ances
hypoth&caires. En général, le certificat IRLM &tait d&livré
une fois les fondations construites. Lorsque l'ensemble
résidentiel &tait termin& et occup& a 80 p. 100, la SCHL
lib&rait le montant de l1l'aide financi&re.

La décision de débourser ou non les fonds revenait enti&rement
d la SCHL. La Loi n'accordait pas au constructeur le droit au
financement PALL. Par exemple, si le march& &tait jugé saturé@é

dans un secteur donn&, la Soci&t& pouvait refuser d'accorder
de 1l'aide.

3.3 Dispositions fiscales relatives aux IRLM

3.3.1 Objectifs du programme IRLM

Comme le programme IRLM &tait plac& sous la responsabilit& du
minist&re des Finances, les dé&clarations faites par le
ministre des Finances pendant que le programme fonctionnait
sont la principale source de données utilis&e pour d&terminer
les objectifs du programme :
"Je tiens particuli@rement 3 stimuler rapidement et
énergiquement la construction de logements locatifs
neufs... Je suis convaincu que, grdce d cette mesure, une
bonne quantit& de capitaux privé&s seront consacré&s a la
construction de nouveaux logements". (John Turner, ministre
des Finances, Expos& budgétaire, 18 novembre 1974, p. 19)

"...pour aider & ré&duire la p&nurie de logements locatifs et
pour apporter le stimulant requis au secteur du batiment".
(Minist&re des Finances, Documents budg&taires, 28 octobre
1980)




Contrairement aux autres programmes locatifs, le programme
IRLM &tait une mesure mise en oeuvre uniquement pour favoriser
l1'investissement dans la construction de logements locatifs.
Compte tenu de sa conception, il est certain que ce programme
ne pouvait pas &tre orient& vers les march&s locatifs serrés,
vers la construction de logements 3 prix modique ou vers les
ménages &conomiquement faibles. N&anmoins, comme le programme
visait explicitement 3 stimuler le secteur du batiment, 1l'un

des objectifs connexes des IRLM consistait 3 accroitre
l'emploi dans le secteur de la construction ré&sidentielle.

3.3.2 Description du programme IRLM

Les dispositions fiscales relatives aux Immeubles ré&sidentiels
d logements multiples (IRLM) ont &t& instaurges dans le cadre
du budget f&dé&ral de novembre 1974 pour stimuler la
construction de logements locatifs en offrant des avantages
fiscaux aux investisseurs. Les dispositions de la Loi de
1'imp6t sur le revenu visant les IRLM cr@aient deux nouvelles
cat&gories d'immeubles aux fins de 1'impdt sur le revenu : les
immeubles de cat8gories 31 et 32. Les contribuables qui
investissaient dans des immeubles locatifs résidentiels ayant
le statut d'IRLM pouvaient se pré&valoir de la d&duction pour
amortissement assocife 3 ces cat&gories d'immeubles pour créer
ou augmenter des pertes locatives qui pouvaient servir a
soustraire 3 1'impdt des revenus d'autres sources. C'est cet
avantage fiscal qui constituait, aux yeux des investisseurs,
le principal attrait des IRLM et qui devait servir & stimuler
la construction de logements locatifs.

Les deux nouvelles cat&gories d'immeubles amortissables créées
pour d€signer le taux d'amortissement applicable (d&duction
pour amortissement) correspondaient 3 des cat&gories
d'immeubles existantes. Les IRLM ont obtenu la méme DPA que
les autres cat&gories d'immeubles., Les IRLM de la cat&gorie

31 correspondaient aux immeubles de la caté&gorie 3 (b&ton ou
renforcé d'acier) et avaient le méme taux d'amortissement
annuel de 5 p. 100. Quant aux IRLM de la cat&gorie 32, ils
correspondaient a8 un immeuble classique de cat&gorie 6
(charpente de bois ou parement de brique) auquel s'appliquait
le taux d'amortissement de 10 p. 100. Ce taux a &t& aboli en
1978 si bien que tous les IRLM dont la construction avait
commencg& en 1978 ou plus tard sont devenus automatiquement des
immeubles de la cat&gorie 31.

Un immeuble pouvait &tre consid&ré& comme un IRLM si tous les
crit@res d'admissibilitd ci-apr&s &taient respectds :

il contenait au moins deux logements ré&sidentiels;



o

la construction avait commenc& au cours de la pé&riode
s'8tendant du 18 novembre 1974 au 31 d&cembre 1978 ou du
28 octobre 1980 au 31 dé&cembre 1981 (la construction avait
commencg si les fondations &taient construites);

la superficie &tait utilis&e au moins a 80 p. 100 & des fins
résidentielles;

le promoteur &tait en possession d'un certificat de la SCHL
attestant que les conditions ci-dessus &taient respecté@es.

Les dispositions relatives aux IRLM permettaient &galement de
déduire beaucoup d'autres d&penses dites fiscales.
Premi&rement, la d&duction pour amortissement repr&sente en
soi un taux d'amortissement acc&lé&ré& qui dépasse le taux réel
d'amortissement &conomique. La d&duction pour amortissement
peut permettre de cr&er une perte d'exploitation aux fins de
1'impbdt méme s'il n'y a pas eu de perte réelle.

Le deuxi®me genre de d&duction fiscale dont les dispositions
relatives aux IRLM favorisaient 1l'usage &tait la dé&duction
imm&diate des frais accessoires du promoteur. Il s'agit des
frais des constructeurs d'immeubles locatifs neufs qui ne sont
pas directement reli&s 3 l'acquisition ré&elle de 1'immeuble.
Par exemple, les frais accessoires comprennent les frais
d'assurance hypoth&caire et les frais juridiques,
1'aménagement paysager de méme que les frais d'int&rét et les
taxes foncidres d&boursd&s pendant les travaux. Le fait de
pouvoir d&duire ces frais accessoires 1l'ann&e oll ils ont &té
débours&s au lieu d'avoir 3 les capitaliser dans la valeur de
l'ensemble ré&sidentiel et 3 les amortir graduellement au moyen
de la DPA repré&sentait un avantage fiscal certain pour trois
raisons :

® la valeur actuelle d'un amortissement ant8rieur est
sup8rieure & la valeur actuelle d'un amortissement ult&rieur
en raison du facteur d'actualisation;

s'il est capitalis&, le colit total est rarement amorti
enti&rement &tant donn& que 1l'amortissement annuel ne peut
repré@senter qu'une faible fraction de ce cofiit;

la DPA excé&dentaire peut &tre imposable lors de la vente (un
principe expliqué ci-dessous);

Les promoteurs transmettaient souvent cet avantage aux
contribuables qui investissaient dans les IRLM en signant le

contrat de vente avant le dé&but des travaux.

L'instauration des mesures fiscales relatives aux IRLM ont

rétabli en partie les r&gles fiscales antérieures a 1972 qui
permettaient d'utiliser la DPA pour cr@er une perte locative
d&ductible des autres revenus imposables. La r&forme fiscale



de 1972 annulait un certain nombre d'avantages fiscaux offerts
aux contribuables qui investissaient dans les logements
locatifs et notamment :

° En instaurant des mesures ré&duisant la possibilité de
différer la "r&cupération" de la DPA. Il y a ré&cup&ration de
1'amortissement en cas de l'ali&nation de 1'immeuble ou d'une
partie de 1'immeuble (gé&n&ralement par vente). En cas
d'ali&nation, 1'amortissement fiscal exc&dentaire ré&clamé les
ann@es pré&cédentes est &gal a la différence entre
1'amortissement ré&clam& et 1l'amortissement r&el &tabli lors
de 1'alignation. Cet amortissement exc&dentaire devient
imposable comme un revenu. La r&forme fiscale de 1972
réduisait dans une large mesure la possibilité& d'éviter ou de
différer la r&cupdration de 1l'amortissement.

La possibilité& de dé&duire une perte d'exploitation cr&ge au
moyen de la DPA des revenus non locatifs a &t& supprim&e pour
tout le monde, sauf pour les soci&t&s sp&cialisdes dans
1'am&nagement foncier. C'est cette disposition de la r&forme
fiscale de 1972 qui a &t& suspendue "temporairement" en 1974
et remplacé&e par les dispositions relatives aux IRLM.

Il n'existait pratiquement aucune condition d'admissibilité
pour les investisseurs si ce n'est qu'ils devaient &tre
citoyens canadiens. En g&n&ral, les investisseurs pouvaient se
rendre propri&taires d'un IRLM sous trois formes :

1. Propri&t& indivise - un investisseur pouvait acheter
une part d'une association ou
d'une soci&té& de personnes qui
poss&dait un IRLM comme actif.

2. Int&rét divisé - un investisseur pouvait acheter
un logement admissible et
détenir le titre de proprié&té
du logement.

3. Soci&t& en commandite - un investisseur pouvait faire
partie d'une soci&t& en
commandite poss&dant un IRLM
avec un associé& qui
administrait 1'immeuble.

3.3.3 Application du programme IRLM

Etant donn& que le programme IRLM &tait une mesure fiscale, sa

mise en oeuvre &tait assur&e principalement par Revenu Canada
(Impdt) dans le cadre de la structure existante du ré&gime

fédéral 4d'impdt sur le revenu. Toutefois, pour qu'un ensemble
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résidentiel locatif puisse obtenir le statut 4'IRLM, il.fqllait
obtenir de la SCHL un certificat attestant que les conditions

nécessaires &taient bien respectées.

-

La copie de ces certificats &tait envoy&e & Revenu Canada oll
elle &tait class@e pour référence ultérieure en cas de
vérification fiscale. La SCHL en gardait &galement la copie
pour obtenir de Revenu Canada le remboursement de ses frais
d'administration.

3.4 REgime canadien de construction de logements locatifs

3.4.1 Objectifs du programme RCCLL

La raison invoqu&e pour justifier 1l'instauration du RE&gime
canadien de construction de logements locatifs (RCCLL) pour
remplacer les dispositions fiscales relatives aux IRLM &tait

de favoriser la construction de logements locatifs (1'honorable
Allan J. MacEachen, ministre des Finances, Expos& budgé&taire,
12 novembre 1981).

Le gouvernement de 1'&poque redoutait "les effets des taux
d'int&r8t hypoth8caire &levés sur la disponibilité& des
logements locatifs. L'investissement dans des logements
locatifs neufs n'est pas rentable... ce qui risque d'entrainer
une s@rieuse pé&nurie de logements locatifs, surtout dans
certains marchés" (minist&re des Finances, Le plan complet du
budget, 12 novembre 1981).

L'objectif du RCCLL &tait &galement formuld en ces termes dans
un m&moire de la SCHL : “"Emp&cher que le taux de logements
vacants ne diminue davantage dans les march&s serrés en
favorisant la construction de 30 000 logements locatifs
suppl&mentaires™ (GM B-1738, 23 dé&cembre 1982).

Le RCCLL poursuivait &galement un objectif sur le plan de
l'emploi : "...le régime de construction de logements locatifs
et les programmes de logement social ont un double
objectif...créer les nouveaux emplois dont nous avons tellement
besoin en ce moment" (discours de l'honorable Paul Cosgrove,
ministre responsable de la SCHL, devant la Chambre d'immeuble
de la Communautd urbaine de Hamilton, le 13 septembre 1982).

3.4.2 Description du programme RCCLL

Le REgime canadien de construction de logements locatifs &tait
une initiative spé&ciale visant 3 favoriser la construction de
logements locatifs. Elle a 8t& instaurde dans le budget
fédéral de novembre 1981 et prolong&e dans le budget de juin
1982. Aux termes de ce programme, les constructeurs pouvaient

obtenir des préts hypoth&caires de deuxidme rang sans inté&rét
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pour combler la différence entre le prét hypoth&caire de
premier rang et le montant des capitaux propres qu'ils &taient
prét a investir.

Quand ce programme a &t& annoncé& dans le budget, le 12 novembre
1981, il devait favoriser la construction de 15 000 logements
locatifs. Le 23 mars 1982, les crédits affect&s au RCCLL ont
€té augment&s dans le but de produire 30 000 logements locatifs
dans les régions cibles ol le taux de logements vacants
rév&lait un marché& locatif serré.

L'aide accordée dans le cadre du RCCLL prenait la forme d'un
prét sans int8&ré&t qui correspondait ad la différence entre :

® 75 p. 100 du colit de l'ensemble r&8sidentiel et du financement
hypoth&caire de premier rang (pré&t hypoth&caire & paiements
progressifs); ou

® 80 p. 100 du cofit du projet et du financement hypoth&caire de
premier rang (pr&t hypoth&caire 3 paiements &gaux).

Le montant maximum du pré&t &tait &tabli, par dé&cret du conseil,
a 7 500 $ par logement, mais dans des "circonstances
exceptionnelles", la SCHL &tait autoris&e a accorder des préts

-

RCCLL d'un montant sup&rieur 3 ce plafond.

Les préts rev@taient la forme d'un pré&t hypoth&caire de
deuxid&me rang d'une dur&e de 15 ans pendant lagquelle le
principal n'&tait pas remboursable et aucun int&ré&t n'dtait
accumul&. Au bout de 15 ans, le propri&taire pouvait choisir
de rembourser le prét initial sous la forme d'un montant global
ou d'amortir le remboursement avec int&rét (au taux d'intérét
en vigueur aux termes de l'article 58). Le prét RCCLL devait

étre rembours& en totalit& avant l'expiration de la pé&riode de
15 ans si

1'immeuble n'&tait pas utilis& comme logement ré&sidentiel;

il y avait eu d&faut de remboursement hypoth&caire de premier
ou de deuxi@me rang;

le titre des inté&réts avait 8t& vendu ou transf&ré& sans
l'autorisation de la SCHL;

le prét hypothé&caire de premier ou de deuxi®me rang avait &té&
fragment& ou on exigeait leur fragmentation;

si la construction de 1l'ensemble résidentiel n'&tait pas
achevée,



La SCHL avangait la moiti& du montant du pré&t lorsque les
travaux réalis&s représentaient au moins 15 p. 100 du cofit
total de la construction. Le solde &tait d&bours& & la date
d'ajustement de 1'int&rét (date & laguelle commengait la durée
du prét hypoth&caire de premier rang).

Critéres d'admissibilité :
° Seuls les nouveaux logements locatifs &taient admissibles aux
préts du RCCLL. La date de d&but des travaux devait &tre le
1€r juin 1982 ou plus tard.

Le requérant devait mettre 3 la disposition des provinces
33 p. 100 des logements pour des locataires béné&ficiant d'un

suppl&ment-logement.

Les immeubles devaient &tre des logements locatifs privés.
Un ensemble résidentiel n'&tait pas admissible & l'aide du
RCCLL si

- il obtenait de l1l'aide en vertu de l'article 56.1;

- 11 poss&dait un certificat IRLM;

- les travaux avaient dépass& le stade des fondations;

il obtenait une aide semblable du gouvernement provincial.

I1 fallait assurer l'accés de 1'immeuble aux personnes
handicap&es et r&server au moins 5 p. 100 des logements aux
handicapés 3 moins qu'il ne puisse &tre prouvé que les
besoins &taient infé&rieurs 3 ce nombre.

L'immeuble devait &tre financ& au moyen d'un prét
hypoth&caire assur&d. Si le pr&t hypoth&caire de premier

rang &tait assur@e privément, 1l'immeuble locatif devait quand
méme se conformer aux exigences techniques né&cessaires pour
obtenir une assurance hypoth&caire LNH.

Le prét hypoth&caire de premier rang plus le prét RCCLL ne
pouvaient pas dépasser 85 p. 100 du colt de la construction.

Le requ@rant devait montrer qu'il poss&dait les moyens
financiers et la comp&tence technique voulus pour construire
et administrer 1l'ensemble ré&sidentiel.

Aucune exigence &tait impos&e quant 3 la taille et au genre
des logements construits et les loyers n'étaient pas
plafonnés.

3.4.3 Application du programme RCCLL

Lorsque le RCCLL a &t& instauré& dans le budget f&dé&ral de
novembre 1981, la SCHL a demandé que les int&ressé&s pré&sentent
des propositions pour la construction de logements locatifs
dans les march&s serr@s caractérisés par le faible taux de
logements wvacants. Les crit8&res de s&lection se fondaient sur
les facteurs suivants :



montant du prét requis;
genres de logements proposés;

emplacement des logements;

capacité&s du requérant sur le plan de la construction, du
financement et de la gestion;

rapidit& avec laquelle le projet pouvait &tre réalisg&;
qualit&s gé&nérales du projet;

Lorsqu'un pré&t RCCLL &tait accordé& pour un projet, la SCHL
adressait aux int&ress@s une lettre d'intention indiquant
qu'elle &tait préte 3 assurer le prét hypoth&caire de premier
rang en vertu de la LNH selon certaines conditions. La Soci&té&
s'engageait 3 accorder un prét RCCLL pour les projets
acceptables 3 la condition de recevoir dans les 60 jours les
plans d&finitifs ainsi qu'une lettre d'engagement du pr&teur
accompagn&e d'un certificat d'assurance hypothé&caire. Les
travaux devaient dé&buter dans les 120 jours suivant la date
d'engagement du prét.

3.5 Activités relifes aux programmes :

Le tableau de la page suivante pré&sente une &valuation
préliminaire du nombre total de logements qui ont bé&néficié
d'une aide dans le cadre de chacun des quatre programmes
fedéraux de logements locatifs, de 1969 3 1986. Le nombre
total d'appartements mis en chantier chaque ann&e est &galement
indiqué. Méme si nous ne poss&dons pas de chiffres précis,
apparemment, pratiquement tous les immeubles dont la
construction &tait financé&e dans le cadre du programme PALL ont
8galement regu un certificat IRLM.

3.6 Logique des programmes :

Les diagrammes logiques des Tableaux 1 3@ 4 relient les
activit@&s relatives aux programmes 3 leurs ré@sultats et

indiquent les répercussions directes et indirectes de chacun
des quatre programmes locatifs.

Les activité&s d&crivent les mesures prises par la Soci&té& pour
ex8cuter chaque programme. Dans le cadre du Programme de
logements & dividendes limit&s et du Programme d'aide au
logement locatif, ces activité&s consistaient 3 formuler
1'accord de mise en oeuvre avec l'entrepreneur et a examiner
les demandes d'aide; en ce qui concerne la dé&duction pour
amortissement, il s'agissait de dé&livrer des certificats IRLM,
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Activit&s relatives aux programmes locatifs f&d&raux

NOMBRE E LOGEMENTS

Mises en chantier
Année d'appartements LDL PALL(2) IRLM(3) RCCLL
1969 110 917 7 364 - - -
1970 91 898 19 609 - - -
1971 106 187 11 507 - - -
1972 103 715 8 797 - - -
1973 106 451 4 526 - - -
1974 74 025 2 544 - - -
1975 70 361 10 895 22 351 8 517 -
1976 89 324 - 25 151 35 219 -
1977 92 327 - 57 053 82 265 -
1978 77 327 - 18 198 80 089 -
1979 58 387 - - 76 550 -
1980 48 329 - - - -
1981 61 607 - - 61 500 -
1982 53 162 - - - 10 405
1983 44 124 - - - 10 265
1984 37 342 - - - 3 452
1985 51 576 - - - -
1986 61 020 - - - -
Notes : (1) Le nombre de mises en chantier d'appartements ne fait

(2)

(3)

pas la distinction entre les marchés visés

(prori&taire-occupant par rapport a locatif) et
n'englobe pas les maisons en rang&es et jumel&es, mais
ces logements pouvaient obtenir un certificat IRLM.
Pratiquement tous les logements PALL poss&daient

€galement un certificat IRLM, mais nous n'avons pas de

chiffres précis pour le moment.

Les chiffres de la SCHL relatifs aux IRLM repré&sentent
le nombre de certificats délivrés et sont incomplets.



et les activité&s relatives au RCCLL comprenaient la dé&signation
des march&s cibles dans lesquels le taux de logements vacants
€tait faible ainsi que le traitement des demandes approuvées.

Les r&sultats indiquent les r&sultats ré&els du programme. En
ce qui concerne le Programme de logements 3 dividendes
limit&s, son principal ré&sultat a &té& l'octroi de pré&ts & un
taux pré&férentiel (en-dessous du taux du march&) pour favoriser
la construction d'immeubles locatifs 3 loyer modique. Parmi
les autres r&sultats, citons la limitation des hausses de loyer
en plafonnant le taux de rendement du capital investi et la
fourniture de logements aux m&nages 3 faible revenu. Dans le
cas du PALL, les r&sultats 8taient les diverses formes d'aide
apport€es dans le cadre des divers programmes (PALL 1975, PALL
1976 et PALL 1978), le contrdle des loyers et du taux de
rendement au moyen de l'accord de mise en oeuvre et, dans le
cas du PALL 1975, la fourniture de logements locatifs aux
familles 3 revenu modeste. Les prix maximaux et les
superficies maximales PAAP repr@sentaient des résultats reli&s
d la construction de logements locatifs "modestes". En ce qui
concerne les dispositions fiscales relatives aux IRLM, leur
principal r&sultat &tait la déductibilit& de 1'amortissement
fiscal du revenu non locatif. Pour le RCCLL, les r&sultats
consistent en une aide sous la forme de pré&ts hypoth&caires de
deuxi®me rang sans int8rét et de logements pour les handicapé€s
et les m&nages b&né&ficiant d'un supplément-logement.

Les r&percussions directes représentent les effets directement
attribuables aux r&sultats du programme d&crits ci-dessus. La
principale ré&percussion directe du Programme de logements a
dividendes limit&s a &t& l'augmentation de la construction de
logements locatifs & prix modique, & la condition que
l'emprunteur se soit conformd aux modalit&s de l'accord de mise
en oeuvre (les loyers doivent &tre modiques); l'ensemble
résidentiel doit &tre bien entretenu et les logements doivent
8tre mis 3 la disposition des ménages auxquels le prét
s'adresse). La principale ré&percussion directe du Programme
d'aide au logement locatif a &t& de promouvoir la construction
de logements locatifs neufs 3 prix modique en comblant 1'&cart
entre le loyer du march& et le loyer &conomique tout en
mod&rant les hausses de loyers et en stimulant 1l'emploi. Les
répercussions directes des dispositions fiscales relatives aux
IRLM ont &t& de stimuler le secteur de la construction
résidentielle tant sur le plan de la production de nouveaux
logements locatifs que sur celui de l'emploi. Enfin, la
principale répercussion directe du REgime canadien de
construction de logements locatifs a &t& la stimulation de la
construction de logements locatifs dans des r&gions oli le taux
de logements vacants &tait faible et, en mé&me temps, la
croissance de l'emploi.



Les ré@percussions indirectes sont celles qui ne sont pas
directement reli&es aux ré&sultats du programme, mais qui sont
de caractére secondaire. Il s'agit d'effets pré&cis ré&sultant
des répercussions directes. Les ré&percussions sur les loyers
et l'accessibilit&, la qualit& de la construction des logements
locatifs, les r&percussions sur le colit des mat&riaux de
construction et les frais indirects assum&s par le gouvernement
sont des ré&percussions indirectes des gquatre programmes de
logements locatifs. Ces programmes peuvent &galement avoir
comme ré&percussions indirectes la r&duction du besoin de
logements sociaux, les effets des programmes sur 1l'instabilit@
cyclique de la construction de logements locatifs, 1la
possibilité@ que le nombre de logements construits dans le cadre
de ces programmes exc&de la demande et les ré&percussions
8ventuelles sur le taux de dé&fauts de paiement et, par
cons&quent, sur le Fonds d'assurance hypoth&caire.
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Figure 3 : Diagramme logique IRLM
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4. QUESTIONS SOULEVEES

La partie ci-apr&s du rapport de l1l'&tude préparatoire souléve
plusieurs questions regroup&es dans cing cat&gories
différentes. La premi8&re série de questions porte sur la
justification des programmes et :

* examine le rdle jou& par le gouvernement f&dé&ral pour
stimuler le march& du logement locatif; et,

° analyse les probl@mes qui ont exist& sur le marché& du
logement locatif au cours des 15 dernid&res ann&es en
cherchant 3 &tablir si ces problé&mes ont rendu nécessaire
l'intervention du gouvernement.

La deuxi®me s&rie de questions, qui porte sur l'atteinte des
objectifs, concerne la fagon dont les objectifs des programmes
ont &t& atteints et la mesure dans laquelle ils l'ont &té&. La
troisi&me partie, qui se rapporte aux ré&percussions et aux
effets, indique quelles sont les cons&quences souhait&es et
inattendues de ces programmes. Les questions relatives a la
conception et a l1l'application des programmes portent sur les
caract@ristiques particuliéres de ces derniers en fonction de
l'atteinte des objectifs et de la rentabilit&. Enfin, on
traite de questions qui examinent la faisabilit& des mesures de
rechange a la disposition du gouvernement f&déral s'il
env@sageait d'intervenir de nouveau au cours des années &
venir.

4.1 Justification des programmes

Quelles ont &t& les causes de la p&nurie permanente de
logements locatifs?

Plusieurs raisons ont &t& avanc@es pour expliquer que le taux
de logements vacants a toujours &t& faible, dans de nombreuses
régions du pays, depuis le début des annges 70. Il s'agit
notamment de la mise en place du contrdle des loyers dans les
10 provinces en 1974-1975; de la réforme fiscale de 1972 qui a
fait du logement locatif un investissement moins attrayant et
du coilit 8levé du financement et des terrains attribuable 3 la
hausse du taux d'inflation et des taux d'int@réts.

L'offre de logements n'a-t-elle jamais suivi 1'@volution de la
demande, causant un &chec du marché& (situation dans laquelle 1la
demande exc&de 1'offre)?

Au cours des années 70, l'intervention du gouvernement sur le
march® du logement locatif paraissait n&cessaire. Cette
impression r&sultait, en grande partie, de la r&duction rapide
de la construction de logements locatifs alliée a une
diminution du taux de logements vacants dans de nombreux
march&s. Au cours de la période ol leur intervention a &té la



plus active, les gouvernements se sont préoccupé&s du taux de
logements vacants qui paraissait "inacceptable". Il faut donc
8tablir si la r&duction des taux de logements inoccup&s tenait
compte du fait que 1l'investissement dans des logements locatifs
€tait de moins en moins attrayant ou si, comme certains
observateurs 1l'ont sugg@ré&, il s'agissait d'un simple
redressement faisant suite aux changements structurels survenus
sur le marché de 1'habitation (par ex., le fait que les
proprig&taires et les locataires &taient plus efficaces dans
leurs recherches).

Quel a &t& le rdle 3 long terme du gouvernement f&d&ral sur le
march& du logement locatif?

Entre 1974 et 1983, le gouvernement f&dé&ral a intensifié& ses
efforts pour am@liorer la viabilit& financi&re de 1la
construction de logements locatifs. Toutefois, l'existence de
certaines distorsions du marché& résultant des activit@&s des
autres niveaux de gouvernement telles que les contrdles des
loyers et les formalit&s d'approbation des municipalit@s ont
peut-&tre constitué des obstacles qui ont contrebalancé les
mesures politiques prises par le gouvernement fé&d&ral pour
rem&dier a 1'insuffisance de 1l'offre.

Les programmes de construction de logements locatifs se
sont-ils révélés efficaces pour stimuler 1l'emploi?

Au milieu des ann&es 70, l'&conomie canadienne a connu un
ralentissement, suivi d'une hausse du taux d'inflation et du
taux de chdmage. Etant donn& que les mises en chantier
résidentielles ont un effet sur 1'&conomie en géné&ral, le
gouvernement s'est 8galement servi des programmes PALL et RCCLL
pour créer de 1l'emploi dans le secteur du batiment. Toutefois,
le recours a un seul et unique instrument politique n'est
peut-&tre pas la meilleure fagon d'atteindre les objectifs
@conomiques multiples s'il y a peu de rapports entre le chdmage
et la pénurie de logements locatifs. En fait, il existe
suffisamment de raisons de croire le contraire : les marchés
locatifs serrés se situent gé&néralement dans des endroits ou le
march& du travail est favorable.

4.2 Atteinte des objectifs des programmes

Dans quelle mesure le Programme de logements a dividendes
limit&s, le RCCLL et le programme IRLM ont-ils chacun contribu&
3 augmenter le parc de logements locatifs?

Etant donn& que l'objet premier de chacun de ces programmes
fédéraux de logement locatif &tait de favoriser la construction
de nouveaux logements locatifs, leur contribution nette au parc
immobilier repré&sente un &lément important de 1'&valuation. Il
faut pour cela estimer le nombre de logements locatifs qui



n'auraient pas &t& construits en l'absence de ces programmes et
dans quelle mesure les mises en chantier subventionn&es ont
remplacg& la construction de logements locatifs non
subventionnés. Ces estimations permettront &galement d'@valuer
directement les r@percussions des programmes sur le taux de
logements vacants. Etant donn& que les avantages du PALL se
sont généralement ajout@s aux avantages fiscaux des IRLM, il
faudra se livrer 3a un calcul statistique pour dissocier les
effets du PALL de ceux du programme IRLM. Il faudra en faire
autant pour dissocier les avantages du PALL des programmes de
subvention provinciaux de 1'Ontario et de Colombie-Britannique.

Le PALL, les IRLM et le RCCLL ont-ils contribu& 3 la croissance
de l'emploi?

Ces programmes visaient non seulement a8 accroitre 1'offre de
logements locatifs, mais &galement A& créer des emplois a la
fois directement dans le secteur de la construction
résidentielle et, indirectement, dans d'autres secteurs de
l1'8conomie. Le nombre d'emplois cr@és par ces programmes est
directement reli& au nombre net de mises en chantier
directement attribuables 3 l'existence des programmes. D'autre
part, il s'agit de savoir si les emplois cr&ds ne l'ont pas &té
avec un peu d'avance.

L'aide accord&e dans le cadre du RCCLL &tait-elle dirig&e vers
les secteurs cibles dans lesquels un faible taux de logements
vacants révélait une demande excessive?

Le RCCLL, qui remplagait le programme IRLM, &tait explicitement
dirigé vers certains secteurs du marché ol le taux de logements
vacants @tait tré&s faible et son succés doit &tre é&valué en
fonction de la mesure dans laquelle il a rem&di& aux pénuries
dans les r&gions ol le probldme &tait le plus aigu.

Le Programme de logements a dividendes limité&s, le PALL 75 et
le RCCLL ont-ils suffisamment dirigé les logements vers les
m&nages a revenu faible et modeste?

Les Programmes de logements 3@ dividendes limités et le PALL de
1975 visaient 3 fournir des logements aux m&nages ayant un
revenu faible ou modeste dont l'admissibilit& &tait fonction
d'un certain plafond de revenus. Depuis 1985, le plafond de
revenus pour les nouveaux locataires des logements a dividendes
limités a &té fix® au niveau supérieur du deuxidme quintile des
revenus de Statistique Canada. Le RCCLL autorisait les
constructeurs a construire des logements de la superficie et du
genre qu'ils désiraient, mais les conditions de prét exigeaient
que le tiers des logements soient offerts aux provinces pour
les locataires bé&néficiant d'un suppl&ment-logement.

Nganmoins, 1l'absence de contrdles quant au genre de logements
construits a peut-&tre dissuadé les autorité&s provinciales du
logement d'accepter cette offre.
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Les programmes de logements a8 dividendes limit&s et PALL
ont-ils favoris& la construction de logements locatifs 3 loyer
modique et le loyer de ces logements est-il demeur@ modique
pendant la duré&e de 1'accord de mise en oeuvre?

Ces deux programmes offraient une aide financi&re permanente
aux ensembles résidentiels dans le cadre de 1'accord de mise en
oeuvre, en &change du maintien d'un loyer modé&ré. Il s'agit
€galement d'&tablir si 1'instauration des ententees
complémentaires de 15 ans relatives aux logements 3 dividendes
limit&s a fait perdre a ces logements leur caract@&re
d'habitations a loyer modique.

4.3 Répercussions et effets des programmes

Combien le Programme de logements a dividendes limit&s, le
PALL, le programme IRLM et le RCCLL ont-ils cofité au
gouvernement f&d&ral et comment le coiit par logement se
compare—t-il d'un programme 3 1l'autre?

Pour @tablir des comparaisons valides il faut &valuer le cofit
de la méme fagon pour chaque programme. Les dé&bours directs,
les subventions indirectes et les frais d'administration seront
tous englob&s dans le calcul de la "valeur actuelle" du coilt
des programmes. De plus, le calcul des colits doit tenir compte
de 1l'&valuation des pertes nettes du FAH résultant du PALL, du
programme IRLM et du RCCLL. L'&valuation des coflits du
programme IRLM risque de poser des difficult@&s particuliéres
&tant donn& qu'il s'agit surtout de recettes fiscales
différ&es. Par cons&quent, il faudrait poser un certain nombre
d'hypoth&ses quant aux autres choix d'investissement.

Dans quelle mesure le PALL, les IRLM et le RCCLL ont-ils
abaiss& le niveau g&néral des loyers?

Si ces programmes ont r&ussi 3 favoriser une augmentation nette
de 1l'offre de logements locatifs, ils ont dl avoir un effet
mod&rateur sur les hausses de loyer dans l'ensemble du marché.
I1 faudrait &galement &tablir si les avantages accord@&s aux
investisseurs IRIM ont &t& capitalisds dans la valeur de
1'immeuble ou transmis aux locataires sous forme de loyers
moins &levés.

Dans quelle mesure le PALL, les IRLM et le RCCLL ont-ils
accentu® les fluctuations dans la construction de logements
locatifs?

Au cours de leur existence, le PALL et le RCCLL ont subi des
changements en ce qui concerne le niveau des subventions
offertes. Alliés au programme IRLM qui a &t& aboli puis
rétabli a8 plusieurs reprises, ces programmes ont, selon
certains observateurs, accentug les fluctuations dans la
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construction ré@&sidentielle. Il se peut &galement qu'une par@ie
des logements construits dans le cadre de ces programmes 1l'ait
8té uniquement par anticipation.

Les programmes de logements 3 dividendes limit&s, PALL, IRLM ou
RCCLL ont-ils caus& une surabondance sur certains marché&s
augmentant ainsi le taux de défauts de paiement?

On craint fort que les programmes de logements locatifs aient
pu augmenter le taux de défauts de paiement sur les préts
hypoth&caires. En produisant davantage de logements que le
marché ne pouvait en absorber, ils peuvent avoir augment@ le
taux de logements vacants, ce qui risque d'avoir entrainé des
défauts de paiement ou des retards dans le remboursement des
préts hypoth&caires. Il faudrait examiner particuli&rement les
répercussions du PALL, des IRIM et du RCCLL sur le Fonds
d'assurance hypoth&caire et &tablir dans quelle mesure les
changements apport&s ulté&rieurement aux modalit@s de
remboursement du PALL ont servi a proté&ger le FAH.

Les Logements 3 dividendes limit&s, le PALL, les IRLM et le
RCCLL ont-ils rendu les programmes de logements sociaux moins
nécessaires?

Si le Programme de logements 3 dividendes limit&s, le PALL et
le RCCLL ont augment®& l'offre, ré&duisant ainsi le taux de
hausse g&nérale des loyers (en augmentant l'accessibilitg&), il
y a sans doute eu une ré&duction correspondante du besoin de
logements sociaux. Il faudrait examiner &galement si le
financement des programmes de logement du march& s'est accru
pour remplacer les logements sociaux.

Quelles ré&percussions les programmes f&déraux de logement
locatif ont-ils eu sur la qualit& du logement locatif?

Il s'agit de voir dans quelle mesure les ensembles résidentiels
locatifs subventionn&s répondent aux normes de qualit& de la
LNH et s'il existe des différences de qualit@& entre les
ensembles résidentiels subventionn&s et non subventionnés.

4.4 Conception et application des programmes

Les modalit&s des accords de mise en oeuvre relatives aux
logements a dividendes limit&s et au PALL &taient-elles
conformes aux objectifs du programme?

Les modalités des accords de mise en oeuvre relatives aux
logements a dividendes limit&s et au PALL comprenaient des
restrictions concernant le rendement des capitaux propres, les
loyers, le revenu des locataires et les nouvelles charges

grevant la propri&té (dans le cas des logements 3a dividendes
limit8&s). Les accords de mise en oeuvre relatifs aux logements
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d dividendes limit&s et au PALL de 1975 &tablissaient le
plafond de revenu des locataires. Il faudrait voir si ces
plafonds &taient conformes aux objectifs du programme. Il
faudrait &galement &tudier la conception du programme pour
etablir s'il incitait suffisamment les propri&taires 3 bien
entretenir 1'immeuble. D'autre part, en ce qui concerne les
logements 3 dividendes limit&s, il s'agit de voir si 1la
possibilité d'annuler les accords de mise en oeuvre ou de
conclure une entente complémentaire au bout de 15 ans est
conforme & 1l'objectif du programme qui consiste & mettre des
logements locatifs & loyer modique 3 la disposition des mé&nages

a revenu faible ou modeste.
Les programmes locatifs incitaient-ils 3 gonfler les dé&penses?

L'aide accordgée dans le cadre du Programme de logements 3
dividendes limit&s, du PALL et du RCCLL &tait fonction du cofit
de l'ensemble résidentiel. Toutefois, le Programme de
logements a dividendes limit&s postérieur 3 1968 n'exigeait pas
la preuve des coflits réels &tant donnd que l'aide se fondait sur
la valeur d'@valuation. Dans le cas des IRLM, plus les frais
de départ &taient @levés, plus 1'&conomie d'impdt &tait
importante &tant donn& que ces frais pouvaient &tre déduits
immédiatement comme frais accessoires sans avoir 3 &tre
capitalis@s et amortis.

Les crit@res d'admissibilit® et 1'aide accordée dans le cadre
des programmes de logements locatifs &taient-ils conformes aux
objectifs de ces programmes?

Les quatre programmes fédéraux de logements locatifs visaient a
rendre la construction de logements locatifs plus attrayante du
point de vue financier en offrant des préts directs ou
indirects 3 des conditions pré&férentielles (période
d'amortissement ou taux d'int&r&t). Dans le cas des IRIM, les
dispositions incitatives revétaient la forme d'une déduction
d'impdt qui permettait de ré&duire 1'impdt sur le revenu i
payer. Les Logements a dividendes limit&s, le PALL et le RCCLL
prévoyaient certains critdres d'admissibilité, mais le
programme IRLM n'imposait pratiquement aucune restriction, si
bien qu'il &tait impossible de contrdler la canalisation des
fonds.

4.5 Solutions de rechange

Dans quelles circonstances serait-il souhaitable de r&tablir un
programme pour stimuler la construction de logements locatifs?

Comme 1'indiquait le document de consultation sur le logement,
le secteur du batiment s'oppose gé&néralement a 1'intervention
du gouvernement et 3 la réglementation qui empé&che le marché de
fonctionner normalement. On a &galement laiss& entendre qu'une
politique de non-intervention pourrait favoriser le retour

d'une stabilité a long terme du marché. A la suite des
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consultations, le gouvernement fé&déral a décidé de s'abstenir
de stimuler directement le march& du logement locatif si ce
n'est comme moyen de dernier recours. Il faudrait analyser
quelles sont les circonstances qui pourraient justifier une
solution de "dernier recours" en fonction des ré&sultats de
1'8&valuation obtenus pour les gquestions 1 & 19.

Quelle forme d'intervention serait souhaitable “comme dernier
recours" si les circonstances le justifiaient?

Un examen de la rentabilit@& relative de chacun des programmes
8valués et de leur capacité & influer sur les dé&cisions
d'investissement du secteur privé permettrait de recommander,
sur des bases solides, les mesures a prendre au cas ol la
Soci&t& serait invitée 3 faire des recommandations. Il
faudrait 8&valuer les aspects positifs et n&gatifs de ces
solutions de rechange 3 partir des conclusions tirges de
1'8valuation des m&thodes d'intervention ant&rieures et de
1'examen des motifs invoqués par le pass@ pour intervenir. De
plus, l'&valuation des répercussions de ces programmes sur
l'emploi et sur le taux de logements vacants peut &tre comparée
avec les résultats de la récente &valuation du Programme
canadien d'encouragement 3 l'accession 3@ la propri&té (PCEAP).

Quelles autres solutions le gouvernement f&déral aurait-il a sa
disposition pour favoriser la production de logements locatifs?

Il est possible de mettre en lumidre et d'&valuer un certain
nombre d'autres solutions qui s'offrent au gouvernement.
L'analyse de ces solutions se limiterait a une &tude
comparative des programmes d&ja mis en place par les autres
niveaux de gouvernement du Canada ou & l'@tranger. Par
exemple, il serait possible de comparer la rentabilit& des
initiatives f&dérales ant@rieures avec celle du programme

ontarien actuel visant 3 stimuler la conversion d'immeubles en
logements locatifs.
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5. OPTIONS D'EVALUATION

Le chapitre pré&c&dent passait en revue les problémes & examiner
dans le cadre d'une &valuation des programmes fé&déraux de
logements locatifs. La partie qui suit indique quelles sont

les priorités se rapportant d ces questions et propose trois
options 3 examiner.

5.1 Option 1 : Evaluation minimum :

Le minimum d'effort consacré & cette &valuation porterait sur
toutes les questions relatives 3 la justification du programme
et 3 1'atteinte des objectifs de méme qu'a 1'é&valuation du cofit
des programmes locatifs. Plus pré&cis@ment, les problémes qui
peuvent &tre examinds dans le cadre d'une &valuation minimum
seraient les suivantes :

° Justification de 1'intervention du gouvernement sur le march@
du logement locatif et justification du recours a cette
intervention pour stimuler 1'emploi. [Questions 1 & 4]

Contribution nette de chacun de ces programmes au parc de
logements locatifs. [Question 5]

Répercussions nettes du PALL, des IRLM et du RCCLL sur la
création d'emplois. [Question 6]

La mesure dans laquelle les régions (RCCLL) ou les m€nages
(Logements 3a dividendes limit&s, PALL 75 et RCCLL) ont
effectivement béné&ficié des programmes a leur intention.
[Questions 7 et 8]

Accessibilit@& des loyers des logements construits dans le
cadre du Programme de logements 3 dividendes limité&s et du
PALL. ([Question 9]

Colt net pour le gouvernement de chacun des quatre programmes
de logements locatifs. [Question 10]

Solutions de rechange. [Question 20]

Justification du programme :

L'examen de la justification du programme consistera a
effectuer une analyse historique du marché& du logement locatif
au Canada afin d'é&tudier pour quelles raisons le gouvernement
est intervenu pour augmenter 1'offre. Cette analyse portera
particulid&rement sur le march& du logement locatif depuis le
début des anngées 70 et examinera les raisons d'utiliser ces
mesures pour créer de l'emploi.

Depuis 10 ans, l'intervention du gouvernement f&dé&ral sur le



marché du logement locatif a &volué&, passant de stimulants

fiscaux et de subventions directes 3 un rdle plus passif.

D'autre part, le gouvernement fédéral s'est engagé 3 éviter
d'instaurer, a3 l1'avenir, des programmes de stimulants directs
sans consulter le secteur de l'habitation. Les résultats de
l'examen de la justification des programmes permettront de
mieux comprendre la nature des problémes du marché@ et
fourniront § la direction des bases solides 3 partir desquelles
elle pourra conseiller le gouvernement.

Répercussions sur les mises en chantier de logements locatifs :

La deuxi€me fonction importante de 1'@quipe d'&valuation
consistera 3§ &valuer quelle a ét& la contribution nette des
quatre programmes au parc de logements locatifs. Pour
déterminer leur apport, il faudra estimer le pourcentage de
logements construits dans le cadre de ces programmes qui
n'auraient pas &t& construits en leur absence. Toutefois, il
faut &galement prendre le facteur temps en considération.
L'évaluation de la contribution des programmes doit aussi tenir
compte du fait qu'on a pu construire certains logements par
anticipation pour profiter du programme avant son abolition.

Les répercussions des programmes sur la construction de
logements locatifs seront surtout déterminées 3 partir de
modé€les &conométriques et de simulations utilisant les rapports
statistiques observés entre la construction de logements
locatifs et ses déterminants hypothé&tiques (y compris le niveau
d'activité des programmes). L'&tablissement d'un modéle de
régression 3 1'&chelle nationale de la construction d'ensembles
résidentiels permettra & l'équipe d'évaluation d'estimer, au
moyen de dé&ductions statistiques, le nombre de logements
construits directement 3 la suite de chaque programme.

De plus, une enquéte auprés des promoteurs d'IRLM permettra de
recueillir des données fondamentales sur la nature des
ensembles ré&sidentiels que la SCHL posséde déja pour les autres
programmes. Par exemple, cette enquéte servira a8 évaluer la
proportion d'IRLM dont la construction a &té terminée et de
ceux dont les logements ont finalement servi d'immeubles
locatifs ré&sidentiels (le simple fait qu'un certificat ait é&té
délivré ne peut pas dire nécessairement que 1l'une ou l'autre
des conditions ci-dessus ait ét& respectée). Cette collecte de
données permettra &galement de réunir des indices quant a la
mesure dans laquelle les dispositions fiscales relatives aux
IRLM ont d&cidé les promoteurs a construire. Cet aspect de



1'évaluation exigera le traitement informatique d'un vaste
échantillon de données sur les IRLM.

Répercussions sur l'emploi :

Cette évaluation consistera 3 €tudier dans quelle mesure le
PALL, les IRLM et le RCCLL ont augmenté& 1l'emploi dans le secteur
du batiment et les industries connexes. Cela suppose des
rapports statistiques estimatifs entre la construction de
logements locatifs et l'emploi qui en découle en ayant recours a
des méthodes déjd en place de consommation et de production
ainsi qu'un modéle macro&conomique de 1l'économie canadienne.
L'effet net de ces programmes sur la construction de logements
locatifs représente la premidre &tape de l'analyse et 1la
deuxiéme Etape consiste 3 &tablir les rapports quantitatifs
entre les activités de construction et l'emploi.

Atteinte des autres objectifs :

Nous analyserons dans quelle mesure le RCCLL a &té effectivement
dirigé vers les march@s du logement locatif ol la pénurie était
la plus grave en fonction des données disponibles sur le
programme et le marché du logement.

-

L'un des objectifs du Programme de logements & dividendes
limités et du Programme d'aide au logement locatif consistait &
favoriser la construction de logements 3 loyer modique. Les
données existantes sur le programme et le Syst@me d'enquéte sur
les logements locatifs peuvent fournir des indices quant au
loyer exigé& pour ces logements dans le cadre de 1'&valuation
minimum.

Colit des programmes :

La derniére tiche importante 3 inclure dans 1'&valuation minimum
consistera 3 évaluer le colit total, pour le gouvernement, de
chacun des quatre programmes fédéraux de logement locatif. Le
calcul du colit des programmes doit inclure 3 la fois les débours
directs et les frais d'administration indirects reliés 3 ces
programmes. Il comprendra &galement 1l'évaluation des pertes
nettes du FAH.



Pour &tablir le colit que les IRLM représentent pour le
gouvernement, il faudra obtenir la coopération du ministére des
Finances et du ministére du Revenu national. Le prix de
revient des IRLM comprendra les recettes fiscales différées a
la suite du programme de méme que les &léments suivants :

* Des hypoth&ses quant aux autres placements que les
investisseurs auraient envisagés et le traitement fiscal dont
ils auraient bé&néficié en l'absence du programme IRLM,

La mesure dans laquelle les dépenses fiscales telles que la
déduction des frais accessoires et la d&duction pour
amortissement ont &té utilis@es directement par suite du
programme IRLM,

Des hypothéses quant au moment et au montant de la
récupération de l'amortissement fiscal excédentaire réclamé
dans le cadre du programme IRLM.

Solutions de rechange :

Les conclusions tir@es quant a l'efficacité et au colit des
programmes permettent d'entreprendre une analyse générale des
avantages et des inconvénients de chacun des programmes de
logement locatif entrepris jusqu'ici afin de trouver des
solutions de rechange si ce genre d'intervention est de nouveau
envisagé (Question 20).

5.2 Option 2 : Evaluation intermédiaire :

Cette évaluation porterait sur les questions incluses dans
1'évaluation minimum. En plus de toutes les questions traitées
dans 1'Option 1, elle examinerait &galement les questions
relatives & la conception et 3 1l'ex&cution des programmes ainsi
que les répercussions indirectes des programmes et comprendrait
une enquéte auprés des locataires résidant actuellement dans
les logements i dividendes limités et PALL. Ces sondages
fourniraient des preuves beaucoup plus solides quant a
l'atteinte des objectifs de ces deux programmes qui consistent
a fournir des logements 3 loyer modique aux ménages a faible
revenu. Ils fourniront &galement des indices quant a la
qualité du parc actuel de logements & dividendes limité&s et des
logements construits dans le cadre du Programme d'aide au
logement locatif.



Nous proposons d'effectuer des sondages aupré&s des locataires
uniquement pour les logements & dividendes limit&s et PALL.
Nous recommandons de ne pas en effectuer pour les IRIM ou les
immeubles RCCLL pour les raisons suivantes :

° Le Programme de logements 3 dividendes limit&s et le PALL
sont les deux seuls programmes pour lesquels le proprig&taire
doit se conformer aux modalit&s d'un accord de mise en
oeuvre. L'enquéte aupré&s des locataires fournirait donc 1la
preuve que le propri&taire s'est conform& aux exigences
relatives au loyer, au revenu des locataires et 3 l'entretien
de 1'immeuble. Cet accord de mise en oeuvre n'@tait pas
exig® pour les IRIM ou les immeubles RCCLL.

Aucun objectif, explicite ou implicite, n'obligeait a diriger
les logements IRLM ou RCCLL vers les m&nages a faible ou
moyen revenu ou a maintenir les loyers & un prix modique.

Ces conditions ne faisaient m@me pas partie des critéres de
s@lection proposé&s pour le RCCLL, sans doute pour réduire les
risques de défauts de paiement sur les préts hypothé&caires
dont le PALL avait accru le nombre. Les &quipes charggées
d'examiner les propositions &taient seulement mandat@es pour
analyser "la demande du march& & 1'é&gard du genre de
logements propos&s". Les crit@res de s&lection insistaient
généralement sur la viabilit& &conomique des projets.

Des données doivent &tre recueillies par d'autres moyens
(tels que 1'Enquéte sur les logements locatifs) au sujet des
loyers actuellement exigés pour les logements dont la
construction a &té subventionn@e dans le cadre des quatre
programmes. Ces autres moyens seront plus rentables tout en
permettant d'&tudier 1'accessibilit@& des logements produits.
Etant donnd que la majorit& des logements locatifs construits
entre 1975 et 1981 ont fait 1'objet de certificats IRLM,
diverses autres sources de donn&es pourraient servir &
8valuer les loyers et le revenu des locataires des logements
IRLM (recensement, ERMEM, FAMEX, etc.).

Nous @valuons a 50 $ le colt minimum de chaque questionnaire
rempli par les locataires. Comme tous les ré&sultats doivent
@tre analys&s s&parément pour chaque programme, nous allons,
en fait, effectuer quatre enqudtes distinctes. Pour obtenir
des ré&sultats significatifs pour chaque ré&gion, il faudra
obtenir au moins 1 000 guestionnaires d'enquéte remplis pour
chacun des programmes.

Etant donn& que 1l'évaluation portera surtout, dans son
ensemble, sur les effets incitatifs des programmes de
logement locatif, nous pourrions difficilement consacrer un
pourcentage aussi important des ressources a 1l'examen de
questions qui ne présentent qu'un int&rét accessoire pour les
programmes IRLM et RCCLL.



Les questions supplémentaires &noncées 3 l'€gard de 1'Option 2
nous semblent importantes, mais pas aussi cruciales que celles
de 1'Option 1. Par conséquent, 1'Option 2 comprend :

“ Toutes les questions incluses dans 1'Option 1.

Les répercussions sur les fluctuations dans la construction
résidentielle et sur les loyers du march&, le besoin de
logements sociaux ainsi que la surabondance de logements
locatifs dans certains march&s. [Questions 11 a 14]

La conception et 1l'application des programmes. [Questions 16
a 18]

Les solutions de rechange. [Questions 19 & 21]

Répercussions sur les cycles de construction et 1la
surproduction :

L'Option 2 &largirait l'analyse des effets fondamentaux des
programmes de logement locatif sur la construction afin de
déterminer &galement les répercussions sur le moment choisi
pour construire (Question 12). Par exemple, certains
observateurs ont laissé entendre que la décision de prolonger
ou d'annuler les dispositions fiscales relatives aux IRLM,
d'une année 3 l'autre, peut avoir contribué 3 déstabiliser un
secteur déja cyclique.

Autres répercussions indirectes :

Si ces programmes de logement locatif ont réussi & créer une
augmentation nette de l'offre de logements locatifs, ils
doivent avoir exercé une influence générale sur le niveau des
loyers. Cette analyse consistera, en grande partie, a évaluer
l1'€lasticité& des prix des logements locatifs afin de déterminer
les répercussions d'une croissance de l'offre sur les loyers
attribuables aux IRLM, au PALL et au RCCLL. Diverses
techniques d'évaluation seront explorées, mais l'expérience
limitée acquise dans ce domaine permet de croire que c'est la
différence entre le taux de logements vacants "naturel" et réel
qui représente le principal mécanisme de transmission entre
1'évolution de 1l'offre et ses répercussions sur les loyers du
marché.

Cette question se complique sé&rieusement du fait qu'il existe
certaines distorsions sur le march& du logement locatif et que
des réglements comme les contrdles des loyers emp&chent sans
doute le march& de se redresser entiérement.



Pour établir dans quelle mesure ces programmes ont réduit le
besoin de logements sociaux, l'équipe d'évaluation procédera a
une enguéte auprés des locataires qui occupent actuellement les
logements construits dans le cadre de chacun des programmes.
Cette collecte de données permettra d'obtenir le profil
socio-&conomique détaillé des locataires. L'analyse se fondera
également sur une comparaison des loyers que ces locataires
paient actuellement par rapport a ceux qu'ils devraient
probablement payer en l'absence de ces programmes de logement
locatif.

L'évaluation pourrait &galement déterminer dans quelle mesure
les programmes fédéraux de logement locatif ont produit plus
de logements que le marché& ne pouvait en absorber (décrit dans
la question 13). L'équipe d'évaluation analyserait les
répercussions de ces programmes sur certains marchés du
logement en quantifiant les rapports entre 1l'offre et la
demande de logements locatifs dans les diverses ré&gions
métropolitaines, selon le taux de logements vacants. Elle
examinerait &galement dans quelle mesure les pertes sur les
ensembles locatifs assurés qui ont &té subies par le Fonds
d'assurance hypothécaire peuvent &tre attribuables a la
surproduction de logements locatifs résultant de ces
programmes.,

Conception et application des programmes :

Ce groupe de questions vise surtout & €tablir dans quelle
mesure la conception et 1l'exécution des quatre programmes ont
permis d'atteindre les objectifs de ces derniers.

Les évaluateurs recueilleront des données sur le respect des
accords de mise en oeuvre du Programme de logements a
dividendes limités et du PALL en discutant avec les autorités
des succursales de la SCHL et en se fiant aux enquétes aupreés
des locataires.

Nous effectuerons un sondage auprés des succursales pour
obtenir des indices quant au nombre de cas ol les accords de
mise en oeuvre ne sont pas respectés, de méme que pour examiner
les méthodes de contrdle et d'application. Nous demanderons
€galement aux succursales de compléter les renseignements



concernant l'adresse des ensembles résidentiels que le Bureau
national ne poss&de pas au complet. Nous aurons, en effet,
besoin des adresses complétes (y compris des numéros
d'appartement, s'il y a lieu) pour envoyer les questionnaires
d'enquéte aux locataires.

Les sondages auprés des locataires des logements d dividendes
limit&s et des logements PALL fourniront des renseignements
dans trois principaux domaines, soit le revenu des ménages, les
loyers r&els ainsi que des indices plus ou moins subjectifs
quant @ la qualit& du logement. Ces données permettront de
savoir si les accords de mise en oeuvre sont respectés (par
€X., si les loyers sont conformes au baréme approuvé et si
1'immeuble est bien entretenu) et dans quelle mesure les
ménages ayant un revenu faible ou modeste b&n&ficient de ces
programmes.

Solutions de rechange :

Nous examinerons les autres mesures que le gouvernement fédéral
pourrait prendre compte tenu du fait qu'il a pour politique
d'éviter d'intervenir activement sur le marché du logement
locatif, tel qu'é&tabli dans le Plan stratégique.

Ces questions reposent sur les autres conclusions de
1'évaluation résultant de 1'Option 1, lesquelles &claireront,
dans une large mesure, l'examen des solutions de rechange.
Toutefois, 1'étude de la conception et de l'ex&cution des
programmes réalis&s dans le cadre de 1'Option 2 fournira des
bases plus solides pour déterminer quels seront le genre de
conception et les mécanismes d'ex@cution les plus efficaces si
ces programmes &taient de nouveau envisagés 3 l'avenir.

5.3 Option 3 : Evaluation approfondie :

L'évaluation approfondie englobe toutes les questions &noncées
dans la Partie 4. Par conséquent, elle se compose de la
stratégie décrite dans 1'Option 2 et qui s'ajoute aux
répercussions et aux effets dont nous n'avons pas encore

parlé :

* Toutes les questions abordées dans le cadre de 1'Option 2.

Les répercussions sur la qualité du logement locatif au moyen
d'inspections physiques. [Question 15]
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QUESTIONS ABORDEES PAR OPTION D'EVALUATION

ggestions

Justification des programmes

1.

2.

3.

4,

Quelles ont &té les causes de la pénurie chronique
de logements locatifs?

L'offre n'a-t-elle jamais répondu 3 1'évolution de la
demande, témoignant de 1'échec du marché&?

Quel rdle le gouvernement fédéral a-t-il jou&, 3 long
terme, sur le marché du logement locatif?

Les programmes de construction de logements locatifs
ont-ils réussi 3 stimuler l'emploi?

Atteinte des objectifs

5.

6.

7.

8.

9.

Dans quelle mesure les LDL, le PALL, le RCCLL et les
IRIM ont-ils contribué 3 la croissance nette du parc
de logements locatifs?

Le PALL, les IRIM et le RCCLL ont-ils réussi 3 créer
des emplois supplémentaires?

L'aide accorde dans le cadre du RCCLL a—-t—elle é&té&
dirigée vers des régions ciblées ol un faible taux de

logements vacants révélait une demande excessive?

Les LDL, le PALL 1975 et le RCCLL ont-ils
sufisamment dirigé les logements vers les ménages 3
revenu faible et moyen?

Les LDL et le PALL ont-ils favorisé la construction
de logements 3 loyer modique et le loyer de ces
logements est-il demeuré modique pendant la durée de
l'accord de mise en oeuvre?

Répercussions et effets

10.

11,

Quel a &té&, pour le gouvernement fédéral, le cofit des
LDL, du PALL, des programmes IRLM et du RCCLL et quel
a été le colit, par logement, de ces divers
programmes?

Dans quelle mesure le PALL, le programme IRLM et le
RCCLL ont-ils entrafné une baisse générale des
loyers?

Options d'évaluation

Option 1 Option 2 Option 3

* * *
* * *
* * *
* * *
* * *
* * *
* * *

* %
* * *
* * %

* *
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QUESTIONS ABORDEES PAR OPTION D'EVALUATION

Questions Options d'&valuation
Justification des programmes Option 1 Option 2 Option 3

12. Dans quelle mesure le PALL, le programme ILRM et le
RCCLL ont-ils accentué les fluctuations dans la
construction de logements locatifs? *

13. Les LDL, le PALL, les IRLM ou le RCCLL ont—ils
entrainé une surproduction sur certains marchés,
augmentant ainsi le taux de défauts de paiement? *

14. Les LDL, le PALL et le RCCLL ont—-ils réduit le besoin
de programmes de logements sociaux ou la mise en
oeuvre de ces programmes?

15. Quelles répercussions les programmes fédé&raux de

logement locatif ont=-ils eu sur la qualité du
logement locatif? *

Conception et application des programmes

16. Les modalité&s des accords de mise en oeuvre relatives
aux LDL et au PALL étaient—elles conformes aux
objectifs des programmes? * *

17. Les programmes de logement locatif incitaient-ils les
constructeurs 3 gonfler leurs coidts?

18. Les critéres d'admissibilité& aux programmes de
logement locatif et le niveau de 1l'aide accordée
étaient-ils conformes aux objectifs des programmes? * *

Solutions de rechange

19. Dans quelles circonstances serait-il souhaitable de
rétablir un programme de stimulation du logement
locatif? * *

20. Quelle forme d'intervention serailt souhaitable "comme
dernier recours” si les circonstances l'exigeaient? * *

21. Quelles autres solutions le gouvernement fé&déral
a-t-il 3 sa disposition pour favoriser la production
de logements locatifs? * *



Une analyse rigoureuse des répercussions des programmes sur la
qualité des logements locatifs nécessiterait 1'inspection
physique d'un &chantillon d'ensembles résidentiels locatifs
subventionnés. Nous pourrions alors comparer les résultats de
cette enquéte avec un groupe té&moin d'ensembles résidentiels
non subventionnés présentant des caractéristiques semblables.

6. RECOMMANDATION

L'option 2 est recommand&e pour 1'é&valuation des programmes
fédéraux de logement locatif. Elle engloberait tous les
domaines d'évaluation relevés dans le pré&sent rapport
préparatoire, sauf un. L'inclusion d'un examen rigoureux des
répercussions de ces programmes sur la qualit& du logement
locatif, domaine non compris dans l'option recommandée,
exigerait l'inspection détaillé&e d'un large &échantillon de
logements. Cette collecte de donn@es prendrait beaucoup de
temps et cofiterait cher, et le domaine sur lequel elle
porterait n'est pas reconnu comme hautement prioritaire pour la
présente &valuation, dans le contexte du Plan strat@gique de la
Sociéte,

Le Plan stratégique de la SCHL attache une haute priorité a
1'8valuation des effets incitatifs des programmes de logement.
L'option recommandé&e comporte une analyse des répercussions
@conomique des programmes f&dé&raux de logement locatif sur les
marchés du logement locatif et sur d'autres secteurs
particuliers de l1'@conomie. On mettra au point des mesures
statistiques pour évaluer les effets des programmes sur les
mises en chantier de logements locatifs, les loyers du marché,
les cycles de la construction et l'emploi.

En rapport avec l'option recommand&e, une enquéte sera
effectu@e auprés des locataires de logements reli&s au
Programme de compagnies de logement 3 dividendes limités et au
Programme d'aide au logement locatif. Cette enquéte produira
d'importantes donn&es sur les types de ménage aid&s par ces
deux programmes et sur la mesure dans laquelle ils en ont
bénéficié. Une enquéte auprés des promoteurs d'immeubles
résidentiels 3 logements multiples permettra de comprendre plus
a fond les effets incitatifs de cette mesure fiscale.



ANNEXE 1

Evolution de l'intervention du gouvernement
dans le secteur du logement locatif




1917

1938

1946

1954

1962

1964

1968

1972

ANNEXE 1

EVOLUTION DE L'INTERVENTION DU GOUVERNEMENT

DANS LE SECTEUR DU LOGEMENT LOCATIF

1'amortissement fiscal est instaur@ pour 1la
premidre fois au Canada dans le cadre de la Loi de
1'impdt de guerre sur le revenu

le Programme de logements a dividendes limit&s est

instauré dans le cadre de la Loi nationale sur
1'habitation

la mise en oeuvre du Programme de logements 3
dividendes limit&s commence

la d&duction pour amortissement est calcul&e non
plus selon la valeur comptable, mais suivant la
méthode de 1l'amortissement dégressif en fonction
d'un taux pré&déterminé

les compagnies a dividendes limité&s peuvent obtenir
des préts pour l'achat ou la conversion d'immeubles
existants en ensembles résidentiels a loyer modique

1'article 15.1 est ajouté a la LNH pour accorder
des préts a rapport prét-valeur &levé& aux
organismes sans but lucratif

suppression de la condition relative aux dividendes
limités (taux de rendement de 5 p. 100) pour
l'octroi de préts en vertu de l'article 15

les constructeurs sont autoris&s 3 rembourser 1le
prét a dividendes limit&s au bout de 15 ans, ce qui
les lib&re des conditions stipul&es dans 1'accord
de mise en oeuvre

révision de la Loi de 1'impdt sur le revenu qui
supprime la possibilit& de d&duire des revenus non
locatifs les pertes cré&ées par la dé&duction pour
1'amortissement sur les immeubles locatifs



1974

1975

1975

1976

1977

1978

1979

instauration des IRLM dans le cadre du budget
fédéral, ce qui r&tablit, dans une large mesure,
les dispositions relatives a la d&duction pour
amortissement ant&rieures a 1972 (prolong&es chaque
ann€e jusqu'a la fin de 1979)

abolition du Programme de logements a dividendes
limités

instauration du PALL 1975 dans le cadre du
Programme f&déral d'aide au logement

instauration des contrdles de loyer provinciaux
dans le cadre de la politique anti-inflation du
gouvernement f&déral

les subventions directes accord&es par le PALL 1975
sont remplac@es par le PALL 1976 qui prévoit
1l'octroi d'un prét pour allégement d'inté&rét.
L'aide maximale est &tablie a 100 $ par logement et
par mois

modification au PALL &tablissant un plafond de 75 $
par logement et par mois dans toutes les r&gions
sauf Toronto et Vancouver (il est porté& par la
suite a3 120 $ par logement et par mois, mais
seulement pour Toronto et Vancouver)

l'Ontario et la Colombie-Britannique compl&tent
l'aide accordée dans le cadre du PALL

le PALL 1976 est remplac& par le prét pour
réduction des paiements du PALL 1978

la d&duction pour amortissement sur les IRLM &
charpente de bois est réduite de 10 p. 100 &

5 p. 100 par an

les r&gles concernant la déduction des frais
accessoires sont modifigdes obligeant a les dé&duire
au cours de la période 3 laquelle ils se
rapportent et non pas au moment oll ils sont
déboursés :

le programme PALL n'est pas prolongé& au-dela de
1978 et il est remplacé par le prét hypothécaire a
paiements progressifs qui n'est pas subventionné&.

le programme IRLM expire et n'est pas prolong& pour
1980



1980 - le programme IRLM est ré&tabli pour 1981

1981 - le programme IRLM est aboli et remplac& par le
REgime canadien de construction de logements
locatifs pour 1982 (prolong& pour 1983)

1983 - abolition du R&gime canadien de logements locatifs



ANNEXE 2

Plan d'analyse pour l'&valuation
des programmes f&d&raux de logement locatif
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ANNEXE 3

Examen des publications
sur les programmes fédéraux de logement locatif

Depuis le début des années 70, l'opinion publique s'inquiéte
périodiquement devant la "crise" grandissante du logement
locatif. Plusieurs facteurs &taient a l'origine de ces
inquigtudes : le taux de logements vacants et la construction
locative privée annuelle sont tomb&s simultan@ment & des niveaux
sans pré&cé&dent au cours de la majeure partie des ann&es 70 et du

début des années 80.

Au cours des années, de nombreux rapports ont &té& &crits quant
aux répercussions du budget f&déral de 1974 sur le logement
locatif (1l'instauration des Immeubles résidentiels a logements
multiples) et les effets du Programme d'aide au logement locatif
sur les marché&s locatifs du Canada. Toutefois, le R&gime
canadien de construction de logements locatifs ayant pris fin
assez r@cemment, ce programme n'a pas fait 1'objet d'un examen
intensif.

Cette Annexe pré&sente les principales conclusions des diverses
études relatives a 1'intervention du gouvernement f&déral sur le
marché& locatif dans le but de mettre en lumidre les questions
susceptibles d'&tre &tudides dans le cadre de l'@valuation des
programmes fadéraux de logements locatifs. Dans la plupart des
cas, les publications laissent entendre que les initiatives
fédérales 3 court terme sont responsables, au moins en partie,

du malaise &conomique provoqué& dans le secteur du logement
locatif.

A3.1 Examen des publications canadiennes sur les marché&s
du logement locatif :

The Crisis in Rental Housing: A Canadian Perspective :

Cet article a &t& &crit par le professeur L.B. Smith (Universit@
de Toronto), en janvier 1983. Il en ressort que divers facteurs
ont contribug&, depuis 10 ans, 3 rendre non rentable
l'investissement dans le secteur de la location résidentielle.
L.M. Smith indique que 1'un des principaux facteurs de
dissuasion a &té 1l'impression que 1'inflation devenait une
véritable institution dans 1l'&conomie canadienne, mais il
consid&re n&anmoins que l'intervention du gouvernement sur le
marché du logement est la principale raison qui ait détourng les
investisseurs du march& locatif :

"En subventionnant...les logements locatifs privés...la
politique gouvernementale a limit& les loyers dans le secteur
privé, cr&g une atmosphdre d&favorable aux investissements dans
le logement et elle a certainement dissuadd les gens d'investir



dans le logement locatif". (Smith, Annals of the American
Academy, janvier 1983, page 70)

Smith est, de toute &vidence, en faveur d'une ré&duction de
l'ingé&rence du gouvernement fédéral sur le march& du logement
locatif. A son avis, les efforts que le gouvernement féderal a
récemment déploy&s pour laisser les forces du march& s'exercer
dans le secteur du logement locatif peuvent &tre annihil&s par
les contrdles des loyers et une situation d&mographique de plus
en plus dé&favorable.

A Critical Review of Tax Shelters :

Cet article a &t& &crit par Robert D. Brown pour L'Association
canadienne d'&tudes fiscales en février 1982. Dans ses
observations personnelles, Brown critique vigoureusement les
effets du programme IRLM et surtout la fagon dont cet abri
fiscal a &t& prolong& d'une année a l'autre :

"Ces prolongations té&moignent d'un d&faut fondamental et
persistant dans la facon dont le gouvernement structure les
stimulants fiscaux...en effet, le programme IRLM a d'abord &té&
présent@ comme un programme a court terme puis il a &t& prolongé
capricieusement d'une anng&e 3 l'autre si bien que les
investisseurs et les promoteurs n'ont jamais pu &tre certains
qu'il serait toujours en place lorsque leurs projets & long
terme aboutiraient enfin. Ce programme a donc &t& nettement
moins efficace pour favoriser le secteur du logement locatif
qu'il n'aurait pu &tre autrement". (Brown, Tax Policy Options
in the 1980s, février 1982, page 130).

En examinant les effets du Programme d'aide au logement locatif,
Brown affirme que ce programme présentait des problémes de
conception en ce sens qu'une fois la période de subvention
terminge, les propri&taires des logements PALL ne possé&daient
pas les moyens &conomiques de les conserver, "si bien que
certains projets ont &té& de véritables catastrophes
financi&res", D'accord avec Smith, Brown laisse entendre que le
gouvernement a rendu non rentable 1l'investissement dans la
plupart des genres de logements locatifs du Canada, & long
terme, en empé@chant les forces du marché& de s'exercer librement.

Project Land :

En juin 1982, Woods Gordon Management Consultants a pré&par& un
rapport pour la Division des prévisions et de 1'analyse du
march& (SCHL) au sujet du prix des terrains et de la
construction de logements locatifs dans la communaut& urbaine de
Toronto.,



-

L'étude consistait en grande partie 3 interroger les services
d'urbanisme de Toronto et des municipalité&s avoisinantes, les
promoteurs, les &valuateurs et les courtiers immobiliers. Les
résultats de cette &tude révé&lent que l1l'abolition des IRLM 3a la
fin de 1981 est 1l'une des principales raisons qui ont entrain&
la ré&duction et la stabilisation du prix des terrains au
centre-ville de Toronto.

Shortage of Rental Housing: Overview and Recommendations :

I1 s'agit d'un rapport &tabli par L'Institut canadien des
compagnies immobili&res publiques en avril 1982 et qui a &té
présent@& au ministre chargé de la SCHL pour qu'il examine ses
recommandations.

Le rapport fait mention des nombreuses difficultés qui se
posaient sur le marché& locatif au dé&but des années 80 et surtout
du niveau record des taux d'int&rét, du manque de souplesse dans
l'assurance-prét hypoth&caire de la SCHL, des contrdles des
loyers mis en place par les provinces et de l'existence
paralléle des programmes de logement locatif provinciaux et
fédéraux. Les auteurs du rapport trouvent l'intervention du
gouvernement sur le march& locatif justifi&e uniquement s'il
s'agit de r&duire la période d'ajustement ou les colits sociaux
de tout changement brutal survenu sur le marché :

"Non seulement 1'ing&rence des pouvoirs publics dans le secteur
de 1l'habitation s'est révélée coliteuse, mais elle pousse
malheureusement le gouvernement & continuer & intervenir pour
maintenir un nombre suffisant de logements locatifs...les
interventions gouvernementales ont dissuad& de nombreux préteurs
et investisseurs &ventuels de jouer un rdle dans ce secteur”.
(page 12)

L'8tude recommandait au Ministre qu'en favorisant une ré&duction
graduelle de 1'intervention du gouvernement sur le marché du
logement locatif "les loyers et le rendement des capitaux
augmenteraient sans doute graduellement afin d'atteindre un
niveau suffisant pour amener les promoteurs et les institutions

financiéres 3 jouer un rdle dans le secteur du logement
locatif". (page 13)

The State of the Rental Housing Market: Implications for CMHC
and Federal Government Housing Policy in the 1980's :

Ce document a &té préparé par le professeur Lawrence D. Jones
(Université& de Colombie-Britannique) en mai 1983, pour le compte
de la SCHL. 11 examinait principalement la supposition portant
que le mécanisme de prix ou de réaction a l'offre avait mal
fonctionn& sur le march& du logement locatif et ce que cela
repré&sentait pour la politique f&dé&rale de logement.



En r&ponse aux suppositions gé&néralement formulé&es portant que
la baisse du taux de logements vacants sous-entend une demande
excessive, Jones propose une autre explication & savoir que le
taux de logements vacants (naturel) est, sur la plupart des
march&s du Canada, plus bas qu'il ne 1'&tait auparavant. Dans
son analyse, il affirme que des loyers en perte de vitesse et de
faibles taux de logements vacants n'indiquent pas nécessalrement

1'&chec du marché.

M. Jones décrit les difficult&s que le marché& du logement
locatif a connues dans les anndes 70, et il cite diverses formes

d'intervention gouvernementale a l'origine de cette situation :

"...le fait que le gouvernement f&ddral ait chang& d'avis
plusieurs fois quant 3 1'admissibilit& des IRLM a certains
avantages fiscaux a ré&duit les r@&percussions positives que ce
programme devait avoir sur le taux de rendement prévu et a
accentué@ l'incertitude d&ja grande qui r&gnait chez les
investisseurs". (page 39)

M. Jones examine le Programme d'aide au logement locatif, et
conclut que "les politiques d'aide comme le PALL risquent
particuli®rement d'augmenter l'offre de logements ne ré&pondant

pas aux besoins, aux mauvais endroits; ces logements sont .
vulnérables 3 la baisse des prix du march& et font 1l'objet d'un

mauvais entretien, d'une dégradation et m&me d'un abandon si
bien qu'ils sont beaucoup plus exposé&s aux défauts de
paiement...comme en té&moigne le taux de dé&fauts
extraordinairement @levé enregistré pour les pré&ts PALL".
(page 41)

En guise de conclusion, Jones affirme que la r&duction prévue de
la croissance du nombre de m&nages de locataires alli&e aux
risques associ®s aux programmes de logements locatifs qui, par
le pass&, ont tous eu tendance 3 produire des logements ne
répondant pas a la demande (et ce risque est beaucoup plus &levé
dans un marché& plus petit et & faible croissance), suscite
beaucoup de doute quant 3a 1'utilit@ des programmes de logements

locatifs au cours de la deuxidme moiti& des annges 80 :

"Il serait regrettable que les mesures politiques des années 80
produisent, au cours des ann&es 90, une surabondance chronique
de logements qui am@nerait le gouvernement f&d&ral et la SCHL a
intervenir pour concevoir et mettre en oeuvre des politiques
visant a r&duire la taille du parc de logements". (page 52)

Impact of the ARP and MURB Programs on the Vancouver Housing
Market :

Cette 8tude a &té réalis@e par George Gau et Anne Wicks en
janvier 1982 pour le compte de la SCHL (dans le cadre du
Programme de subventions de recherche).



Cette &tude cherche 3 &tablir dans quelle mesure le PALL et le
programme IRLM ont favorisé& la construction de logements
locatifs sur le marchg& de Vancouver et si les investisseurs se
sont pré&valus de ces programmes en se contentant de capitaliser
dans la valeur des biens immobiliers les avantages que les
stimulants repré&sentaient.

L'analyse consistait & &valuer la marge brute d'autofinancement
réelle et les gains en capital des proprig&taires d'ensembles
résidentiels subventionn&s et non subventionn&s afin de calculer
et de comparer le taux de rendement apr@&s impdt pour les deux
genres d'investissement. Les résultats :

'...ne confirment pas la supposition selon laqguelle le PALL et
les IRLM apportent un taux de rendement sup@&rieur aux
investisseurs immobiliers...les conclusions r&v&lent que les
subventions accordges sous forme d'abris fiscaux sont
entidrement capitalis@es dans la valeur des immeubles...le
programme IRLM repré&sente une politique de subvention cofliteuse
et n'a aucune efficacité& en tant que programme d'aide au
logement". (page 11)

Tax Bxpenditures - Housing :

Ce document a &té& préparé pour le compte de la SCHL, en mars
1981, par Clayton Research Associates Limited. Ce rapport
examinait longuement les colits et avantages de certaines
dépenses fiscales dans le domaine du logement en insistant
particuli@rement sur les IRLM.

Pour ce qui est de la raison d'@tre des IRLM, 3 savoir la
stimulation de la construction locative privée, les auteurs du
rapport jugent que ce programme a atteint son objectif, surtout
"en attirant les capitaux d'investissement privés de sources qui
avaient &t& taries par suite de la r&forme fiscale de 1972".

Quant a savoir s'il est souhaitable de le maintenir dans les
années 80, Clayton estime que le programme IRLM ne permet pas de
répondre aux besoins d'investissement dans le secteur locatif
dans les anng&es 80. Il expose les trois principaux problémes
que pose ce programme :

® "Instabilit& - les IRLM ne sont qu'un exp&dient pour r&soudre
un probl&me structurel 3 long terme qui se pose sur le marché
locatif..."

"Le colit -~ moyennant un colit actuel de 2 000 $ a8 3 000 $ par
logement, les IRLM repré&sentent une lourde charge pour le
Trésor f&déral..."

"Subvention inefficace" - comme les investisseurs
s'int&ressent surtout aux IRLM en tant qu'abri fiscal gratuit
et ignorent souvent tout des questions immobili&res, ils se



laissent facilement exploiter par des promoteurs qui
connaissent parfaitement ce domaine. L'exploitation ne se

produit pas dans tous les cas, mais la situation est
mire...". (page 35)

Quant aux probl&mes inh&rents aux dispositions fiscales
relatives aux IRLM, le rapport propose trois solutions de
rechange qui permettraient de mieux atteindre l1l'objectif vis& :
° "Remplacer les abris fiscaux 3 1'8gard des IRLM et des cofits
accessoires par des subventions directes a la construction...
une subvention d'un montant donné& permettrait de produire
davantage de logements locatifs &tant donné& que les
constructeurs ou promoteurs (aucun des avantages ne serait
transf&ré aux consortiums ou aux investisseurs) obtiendraient
des subventions plus importantes". (page 43)

"Remplacer les abris fiscaux relatifs aux IRLM et aux coilts
accessoires par un crédit 4'impdt a l'investissement pour les
constructeurs et promoteurs...cela aurait les mémes avantages
que la subvention directe 3@ la construction...(si ce n'est que
cette mesure serait administr@e par l'entremise du ré&gime
fiscal").

"Remplacer les abris fiscaux relatifs aux IRLM et aux coflts
accessoires par une subvention d'int&ré&t pour les
constructeurs et promoteurs...cela supprime &galement la
nécessitéd de subventionner les consortiums et les
investisseurs".

A Longer-Term Rental Housing Strategy for Canada :

Clayton Research Associates Limited a pr&paré ce rapport pour le
compte du Housing and Urban Development Institute, en février
1984. Cette B8tude représente un examen plus ré&cent des
problémes du marché& locatif ainsi qu'une &valuation des
programmes fé&déraux de logement locatif et la présentation d'une
strat@gie a long terme pour le marché& locatif.

Les auteurs du rapport consid&rent que les IRLM, le PALL et le
RCCLL ont tous r8ussi & stimuler la construction de logements
locatifs en s'attaquant au probl@me du manque de construction a
court terme méme s'"ils ont &t& coliteux et n'ont pas fait
grand-chose pour rem&dier au probl&me fondamental (& long
terme)...3 savoir que les loyers du march& sont trop faibles
pour soutenir la construction d'ensembles r&sidentiels locatifs
non subventionnés".

En &valuant leur efficacit&, les auteurs du rapport mettent en
lumidre les r@percussions indirectes des programmes qui ont
incit& les promoteurs & gonfler leurs coflits :



"Le programme IRLM et le RCCLL ont tous deux incit& de nombreux
promoteurs a gonfler leurs colits a divers degrés, du moins sur
le papier. Les avantages des IRLM &taient reli&s aux cofiits
accessoires et au coflit en capital des am&liorations; plus les
colits (sur papier) &taient &levés, plus la ré&duction d'impdt
8tait importante...(pour le RCCLL), plus le cofit &tait &levg,
plus le loyer &conomique &tait @levé et plus l1l'&cart que les
préts sans inté&ré&t consentis dans le cadre du RCCLL devaient
combler &tait large". (page 45)

En examinant la strat&gie 3 long terme requise pour surmonter
les probl&mes du march& locatif (en ce qui concerne le manque
d'attrait des nouveaux investissements locatifs sur de nombreux
march&s locatifs du Canada), Clayton est d'accord avec la
majorité des analystes du logement pour dire que les pouvoirs
publics devraient décider de ne pas s'ing&rer indliment dans le
déroulement des op&rations du marché& locatif privé".

Programs In Search of a Policy :

La SCHL a fait r@aliser cette &tude pour obtenir des
renseignements de base en vue d'une r&vision de la Loi nationale
sur l'habitation, en 1972. L'&tude a &té& effectu&e par

M. Dennis et S. Fish. Les recherches portaient sur quatre
domaines : &conomie; institution et administration; production
et conception; et les aspects sociaux de la politique de
logement.

Les auteurs de 1l'&tude ont constat@ que le Programme de
logements a dividendes limités s'&tait révéléd insatisfaisant en
ce qui concerne l'emplacement des projets résidentiels, le
manque de services publics, la m&diocrit& de la conception et de
la construction; le fait qu'il s'agissait de petits logements ne
convenant pas aux familles; le mauvais entretien et la mauvaise
gestion de 1l'ensemble ré&sidentiel ainsi que le choix de
locataires tr&s biens nantis.

Compte tenu des r@&sultats "insatisfaisants" du programme, les
auteurs ont fait plusieurs recommandations pour &viter de
répéter les mé@mes erreurs de conception :

°® I1 faudra modifier la Loi afin que les ensembles r&sidentiels
soient bien situ&s par rapport aux installations
communautaires, aux moyens de transport et aux emplois.

La r&glementation administrative doit exiger que les
commodité&s, 1l'amé&nagement du terrain et la conception soient
convenables.

I1 faut insister davantage sur la fourniture de logements plus
spacieux situ&s dans des immeubles de faible hauteur.



I1 faut mieux faire respecter les plafonds de revenu et
l'utilisation des logements familiaux.

Les préts devraient &tre accordé&s 3a la condition que le
propridtaire offre aux locataires un bail d'au moins un an
dont les conditions seront au moins aussi favorables que
celles des contrats de location pour les logements publics.

Le montant du prét devrait inclure les frais de formation
d'administrateurs compé&tents ayant une orientation sociale.
Il faudrait favoriser et financer la formation d'associations
de locataires.

Etant donn& que les avantages d'un blocage des loyers (en
fonction du revenu) ne se manifestent qu'entre la huiti&me et
la dixie&me ann&e d'exploitation, la dur&e de 1l'entente
devraient &tre port&es de 15 ans a 25 ans.

Les auteurs concluent cette partie de 1'&tude en déclarant
qu'une fois que le secteur du logement sans but lucratif sera
suffisamment mobilis& et assurera une grande partie de 1la
production annuelle de logements sociaux, le maintien des
programmes de logement privé ne sera plus vraiment

justifi&...une fois que le logement sans but lucratif aura pris
son plein essor...cela présente &galement 1'avantage & long

terme qu'une fois que le prét hypothé&caire sera parvenu a
€ch&ance, 1l'ensemble résidentiel sera pay& en totalité et
demeurera disponible pour loger les mé&nages & faible revenu
moyennant un loyer encore plus bas &tant donn& qu'il n'y aura
plus de prét hypoth&caire a rembourser". (page 243)

Rapport de la Commission d'enquéte (de l1l'Ontario) sur les
immeubles locatifs résidentiels, volume II :

La Commission d'enqu@te a terming& son rapport final en avril
1987 et 1'a publi& en janvier 1988. Voici quelques-unes de ses
conclusions les plus pertinentes :

° Selon les estimations, le contrdle des loyers en Ontario a
maintenu les loyers réels entre 7,5 p. 100 et 10 p. 100
en-dessous du niveau moyen du march&. Toutefois, il a causé@,
dans le secteur non contrdlé, des hausses de loyer plus
importantes qu'elles ne l'auraient &té en 1'absence de
contrdles. De plus, les locataires a faible revenu
b&néficient d'un pourcentage beaucoup trop faible des
avantages moné&taires que repr@sente l'abaissement des loyers.
Ceux qui en profitent sont surtout des locataires qui
pourraient payer les loyers du marché.

La Commission reconnait qu'il n'existe pas de preuves
concluantes quant aux effets des contrdles des loyers sur



l'offre de logements locatifs. Elle signale toutefois que le
nombre total de mises en chantier de logements locatifs a &té
beaucoup plus faible en Ontario en 1975 et les années
suivantes qu'au cours des annges pré&cddant 1'instauration des
contrdles des loyers. De plus, la répartition des mises en
chantier locatives a chang& &norm@ment apr&s 1'imposition des
contrdles. En effet, au cours des six ans précédant leur
instauration, il y avait 72 p. 100 de mises en chantier
priv@es et non subventionnges contre 38 p. 100 seulement au
cours des six ann&es suivant les contrdles.

La Commission formule 25 recommandations qui constituent
l'essentiel de sa proposition en vue de 1'&tablissement d'un
syst@me de justes loyers du march& associ& 3 un programme
d'allocation-logement pour 1'Ontario.

Rapport sur les r&percussions des logements 3 dividendes limit&s
sur la demande de logements publics subventionn&s par la
communaut& urbaine de Toronto :

Le Conseil d'urbanisme de la communaut& urbaine de Toronto a
préparé ce rapport en janvier 1963 suite 3 la demande du Comit@
provisoire du logement de la communaut@ urbaine de Toronto qu'il
avait charge de "préparer un rapport sur les ré&percussions du
programme privé de logements a dividendes limit&s sur la demande
de logements publics subventionn&s dans la communaut& urbaine de
Toronto".

L'une des conclusions du Conseil &tait que le Programme de
logements 3 dividendes limitds logeait une client&le 3 faible
revenu qui &tait a peu pré&s la m@&me que celle du logement
public. Méme s'il constatait que les quatre cinqui@mes des
locataires des logements a dividendes limit&s auraient payé un
loyer plus &levé (en raison de leur revenu plus &levé&) pour un
logement public, 95 p. 100 des bé&né&ficiaires de ce programme
répondaient aux conditions d'admissibilit& aux logements
publics.

Néanmoins, cela ne voulait pas dire que les logements &
dividendes 1limit&s et les logements publics &taient parfaitement
interchangeables &tant donn& que le Conseil a &galement constaté@
"plusieurs lacunes assez graves dans la plupart des ensembles
résidentiels a dividendes limité&s...des différences importantes
démontrent que les logements 3 dividendes limit&s ne peuvent pas
remplir cette fonction aussi compl&tement ou aussi bien que le
logement public" (densité& plus forte, installations socia%es et
récréatives moins satisfaisantes, personnel d'administration
plus restreint et ainsi de suite).
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Toutefois, le Conseil estimait que le Programme de logements 3
dividendes limit&s jouait un rdle utile en pé&riode de pénuries
de logement dans la communaut& urbaine de Toronto en logeant les
familles nombreuses a faible revenu et en "cherchant ainsi 3a
jouer un rdle de logement public qui n'&tait pas le sien au
départ". (page 23)

The Role of the Limited Dividend/Entrepreneurial Program in
Canadian Social Housing Policy :

Ce rapport a 8té& @tabli par Doris Schwar en mai 1987 dans le
cadre du Programme de bourses de la SCHL. Il présente des

données historiques détaillées sur les origines et 1'&volution
du Programme de logements a dividendes limit&s. Selon Schwar,
les logements a dividendes limité&s reposaient sur "une confiance
solide dans le march& du logement privé& et un dé&gout prononcé

pour 1'intervention gouvernementale directe et les
subventions"., (page 135)

Dans le cadre de son &tude, l'auteur s'est livrée 3a un petit
sondage auprés de 132 locataires et a visit@d 125 ensembles
résidentiels a dividendes limit&s. Elle reconnailt, dans son

rapport, que les r@sultats ne sont pas vraiment représentatifs.
Voici n@anmoins guelques-unes des conclusions de son enquéte :

° "La plupart des ensembles ré&sidentiels examin®&s sont en assez
bon &tat et, sauf 3 Toronto et Montr&al, les ensembles
résidentiels insatisfaisants semblaient &tre l'exception
plutdt que la ragle".

"La moiti& des locataires interrogés vivaient dans leur

logement depuis plus de trois ans et le quart d'entre eux ont
fait @tat d'un degré relativement &levé d'efficacité et de
participation communautaire”.

"La majorité des locataires des ensembles ré&sidentiels
interrogés ont un revenu faible ou modeste et le quart
pourrait avoir droit a un logement public tandis que le
cinquidme a dé&claré des revenus sup@rieurs a 25 000 $ par an".

"Environ le tiers (32 p. 100) des locataires interrogés
Staient trds satisfaits de leur logement et 45 p. 100 d'entre
eux 8taient au moins satisfaits. Les raisons de
m&contentement portaient principalement sur 1l'entretien"



A 3.2 Examen des &valuations des programmes f&déraux de logement
locatif

The Assisted Rental Program (ARP), 1975-1978: An Evaluation :

Ce rapport d'évaluation a &té& préparé par David Hulchanski
(Centre for Urban and Community Studies, Universit& de Toronto)
pour le compte de la Fondation de l'habitation coop&rative du
Canada, en décembre 1982. Voici les ré&sultats dé&coulant de
1'analyse du rapport :

° Le colit direct, pour le gouvernement f&déral, des préts sans
int&rét PALL a atteint 555 millions de dollars entre 1975 et
1979 (environ 4 500 $ par logement); le colit de 1'intérét
remis sur les pré&ts PALL sans inté&rét s'est &levé 3

29,7 millions de dollars entre 1976 et 1981.

Le programme a donn& lieu & un taux élevé de défauts de
paiement en raison d'un désé@quilibre entre l'offre et la
demande sur les march@&s locaux et des programmes provinciaux
qui sont venus s'ajouter (en Ontario et en
Colombie-Britannique) au PALL.

Le colit annuel de la déduction pour amortissement est &valué &
95 millions de dollars; la perte d'impdt fé&déral annuelle
résultant de la dé&duction des colits accessoires en 1979 a été

-

estim&e 3 65 millions de dollars.

Le logement PALL moyen (avec toutes les subventions qui s'y
rattachent) donne un taux de rendement sur les capitaux
propres de 15 p. 100 environ; avec le prét sans intérét
seulement, 1l'investisseur pourrait obtenir un rendement de

3,8 p. 100; 3 elle seule, la DPA rapporte 3,8 p. 100 et sans
aucun programme, la différence entre le loyer &conomique et le
loyer du marché& aurait donn& un rendement négatif sur les
capitaux propres de -8,3 p. 100.

On &value 3 40 p. 100 le nombre de logements PALL qui auraient
été construits sans l'aide du programme.

Certaines régions oli le taux de logements vacants &tait faible
ont obtenu un nombre relativement 1imité de logements dans le
cadre du PALL; Montr&al a &t@ la principale bénéficiaire de ce
programme méme si la SCHL considérait qu'il s'agissait d'une
région ol la demande 8&tait insuffisante.

La plupart des logements PALL se trouvent dans des immeubles
de faible hauteur en raison des dispositions partiales de la
DPA et comptent deux chambres & coucher ou moins. Ce ne sont
donc pas des logements familiaux tels qu'on les considére
généralement.



L'entretien des ensembles ré&sidentiels PALL révéle
1'inexpérience des investisseurs; les ensembles PALL se
caract@risent par une construction de qualité m&diocre.

Les restrictions relatives 3 la superficie de plancher ont
posé des obstacles insurmontables aux constructeurs.

Les prix maximaux du PAAP n'ont pas réussi 3 assurer
1'accessibilité&; les préts flexibles n'ont pas maintenu les
loyers @ un faible niveau dans la majorité& des logements PALL.

Les &tats financiers vérifi&s annuels ont cofité cher 3
administrer et les révisions du programme ont &normément
compliqué l'administration du PALL.

En raison des conclusions ci-dessus, Hulchanski fait valoir que

"la plupart des normes d'@valuation utilis&es révélent l'échec
de cette initiative. Le gouvernement f&déral a eu raison de
décider d'abandonner le programme...". (page 27)

An Evaluation of the Federal Assisted Rental Program (1976-77) :

Cette &valuation a &t& réalisée par Irwin Lithwick (Groupe
d'évaluation des programmes : SCHL) en février 1978. L'&tude
€value dans quelle mesure le programme a réussi 3 augmenter
l'offre de logements locatifs au niveau national conformé&ment a
son objectif et n'examine pas les répercussions du PALL marché&
par marché&. Les ré&sultats de 1'&tude sont décrits ci-dessous :
° Selon les estimations, 60 p. 100 de tous les logements
construits dans le cadre du PALL n'auraient pas &t& construits
sans l'aide du programme.

Le nombre d'ann@es-personnes que le programme a cré&ées en 1976
est &valué 3 16 263, soit 3 753 dans des emplois relatifs aux
industries complé&mentaires et 12 510 dans des emplois reliés

-

directement 3 la construction de logements neufs.
L'imposition des limites de prix du PAAP a eu des
répercussions minimes sur la qualité& des logements construits
dans le cadre du PALL.

Le PALL a cré&é& une surabondance de logements locatifs dans de
nombreux marché&s du Canada.

Housing—-Related Tax Expenditures: An Overview and Evaluation :

Cette 8tude a &té réalisée par Robert G. Dowler (Centre for
Urban and Community Studies - Universit& de Toronto) et publiée



en coopération avec la Fondation de 1l'habitation coop&rative du
Canada, en février 1983.

L'&valuation porte sur les dépenses fiscales relatives a la
politique de logement et &value les avantages et les
inconvénients de 1l'utilisation du régime fiscal pour influencer
les décisions sur le marché& du logement. Les ré&sultats de
1'8valuation indiqués ci-dessous rév&lent que "le programme n'a
pas, dans l'ensemble, réussi a atteindre ses objectifs" :

o

Un grand nombre d'ensembles résidentiels auraient &té
construits avec ou sans 1l'aide du programme.

Dans les march&s serr@&s, la subvention n'est pas transmise du
propri&taire du terrain & 1'investisseur, puis au locataire.
La valeur de la subvention est plutdt capitalis@e dans le prix
du terrain ou du logement (ce qui a peu de r@percussions sur
1'offre ou l'accessibilité).

Les logements IRLM ont tendance 3 se situer en haut de

1'8chelle des prix du march& (selon que le march& est plus ou
moins serra).

La plupart des personnes qui ont investi dans les IRLM ne
connaissaient pas grand-chose 3 1'immobilier, ce qui a
entraing plusieurs faiblesses. 1Ils ont souvent acheté des
ensembles résidentiels de qualité& inférieure.

I1 existe peu de preuves indiquant que les investisseurs ou
les locataires ont beaucoup b&né&fici& du programme.

Les IRLM &taient généralement peu colteux & administrer mais
soumis 3 tr&s peu de contrdle de la part du gouvernement.

Leur imputabilité& &tant faible, l'efficacit® du programme s'en
est ressentie.

NHA Policies and Programs for the Seventies: Low Income Housing
Policy (Volume V) :

Ce rapport a &té& préparé par les agents de la Division du plan
et d'autres divisions de la SCHL ainsi que le Groupe de travail
sur le logement des ménages a faible revenu, en 1971. Il porte

sur l'&laboration d'une politique de logement & la SCHL pour les
ménages a faible revenu.

En ce qui concerne le Programme de logements a dividendes
limit&s, la plupart des conclusions du rapport concordaient avec
celles d'un grand nombre d'autres publications :

emplacements mé&diocres et périphé&riques



amé&nagement du terrain et installations insatisfaisantes

tendance 3 construire des logements d'une et de deux chambres
dans des immeubles en hauteur, dans le cadre d'un programme
qui, en principe, visait a loger les familles

sous-utilisation des logements plus grands déja en place et
"€limination" des logements indésirables

rel&vement du plafond de revenu

administration "brutale" sur laquelle la direction de la SCHL
n'exerce aucun contrdle

niveau de financement loin de suffire aux besoins

préférence pour les grandes villes comme dans le cas du
programme de logement public.

Les auteurs du rapport recommandent des solutions en vue de
l1'8tablissement d'une strat&gie de 1'offre en disant que des
allocations-logement permettraient davantage de "subventionner
les gens plutdt que les logements". Un programme
d'allocation-logement aurait notamment 1l'avantage d'étre
"universel et de répondre 3 la totalit®& des besoins; il
n'engagerait pas le gouvernement 3a verser des subventions
pendant 50 ans; il ne serait pas nécessaire que le gouvernement
ou les interm&diaires sans but lucratif veulent ou puissent
construire de nouveaux logements..." (page 14, Appendice A)

Bvaluation of The Administration of Section 15 NHA-Entrepreneur
Operating Agreements :

Cette &valuation a &té& réalis&e, pour le compte de la SCHL, par
Henry Sourial, (comptable agrés) et a &t& terminde en juillet
1980. Elle cherche a répondre a une grande question
fondamentale : Le Programme de logements a dividendes limit&s
a-t-il fourni des logements a loyer modique aux familles et aux
personnes n'ayant qu'un revenu modeste conform&ment & son
objectif? Sourial s'est fi&, dans une large mesure, & ses
entretiens avec des autorit®&s de la SCHL du Bureau national, de
Québec, de 1'Ontario et des Prairies pour analyser les probl&mes
pos@&s par l'administration des ententes d'exploitation des
logements 3 dividendes limités.

Sourial conclut, dans son analyse, que les difficult@&s du
programme sont plus "apparentes gque réelles" et "résultent
uniquement du fait que la direction locale (ce qui se répercute
au niveau opérationnel) n'est pas vraiment détermingée a
poursuivre 1'administration du programme". (page 10) Sourial
constate &galement que méme si certains locataires ont un revenu
supérieur 3 celui qu'autorise la formule de la SCHL, cela "ne



diminue pas trop le succ®s du programme..." Toutefois, "...il
faudrait clairement faire valoir au bureau local que cet &lément

du programme devrait &tre surveill@ pour assurer l'application
de l'entente d'exploitation". (page 18)

Sourial formule une s&rie d'options en recommandant une solution
qui permettrait de "poursuivre l'administration des ententes
d'exploitation relatives aux logements a dividendes limité&s de
la m&@me fagon qu'actuellement, mais avec un personnel beaucoup
plus nombreux 13 oll cela est n&cessaire", en invoquant les
raisons ci-apr@s : (page 28)

° L'administration des ensembles résidentiels a dividendes
limités cofitant actuellement 496 080 $, l'administration du
programme est rentable.

D'importants progr&s ont ré&cemment &t& réalisds dans
1'2laboration de programmes de formation & 1'intention des
administrateurs des ententes d'exploitation relatives aux
logements a dividendes limités et il faudrait les poursuivre.

La majeure partie des ententes (d'une dur&e de 15 ans, visant
542 ensembles résidentiels) commencent a expirer en 1983-1984
et la totalité& d'entre elles auront expiré d'ici 1990.

La SCHL n'aura plus a contrdler que les ententes visant la
partie du portefeuille présentant le plus d'int&rét social
(contrats d'une dur&e de 40 a 50 ans). La SCHL devrait
€laborer une ligne de conduite souple a 1'é&gard des
propri&taires de certains de ces ensembles ré&sidentiels qui
voudront les réam&nager ou les rénover en tenant compte de ses
responsabilit@&s sociales envers les locataires, lesquels
pourraient &tre logé&s ailleurs dans 1l'intervalle.

I1 est inutile de modifier 1'administration d'un programme qui
a réussi, dans une large mesure, a fournir des logements a
loyer modique aux locataires & revenu faible ou modeste.

Les taux de logements vacants indiquent que les marché@&s
locatifs sont généralement serr@&s et il n'est donc pas prudent
d'expérimenter de nouvelles méthodes qui n'ont pas fait leurs
preuves au risque de compromettre les avantages que les
ensembles résidentiels offrent actuellement 3 leurs
locataires.

A3.3 Examen des publications des Etats-Unis sur les marchés
du logement locatif :

Etant donn& que les probldmes de logement locatif ont &t& les
mémes aux Etats-Unis qu'au Canada pendant les annges 70
(8conomie inflationniste, instauration de contrdles des loyers
dans de nombreux march@&s et &cart persistant entre le loyer



economique et le loyer du march&), l'avis des analystes du
logement des Etats-Unis quant au rdle qui revient au
gouvernement sur le secteur du logement locatif peut &tre utile
pour &valuer les initiatives canadiennes relatives au logement
locatif.

De plus, contrairement a la France, a la Grande-Bretagne ou aux
Pays-Bas (ou 3a la majorit& des pays occidentaux) ol la
construction privée de logements locatifs a pratiquement cessg,
aux Etats-Unis et au Canada, la majeure partie du parc de
logements locatifs appartient a@ des int&réts privés et ne
bénéficie d'aucune subvention directe (les subventions
indirectes accordées par l'entremise du régime fiscal ont
néanmoins servi 3 attirer des investissements dans le secteur
immobilier r@&sidentiel). Dans ce contexte, une bonne partie du
débat qui s'est dé&roulé aux Etats-Unis portait principalement
sur les fagons de stimuler la production non subventionn&e de
logements locatifs.

The Coming Crunch in Rental Housing :

Cet article a @t& &crit par Anthony Downs (un chargg& de cours

principal au Brookings Institute, Washington, D.C.) dans les
Annals, AAPSS, de janvier 1983. Downs affirme que les

investisseurs du march& locatif privé pourront diriger des fonds
vers le secteur locatif résidentiel en fonction de la
rentabilit& future des investissements sur ce march&. Downs est
en faveur de 1'&limination compl&te des contrdles des loyers
alligde a "un programme f&d&ral d'allocations de logement orienté@
vers les locataires a faible revenu", plutdt que pour
l'expansion du logement subventionn& par 1'Etat.

"Si le gouvernement fédéral répond a la n&cessit& future de
remédier a la pé&nurie de logements locatifs en subventionnant
davantage le logement public, le parc de logements locatifs
privés risque de ré&trécir &normément...comem il 1'a fait en
Grande-Bretagne". (page 85)

Federal Tax Incentives and Rental Housing :

La Commission de la Chambre sur les banques, les finances et les
affaires urbaines a demand&, en 1982, au Département du logement
et de 1l'urbanisme des Etats-Unis d'&tudier les ré&percussions de
la l&gislation fiscale fédérale sur le logement locatif". Ce
rapport (qui a &té termin& en dé&cembre 1982) indique quelles
sont les répercussions des stimulants fiscaux sur la production
de logements locatifs aux Etats-Unis et les dispositions
particulidres du Code fiscal fé&d&ral des Etats-Unis qui influent
sur les décisions des investisseurs. Contrairement aux
conclusions de certaines publications portant sur l'expérience
canadienne, les auteurs du rapport concluent que :
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"en surface,..il est probable que les locataires bé&néficient de
la plupart des avantages des dispositions fiscales relatives au
logement locatif. A court terme, les proprig&taires des
immeubles locatifs peuvent b&néficier d'un changement favorable
dans les dispositions locatives, mais le taux de rendement accru
attirera davantage l1l'investissement...et entrainera un
abaisssement des loyers". (page 85)

Rapport de la Commission du Pré&sident sur le logement :

Ce rapport, qui a &té& présent& au président Reagan en avril
1982, contient une partie qui décrit la situation r&gnant sur le
marché& locatif des Etats-Unis, qui prévoit les tendances futures
du march& et qui formule des propositions pour rem&dier aux
principaux probl&mes que connait le march& du logement locatif.

La Commission laisse entendre qu'il faudrait mettre 1'accent sur
les solutions faisant appel au march& privé pour r@&soudre le
probléme du logement locatif. A cet &gard, elle formule deux
recommandations importantes quant au rdle que le gouvernement
doit jouer dans le secteur du logement locatif :

o

€limination ou rgduction des contrdles des loyers et

stimulants fiscaux & la construction...pour pr&voir un
traitement plus &quitable du logement locatif dans le code
fiscal. (page 89)
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