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Monsieur le ministre,

C'est avec des sentiments de profond respect
que j'ai l'honneur de vous présenter le Rapport sur la
Société canadienne d'hypothéques et de logement.

Ce rapport est l'oeuvre du personnel de
recherche qui a suivi, avec l'appui du personnel de
secrétariat, les directives et conseils du Groupe
d'étude et du Comité consultatif du Président; ceux-ci
avaient été mis sur pied dans le but exprés de
présenter un rapport sur:

(1) la situation actuelle de la SCHL;

(1i) les prévisions des besoins en logements au
cours des années 80;

(iii) 1l'organisme qui serait le plus apte, dans la
conjoncture présente, 3 satisfaire les
besoins des Canadiens en matiére de logement

au cours des années 80.

Nous nous sommes volontairement abstenus de
chercher 8 blamer qui que ce soit pour les lacunes du
passé. Nous avons défini la situation présente et
proposé une marche a suivre pour résoudre, de fagon
rationnelle, les problémes immédiats et pour permettre
au gouvernement du Canada de répondre aux besoins des
Canadiens dans le domaine du logement au cours des

années 80.
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Au cours de notre &tude, nous avons regu des
mémoires d'un large &ventail d'organismes et de
citoyens canadiens et nous avons rencontré tous les

-

groupes qui avaient demand& explicitement 3 étre
entendus. Toutes les personnes en cause ont considéré
comme un honneur d'avoir l'occasion de rendre service

-

au gouvernement du Canada en collaborant a la

préparation du présent rapport.

Je vous prie d'agréer, Monsieur le ministre,
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1 INTRODUCTION

Le r8le traditionnel de la Société canadienne
d'hypothéques et de logement (SCHL) dans le secteur de
l'habitation porte sur le rythme de production d'unités
de logement, leur distribution g&ographique et leur
répartition selon les couches de revenu. Depuis la
création de la Société&, il y a 34 ans, ses activités
n'ont pas cessé d'évoluer en réponse 3 l'action
croissante du secteur privé et des gouvernements
provinciaux dans le financement, la promotion et

l'exploitation du logement 3 l'intention des familles &

revenu faible ou moyen,

La présente ré&évaluation des activités de la SCHL qui
visent 3 fournir un logement convenable & tous les
Canadiens a été entreprise pour répondre a certaines
préoccupations du nouveau gouvernement: premi&rement,
un examen des services identiques offerts par les
gouvernements fé&déral et provinciaux devrait permettre
d'éclaircir les responsabilités et compétences des deux
palliers de gouvernement en la mati&re; deuxi&mement,
le gouvernement fédéral a déjd annoncé& la mise en
oeuvre d'un programme de cré&dit d'impdt sur 1l'intérét
hypothécaire et de crédit d'impdt foncier, et songe &
offrir aux propriétaires-bailleurs une dé&duction pour
amortissement, deux mesures qui auront un impact
considérable sur le marché& de l'habitation;
troisiémement, la politique fédérale de restriction des
dépenses crée une conjoncture idéale pour faire
ressortir les activités de la SCHL qui pourraient étre
entreprises sans l'apport de subventions, visibles ou
invisibles; enfin, - point trés important - cette
étude a &té entreprise pour répondre au désir du
gouvernement fédéral de se retirer des activités que le

-

secteur privé peut accomplir 3 meilleur escient.

C'est pourquoi le gouvernement a confié& & un Groupe de
travail, sous la présidence de M. Donald J. Matthews,
la préparation du présent rapport. Font partie du
groupe de travail des représentants du ministére des
Finances, du Secrétariat du Conseilvdu Trésor, du

minist&re de la Justice, du Bureau du Conseil privé, du



ministdre de 1'Energie, des Mines et des Ressources et
de la Société canadienne d'hypothéques et de logement.
Le groupe de travail a réuni, pour le conseiller, un
Comité consultatif form& de représentants du domaine de
la construction, d'institutions financi&res privées et
du monde universitaire. Il a aussi consulté& tous les
secteurs intéressés a l'habitation. Ses membres
tiennent 3 remercier tous les groupes qui ont consacré
temps et &nergie pour faire connaitre leur point de

vue.

Les opinions exprimées dans ce rapport ont é&té
discutées a fond par toutes les personnes concerndes et
représentent le point de vue unanime du comitéd
consultatif. Bien que le présent document soit publiéd
sous l'autorité& du gouvernement du Canada, il ne
constitue pas un &noncé& de politique du gouvernement;
on ne doit pas, non plus, supposer que le gouvernement

souscrit, en tous points, & l'analyse qui y est faite.

1.1 Mandat

Le Conseil des ministres a confi& au groupe de travail
le mandat d'examiner la possibilité de privatiser au
moins certaines des activités de la SCHL (plutdt que de
remettre la socié&té& en bloc au secteur privé) ou
d'encourager le secteur privé 3 jouer un rdle plus
important dans certaines des activités de la SCHL. Le
rapport du groupe de travail portera sur les points

suivants:

(1) conséquences de la privatisation dans

chacun des cas:

(ii) composantes juridiques et financiéres

de la privatisation;

(iii) différents modes de privatisation
pour chacun des cas et analyse du
mode proposé pour chaque activité;

(iv) marche 3 suivre et calendrier de 1la

mise en oeuvre.



Dans l'optique de son mandat, le groupe d'étude a
essayé d'examiner tous les aspects de 1'évolution du
domaine du logement au Canada au cours des soixante
derniéres années. Nous avons &étudi& les détails de
cette &volution et nous avons aussi tenté& de 1l'examiner
d'un point de vue encore plus &tendu. Seul un coup
d'oeil d'ensemble peut nous permettre d'évaluer
convenablement non seulement les réalisations passées
du gouvernement fédéral, mais aussi et avant tout, ce
que devrait étre son rdle futur dans le domaine de
l'habitation.

L'objectif du présent rapport est d'effectuer cette
évaluation, non pas pour défendre une thé&se absolue
quelconque, méme pas celle de la privatisation, mais
plutdt pour juger de facon réaliste des besoins futurs,
en matiére de logement, des Canadiens de toutes les
régions du pays et des moyens les plus en mesure de
répondre & ces besoins dans une société& libre et non
homogéne comme la nbtre. Nous ne rejetons pas au
départ 1'idée que le gouvernement fédéral puisse avoir
un r8le & jouer pour répondre & ces besoins; mais nous
ne supposons pas non plus qu'il doit automatiquement et
dans tous les cas assumer le rble principal et porter
la plus grande part des responsabilités lorsqu'il

s'agit de répondre aux besoins en matidre de logement.

Dans ce rapport, nous avons tenté de faire une &tude
objective des domaines ol 1'activité du gouvernement
reste nécessaire et souhaitable, de méme que ceux ol le
secteur privé pourrait peut-&étre faire mieux que le
gouvernement. De plus, bien que nous préconisions une
modification de 1'équilibre entre les secteurs public
et privé dans le domaine du logement, nous respectons
et désirons maintenir la tradition de collaboration qui
existe depuis longtemps entre l'entreprise privée et le
secteur public dans ce domaine d'activité. Le
gouvernement fédéral en général et la Société
canadienne d'hypothédques et de logement en particulier
sont actifs, depuis longtemps et de fagon honorable,
sur les marchés du logement et nous n'avons aucune
intention de suggérer que cette situation devrait

changer dans l'avenir.



1.2 Apercu général du rapport

Les chapitres 2 et 3 du présent rapport établissent le
contexte pour l'analyse des activités de la SCHL ayant
trait aux programmes. Le chapitre 2 commence par une
revue de 1'évolution des r&les fédéral et provinciaux
sur les marchés du logement depuis l'adoption de 1la
premiére législation fédérale en matiére de logement et
se termine par une justification détaillée de l1l'inter-
vention gouvernementale sur ces marchés. Le chapitre 3
décrit 1'évolution de la condition du logement au
Canada depuis la Seconde Guerre mondiale et indique les
facteurs les plus importants qui auront une influence

sur les marchés du logement au cours des années 80.

Le chapitre 4 décrit en détail les principaux
programmes administrés par la SCHL depuis 1945, ainsi
que les autres programmes ou mesures du gouvernement
fédéral qui ont eu un effet sur les marchés du
logement. Le chapitre 4 illustre clairement le double
r6le joué par la Société au nom du gouvernement: un
r6le financier dans ses fonctions de préteur et
d'assureur hypothécaire et un rble ministériel en
administrant les subventions relatives au logement au
nom du gouvernement. Ces deux rbles interviennent dans
la conception de la plupart des programmes de la SCHL.
Les activités variées menées de front par la Société et
plusieurs autres facteurs, dont le contexte législatif
dans lequel la Société fonctionne, ont entrainé un
certain nombre de difficultés financiéres qui donnent
maintenant lieu &8 de sérieuses inquiétudes. Les
aspects financiers des opérations de la SCHL sont

décrits et analysés au chapitre 5.

Le chapitre 6 résume d'abord les conségquences du
maintien du statu quo, puis présente un certain nombre
d'options réalistes qu'il faudrait envisager lorsqu'on

fera l'examen des activités de la SCHL.

Le rapport se termine enfin, au chapitre 7, par un
exposé des changements qui sont recommandés dans les
fonctions financiéres et ministérielles de la SCHL, par
une évaluation des conséquences financiéres qu'aurait,
pour le gouvernement fédéral, la mise en oeuvre des
recommandations et par une discussion que celle-ci

aurait sur les relations fédérales-provinciales.



2 ROLES DES GOUVERNEMENTS FEDERAL ET PROVINCIAUX
DANS LE MARCHE DE L'HABITATION

Dans ce chapitre, nous &tudierons les rdéles du
gouvernement fédéral et des gouvernements provinciaux
dans le marché& de 1'habitation, et leur é&volution; nous
analyserons aussi en détail, le fondement de

l'intervention gouvernementale dans ce secteur.

2.1 Evolution des réles des gouvernements fédéral et

provinciaux

La premiére incursion du gouvernement fé&déral dans la
politique de l'habitation remonte & 1919, date &
lagquelle des préts de $25 millions furent octroyés aux
provinces qui devaient, & leur tour, préter cet argent
aux municipalités pour la construction d'habitations de
qualité modeste. Ce programme, qui a pris fin en 1923,
a permis de construire plus de 6 000 logements. Le
programme n'avait pas pour but de fournir des logements
a un groupe social en particulier, mais plutdt de
soulager ce qui semblait étre une pénurie généralisée

de logements pour les Canadiens.

Durant les années 20, le Canada connut un boom
immobilier et ce n'est qu'au moment de la D&pression
que le gouvernement fédéral a commencéd 3 s'intéresser 3
la politique de 1'habitation sur une base continue. En
1935, en vertu de la Loi fédérale du logement, un fonds
fédéral de préts d'une valeur de $10 millions a &té
créé& a8 l'intention des futurs constructeurs et
propriétaires immobiliers. En vertu de ce programme,
le gouvernement fédéral s'associait & des institutions
préteuses privées agréées pour octroyer des préts 3 la
construction, en avangant 25 pour cent du prét, les
institutions préteuses fournissant le reste; il
subventionnait les frais d'intérét et assurait le
capital, ce qui, & toutes fins pratiques, &liminait
tout risque de pertes sur le capital ou les intéréts
pour les institutions préteuses; et il se réservait le
droit de fixer les termes et conditions des préts. Le
but principal de cette politique &tait de stimuler

1'économie.



En 1938, le ministre fédéral des Finances présenta la
Loi nationale sur l'habitation et définit ainsi ses

objectifs:

(1) contribuer de facgon substantielle & é€liminer le
chdomage dans un secteur particulié&rement touché
par ce phénoméne et aider, de facgon générale, a
stimuler la reprise &conomique;

(ii) contribuer de facon substantielle & améliorer les
conditions de l'habitation, particuliérement pour

les familles 3 faible revenu.

La Lol comprenait trois parties. La premiére partie
prévoyait l'octroi de préts pouvant atteindre 90 pour
cent de la valeur immobilié&re pour des maisons de moins
de $2 500 et une garantie sur les préts d'une valeur
maximum de $4 000, dans les régions &loignées. En
vertu de la deuxiéme partie, les compagnies &
dividendes limités et les municipalités pouvaient
emprunter du gouvernement a des taux subventionn&s pour
des projets de logement locatif pour personnes & faible
revenu. La troisi@me partie autorisait le ministre
fédéral des Finances 3 payer 1'impdt foncier municipal
pour des maisons de moins de $4 000 en son entier

'~

durant la premi&re année, et jusqu'ad@ 50 pour cent, et
25 pour cent, durant les deux années subs&quentes, &
condition que la municipalité fournisse des terrains
destinés & la construction immobiliére pour la somme de
$50. La premi@re partie de la Loi connut un immense
succés et, durant les quatre années qui suivirent, plus
de 15 000 préts furent autorisés. La deuxiéme partie
de la Loi est devenue caduque en 1940, cing provinces
seulement ayant voté des lois pour sa mise en
application et la troisi@me partie de la Loi, ayant &té

peu utilisée, connut le méme sort en 1940.

En 1944, on s'inqui&tait sérieusement de ce que la
démobilisation entrainerait une important pénurie de
logements et un taux de chdmage trés élevé. Pour parer
3 ces probl&@mes, on vota la Loi nationale sur
l'habitation de 1944, Ses dispositions visaient, en
fait, & consolider les deux lois précédentes et

conservaient la formule des préts conjoints, les



garanties sur les préts et les pré&ts aux compagnies a
dividendes limités. Ses dispositions principales ne
connurent aucune modification avant 1954. Durant la
période de 1944 3 1954, on adopta cependant deux
mesures législatives importantes. En 1945, la SCHL fut
créée et chargée de la mise en oeuvre de la Loi
nationale sur l'habitation; en 1949, le gouvernement
fédéral votait une loi lui permettant d'accorder aux
provinces jusgqu'ad 75 pour cent des colts
d'immobilisations et d'exploitation des projets de

logement public qu'elles entreprenaient.

Méme si certaines dispositions législatives portaient
sur la redistribution des logements (comme celles
s'appliquant aux compagnies a dividendes limités et au
logement public, par exemple), jusqu'en 1954, le plus
gros effort visait a3 accroitre la production de
logements. En é&liminant presque tous les risques des
placements hypothécaires, et en abaissant le colit de
ces risques au-dessous du pourcentage dont les préteurs
tiennent compte habituellement dans leurs calculs avant
d'octroyer un prét non assuré, le programme d'assurance
et de garantie sur les préts augmentaient l'attrait &
long terme des placements hypothé&caires résidentiels.
La politique gouvernementale visait donc sans contredit
a accroitre l'efficacité du secteur privé et &
collaborer avec lui pour stimuler la construction

résidentielle et améliorer la qualité de l'habitation.

Tout en maintenant comme objectif 3 long terme de
stimuler la demande d'habitation, la politique fé&dérale
changea d'orientation en 1954, Le changement le plus
important apporté& par la Loi nationale sur 1l'habitation
de 1954 touchait la formule de préts conjoints;
celle-ci était remplacée par le régime actuel
d'assurance hypothécaire, mais le gouvernement se
réservait le droit de fixer le taux d'intérét
hypothécaire LNH. La loi prévoyait aussi la création
d'un marché hypothécaire secondaire pour les préts LNH,
et les banques 3 charte qui n'avaient jamais eu accés
au marché hypothé&caire regurent l'autorisation
d'octroyer des préts LNH. Ces modifications avaient
pour objectif premier d'accroitre le volume des fonds

hypothécaires provenant du secteur privé. La politique



gouvernementale consistait donc toujours & encourager
la participation du secteur privé aux activités de
préts plutdt qu'd lui substituer des préts directs du

gouvernement,

Malgré l'augmentation des sources de financement
privées, les gains furent de courte durée. Le crédit
hypothécaire se ressera a cause des demandes de
financement 3 d'autres fins. Dans le but d'accroitre
le financement privé, le taux 4'intérét LNH, gque le
gouvernement fixait par voie administrative, a é&té
augmenté. Mais le mouvement & la hausse de tous les
taux d'intérét effaga rapidement tous les gains
obtenus: le gouvernement se voyait donc obligé

-

d'augmenter 3 nouveau le taux d'intérét LNH, mais il
empéchait ainsi les banques & charte de participer au
programme, puisque leurs taux d'intérét devaient
respecter le plafond fixé& par la Loi sur les bangues.
Le gouvernement décida alors d'augmenter le crédit
hypothécaire résidentiel en accordant des préts directs

par l'entremise de la SCHL.

Cette politique semblait reposer sur un désir du
gouvernement de soutenir le secteur privé plutdt que de
le remplacer. Les préts directs de la SCHL devaient
8tre des préts de dernier recours, c'est-d-dire que les
emprunteurs devaient prouver qu'ils n'avaient pu
d'abord obtenir de financement privé aux termes de la
LNH, en présentant leurs demandes de préts refusées.
Bien que les préts directs se soient quelque peu
substitués aux préts du secteur privé, il est prouvé
que de 75 3 80 pour cent des préts directs étaient
effectivement de dernier recours et s'ajoutaient aux
fonds hypothécaires disponibles sur le marché& privé.
Le gouvernement a donc empéché& que la baisse des fonds
hypothécaires privés, due aux vices du marché&,
n'entraine une diminution sensible des activités de la
construction, tout en utilisant l'habitation comme
instrument important de relance &conomique durant les
années 1957, 1958, 1959,

En 1961, enfin, le gouvernement fédéral, par
l'entremise de la SCHL, a commenc& & accorder aux

municipalités des préts pour la construction de ré&seaux



d'égout et d'usines de traitement des eaux usées. Ce
programme a aussi stimulé la construction résidentielle
en augmentant la surface totale des terrains

viabilisés.

Bien que les provinces aient financé, de pair avec le
gouvernement fé&déral, certains projets conjoints de
logement public, les gouvernements provinciaux n'ont
pas, dans l'ensemble, &3 l'exception de 1la
Nouvelle-Ecosse, fait beaucoup appel & la Loi nationale
sur l'habitation, avant 1964. A la suite de
modifications importantes apportées 3 la Loi nationale
sur l'habitation cette année-13, la Socié&té pouvait
offrir aux provinces des préts directs pour couvrir 90
pour cent des dépenses en capital et 90 pour cent des
colits d'acquisition et de viabilisation des terrains
destinés au logement public, et pouvait assumer 50 pour
cent de leurs pertes d'exploitation. Elle pouvait en
outre accorder des préts pour l'habitation & loyer
modique aux organismes municipaux et provinciaux & but
non lucratif, et &largir & la fois le financement et le
champ d'application des programmes de rénovation

urbaine.

Ces modifications ont eu trois résultats. Tout
d'abord, elles ont entrainé une décentralisation des
politiques d'habitation, car les socié&tés provinciales
d'habitation ont commencé 3 assumer une plus large part
de responsabilités. Deuxi&mement, elles ont réorienté
les efforts de la SCHL, jusque-13 concentré&s sur un
souci d'efficacité du marché&, pour les consacrer 3 la
question de la redistribution. Enfin la SCHL, a
commencé 3 collaborer avec les provinces 3 des
programmes de rassemblement des terrains, domaine qui

8tait auparavant laissé& au secteur privé.

A la fin des années 1960, les provinces &tailent
devenues tré&s actives dans le domaine du logement.
Plusieurs d'entre elles avaient leur propre programme
d'encouragement a8 l'accession 3 la propriété; la
province de Québec avait, entre autres, un programme de
remise en &tat des logements qui connaissait
passablement de succés. Si bien que, vers la fin de la

décennie, les changements apportés aux objectifs de 1la
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politique fé&dérale d'habitation commengaient & se faire
sentir de plus en plus. Par exemple, durant la période
de 1940 3 1967, soit 19 ans, environ $172 millions
avaient &té engagés dans le logement public; par
contre, pour les seules années 1968 et 1969, plus de

$377 millions ont &té engagés dans le logement public.

En effet, d&s 1967, le gouvernement fé&déral se
retrouvait devant un choix difficile: se retirer
presque entiérement des préts directs destinés au vaste
marché du logement privé, ne répondant pas ainsi & 1la
demande croissante de fonds pour les projets
provinciaux de logement social; ou encore, augmenter
considérablement ses engagements financiers dans le
secteur de l'habitation. Le gouvernement a choisi

d'appuyer les priorités provinciales, mais, a la fin

des années 60, il adoptait deux mesures visant a
éliminer d'autres vices du marché hypothécaire et a
accroitre le volume de fonds privés disponibles pour

1'industrie de la construction.

Tout d'abord, le gouvernement a abpandonné sa
prérogative de fixer le taux d'intérét maximum
admissible 3 l'assurance LNH, laissant ainsi les
conditions du marché déterminer le taux hypothécaire
LNH. Deuxi@mement, il a ramen& de 25 3 5 ans la durée
du terme minimum requis pour les préts LNH, ce qui a
permis aux institutions de dépdt d'harmoniser les
échéances de leurs propres obligations et de leurs
investissements hypothécaires LNH; ces investissements
devenaient ainsi plus attrayants. Finalement, des
amendements apportés & la Loi sur les banques, en 1967,
ont permis aux bangques d'accorder des préts
conventionnels et ont &€liminé le plafond de 6 pour cent
sur les préts bancaires. Les banques ont ainsi repris
leur place sur le marché hypothécaire, place qu'elles

avaient abandonnée 3 la fin des années 50.

Dans le domaine du logement, on pourrait caractériser
le début des années 1970 comme une période de
programmes conjoints fédéraux-provinciaus visant a
aider les personnes a revenu insuffisant. En 1973, le
gouvernement fé&déral a pris des mesures ayant pour

effet 4d'étendre 3 tous les Canadiens les avantages
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contenus dans certains des programmes provinciaux
particuliers. Il encouragea en outre les gouvernements
provinciaux 3 intégrer leurs programmes avec les siens,
plutdt que de maintenir des programmes parallé&les; il
s'ensuivit une courte période ol les politiques
fédérales et provinciales en mati@re de logement ont
connu une phase de coexistence remarquablement
harmonieuse. Ensemble, les gouvernements fé&déral et
provinciaux ont mis en application des programmes pour
le logement public, réalisé des projets amé&liorés de
logement sans but lucratif ou coopératif et &tabli des
programmes pour les besoins uniques des ruraux et des
autochtones dans le domaine du logement et pour la

revivification des collectivités locales.

Les objectifs du gouvernement fédéral 3 cette &poque
comportaient l'encouragement & la construction
résidentielle 38 des fins de stabilisation des cycles
économiques, l'aide aux groupes de personnes 3 revenu
moyen qui pouvaient difficilement acheter un logement &
cause de 1'inflation, 1'amé&lioration de l'environnement
des collectivités locales ol les logements &taient
construits et le versement de subventions pour aider &
la production de logements locatifs destiné&s aux
ménages dont le revenu n'était pas vérifié.
Globalement, la politique n'était autre qu'un mé&canisme
de compensation qui faisait disparalitre, au moyen des
fonds publics, les effets désastreux de 1'inflation sur
le revenu des particuliers. En 1975, la demande de
fonds fédéraux devenant trop pressante, on modifia &
nouveau la politique: le financement fédéral fut rem-
placé par l'octroi de subventions aux projets d'habi-
tation financés par le secteur privé. Les engagements
de préts directs par la SCHL en vertu du Programme
d'aide pour l'accession & la propriété&, qui &taient de
$458 millions en 1975, tombaient 3 $80 millions, en

1976, puis 3 moins de $2 millions, en 1978.

A ce moment, le gouvernement fédéral commengca a se
retirer des projets conjoints fédéraux-provinciaux et
les provinces, de leur cOté, redéfinirent leurs
priorités, Il en résulta une prolifération de nouveaux
programmes qui couvraient un vaste é&ventail d'objectifs

et d'activités, le tout basé& sur les priorités des
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gouvernements provinciaux. Ceux-ci se retiré&rent
également des projets fédéraux-provinciaux de logement
public, dont les colits énormes et le caract@re

nettement partial & l'endroit de certaines personnes

devenaient é&vidents.

Durant les deux derniéres années, la politique de 1la
SCHL a eu pour but principal d'assurer le logement aux
classes 3 faible revenu et d'aider les municipalités 3
mettre sur pied des services communautaires. Cependant,
le rdle d'intermédiaire financier de la SCHL a
grandement diminué. En ce qui a trait aux programmes
de logement pour les personnes a faible revenu, la SCHL
accorde une aide annuelle aux provinces et aux groupes
qui entreprennent de tels projets, mais elle a
sérieusement réduit ses engagements de préts &
l'intention de ces groupes. Dans le domaine des
services communautaires, on a remplacé& 1l'imposant
programme de préts pour l'amélioration des quartiers et
l'infrastructure municipale par un programme de
subventions. Dans tous les cas, les emprunteurs
doivent obtenir des fonds aupr&s d'institutions
préteuses privées plutdt que de la SCHL, bien que la
Société se réserve un rbdle mineur de préteur de dernier
recours pour s'assurer gue des fonds sont disponibles
pour les petites communautés d'ol les institutions

préteuses privées sont absentes.

Les programmes provinciaux demeurent vari&s d'un océan
a l'autre et sont adaptés aux conditions particuliéres
du marché dans chaque province. Certaines
préoccupations identiques se retrouvent partout,
cependant, 3 savoir: la remise en &tat des logements,
1'économie de l'é&nergie et la limitation du rdle
d'intermé&diaire financier joué par le gouvernement, ce
dernier point étant la conséquence directe des
restrictions budgétaires plutdt que d'une politique du
logement définie. On s'intéresse beaucoup a l'aide
versée directement aux particuliers, de fagon & assurer
une certaine latitude dans le choix d'un logement et un
certain ajustement du marché& 3 la demande du public

pour des logements de bonne qualité.
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Ce bref apergu historique illustre bien comment
l'orientation des activités de la SCHL a évolué& au
cours des 40 derniéres années. Durant cette pé&riode,
on a utilisé& l'habitation comme instrument de relance
économique lorsqu'on 1'a cru nécessaire. Cependant, la
portée des activité&s de la SCHL a évolué considérable-
ment: durant les années 30 et 40, on insistait sur la
stimulation de la cré&ation d'emplois et de la demande;
durant les années 50, on voulait assurer la
disponibilité des fonds pour l'habitation; 3 la fin des
années 60 et durant la plus grande partie des années
70, 1'accent portait sur la politique sociale et la
redistribution des revenus; 3 la fin des ann&es 70, on
a été témoin d'une réduction de l'aide du gouvernement

et de son intervention directe sur le marché.

Durant toute cette période, l'accent des politiques du
logement a aussi &té déplacé: alors qu'au début il
s'agissait d'aider le secteur privé et de ré&duire les
vices du marché qui empéchaient la libre circulation
des fonds et des ressources vers le secteur de
l'habitation, on en est arrivé 3 une situation de
concurrence avec le secteur privé par le financement du
logement public et du logement sans but lucratif. De
la méme fagon que, dans le passé&, la politique
d'habitation a &volué& suivant les besoins du marché et
les changements &conomiques et sociaux, 1l convient
aujourd'hui de réexaminer la portée et les objectifs
des activités du gouvernement, car la situation
actuelle de l1l'habitation et les tendances dqui se
dessinent pour les années 80 sont tr2s différentes de
ce que l'on a connu auparavant. Les contraintes
budgétaires tant du gouvernement fé&dé&ral que des
gouvernements provinciaux seront un facteur qui
influencera constamment l1'élaboration de tous les
programmes de logement gouvernementaux dans l'avenir
prévisible; mais les programmes de logement
fédéraux-provinciaux comportent aujourd'hui un aspect
nouveau, qui réside dans la clarification des rdles et
des responsabilités respectives des gouvernements

fédéral et provinciaux.

Le chapitre 3 du présent rapport décrit la situation

présente et les tendances du logement.
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2.2, Fondement de l'intervention gouvernementale

Dans cette section nous examinerons les raisons
économiques traditionnelles qui sous-tendent toute
intervention gouvernementale sur les marchés de
l'habitation et nous analyserons, de facgon générale,
l'opportunité de cette action au Canada. Chaque
sous-section examine d'abord les raisons de
1'intervention publique, en soi, sans analyser s'il est
préférable de confier cette action 3 une juridiction
fédérale ou provinciale. La derniére partie de chaque
sous-section s'attache & la question de juridiction et

aux mécanismes de transfert.

Dans une économie de marché, les raisons principales
gui sous—-tendent une intervention gouvernementale dans

le secteur de l1l'habitation sont les suivantes:

(i) suppléer aux vices du marché& dans
l'allocation de capitaux et de

ressources au secteur de l'habitation;

(ii) corriger les effets secondaires externes
de la production ou de la consommation

des services d'habitation;

(iii) redistribuer les revenus:

(iv) réduire les variations cycliques dans la

construction résidentielle.

Les vices du marché

(i) Les vices du marché& dans l'allocation du crédit

Quand les marchés de capitaux opérent de facon
parfaite, les capitaux sont répartis selon le pouvoir
relatif d'emprunteurs concurrents. Dans un tel cas, le
marché fournit assez de fonds pour satisfaire les
besoins de tous les demandeurs dans le domaine de
l'habitation, car une demande d'habitation non
satisfaite se traduirait par une demande plus grande de
crédit hypothécaire et, par conségquant, par une hausse

des taux d'intérét. Les préteurs seraient plus attirés
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par les investissements hypothécaires qu'auparavant, et
un surcroit de fonds serait acheminés vers l'habitation
afin de satisfaire 3 la demande supplémentaire.
Cependant, s'il existe des vices de marché&, le
mécanisme se brise, et 1'on ne peut répondre 3 toutes
les demandes du secteur de l'habitation qui n'atteindra
pas alors le niveau optimum de l'offre. Les vices de
marché& jouent un rdle considérable sur le marché
hypothécaire, car le financement des dépenses en
capital sur ce marché se traduit habituellement par un
niveau d'endettement trés élevé, par rapport aux mises
de fonds des emprunteurs, et parce que les fluctuations
des taux d'intérét et de la disponibilité des fonds
hypothécaires influent grandement sur la demande

d'habitation et la construction de nouveaux logements.

On a déja prétendu que les emprunteurs hypothécaires
occupent une place secondaire ou résiduelle sur les
marchés financiers parce qu'ils sont particuli&rement
sensibles aux colts des intéréts, et 3 cause de la
nature méme de l'instrument hypothécaire. Cette plus
grande sensibilité 3a l1'égard des taux d'intérét ne
constitue pas vraiment un vice de marché&, parce qu'elle
traduit simplement une certaine préférence de la part
de ces emprunteurs. Par contre, le deuxiéme facteur -
aspects négatifs de l'instrument hypothé&caire en termes
d'investissement - peut étre considé&ré& un vice de

marché.

Jusqu'ad récemment, l'instrument hypothécaire avait
certaines propriétés qui en faisaient un véhicule
d'investissement plutdt négatif pour les institutions
financiéres. Parmi les défauts de l'instrument, on
note la non-liquidité des placements hypothécaires, due
a l'absence de marché& secondaire efficace et & la durée
du terme; le risque relativement &levé de la nature
locale du placement; l'écart entre les risques sur les
intéréts causé par le droit de remboursement accé&léré
du prét; les cofits 4d'établissement et les frais
d'administration habituellement assez &levés des préts
hypothécaires. En conséquence, les institutions
financiéres ont toujours exigé un taux de rendement
assez élevé avant d'accepter les risques et les colits

de préts hypothécaires et ont eu tendance & accrolitre
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leur part de ce marché& seulement quand la demande dans

les autres secteurs &tait a la baisse.

Mais, une des victoires principales de la politique
fédérale du logement et de la réponse du secteur privé
a cette politique, a &té d'éliminer 1l'apparence
résiduelle de 1l'investissement hypothé&caire aux yeux
des institutions financi&res. Ce changement, lent et
graduel, s'est effectué surtout grdce au programme
fédéral d'assurance sur les préts; cette mesure a
réduit les risques de défaut de paiement et a augmenté
la participation des préteurs sur le marché
hypothécaire. D&s que le volume de leurs opérations a
augmenté, les liquidités de leurs portefeuilles
hypothécaires se sont accrues et les frais
d'administration et d'établissement des préts ont
diminué. Lorsque les préts a &chéance de 5 ans sont
devenus admissibles a l'assurance hypothécaire et que
l'industrie financi@re a adopté& un régime de
redressement pé&riodique des taux d'intérét, l'écart
entre les risques sur les intéréts a &té& &liminé, et on
a constaté& une nouvelle augmentation des liquidités des
portefeuilles hypothé&caires. Ces mesures, s'ajoutant 3
1'élimination du plafond des revenus pour les préts
assurés par le gouvernement ont aidé 3 éliminer 1la
plupart des contraintes du marché&. Par consé&quent, les
placements hypothécaires ne devraient plus étre
considérés comme des formes résiduelles de placement au

Canada.

S'ajoute & ceci, l'élimination presque compléte, ces
derniéres années, au Canada, des redressements trop
lents et insuffisants des taux hypoth&caires. Dans le
passé, les taux hypothé&caires se redressaient plus
lentement et &voluaient 3 l'intérieur d'une marge plus
étroite que les taux d'intérét d'autres valeurs a
rendement, ce qui réduisait l'attrait des placements
hypothécaires durant les périodes ol les taux d'intérét
étaient a3 la hausse. La levée des restrictions sur les
taux hypothécaires LNH, 1l'élimination des limites sur
les préts hypothé&caires et 1'absence de ré&glements sur
les taux d'intérét payés par les institutions
financi2®res permettent des redressements plus rapides

et plus complets du marché&, ce qui nous permet de dire
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que la disponibilité &8 long terme de cré&dits
hypothécaires ne rencontre en ce moment aucun obstacle

au Canada.

D'autre part, le marché hypothécaire n'est pas
complétement parfait; il &volue constamment et ses
problémes changent. Un vice relativement nouveau est
1'impact disproportionné de l'inflation sur la demande
d'habitation. En temps d'inflation, les prévisions
inflationnistes influent sur les décisions &conomigques
et se reflédtent dans le niveau des taux d'intérét.
Lorsque l'inflation existante donne lieu a des
prévisions inflationnistes, le taux d'intérét
hypothécaire est a la hausse: si 1l'on prévoit une
augmentation de 5 pour cent du taux d'inflation prévu,
le taux d'intérét hypoth&caire augmente de 5 pour cent,
passant, par exemple, de 9 &3 14 pour cent. Ce
phénom&ne augmente substantiellement la part du revenu
réel qu'un ménage doit consacrer a4 l'habitation et
réduit la demande d'habitation et l1'acheminement de
ressources vers ce secteur. Le déclin concomitant de
la demande et de la disponibilité des ressources ne
provient pas d'une baisse du désir d'acheter les
maisons; il dépend plutdt d'un vice du marché qui
permet aux colits réels d'accession 3 la proprié&té de
s'accrolitre de fagon démesurée, lorsque le taux
d'inflation prévu monte. C'est ce qu'on appelle le

phénom&ne de "bascule".

Diverses mesures ont &té proposées pour corriger ce
défaut, comme par exemple, les préts hypothé&caires a
taux variable et les préts hypoth&caires rajusté&s selon
le niveau des prix; cependant ces mesures n'ont pas &té
acceptées de fagon générale par le secteur privé. Par
conséquent, une politique f&dérale de 1l'habitation peut
encore jouer un rdle, 3 l'occasion, dans 1l'élimination
des vices du marché, et il serait 1légitime pour le
gouvernement de continuer 3 encourager le secteur privé

3 éliminer ces dé&fauts.

Pour ré&duire les vices du marché des capitaux, le
gouvernement a choisi dans le passé& d'augmenter
l'attrait relatif de l'instrument hypothécaire pour les

institutions financiéres privées; lorsque cette mesure
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s'est avérée insuffisante, le gouvernement a agi comme
intermédiaire financier en fournissant des fonds

directement.

Tout changement qui améliore les caractéristiques de
l'instrument hypothécaire en termes d'investissement,
par rapport aux autres formes de placements, accroit le
volume de fonds hypothécaires disponibles. On peut
modifier les caractéristiques de l1l'instrument
hypothécaire de diverses fagons: depuis la mise en
place de garanties ou d'assurances fédérales ou
l'extension de leur portée, jusqu'ad la mise sur pied et
le perfectionnement d'un marché& hypothécaire
secondaire. Ces modifications am&nent une diminution
des risques propres aux placements hypothécaires et
encouragent les institutions financi@res & y consacrer
une plus grande proportion de leurs fonds. Parmi les
mesures fédérales qui modifient les caractéristiques
d'investissement des préts hypothécaires, on note le
programme fé&déral d'assurance hypothé&caire et la vente
par adjudication des créances hypothé&caires de la SCHL
qui vise &8 créer un marché secondaire pour les préts
LNH.

Il ne fait pas de doute que le programme fé&déral
d'assurance sur les préts a augmenté considérablement
l'attrait &8 long terme des placements hypothécaires
pour les institutions financi@&res et accru le volume

total du crédit hypothé&caire & long terme.

Cependant ce programme ne produit plus maintenant
gu'une augmentation nette relativement faible du crédit
hypothécaire. Cette tendance est due, en partie, a la
réussite du programme qui 3 réduit les obstacles a la
disponibilité des fonds hypothé&caires et, en partie, 3a
1'évolution des marchés de capitaux et a 1l'avénement de
programmes privés d'assurance hypothécaire. Comme
l'assurance hypothécaire ne devrait pas exiger de
transfert de fonds fédéraux, le rdle d'assureur devrait
étre rentable pour le secteur privé. Cependant, comme
ce programme a apporté une contribution valable, et
comme nous ne connaissons pas les obstacles que pourra

rencontrer le marché hypothé&caire & l'avenir (comme,

par exemple, l'effet démesuré de l1l'inflation dont nous



19

avons parlé plus haut), il serait peut-&tre nécessaire
gue le gouvernement fédé&ral se réserve certains
pouvoirs d'intervention occasionnelle dans ce domaine

de l'assurance hypothé&caire.

De plus, il faudrait analyser les consé&quences du
retrait fédéral sur la structure du marché, et
déterminer si ce retrait ne risque pas de créer une
situation de monopole ou de collusion parmi les
assureurs privés. Mais si le Surintendant des
assurances du Canada exerce une surveillance adéquate
et si la privatisation se fait par &tapes, on pourra

probablement é&viter ce probléme, 3 condition d'avoir

bien examiné la question au préalable.

(ii) Vices du marché touchant l'affectation des

ressources de 1l'immobilier ré&sidentiel

Une deuxiéme série de dé&fauts peut apparaitre dans les
ressources de l'immobilier résidentiel. On a déja
soutenu, par exemple, que des vices de marché
existaient dans les marchés de main d'oeuvre et les
marchés immobiliers & fins résidentielles, sous 1la
forme de monopoles ou de collusion parmi les syndicats

ouvriers et les sociétés de promotion immobilidre.

Cependant, des &tudes dé&ja réalisées indiquent gu'il
existe peu de preuves de ces affirmations. En ce qui
concerne les travailleurs de la construction
résidentielle, le Conseil &conomique du Canada rapporte
que, sauf pour le Québec ol 1l'appartenance & un
syndicat est obligatoire, de 5 & 10 pour cent seulement
des travailleurs de la construction résidentielle sont
syndiqués et que cette main d'oeuvre jouit d'une trés
grande mobilité géographique. En ce qui concerne les
terrains résidentiels, le Groupe de travail
fédéral-provincial sur 1'offre et le prix des terrains
résidentiels viabilis&s a conclu, en 1978, qu'il n'y
avait pas de fondement pour soutenir la théorie du
monopole des promoteurs, selon lagquelle un petit nombre
de promoteurs puissants procéderaient & une
concentration de la propriété des terrains bruts. A
partir de ces données, il y a donc peu de raisons de

souhaiter une intervention gouvernementale directe;
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il se peut, cependant, que le gouvernement ait un rdle
a8 jouer au plan législatif, pour empécher que des

monopoles surgissent en ce domaine 3 l'avenir.

D'autre part, les défauts du marché des terrains sont
souvent causés par des réglements de 1l'aménagement du
territoire et des restrictions de zonage. Ces
réglements et ces restrictions découlent naturellement
du fait que les propriétés sont 3 la fois la source
principale des revenus municipaux et la cause
principale des dépenses municipales. Conséquemment,
les municipalités hésitent & accepter les projets de
promotion urbaine lorsque l'assiette des &valuations
fonciéres prévue n'atteint pas le seuil de rentabilité.
A ce probléme s'ajoute la résistance des contribuables
aux nouveaux lotissements résidentiels car les
résidents actuels doivent assumer les colits des
services de viabilisation, comme la construction de
réseaux d'égouts et de routes, par exemple, au nom des
futurs résidents. Méme si ce fardeau peut étre ré&duit,
en partie lorsque les colits de viabilisation sont
financés par emprunt, il n'en reste pas moins que les
résidents actuels doivent en assumer une partie.
Enfin, les résidents actuels désirent aussi maintenir
les caractéristiques de leur quartier et la qualité de
l'environnement, ce qui renforce l'argument en faveur

des réglements municipaux.

Le gouvernement dispose d'une variété de mesures pour
combattre les problémes de monopole et de viabilisation
des terrains municipaux. Pour combattre les monopoles,
la loi anti-cartel est probablement un véhicule plus
approprié que l'intervention directe sur le marché par
la création ou le financement de banques fonciéres
publiques. En ce qui concerne la viabilisation des
terrains et la résistance des municipalités aux
nouveaux lotissements, il s'agit 1a d'une question de
juridiction provinciale. Le gouvernement fédéral
pourrait alors se contenter de fournir une assistance
aux provinces pour financer des projets de
viabilisation, si 1'on pouvait démontrer que ces
dépenses auraient des retombées bénéfiques a

l'extérieur de la province.
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(iii) Discrimination dans les march&s hypoth&caires et

les marchés de l1'habitation

On peut retrouver des défauts dans les marchés
hypothécaires et les marchés de l'habitation parce
qu'il y a discrimination a l'égard de certains groupes
de citoyens. Par exemple, dans le marché& de
l'habitation, des propriétaires peuvent refuser de
louer des logements aux &tudiants ou aux familles mono-
parentales. De la méme fagon, sur le marché
hypothécaire, il peut y avoir discrimination contre
certaines classes d'emprunteurs, comme les femmes et
les autochtones, ou encore 3 l'égard de propriétés
situées dans certaines régions que les préteurs jugent
peu acceptables, comme les régions rurales ou les
quartiers délabrés. Dans la mesure ol 1l y a
discrimination, le gouvernement devrait s'efforcer

d'éliminer la source du problé&me.

Mais on n'est pas fix& sur le niveau de gouvernement
qui devrait étre chargé de ce rdle. Cependant, dans la
mesure ol le gouvernement fé&déral accepte l'objectif de
réduire la discrimination dans tout le pays, il devrait
étre le premier 3 €laborer des programmes ou a
s'assurer que les gouvernements provinciaux é&laborent

des programmes visant & &liminer ce probéne.

(iv) Problémes avec la solution de rechange

En plus des vices du marché causés par le secteur
privé, il est possible que l'action gouvernementale
provoque des défauts dans le marché de l'habitation.
Par exemple, la réglementation des loyers, et la
fixation du prix de l'énergie & un niveau inférieur au
colit du remplacement de 1l'énergie dépensée, engendrent
des distorsions. La réglementation des loyers
bouleverse sensiblement le marché du logement locatif
en ré&duisant 1'offre et la qualité du stock de
logements locatifs. Des politiques telles gque la
réglementation des loyers qQnt souvent &té introduites
en vue d'éliminer ou de corriger des défauts existants,
mais ils n'ont réussi qu'a créer de nouveaux défauts
plus sérieux. Dans la mesure ol cette affirmation se

vérifie, comme dans le cas de la réglementation des
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loyers, la solution idéale pour é&liminer les vices du
marché& causés par une politique gouvernementale est de
mettre fin & cette politique. Cependant,il peut étre
impossible de le faire pour des raisons
institutionnelles, politiques, ou autres, le
gouvernement pourra offrir, comme solution de rechange,
des subventions d'encouragement pour tempérer les
effets négatifs de la politique. Par exemple, des
subventions & la construction de logements locatifs
réduiraient les torts caus&s par la réglementation des

loyers.

Afin d'éviter gqu'un niveau de gouvernement ne fasse des
politiques pour satisfaire ses propres buts
stratégiques en attendant d'un autre niveau de
gouvernement qu'il en corrige les effets secondaires
négatifs, chaque niveau de gouvernement devrait
normalement &tablir les programmes nécessaires pour
corriger les distorsions qu'il a provoqués. Il serait
donc mal venu pour le gouvernement f&déral de fournir
des fonds afin de stimuler la construction de logements
locatifs, dans le seul but de remé&dier aux programmes
provinciaux de réglementation des loyers. D'autre
part, il pourrait étre approprié& que le gouvernement
fédéral aide temporairement les provinces a traverser
la période de transition pendant laquelle elles mettent

fin aux programmes qui causent des vices de marché.

Les effets secondaires externes

Lorsqu'un bien produit des avantages positifs ou
négatifs pour ceux qui le consomment, ainsi que pour
une partie ou l'ensemble de la socié&té&, on dit que ce
bien engendre des effets secondaires externes positifs
ou négatifs pour la société. Comme un individu ne paie
généralement que pour les avantages qu'il recgoit
directement, et non pour les avantages dont bénéficie
l'ensemble de la société, les avantages secondaires
externes ne sont pas compté&s dans le prix des biens de
consommation. Le prix de ces biens repré&sente donc
seulement l'avantage individuel; il y a donc une
sous-production de biens ayant des avantages externes
positifs et une surproduction de biens ayant des

avantages externes négatifs. Si de tels effets
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secondaires externes existent dans le domaine de
l'habitation, le gouvernement a un rble & jouer pour
encourager un redressement de la production gui

compenserait cet effets secondaires externes.
(i) Effets secondaires externes du quartier

La valeur d'un logement et l'utilisation que l1l'on en
fait dépendent 3 la fois des caractéristiques
structurelles du logement et des caractéristiques du
quartier ol il est situé. On peut se rendre compte des
effets secondaires externes causés par le quartier dans

les exemples qui suivent.

Tout d'abord, certaines utilisations du sol, comme
l'enfouissement sanitaire des ordures ou l'installation
d'industries & trés haut degré& de pollution sont
incompatibles avec l'utilisation résidentielle du sol.
Si ces utilisations se retrouvent dans un quartier
résidentiel, la valeur des maisons dans la région
diminuera et le niveau des mises en chantier sera
inférieur 3 ce & quoi on s'attendrait, compte tenu des
caractéristiques de la région. L'intervention
gouvernementale sous forme de ré&glements de 2zonage
pourrait prévenir une utilisation du sol ayant des
effets secondaires externes négatifs; cependant, comme
on l'a vu auparavant, une mauvaise application de ces
réglements pourrait créer un probléme différent, 3

savoir, des vices de marché.

Deuxiémement, certaines situations peuvent créer des
cercles vicieux: un propriétaire désirant apporter
certaines améliorations a sa propriété ne le fera pas
parce qu'il croit que ces am&liorations ne rehausseront
pas la valeur de sa maison si les autres propriétaires
du quartier ne font pas la méme chose. Si tous les
résidents du quartier adoptent cette attitude, il y
aura sous—-entretien des propriétés, et il pourrait étre
nécessaire que le gouvernement intervienne en offrant
des subventions 3 l'entretien ou en imposant un
réglement sur les normes minimales d'entretien qui
permettrait d'atteindre un niveau d'entretien
convenable. Parce que les effets secondaires externes

du quartier sont habituellement de nature locale, les



24

autorités locales sont habituellement les mieux placées

pour s'en occuper.

(ii) Effets secondaires externes de la gqualité& de
l'habitation

On prétend souvent gu'une meilleure gualité
d'habitation produit des effets externes bé&néfiques sur
la société& en réduisant le taux de criminalité,
l'incidence des maladies infectieuses et le degré
d'aliénation de la population, et en favorisant une
meilleure &ducation des enfants, de méme Qque
l1'élimination de la vue des gquartiers délabrés
produirait un effet bé&né&fique sur la santé& psychique.
Il existe cependant peu de preuves gqu'une meilleure
qualité d'habitation produise réellement de tels
effets, sauf dans le cas de délabrement presque complet
des logements; par contre, il est possible que certains
effets sociaux ne soient ressentis que par les
générations futures et soient de ce fait trés

difficiles a mesurer.

Comme on l'a vu plus haut, dans la mesure ol de tels
effets externes positifs existent, la consommation
d'habitation demeure trop faible parce que les
avantages individuels sont moins importants dque les
avantages pour la socié&té. On peut remé&dier a ce
probl&me par une action gouvernementale qui viserait a
stimuler la demande, soit par l'octroi de subsides sur
les taux d'intérét, de subventions aux propriétaires-
occupants et de subventions pour le logement locatif;
comme ces mesures raménent les colits individuels & un
niveau inférieur aux colits sociaux, elles compensent le
fait que les avantages individuels soient inférieurs
aux avantages pour la société. On peut facilement
démontrer la nécessité& d'une intervention fédérale, si
les effets externes sont de nature globale plutdt que
locale. De plus, il est important que les normes
minimales d'habitation soient & peu pré&s les mémes dans
tout le pays, afin de ne pas influencer les migrations

internes et la répartition des ressources.
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(iii) Information et innovation

L'achat ou la location d'un logement suppose
l'acquisition de nombreux &léments complexes tels que
les fondations, l'installation &lectrique, la
plomberie., Comme il est peu probable que chaque
consommateur soit parfaitement informé& quant a la
gqualité de chacun de ces &léments, le gouvernement peut
avoir un r6le légitime & jouer en fournissant de
l'information sur ces matériaux ou en fixant des normes
et en exigeant des inspections permettant d'assurer la
qualité des logements. Ce rOle est déjd rempli par
diverses agences gouvernementales, comme Consommation
et Corporations Canada, ainsi que par les prescriptions

du Code national du bitiment.

Pour ce qui est de l'innovation, il arrive que les
constructeurs et les préteurs n'investissent pas assez
dans la recherche de techniques innovatrices, telles
gue de nouveaux procédés de construction ou de nouveaux
systémes de préts, parce que ces innovations peuvent
facilement étre imitées par des firmes concurrentes, &
trés peu de frais. C'est pourquoi, méme si 1l'industrie
dans son ensemble est avide de nouvelles technologies,
il arrive que des firmes individuelles ne sont pas

-

beaucoup portées & investir dans la recherche.

Habitation et redistribution

Dans presque tous les pays occidentaux, la politique de
l'habitation est utilisée sciemment & des fins de
redistribution en faveur des ménages 3 faible revenu.
La théorie é&conomique traditionnelle soutient cependant
que des paiements de transfert inconditionnels sont
plus efficaces et plus approprié&s que des transferts en
nature lorsqu'il s'agit de mettre les biens et services
3 la disposition des différents membres de la Socié&té.
Cette thése est fondée sur le principe de la liberté& du
consommateur. Dans le cas de paiements de transfert,
par exemple, le consommateur peut utiliser ces gsommes
pour se procurer des biens et services qui lui
plaisent. Celui qui regoit un transfert a
l'habitation, par contre doit 1l'utiliser pour se

procurer un logement, d'ol il s'ensuit que le
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bé&néficiaire doit recevoir un transfert plus important
pour pouvoir atteindre un certain niveau de
satisfaction. Par conséquent, les colts des
subventions & 1'habitation suré&valuent les avantages
directs pour le consommateur; nous n'hésitons donc pas
a4 soutenir que les transferts en nature devront
engendrer des avantages pour la socié&t@é@ comme ceux
mentionnés plus haut si on veut qu'ils améliorent le
bien-étre des consommateurs et la répartition des

revenus.

Les retombées des subventions 3 l1'habitation aux fins
de redistribution, sur ceux qui n'en recgoivent pas,
donnent du poids & l'argument &conomique contre leur
utilisation 8 la place de versements directs en
espéces. Puisque les subventions & l'habitation
augmentent la demande de services d'habitation chez
ceux qul les recoivent, plus que ne le ferait des
transferts &quivalents en espéces, elles augmentent la
demande totale d'habitation. Il s'ensuit une hausse
des colits d'habitation pour ceux qui ne regoivent pas
de subventions et un transfert disproportionn& des

ressources vers le secteur de l'habitation.

Par contre, on trouve nombre d'arguments politiques et
sociaux en faveur des transferts en nature. Tout
d'abord, il est possible que la soci&t@& ne soit pas
aussi intéressée 3 1'égalité des revenus des individus
qu'd l'accés & certains biens et services fondamentaux
comme les soins de santé&, 1'éducation, l'habitation et
un environnement sain. Dans ce cas, des politiques
favorisant des transferts de services de santé,
d'éducation et d'habitation sont politiquement plus
acceptables et probablement moins coliteux que des

paiements de transfert en espéces.

Deuxi&mement, le gouvernement peut vouloir imposer des
normes minimales pour l'habitation et l'environnement
afin d'éviter 1'apparition de problémes comme le cercle
vicieux de l'entretien décrit plus haut. Pour ce, le
gouvernement pourrait obliger certains ménages & faible
revenu 3 consacrer un pourcentage relativement &levé de
leur revenu a8 l'habitation et leur offrir, pour ce

faire, des subventions directes & 1l'habitation.
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Troisiémement, on croit parfois que les ménages ayant
besoin d'aide ne savent pas gérer efficacement leur
revenu. A ceci s'ajoute 1'idée gue les transferts &
l'habitation profitent & 1l'ensemble du mé&nage gui les
recoit parce que tous les membres de la famille ont
accés au logement. Les transferts en espéces,
toutefois, peuvent ne profiter qu'a certains individus
seulement et non & toute la famille. De nombreuses
politiques actuelles de redistribution dans le domaine
de l'habitation semblent refléter cette attitude
paternaliste, les critéres d'admissibilité se limitant,
en général, aux ménages 4gés et aux familles avec

enfants.

Enfin, la notion de logement convenable et adapté& ne
tient pas seulement & la structure du logement mais
aussi au quartier ot il est situé, au degré
d'accessibilité aux divers services publics et a la
qualité de l'environnement qui se traduit par
l'utilisation du sol adjacent. Les faits semblent
démontrer que les ménages 3 faible revenu tendent 3 se
regrouper dans la municipalité centrale d'une région
urbanisée, plus particuli@rement dans les quartiers du
centre-ville, et que ces regroupements se caractérisent
par un ensemble de logements de qualité inférieure et
des services communautaires inadéquats. Si ces
considérations justifiaient une intervention
gouvernementale, des mesures touchant 3 la fois les
individus et les quartiers pourraient &tre proposées;
en vertu de ces mesures, les niveaux supérieurs de
gouvernement accorderaient des contributions ou des
subventions pour les services communautaires, aux
municipalités qui connaissent une concentration é&levée

de ménages a faible revenu.

Avant de décider si la redistribution dans le domaine
de l'habitation est une mesure appropriée, il faut
d'abord considérer les objectifs fixés. Si 1l'on veut
obtenir une répartition plus é&quitable des revenus, des
paiements de transfert en espéces sont plus appropriés.
Par contre, si l'on veut s'assurer que tous les ménages
ont accés a un logement convenable 3 un prix abordable,
les transferts 4 l'habitation seraient probablement

plus indiqués.
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La redistribution de 1l'habitation s'effectue
principalement et directement en utilisant la SCHL
comme intermédiaire financier et comme agent
ministériel chargé de distribuer des subventions,
et en mettant en oeuvre des politigques de
stimulation de la demande. En tant gqu'intermédiaire
financier, la SCHL obtient des fonds par 1'émission
d'obligations qui sont achetées par le gouvernement

fédéral.

Méme si les fonds distribués par la SCHL sous forme de
subventions et de préts 3 l'habitation sont
substantiels, l'augmentation nette des ressources
financiéres réellement consacrées 3 l'habitation est de
beaucoup inférieure au total des fonds publics qui y
sont affectés. Ce phénoméne est causé par le fait que
ces fonds sont parfois obtenus sur le marché des
capitaux, par la réduction de la demande de logements
non subventionnés et par l1l'augmentation des colts et

des prix.

A l'heure actuelle, le r8le de redistribution qui
découle des politiques de l1l'habitation au Canada est
conjointement assumé& par les gouvernements fé&déral et
provinciaux; les provinces se font les promoteurs des
activités et le gouvernement fé&déral accorde des
subventions ou des préts 3 des taux inférieurs 3 ceux
du marché& par l'entremise de la SCHL. La participation
fédérale tient 3 une foule de raisons. Tout d'abord,
il est le mieux placé pour é&quilibrer les recettes
fiscales des niveaux inférieurs de gouvernement. Ce
facteur est important parce que les provinces qui ont
le moins de fonds & consacrer 38 la redistribution de
l1'habitation, sont probablement les mémes provinces qui
ont une proportion démesurée de ménages ayant besoin
d'aide, Deuxiémement, le gouvernement fé&déral est le
plus apte 8 faire en sorte gue les différences
provinciales dans les politiques de redistribution
n'entrainent pas une mobilité inter-provinciale
artificielle ou des injustices graves & 1'égard
d'individus vivant dans des conditions semblables mais

dans des régions différentes.
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D'autre part, il est essentiel de reconnaitre le rble
des gouvernements locaux et régionaux, puisque la
situation du marché de 1'habitation différe grandement
d'une région du pays 3 l'autre et que des formules de
redistribution différentes pourraient étre requises
pour les différentes régions. I1 faudrait alors
peut-étre diversifier grandement les programmes
fédéraux, si le gouvernement veut continuer 3 jouer un
rdle prépondérant dans les transferts dans le domaine

de l'habitation,
Variations cycliques dans la construction résidentielle

La construction résidentielle est 1l'un des secteurs les
plus instables de 1'économie, et cette instabilité est
souvent exacerbée par les effets démesurés des
politiques monétaires. La construction résidentielle
épouse méme une courbe anti-cyclique: les mises en
chantier augmentent durant les périodes de
ralentissement &conomique et ralentissent durant les
périodes d'expansion é&conomique marquée. Ce ph&noméne
s'explique par les variations du marché des capitaux et
par la sensibilité de la demande d'habitation face aux

variations des prix.

En période d'expansion &conomique, la demande de crédit
fait monter les taux d'intérét. Ceci diminue le crédit
hypothécaire privé car la différence de rendement des
obligations et des hypothéques diminue, par suite d'une
augmentation de la demande de fonds non hypothécaires;
ceci améne les institutions financiéres & consacrer un
plus faible pourcentage de nouveaux investissements
dans le secteur de l'habitation. S'ajoute & cette
réduction, un ralentissement gé&néral de la circulation
des fonds dans les institutions financiéres, & mesure
que le rendement des valeurs primaires augmente. En
méme temps que le crédit hypothécaire diminue, la
hausse des taux d'intérét réduit la demande de
nouvelles habitations; en effet, la demande
d'habitation est plus sensible aux variations des taux
d'intérét gue la demande dans les autres secteurs
d'investissement. Comme les forces monétaires

anti-cycliques sont habituellement plus fortes que les
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forces cycliques du revenu, la construction

résidentielle suit une courbe anti-cyclique.

Ces variations sont habituellement renforcées par la
politique monétaire qui devient alors restrictive; en
période d'expansion &conomique, en effet, la demande
mondtaire s'accrolit plus vite gque l'offre. Ces
restrictions monétaires accélérent la montée des taux
d'intérét, et engendrent un ralentissement plus aiqu et
plus prolongé dans la construction résidentielle. De
plus, la politique monétaire exerce un effet démesuré
sur la construction résidentielle, parce que l'offre et
la demande de fonds dans ce secteur sont trés sensibles

aux variations des taux 4'intérét.

D'un point de vue macro-&conomique, ce comportement est
souhaitable, parce que la construction résidentielle
est un facteur automatique de stabilisation &conomique,
et qu'elle sert de véhicule pour faire entrer la
politique monétaire dans l'ensemble de 1'é&conomie. Plus
ce secteur réagit vite et vigoureusement 3 la politique
monétaire, mieux celle-ci réussira &8 stabiliser
l1'économie en général. D'un point de vue sectoriel,
par contre, devant l'effet démesuré de la politique
monétaire sur la construction résidentielle, il est
juste de se demander si un seul secteur doit porter le

poids de la stabilisation &conomique générale.

Le probl&me n'est pas ré&solu, loin de 1la. La plupart
des é&conomistes de marché& soutiennent que, si
l'instabilité provient de la sensibilité de la demande
aux taux d'intérét et non de défauts ou de restrictions
spécifiques du marché, il n'y a pas de raison
d'intervenir. La plupart des é&conomistes du logement,
par contre, soutiennent que cette alternance de
périodes de boom et de stagnation augmente les coits
d'habitation, les faillites et l'inefficacité et, par
conséquent, entraine une pénurie de capitaux dans la
construction résidentielle et risque de nuire & long
terme 3 l'affectation des ressources au secteur de
1'habitation. Cependant, 3 moins que le ralentissement
ne soit trés sévédre, 1l est peu probable que
l'affectation 3 long terme des ressources soit

sérieusement affectée par 1'instabilité accrue. En



31

effet, les facteurs de production circulent assez
librement entre la construction résidentielle et les
autres formes de construction, et la demande
d'habitation qui se ralentit durant une période
d'expansion é&conomique, n'est pas perdue 3 jamais, mais
simplement retardée jusqu'3d la prochaine phase du

cycle.

Si l'on accepte ce point de vue, on doit conclure gue
les politiques visant 3 réduire l'instabilité& cyclique
de la construction résidentielle devraient viser &
€liminer les défauts de marché& qui empéchent la libre
circulation de fonds dans le secteur de l'habitation,
comme nous l'avons vu précédemment, et 3 contre-
balancer les étranglements dans la construction
résidentielle, gquand le besoin de stabilisation
générale commande des restrictions monétaires sévéres
et prolongées. Les programmes gouvernementaux visant a
restreindre les variations dans la construction
résidentielle sont justifiés dans certains cas
seulement: lorsqu'il s'agit de compenser une pé&nurie de
fonds destinés a4 l'habitation 3 la suite des
redressements a court terme (de 6 3 9 mois) incomplets
des taux d'intérét hypothécaires ou autres; ou
lorsqu'il s'agit de prévenir un &tranglement excessif
de la construction résidentielle causé par une
application extrémement rigoureuse de la politique
monétaire visant 3 influer sur la situation
macro-économique en général, par exemple, lorsque 1l'on
soutient le dollar sur les march&s internationaux. Une
telle utilisation des programmes de logement n'est pas
contraire & la stabilisation macro-&conomique, et
pourrait méme la soutenir; cela permet, en effet, a la
politique mon&taire d'étre plus rigoureuse gu'elle ne
le serait normalement & cause de son impact démesuré

sur l'habitation.

Le gouvernement dispose d'un nombre varié d'instruments
lui permettant d'influer sur la construction
résidentielle, des politiques monétaires et fiscales
aux politiques de crédit sélectif et de dépenses
directes. Comme les politiques monétaires et fiscales
agissent habituellement sur la stabilisation &conomique

générale et non sur des secteurs spécifiques, les
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principaux agents de variation cyclique sont les
politiques de cré&dit sélectif: elles modifient les
exigences minimales donnant acc@s au régime fé&déral
d'assurance sur les préts, aini qu'aux préts directs et

aux subventions de la SCHL.

Des changements dans les termes des préts LNH comme le
rapport prét-valeur d'emprunt, la pé&riode
d'amortissement, le rapport mensualités-revenu, la
méthode de calcul du revenu familial, et le montant
maximum du prét, peuvent, en théorie, servir 3 modifier
la demande d'habitation. Cependant, en gé&néral, les
termes des préts sont plus faciles & assouplir qu'a
resserrer, et leurs variations asymétriques n'en font
pas de trés bons outils de stabilisation. De plus, des
assouplissements successifs des termes d'emprunt
diminuent leur potentiel de stimulation, et les rend
€ventuellement inutiles comme instruments de

stabilisation.

Les préts directs de la SCHL sont plus faciles a
utiliser 3 ce titre, puisqu'ils n'exigent pas de
redressements des portefeuilles d'institutions
financi&res privées, et que tous les termes, y compris
les taux d'intérét, peuvent é&tre modifiés pour influer
la demande. Evidemment, si le prét direct doit jouer
un tel rdle, sa fonction devrait é&tre de ré&duire les
écarts importants dans la construction résidentielle
qui sont causé&s surtout par la politique monétaire. En
évitant que 1l'habitation porte le fardeau complet de 1la
politique monétaire, les préts directs permettraient de
poursuivre cette politique plus vigoureusement et de
répartir ses effets plus &galement sur l'ensemble de
1'économie. La SCHL, ou une autre agence, pourrait
jouer le rb6le de banque hypothécaire, achetant les
cr@ances hypothécaires des institutions privées durant
les périodes de restriction du crédit, et les revendant
durant les périodes d'expansion du crédit, afin

d'exercer la méme influence sur l'économie.

Les programmes de subvention peuvent aussi étre
utilisés de fagon cyclique. Cependant, on suppose
qu'il existe un fondement pour ces programmes et que

l'on fait coincider les dépenses avec les besoins
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cycliques de stabilisation. S'il n'existe pas de
raison valable pour les subventions, il en ré&sulterait
une mauvaise allocation des fonds, mesure qui cofliterait

pPlus cher que l'accroissement des variations cycliques.

Enfin, la politique fiscale pourrait aussi étre
utilis@e en principe pour influencer les cycles de
l'habitation. Par exemple, on pourrait accorder des
déductions sur le revenu provenant de nouveaux
logements locatifs seulement durant certaines périodes
cycliques désignées. Mais cet instrument n'est pas
trés subtil: les retards dans l'application de ces
déductions pourraient étre trop longs et leur effet sur
la construction pourrait étre imprévisible. Cette
mesure pourrait aussi produire des accumulations ou des
retards artificiels dans la construction qui
engendreraient a8 leur tour, leur propre instabilité
cyclique. Les problé&mes rencontrés dans cette approche
sont les mémes pour toutes les mesures fiscales; ces
politiques ne se prétent pas 3 la stabilisation
cyclique, mais on peut, bien sQir, les utiliser pour

influencer les tendances a long terme.

Donc, les trois principaux outils de stabilisation
cyclique seraient: 1le prét direct illimité&, destiné 3
compenser la pé&nurie de crédit privé &4 court terme
causée par une application rigoureuse de la politique
monétaire: 1les subventions & l'habitation, si 1l'on
estime qu'une telle forme d'assistance est souhaitable
en soi; ou les activités bancaires de marché secondaire
ol l'agence ach&te des créances hypothécaires
existantes des premiers préteurs hypothécaires, afin
que ceux-ci utilisent ce nouvel apport de fonds pour

effectuer des préts hypothécaires additionnels.



3 SITUATION DU LOGEMENT ET PERSPECTIVES

Le présent chapitre examine l'amélioration trés nette
de la situation du logement au Canada depuis la Seconde
Grande Guerre et donne un apergu de 1l'évolution des

marchés du logement au cours des années 80.

3.1 Situation du logement

La courbe sans cesse croissante des mises en chantier
et des dépenses de construction résidentielle, depuis
la Seconde Guerre mondiale, est le résultat, en grande
partie, de 1l'énorme retard que l'on enregistrait dans
la demande de logement non satisfaite au lendemain de
la Guerre, ainsi que de l'accroissement constant de 1la
prospérité et de l'explosion démographique qui ont
suivi cette méme guerre. Ces facteurs réunis ont
contribué & faire grimper les mises en chantier, d'une
moyenne annuelle de 45 000 logements dans les années
1940-1945, a8 101 000 en 1951-55, &8 150 000 en
1962-1966, a3 200 000 en 1967-1971 et finalement &
250 000 en 1972-1976.

Cet accroissement marqué des mises en chantier a
entrainé une amélioration sans précédent des normes
d'habitation au Canada. Ces changements sont indiqués
dans le tableau 3.1.1, aui laisse voir 1'amélioration
considérable de la qualité physique du logement et
l'augmentation de la superficie de logement par
personne. Le tableau indigue gue le pourcentage des
ménages gui partagent un logement a diminué de 9.4 pour
cent pour l'ensemble des ménages en 1951 & 2.1 pour
cent en 1976, et que le nombre des ménages comptant
plus d'une personne par chambre a été& réduit de 18.8

pour cent 3 4.3 pour cent durant la méme période.

Le tableau indique aussi que les logements mangquant de
certaines installations &lémentaires, ce qui dénote en
général des logements en pié&tre &tat ou des logements
ayant besoin de réparations majeures, est passé& de 40
pour cent environ de tous les logements en 1951 a
environ 2 &4 3 pour cent en 1976, Ces changements

dénotent non seulement une amélioration trés nette de
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1'état des logements, mais ils indiquent aussi que la
qualité réelle de 1'habitation a atteint un trés haut
niveau. Le pourcentage des familles partageant un
logement, par exemple, est inférieur au nombre des
familles que 1l'on considére comme susceptibles,
normalement, de choisir volontairement cette fagon de
vivre, et le nombre de logements gui manqgquent de
certaines installations élémentaires ou gui sont

"surpeuplés" est remarquablement faible.

Deux autres indications de la bonne gualité de
l'habitation au Canada sont le nombre croissant des
ménages non familiaux et l'abaissement de 1'&ge des
nouveaux acheteurs d'une habitation. Ces deux
phénoménes, dont le premier a &té trés marqué, sont le
résultat de l1l'immense volume de construction de la
derniére décennie, alors que le nombre de mises en
chantier dépassait de 100 000 logements environ, par
année, le rythme de formation nette des ménages
familiaux. Depuis 1961, les mé&nages non familiaux ont
constitué environ 33 pour cent des nouveaux ménages
formés (35 pour cent depuis 1971) et ils comptent
aujourd'hui pour 22 pour cent de tous les ménages

existants.

Bien gue les chiffres absolus ne soient pas
disponibles, il est clair que 1'dge auquel les enfants
quittent le foyer familial pour constituer leur propre
ménage et s'installer dans leur propre logement a
diminué constamment, et que le nombre des personnes
nouvellement divorcées ou veuves gqui occupent leur
propre logement plutdt que de vivre avec d'autres
membres de la famille a augmenté& graduellement. Depuis
1971, 1'4ge moyen des chefs de famille qui achétent une
nouvelle résidence LNH est passé& a 30.7 ans, soit une
diminution de presque 3 ans, et les ménages dont le
chef a moins de 30 ans constituent maintenant 53 pour
cent de tous les nouveaux acheteurs de maisons LNH
(ceux dont le chef a moins de 35 ans, en constituent 76

pour cent).

Ces chiffres indiquent que non seulement le niveau de
qualité du logement a &té grandement rehaussé, mais que

les logements sont loin de manquer, et sont d'un prix
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Tableau 3.1.1
Amélioration de 1'état des logements au Canada

(en milliers)

Critéres 11951 1961 1971 1976

des conditions Nombre Nombre Nombre Nombre
de loaement de de de de

~ ménages S ménages % ménages % ménages $
Surpeuplement

Familles ne consti-
tuant pas un m&nage 321 9.4 236 5.2 172 3.4 123 2.1
(i.e. n'ayant pas leur

propre logement)

Logement comptant
plus d'une personne 642 18.8 751 16.5 569 9.4 302 4.3

par chambre

Logements en

mauvais &tat

Absence d'eau
courante dans le 1,470 43,1 904 19.9 442 7.3 215 3.0

logement

Usage non exclusif
des toilettes 1,222 35.9 955 21.0 415 6.9 129 1.8

Usage non exclusif
de la baignoire 1,471 43.2 1,042 22,9 548 9.1 216 3.1

Source: Recensement du Canada, 1951, 1961, 1971, et Inventaire des revenus des

ménages et des dépenses familiales.
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abordable, puisque la nette augmentation de la demande
de logements ne suit pas une courbe traditionnelle,
cette demande n'étant pas le résultat de la formation

de nouvelles familles.

Une autre preuve gue l'habitation demeure d'un coflit
abordable pour les Canadiens est fournie par
1'Inventaire des dépenses des familles urbaines publié
par Statistiques Canada, qui indigue gqu'en 1976, les
pr~priétaires—-occupants consacraient 15.1 pour cent de
leur revenu & l'habitation, alors que les locataires y
consacraient 16.3 pour cent. Il ne faut pas se fier
aveuglément 3 ces chiffres précis a cause d'un certain
nombre de problémes théoriques reliés 3 l'imputation
des loyers et aux divers arrangements financiers
possibles dans le cas des propriétaires; cependant,
méme 3 titre approximatif, ces chiffres indiquent que
la moyenne du pourcentage du revenu consacré &
1'habitation est de beaucoup infé&rieure au pourcentage

approximatif et traditionnel de 25 & 30 pour cent,

De plus, le tableau 3.1.2 indique que le colt réel de
l'habitation en termes du rapport entre les dépenses de
logement et le revenu familial, ne s'est pas
sensiblement détérioré durant les années 70. Comme
1'indique ce tableau, le revenu familial a augmenté &
peu prés au méme rythme que les prix des nouvelles
maisons et les frais hypothécaires, mais plus
rapidement que les indices des lovers et du colit pour
un propriétaire; il faut noter cependant que durant une
courte période, au milieu des années 70, l'augmentation
des revenus familiaux &tait en retard sur
l'augmentation des prix des nouvelles maisons et les

frais hypothécaires.

Malgré la trés haute qualité et le colt relativement
abordable de l1'habitation, certains groupes connaissent
cependant des difficultés. Pour 1l'un de ces groupes,
les acheteurs d'une premiére résidence, la preuve est
difficile & faire. Il semble gque l'achat de maisons
soit devenu moins abordable parce que l'augmentation
des prix des maisons et des frais hypothécaires a fait
augmenter les mensualités plus rapidement gue les

revenus des familles se procurant une premiére
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résidence. Cependant, l'augmentation des mensualités
est causée en partie par le phénoméne de la "bascule",
selon lequel 1'inflation accélérée augmente le fardeau
financier des acheteurs de nouvelles maisons durant la
période d'accélération et peu aprés; mais le tout se
stabilise & long terme, si le niveau d'inflation se

maintient ou diminue.

Méme si la nouvelle propriété résidentielle est devenue
moins abordable, & court terme, 1'8ge moyen des
acheteurs de logements LNH n'a cessé& de s'abaisser
durant la derniére décennie. Enfin, le programme de
crédit d'impdt sur les intéréts hypoth&caires et de
crédit d'impbt foncier devrait allé&ger le probléme du
colit des maisons, dans la mesure oll celui-ci existait,

pour les acheteurs d'une premiére résidence.

D'autre part, pour une importante minorité de mé&nages 3
faible revenu, les difficulté&s sont réelles. L'un des
indices de ces difficultés se retrouve dans le fait
gque, en 1976, 57 pour cent des locataires dans le
guintile inférieur de revenus, et 36 pour cent des
locataires dans 1l'avant-dernier quintile de revenus (et
23 pour cent de tous les locataires) ont dépensé plus
de 25 pour cent de leur revenu pour l'habitation; et
comme l'indique le tableau 3.1.3, en 1974, les ménages
situés dans le dernier quintile de revenus ont dépensé

41 pour cent de leur revenu pour l'habitation.

Bien gue ces chiffres indiquent que les ménages &
faible revenu connaissent des difficultés financiéres,
il ne faudrait pas croire que ces chiffres indiquent
gu'il existe, de toute évidence, un probléme
d'habitation; en effet, les données indiquent
clairement que des logements de trés haute qualité sont
disponibles sur une grande échelle, 3d3 un coilt
relativement abordable. Au contraire, le trés haut

-

pourcentage de revenu que les familles & faible revenu
consacrent 3 l'habitation, indique que ces familles ont
bien plus un probléme de revenu qu'un probléme
d'habitation., Il faut aussi noter que, durant la
derni&re dé&cennie, le pourcentage de revenu que les
familles situées dans les deux quintiles inférieurs de

revenus ont consacré & l'habitation est demeuré& le



39

Tableau 3.1.2

Indices de logements choisis
(1971 = 100)

Année Loyer Colt pour Prix des Frais Revenu
un maisons hypothé- familial
propriétaire neuves caires moyen
1971 100 100 100 100 100
1972 107 108 109 107 107
1973 103 119 132 133 124
1974 105 130 171 195 143
1975 111 144 184 213 161
1976 118 163 203 241 189
1977 126 187 210 225 205
1978 133 196 215 235 228

Source: Statistiques Canada, prévisions budgétaires de
la SCHL.
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méme, malgré la grande disponibilité des logements et
l'importance de 1'aide offerte aux familles & faible

revenu durant cette période.

Malgré les conclusions du dernier paragraphe, il faut
admettre que certains ménages 3 faible revenu
connaissent, en plus d'un probl&me de revenu, un
probléme d'habitation. L'un de ces groupes est
constitué de ménages qui, non seulement paient un trés
fort pourcentage de leur revenu pour l'habitation, mais
dont le logement est délabré& et devrait étre remis en
&tat pour satisfaire aux normes minimales acceptables.
Un autre groupe comprend les populations autochtones et
les ménages ruraux qui peuvent avoir des probl&mes de
logement en plus de leurs problé&mes de revenu, dans ce
sens que des revenus plus &levés ne signifieraient pas
nécessairement que des logements convenables seraient
construits pour eux. Cependant, ces groupes
constituent de plus en plus des exceptions 3 la ré&gle,
et l'examen de leur situation devrait se faire
indépendamment de 1'étude du probléme type des

personnes & faible revenu.

Il faut apporter une autre réserve au problédme des
faibles revenus: les chiffres cités plus haut peuvent
surestimer l'ampleur de la situation, et ce, pour
quatre raisons. Premiérement, dans le cas des
propriétaires-occupants, le fait qu'on ne tienne pas
compte d'un loyer imputé net dans le calcul du revenu
peut souffler les chiffres obtenus. Deuxi&mement, les
ménages n'ont pas tous les mémes golts et les mémes
préférences, et le fait de consacrer un fort
pourcentage de son revenu d l'habitation peut
n'indiquer gqu'une préférence démesurée pour un niveau
de logement trop élevé; cependant, ce phénoméne est
moins frégquent chez les ménadges situés dans les
guintiles de revenus au bas de 1'échelle.
Troisiémement, il n'y a rien de sacré& dans
1'établissement du 25 pour cent traditionnel; dans la
mesure ol un pourcentage plus élevé de difficultés est
considéré comme socialement acceptable, le choix de 1la
limite de 25 pour cent exagére l'ampleur du probléme.
Quatriémement, comme la propriété comprend la notion

d'investissement aussi bien que de consommation, les
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Tableau 3.1.3
Pourcentage du revenu consacré& au logement,

dans les régions métropolitaines de recensement,

par propriétaire-occupant(avec ou sans hypoth&que), et par locataire

Quintiles de Moyenne Moyenne pour les Moyenne

revenus pour tous propriétaires—-occupants pour les
les ménages sans hypothéque avec hypothéque locataires

ler .41 .34 .53 .43

2e .23 .14 .32 .22

3e .18 .10 .23 .17

de .14 .08 .18 .13

S5e .11 .06 .14 .10

Source: SCHL, Inventaire 1974 du parc résidentiel
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jeunes ménages ont de plus en plus tendance &
surinvestir dans 1l'habitation, en s'attendant que leur
revenu va aller en croissant et que le colt de leur

logement sera alors d'un niveau "abordable".

La SCHL a essayé de se baser sur un certain nombre de
ces facteurs pour é&tablir des prévisions touchant les
difficultés financiéres et les problémes de qualité de
logement. Ce travail, qui est fond@& sur une analyse
des 23 grandes agglomérations urbaines, indique: que
155 000 ménages vivent dans des logements en mauvais
€tat ou surpeuplés et qu'ils devraient dépenser plus de
30 pour cent de leur revenu pour obtenir un logement en
bon &tat et assez grand; gque 82 000 de ces ménages
devraient démé&nager pour trouver des logements en bon
état, assez grands et & prix abordable, alors que les
logements des 73 000 autres ménages pourraient étre
remis en &tat; que 283 000 m&nages vivent dans des
logements assez grands et en bon &tat mais doivent y
laisser plus de 30 pour cent de leur revenu; que
486 000 ménages vivent dans des logements trop petits
et en mauvais &tat mais pourraient sans doute résider
dans des logements assez grands et en bon &tat, tout en

payant moins de 30 pour cent de leur revenu.

Il est clair, d'aprés toutes ces données, que les
normes d'habitation au Canada sont trés élevées, que la
qualité des logements est excellente et que, de facgon
générale, le prix en est assez abordable. De plus,
méme si un certain nombre de ménages connaissent des
difficultés d'habitation, l'ampleur des difficultés
"involontaires" associées 3 l'habitation est souvent
exagérée. La plupart des difficultés réelles ne
proviennent pas d'une pénurie de logements convenables,
bien que l'on retrouve certains cas particuliers de
cette nature, mais elles sont plutdt causées par le
fait qu'il existe au Canada une minorité assez
importante de Canadiens dont le revenu est trop faible
pour pouvoir se procurer un logement convenable en
déboursant un pourcentage raisonnable de leur revenu.
Enfin, il y a encore de la place, dans les régions tant
urbaines que rurales, pour atténuer les problémes
d'habitation qui subsistent en insistant davantage sur

la rénovation et la remise en &état des maisons
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existantes plutdt que sur la construction de maisons

neuves,

3.2 Perspectives des années 80

Les considé&rations de la section précé&dente ont indiqué
que la forte montée des mises en chantier apré&s la
Seconde Guerre mondiale &tait le ré&sultat d'une trés
forte demande d'habitations endiguée trop longtemps,
d'un accroissement des revenus des particuliers, et de
poussées démographiques favorables. Par contre, les
perspectives des années 80 sont dé&nuées, totalement ou
partiellement, de ces caractéristiques; on prévoit donc
un déclin rapide de l'activité immobili&re durant cette

décennie.

Un facteur qui influencera de fagon tr&s importante les
années 80, est 1'énorme volume des réalisations passées
de 1'industrie de la construction, des institutions
financiéres et du gouvernement. Ces groupes ont
produit ensemble un stock presque insurpassé de
logements pour les Canadiens, qui ne laisse
presqu'aucun besoin d'habitation insatisfait dans
quelgque groupe social que ce soit. De plus, 1il
n'existe presqu'aucune possibilité de voir la demande
connaitre de nouveaux rebondissements sérieux par suite
d'un rythme accru dans la formation des mé&nages non
familiaux, ou dans la demande d'habitation. I1
n'existe donc pas, comme dans le passé&, d'accumulation
de besoins d'habitation non satisfait qui seraient
susceptibles d'alimenter 1l'industrie de 1'habitation

dans les années 80.

Une autre force trés importante qui a soutenu cette
longue croissance est la hausse incessante des revenus
réels des familles. Bien que les prespectives
économiques des années 80 soient en général
relativement bonnes, le rythme de croissance auquel on
s'attend est, de facon générale, inférieur & celui que
l'on a connu dans les deux derni@res décennies. C'est
pourquoi il est peu probable qu'il y ait une poussée
additionnelle de la demande résultant d'une

accélération rapide dans la croissance du revenu réel.
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Enfin, 1'un des aspects importants des perspectives de
l'habitation pour les années 80, est l'apparition de
tendances démographiques négatives. L'importance de
ces tendances démographiques apparait dans le<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>