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OBSERVATIONS
DU RAPPORTEUR SPECIAL

Mesdames, Messieurs,

Le 8 décembre 2017, la commission des finances du Sénat a demandé
a la Cour des comptes de réaliser une enquéte portant sur la Caisse de
garantie du logement locatif social (CGLLS).

Son périmetre couvrait en premier lieu le fonctionnement,
I'organisation et la situation financiere de l'établissement, ainsi que ses
missions traditionnelles : les aides apportées par la CGLLS aux organismes
en difficulté, les modalités de son intervention en garantie sur les emprunts
qui n'ont pas obtenu la couverture d"une collectivité territoriale, sa fonction
de péréquation, sa contribution au financement de la politique du logement.

C’est toutefois le contexte particulier de la réforme du logement
social initiée par le projet de loi de finances pour 2018 qui a suscité cette
demande d’enquéte - réforme qui n’est pas encore achevée. Il s’agissait donc
également d’apprécier l'impact des modifications en cours du modeéle
financier du logement social sur la Caisse.

Une audition «pour suite a donner», organisée devant la
commission des finances le 6 mars 2019, a permis a MM. Denis Burckel,
directeur général de la CGLLS, Frangois Adam, directeur de 1’habitat, de
I'urbanisme et des paysages (DHUP), et Jérome Reboul, sous-directeur
banques et financements d’intérét général a la direction générale du Trésor,
d’apporter des éléments complémentaires aux interrogations de la
commission des finances.

Comme l'indique la Cour elle-méme, les conclusions de cette
enquéte doivent étre considérées comme provisoires, dans la mesure ou il
est trop tot pour évaluer 'ensemble des conséquences, pour l'équilibre du
secteur, de la réforme du secteur.

Or le tres fort impact de la création de la réduction de loyer de
solidarité (RLS) sur 1'équilibre financier des bailleurs sociaux a d’ores et déja
conduit le gouvernement a entamer des discussions avec ceux-ci au cours
des premiers mois de 2019. Deux accords signés le 25 mai 2019 entre 1'Etat et
les acteurs du logement social doivent conduire a un infléchissement de cette
réforme.

Votre rapporteur, constatant que le nombre de logements sociaux
financés a d’ores et déja baissé en 2018, souligne la nécessité que le



Parlement puisse étre completement éclairé, d’ici a l'examen de 1la
prochaine loi de finances, sur les effets de la mise en place de la RLS.

I. LE SECTEUR DU LOGEMENT SOCIAL : UN MODELE FINANCIER EN
PLEINE TOURMENTE

Le secteur du logement social a été marqué, a partir de la fin 2017,
par une réforme qui a exercé une forte pression sur ses ressources. Apres
I'instauration de la « réduction de loyer de solidarité » dans le cadre de la loi
de finances pour 2018, une seconde phase doit avoir lieu en 2020, dont les
grandes lignes ont été tracées au cours de négociations tenues entre le
Gouvernement et les bailleurs sociaux cette année.

A. L'IMPACT DE LA REDUCTION DE LOYER DE SOLIDARITE (RLS) EST
MASSIF MAIS TOUJOURS INCERTAIN

L’article 126 de la loi de finances pour 2018! a mis en place le
mécanisme de la « réduction de loyer de solidarité » (RLS), défini a I’article
L. 442-2-1 du code de la construction et de 'habitation. La RLS est instituée
pour les logements, autres que les logements-foyers, qui ouvrent droit a
I'aide personnalisée au logement (APL) et qui sont gérés par les organismes
d’habitations a loyer modéré (HLM) visés a l'article L. 411-2 du code de la
construction et de 1'habitation?.

Liée a une réduction concomitante du montant des APL, cette
réforme revient a faire financer par les bailleurs sociaux une diminution de
I’engagement de I’Etat dans les aides personnelles au logement.

Le Gouvernement a choisi de fixer, pour la premiere année
d’application en 20183, des montants de RLS égaux a 63 % des montants
maximaux définis a l'article L. 442-2-1 précité du code de la construction et
de I'habitation, ouvrant la voie a un possible renforcement de la RLS par voie
réglementaire en 2020.

Cette mesure, selon ses modalités actuelles, a entrainé une
diminution du cott des APL estimé a 870 millions d’euros en année pleine,
soit un cotlt probablement de l'ordre de 900 millions d’euros pour les

T Article 126 de la loi n° 2017-1837 du 30 décembre 2017 de finances pour 2018, résultant de
I'article 52 du projet de loi de finances pour 2018.

2 Ces organismes sont les offices publics de I'habitat (OPH), les sociétés anonymes d’habitations a
loyer modéré (SA HLM), les sociétés anonymes coopératives de production, les sociétés anonymes
coopératives d’intérét collectif d’habitations a loyer modéré et les fondations HLM.

3 Arrété du 27 février 2018 relatif a la réduction de loyer de solidarité.



https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=JORFARTI000036339334&cidTexte=JORFTEXT000036339197&dateTexte=vig
https://www.legifrance.gouv.fr/eli/arrete/2018/2/27/TERL1801551A/jo/texte

bailleurs sociaux!. Ce colit constaté est supérieur a celui pris en compte pour
la fixation des parametres lors de I'examen de la loi de finances pour 2018.

La RLS s’ajoute a un ensemble de mesures affectant également les
ressources du secteur - la fin de la contribution de I'Etat aux aides a la pierre
et la hausse concomitante de la contribution des bailleurs a la caisse de
garantie du logement locatif social (CGLLS), le gel des loyers dans le parc
social en 20182 et le relevement de 5,5 % a 10 % du taux de taxe sur la valeur
ajoutée (TVA) applicable aux opérations immobilieres dans le secteur du
logement social3.

B. L’ETAT A COMMENCE A TIRER LES CONSEQUENCES DE L’IMPACT DE
LA RLS

Alors que le Gouvernement justifiait la mesure par la bonne
situation financiére globale des bailleurs, les premieres évaluations,
notamment de la Caisse des dépots et consignations*, ont montré, comme le
craignait votre rapporteur spécial, que la RLS aurait un effet trés négatif sur
la capacité a long terme des bailleurs a financer la production de logements
sociaux.

Le Gouvernement lui-méme, qui prévoyait de quasiment doubler le
montant de la RLS en 2020 pour atteindre un montant global de 1,5 milliard
d’euros, a conduit au début de 2019 des discussions dites « clause de
revoyure » avec les parties prenantes du secteur, auxquelles a participé votre
rapporteur spécial.

Ces discussions ont conduit a la signature le 25 avril 2019 de deux
accords, dont un définit les nouvelles modalités de la RLS et présente des
mesures accompagnant sa mise en ceuvre, et l'autre entérine le plan
d’investissement volontaire annoncé en janvier 2019 par Action Logement.

S’agissant de la RLS, I'impact de celle-ci ne devrait plus étre en 2020
de 1,5 milliard d’euros mais de 1,3 milliard d’euros. En outre, des mesures
de compensation devraient ramener le cotit annuel a un montant proche de
celui connu en 2018. Parmi ces mesures, la Caisse des dépodts devrait
accorder des remises commerciales sur le paiement des intéréts de prét a
hauteur de 50 millions d’euros et la contribution des bailleurs sociaux au
financement des aides a la pierre, qui était de 270 millions d’euros en 2016 et
2017 et de 375 millions d’euros en 2018 et 2019, devrait diminuer en 2020 de
300 millions d’euros et serait donc seulement de 75 millions d’euros. La

I Voir l'annexe numéro 6 « Cohésion des territoires - Logement et ville », de M. Philippe Dallier, au
rapport général relatif n® 108 (2017-2018) relatif au projet de loi de finances pour 2019.

2 C du Ill de I'article 126 précité de la loi de finances pour 2018.

3 Article 12 de la loi de finances pour 2018.

4 Etude « Perspectives » de la Caisse des dépots sur le logement social, publiée a I'automne 2018, de
laquelle il ressort que le ratio d’autofinancement deviendrait nul a I’horizon 2040.



http://www.senat.fr/rap/l17-108-36-1/l17-108-36-1_mono.html

contribution d’Action Logement, qui est en 2019 de 50 millions d’euros,
serait augmentée a due concurrence.

Votre rapporteur spécial sera particulierement attentif a la mise en
ceuvre de cet accord lors de I’examen de la loi de finances pour 2020.

C. L’ENQUETE DE LA COUR DES COMPTES ANALYSE LA SITUATION DE
LA CGLLS SANS POUVOIR TIRER DE CONSEQUENCES DEFINITIVES

Dans le contexte de la réforme, encore inachevée, du secteur du
logement social, il n’est pas encore possible de dresser un bilan définitif
sur les conséquences que peut avoir, pour la CGLLS, la forte pression
exercée sur les ressources des bailleurs sociaux.

L’enquéte ayant été demandée par la commission des finances a la
fin 2017 pour une remise au début de 2019, avant méme la conclusion de
I'accord décrit supra, la Cour des comptes fait observer a juste titre que ses
analyses sont soumises, pour l'avenir, aux incertitudes et inconnues
concernant l'effet des réformes. L'impact subi par la CGLLS ne se fera
ressentir que lorsque la RLS aura produit ses pleins effets sur les bailleurs
eux-mémes. A cet égard, une revue de détail conduite par la Caisse des
dépdts et consignations au cours du premier semestre 2019 pourrait
contribuer a cette analyse.

L’enquéte de la Cour des comptes doit donc étre considérée comme
une étape dans l’analyse des conséquences de la réforme du logement
social, d’autant plus utile qu’elle permet de prendre la mesure de la place de
la CGLLS au cceur du modele financier du logement social.

II. UNE INSTITUTION SITUEE AU CGEUR DU MODELE FINANCIER
DU LOGEMENT SOCIAL

La CGLLS intervient pour aider les établissements en difficulté, mais
aussi dés le montage des dossiers de financement, en accordant une garantie
lorsque celle-ci est refusée par les collectivités territoriales. Elle collecte les
deux cotisations prévues par le code de la construction et de 1’habitation et
en reverse le produit notamment pour financer les aides a la pierre, de plus
en plus importantes, ainsi que les actions menées par certains acteurs clés
comme ]’Agence nationale pour la rénovation urbaine (ANRU). Elle assure
par ailleurs un certain nombre de missions plus ou moins liées au logement
social.

A. UNE ACTIVITE DE GARANTIE EXERCEE A TITRE SUBSIDIAIRE

La CGLLS accorde des garanties aux préts de la Caisse des dépots
en cas de refus de la collectivité. En théorie, elle peut aussi intervenir lorsque



la Caisse des dépots considére que la garantie apportée par la collectivité
n‘est pas de suffisamment bonne qualité. Ce dernier cas ne se produit
toutefois pas en pratique, selon ce qu’a indiqué M. Denis Burckel, directeur
général de la CGLLS, lors de 'audition « pour suite a donner ». Seul se pose
donc le cas ou la collectivité refuse d’attribuer sa garantie pour un prét.

La Caisse apporte sa garantie pour 3 % environ des nouveaux préts,
sauf pour ce qui concerne les « préts de haut de bilan » (PHBB) de premiere
génération, pour lesquels cette proportion avait atteint 40 %. Cette
augmentation s’explique par la difficulté qu'ont rencontrée les bailleurs a
obtenir une garantie de la part des collectivités territoriales, qui ne
disposaient pas de droits a réservation sur les logements construits avec ces
préts.

Les préts de haut de bilan

Les préts de haut de bilan (PHBB) sont des préts d’'une durée de 30 a 40 ans, dont le
taux d’intérét est nul pendant les 20 premieres années.

Le montant de ces préts a été de 2 milliards d’euros pour la premieére génération
(PHBB 1.0) lancée en 2016, I'enveloppe étant bonifiée a parité par la Caisse des
dépots et Action Logement. Cette somme de 2 milliards d’euros a été empruntée
aupres de la Banque européenne d’investissement et des marchés financiers:.

Une deuxieme génération (PHBB 2.0) a été lancée en 2018, pour un montant
également de 2 milliards d’euros de préts bonifiés. La bonification est intégralement
accordée par Action Logement, qui bénéficie en contrepartie de droits de
réservations sur les logements produits, qui doivent étre négociés avec le bailleur
bénéficiaire2. Trois tranches sont prévues, a hauteur de 700 millions d’euros en 2018
comme en 2019 et de 600 millions d’euros en 2020.

Source : commission des finances

L’intervention en garantie de la CGLLS concerne plus
particuliérement certaines régions : {le-de-France, Hauts-de-France, régions
ultra-marines, notamment Mayotte. 80 % de ces garanties concernaient en
2017 les entreprises sociales de I"habitat (ESH).

M. Burckel a estimé que les refus de garantie des préts relevaient
souvent de motifs conjoncturels. Il arrive par exemple qu'un établissement
public de coopération intercommunale (EPCI) reprenant la compétence
d’une commune ne s’estime pas suffisamment prét pour accorder la garantie
a un prét.

1 Logement social - Les « préts de haut de bilan » sont lancés : ce sont 2 milliards d'euros de quasi-
fonds propres pour les HLM - Localtis, Caisse des dépots, 1¢ juin 2016.

2 Logement social - Lancement de la souscription du prét de haut de bilan bonifié "PHB 2.0" -
Localtis, Banque des territoires, 5 juin 2018.



https://www.banquedesterritoires.fr/les-prets-de-haut-de-bilan-sont-lances-ce-sont-2-milliards-deuros-de-quasi-fonds-propres-pour-les
https://www.banquedesterritoires.fr/les-prets-de-haut-de-bilan-sont-lances-ce-sont-2-milliards-deuros-de-quasi-fonds-propres-pour-les
https://www.banquedesterritoires.fr/lancement-de-la-souscription-du-pret-de-haut-de-bilan-bonifie-phb-20
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La Cour recommande d’élaborer et de tenir a jour une carte des
collectivités locales ayant refusé d’octroyer leur garantie et une typologie
de leur refus afin de veiller a la bonne application du principe de
subsidiarité, notamment pour les préts locatifs aidés d’intégration.

Tout en s’associant a cette recommandation, votre rapporteur
spécial s’interroge pour l'avenir sur les conséquences que pourrait faire
peser sur les comptes des collectivités locales le poids des garanties
accordées aux bailleurs sociaux.

La Cour des comptes, dans son rapport sur la dette des entités
publiques, présenté a la commission des finances le 20 février 2019,
n’identifiait certes pas de difficulté sérieuse a ce sujet dans la situation

actuellel.

Il convient toutefois de rappeler que les garanties accordées aux
bailleurs sociaux ne sont pas comprises dans le plafonnement du montant
des emprunts garantis par les collectivités, ce qui contribue a leur invisibilité.

Votre rapporteur spécial partage donc la recommandation de la
Cour qui propose de réaliser une étude d’impact sur la RLS a l’égard de
I'activité de garantie de la CGLLS.

B. UNE MISSION DE PREVENTION QUI DEPEND DE L’ACCES AUX
DONNEES

La Cour des comptes plaide pour un développement de la
prévention des difficultés, qui constitue 1'une des missions légales de la
CGLLS?, regrettant que la Caisse n’intervienne qu’une fois les difficultés
constatées.

M. Jérome Reboul, sous-directeur des banques et des financements
d’intérét général a la direction générale du Trésor, a certes souligné que la
CGLLS réunit les parties prenantes (Caisse des dépots, collectivités locales)
afin de réaliser des restructurations de dette le plus en amont possible.

I n'en reste pas moins que la prévention des difficultés repose
aujourd’hui principalement sur les procédures d’auto-contréle mises en
place par les fédérations d’organismes de logements sociaux, contréle pour
lequel elles regoivent une subvention de la part de la CGLLS.

Or la Cour souligne les limites de ce modele: en particulier, les
tédérations ne peuvent pas contraindre un organisme a entrer dans le
dispositif d’aide. En outre, 1'exercice du controle requiert une certaine

I Voir La Dette des entités publiques : périmetre et risques, communication de la Cour des
comptes d la commission des finances du Sénat, janvier 2019, annexée au rapport d’information
n° 338 (2018-2019) de M. Albéric de MONTGOLFIER, fait au nom de la commission des finances.

2 Article L. 452-1 du code de la construction et de I’habitation.



http://www.senat.fr/rap/r18-338/r18-338.html
http://www.senat.fr/rap/r18-338/r18-338.html
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCodeArticle.do?idArticle=LEGIARTI000037993786&cidTexte=LEGITEXT000006074096&dateTexte=vig
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distance a I'égard de 1'organisme controlé, dont ne bénéficie pas la fédération
al’égard de son adhérent.

Votre rapporteur spécial note que I'Inspection générale des finances
(IGF) formulait des remarques analogues en 2010, dans un rapport qui a
mené a la création de I’ANCOLS!. L'IFG faisait observer que, lorsque les
fédérations ne parviennent pas a traiter elles-mémes les difficultés d’un
organisme, « il arrive souvent que le dossier soit transmis a la CGLLS pour mise en
place d'une procédure de soutien, qui aurait pu étre évitée dans certaines cas par des
controles approfondis en temps et en heure ».

La Cour propose donc que la CGLLS dispose d'une plus grande
maitrise de cette étape d’autocontrdle afin d’exercer de maniére plus
complete son role de prévention.

En particulier, elle propose que la Caisse ait accés aux dossiers
individuels de situation (DIS) qui permettent a une fédération de suivre la
situation financiere de 1’organisme.

Les dossiers individuels de situation

Les dossiers individuels de situation (DIS) ont été mis en place a partir de 1978.
Depuis 2008, 1’outil Harmonia, mis en place par la CGLLS, permet aux organismes
d’une part de transmettre au ministere leurs comptes (« états réglementaires ») et
d’autre part de transmettre a leur fédération les réponses a un questionnaire qui
permet a la fédération d’établir le DIS. S’agissant des sociétés d’économie mixte, le
DIS est établi par le ministere.

Le DIS donne un apercu de la situation économique de l'organisme et de son
évolution, en le situant par rapport aux autres organismes comparables.

Le DIS est transmis a 'organisme de logement social. En cas de besoin, un audit

N

approfondi peut étre réalisé, qui conduira en cas de besoin a une demande
d’intervention de la CGLLS.

Source : commission des finances, a partir du rapport d’activité 2017 de la CGLLS et des sites Internet des
fédérations

Lors de 'audition « pour suites a donner » devant votre commission,
les administrations concernées, interrogées sur cette recommandation, ont
fait des observations variées sur cette proposition. La DHUP a insisté sur la
nécessité d"un plus grand acces de la CGLLS aux documents produits par les
fédérations, considérant que le bilan du dispositif d’auto-controle est « assez
contrasté » et que, d'une maniére générale, la CGLLS devrait disposer des
moyens de mieux anticiper les difficultés des organismes.

T Inspection générale des finances, Rapport sur les dispositifs de controle des acteurs du logement
social, par Thierry Bert et Sabine Baietto-Beysson, octobre 2010, p. 24 et 25.



http://www.igf.finances.gouv.fr/files/live/sites/igf/files/contributed/IGF%20internet/2.RapportsPublics/2010/2010-M-045.pdf
http://www.igf.finances.gouv.fr/files/live/sites/igf/files/contributed/IGF%20internet/2.RapportsPublics/2010/2010-M-045.pdf
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Le directeur général de la Caisse, en revanche, a expliqué que
I'exploitation des DIS était complexe, préférant demander la production
d’indicateurs permettant d’apprécier la situation des organismes dont
I"autofinancement est inférieur a 3 %. Votre rapporteur spécial note
également que, comme l'indiquait le rapport de I'lGF en 2010, les fédérations
craignent que la communication systématique des dossiers individuels de
situation aux organismes de controle ne risque de nuire a la relation de
confiance qui les relie a leurs adhérents.

C. UNE MISSION CENTRALE DE SOUTIEN DES ORGANISMES EN
DIFFICULTE

Apres la prévention, la mission centrale de la CGLLS, qu’elle exerce
directement, est le «redressement» (article L.452-1 du code de la
construction et de I'habitation) des organismes en difficulté.

Le nombre d’organismes faisant 1’objet d’une procédure de
redressement a eu tendance a diminuer au cours des années récentes,
passant d’un niveau supérieur a 80 par an entre 2012 et 2014 a un niveau de
63 en 2017. Il demeure toutefois significatif et portait lors de cette derniere
année sur un volume d’aide de 27,6 millions d’euros.

Votre rapporteur spécial s’interroge sur l’effet des réformes en
cours sur I’entrée des organismes en procédure de redressement.

La Cour fait observer que seuls 7 des 60 bailleurs faisant 1’objet
d'une procédure en octobre 2018 disposaient d'un parc supérieur a
12 000 logements, seuil minimal des regroupements imposés par la loi
portant évolution du logement, de l'aménagement et du numérique (loi
ELAN).

I1 convient toutefois de faire observer que la diminution du nombre
et 'augmentation de la taille des organismes devrait réduire le nombre
d’entrées en procédure de redressement, une défaillance aurait aussi un
impact plus important puisqu’elle toucherait des organismes de plus grande
taille.

En outre, I'impact de la RLS justifie, comme le propose la Cour,
que les dossiers des organismes faisant actuellement 1’objet d'un protocole
d’aide soient réexaminés.

T Article L. 423-2 du code de la construction et de I’habitation, version a venir au 1¢ janvier 2021 en
application de 'article 81 de la loi n° 2018-1021 du 23 novembre 2018 portant évolution du
logement, de I'aménagement et du numérique.



https://www.legifrance.gouv.fr/affichCodeArticle.do?idArticle=LEGIARTI000006825302&cidTexte=LEGITEXT000006074096&categorieLien=id&dateTexte=vig
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000037639478&categorieLien=id
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III. LA DIVERSIFICATION DES MISSIONS

La CGLLS est aujourd’hui l'un des principaux points de
convergence des politiques du logement.

A.LA CGLLS, CANAL DE FINANCEMENT DES POLITIQUES DE
RENOVATION URBAINE ET D’AIDES A LA PIERRE

Le role de la CGLLS dans la mise en ceuvre des politiques publiques
en faveur du logement est majeur et en forte progression, dans la mesure ou
elle contribue en 2019 au financement de 1I’Agence nationale pour la
rénovation urbaine (ANRU) a hauteur de 184 millions d’euros, contre
30 millions d’euros au cours des années précédentes, et a celui du fonds
national des aides a la pierre (FNAP) a hauteur de 375 millions d’euros, ce

qui correspond a I'essentiel du budget de cet organisme.

Toutefois, comme 1'a fait remarquer le directeur général de la
CGLLS lors de I'audition « pour suites a donner », I’augmentation de ces flux
n’a pas de véritable conséquence sur la charge de travail interne a la CGLLS
ni sur son bilan financier. Celle-ci joue en effet le role de courroie de
transmission, puisque ces financements proviennent du produit des
cotisations versées par les bailleurs sociaux.

On peut donc prévoir que la diminution en 2020 de la participation
des bailleurs sociaux au financement des aides a la pierre, prévue par
I'accord précité du 25 avril 2019, ne devrait pas avoir de conséquence
importante sur 'activité de la CGLLS, dont la contribution au financement
du FNAP diminuerait d’autant.

B. DES MISSIONS FINANCEES PAR UNE DOUBLE COTISATION AU
FONCTIONNEMENT COMPLEXE

Si le passage par la CGLLS pour le financement de ces politiques
permet d’éviter la création d'une structure ad hoc qui n’aurait pas
nécessairement la méme efficacité, il est permis de s’interroger, comme le
fait la Cour des comptes, sur l'architecture du systeme de la double
cotisation qui les alimente.

1 Le FNAP bénéficie également, en 2019, d’une contribution d'Action Logement a hauteur de
50 millions d'euros, a laquelle s’ajoute un produit de la majoration du prélévement « SRU » estimé a
28 millions d’euros et certaines ressources complémentaires.
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La cotisation principale et la cotisation additionnelle

La CGLLS percoit le produit de deux cotisations versées par les bailleurs sociaux,
qui a l'origine devaient financer chacune certains catégories de missions.

La cotisation principale! a pour assiette les loyers et redevances assimilées, tandis
que la cotisation additionnelle? a pour assiette le nombre de logements et la
capacité d’autofinancement de 1’organisme.

Toutefois la cotisation principale fait I'objet de modulations en fonction du nombre
de bénéficiaires des aides personnelles au logement, du nombre de logements situés
dans les quartiers prioritaires de la politique de la ville (QPV).

En outre un dispositif de « lissage » de I'impact de la RLS prévoit une modulation a
la hausse ou a la baisse du montant de la cotisation principale en fonction de la
situation propre de chaque organisme.

Source : commission des finances

Ce dispositif, particulierement complexe, présente en outre une
difficulté de mise en ceuvre pour la cotisation additionnelle, soulignée par
la Cour des comptes et précisée par la DHUP au cours de l'audition « pour
suite a donner ».

Le taux de cette cotisation est en effet fixé tardivement, de sorte que
les bailleurs manquent de visibilité sur le montant qu’ils devront régler. Elle
n'est d’ailleurs recouvrée qu’au mois de novembre, de sorte que le fonds
national des aides a la pierre ne peut recevoir les sommes correspondantes
qu'en fin d’année : ne pouvant pas étre consacrés a la programmation de
I"année, ils doivent étre reportés, contrairement au principe d’annualité
budgétaire.

C. UNE NOUVELLE MISSION D’AIDE A LA REORGANISATION

En complément des autres mesures d’accompagnement a la mise en
place de la RLS, la loi de finances initiale pour 2018 a donné a la CGLLS la
mission d’accorder un soutien financier aux organismes de logement social
afin d'accompagner les fusions et les regroupements de ces organismes3.
Afin de statuer sur ces concours financiers, la méme loi de finances a mis en
place au sein de la CGLLS une commission de péréquation, plus tard
regroupée avec la commission de réorganisation qui existait antérieurement*.

T Article L. 452-4 du code de la construction et de I’habitation.

2 Article L. 452-4-1 du code de la construction et de [’habitation.

3 Article L. 452-1 du code de la construction et de I'habitation.

4 Article L. 452-2-1 du code de la construction et de I’habitation, modifié par I'article 81 de la loi
n°2018-1021 du 23 novembre 2018 portant évolution du logement, de l'aménagement et du
numérique (loi ELAN).



https://www.legifrance.gouv.fr/affichCodeArticle.do?cidTexte=LEGITEXT000006074096&idArticle=LEGIARTI000036432598&dateTexte=vig
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCodeArticle.do?idArticle=LEGIARTI000036432585&cidTexte=LEGITEXT000006074096&dateTexte=vig
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCodeArticle.do?idArticle=LEGIARTI000036432631&cidTexte=LEGITEXT000006074096&categorieLien=id&dateTexte=vig
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCodeArticle.do?idArticle=LEGIARTI000037668036&cidTexte=LEGITEXT000006074096&categorieLien=id&dateTexte=vig
https://www.legifrance.gouv.fr/eli/loi/2018/11/23/2018-1021/jo/texte
https://www.legifrance.gouv.fr/eli/loi/2018/11/23/2018-1021/jo/texte
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La mise en ceuvre de cette mission constitue un véritable défi pour la
CGLLS. Son contour demeure toutefois encore imprécis, les mesures
réglementaires permettant de préciser cette mission n’ayant pas encore été
prises. Lors de l'audition « pour suite a donner », M. Frangois Adam,
directeur de 1'habitat, de I'urbanisme et des paysages, a indiqué qu'un projet
de décret en Conseil d’Etat était sur le point d’étre mis en consultation
aupres des bailleurs sociaux, suite a des travaux conduits par un groupe de
travail de la CGLLS. Le ministre chargé du logement,
M. Julien Denormandie, a enfin indiqué le 5 juin, interrogé par votre
rapporteur spécial lors d'une audition relative a I'exécution du budget en
20181, que ce décret avait été présenté au Conseil d’Etat et que la commission
se réunirait dés le mois de juillet.

Votre rapporteur spécial en prend acte mais s’étonne que cette
mesure d’accompagnement des organismes de logement social fortement
impactés par la RLS ne soit mise en ceuvre que dix-huit mois apres la
promulgation de la loi de finances pour 2018.

D.LA NECESSITE D’ANTICIPER L’AUGMENTATION FUTURE DE
L’ACTIVITE DE LA CGLLS

Il ressort de l'enquéte menée par la Cour des comptes que la
situation financiére de la Caisse est globalement saine. Le ratio de solvabilité,
s'il a diminué depuis 2015, demeure d’un niveau de 15,2 % a la fin 2018,
nettement plus élevé que le niveau minimum de 10,5 % imposé a compter de
2019 par les régles prudentielles dites de Bale III. En outre, la diminution de
ce ratio ne provient pas d'une augmentation de la détention d’actifs risqués
par la Caisse, mais des prélévements sur fonds propres réalisés par I'Etat au
fil des années?.

Par ailleurs, la Cour constate une bonne maitrise de 1'utilisation des
ressources internes. Les dépenses de masse salariale paraissent limitées.

Votre rapporteur spécial ne peut que se réjouir que la situation
financiere et interne de la Caisse soit globalement saine.

Il souligne toutefois la nécessité, pour l'avenir, de faire face a la
hausse prévisible de 1’activité de la CGLLS.

D’une part, I'impact de la RLS sur les marges de manceuvre
financieres des bailleurs devrait conduire la CGLLS a développer son
activité de prévention. Elle risque aussi, voire surtout, de pousser un
nombre croissant de bailleurs a faire appel a son aide; les dossiers

T Audition de M. Julien Denormandie, ministre chargé de la ville du logement, devant la commission
des finances du Sénat sur l'exécution en 2018 des crédits des programmes relatifs a la ville et au
logement, mercredi 5 juin 2019.

2 Articles 41-XI de la loi n° 2015-1785 du 29 décembre 2015 de finances pour 2016 et 36-X1V de la
loi n® 2016-1917 du 29 décembre 2016 de finances pour 2017.


https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=JORFARTI000031732918&cidTexte=JORFTEXT000031732865&dateTexte=vig
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=JORFARTI000033734214&cidTexte=JORFTEXT000033734169&dateTexte=vig
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pourraient étre plus complexes si les bailleurs ont un parc plus important, en
application de la loi ELAN.

En outre, comme l'a indiqué le directeur général de la CGLLS, la
signature des protocoles relatifs au nouveau programme de
renouvellement urbain (NPNRU) constitue également une charge en
croissance : ceux-ci concernent deux tiers des organismes en cours de
procédure de redressement.

Enfin, comme l'ont souligné la Cour des comptes et certains
intervenants lors de l'audition « pour suite a donner », le développement de
la mission d’aide a la réorganisation du secteur constitue une charge
certaine pour les années a venir. La Caisse devra mettre en place de
nouvelles méthodes et traiter un nombre croissant de dossiers.

Votre rapporteur spécial sera donc attentif a la définition des
moyens de la CGLLS dans le cadre de la prochaine loi de finances.
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TRAVAUX DE LA COMMISSION :
AUDITION POUR SUITE A DONNER

Réunie le 6 mars 2019, sous la présidence de M. Vincent Eblé,
président, la commission des finances a procédé a l’audition pour suite a
donner a I'enquéte de la Cour des comptes, transmise en application de
I'article 58-2° de la loi organique relative aux lois de finances, sur la Caisse
de garantie du logement locatif social (CGLLS).

M. Vincent Eblé, président. - Nous allons procéder a une audition
pour suite a donner a l'enquéte de la Cour des comptes, réalisée a la
demande de la commission des finances en application de l'article 58
paragraphe 2 de la loi organique relative aux lois de finances (LOLF), sur la
Caisse de garantie du logement locatif social (CGLLS), organisme qui joue
un role tres important pour aider les bailleurs sociaux en difficulté ainsi que
dans le circuit de financement du logement social.

Je salue la présence de M. Gérard Terrien, président de la cinquiéme
chambre de la Cour des comptes. Il est accompagné de Mesdames Juliette
Meadel, conseillere référendaire et rapporteure, Laétitia Helouet,
rapporteure extérieure, Maia Rohner, rapporteure extérieure, ainsi que de
M. Christian Galliard de Lavernée, conseiller maitre en service
extraordinaire et contre-rapporteur.

Je souhaite également la bienvenue a MM. Denis Burckel, directeur
général de la CGLLS, Francois Adam, directeur de I'habitat, de 'urbanisme
et des paysages, et Jérome Reboul, sous-directeur des banques et des
financements d’intérét général a la Direction générale du Trésor. Ils pourront
nous apporter les éclairages nécessaires et leurs réactions sur le travail
réalisé par la Cour.

Apres la présentation de l'enquéte par la Cour des comptes, le
rapporteur spécial Philippe Dallier livrera son analyse, et nos invités
pourront ensuite réagir aux conclusions de 'enquéte et a ces observations.
Mme Dominique Estrosi Sassone, rapporteur pour avis de la commission des
affaires économiques sur les crédits de la mission « Cohésion des
territoires », souhaitera peut-étre également intervenir.

M. Gérard Terrien, président de la cinquiéme chambre de la Cour
des comptes. - Nous sommes honorés d’étre entendus aujourd’hui par la
commission des finances du Sénat au sujet du travail que vous avez
commandé a la Cour des comptes il y a un peu plus d"un an.

Avant de rentrer dans la présentation du rapport, je souhaiterais, en
propos liminaire, en évoquer le contexte. Nous étions, ’an dernier, dans une
année charniére en matiere de lancement de la réforme du secteur du
logement locatif social. Trois éléments ont eu des effets sur la CGLLS: la


http://www.senat.fr/senateur/eble_vincent11074q.html

-18 -

réforme financiére introduite par la loi de finances pour 2018, qui comportait
une baisse des aides personnalisées au logement (APL) et, concomitamment,
la réduction de loyer de solidarité ; la réforme de I'organisation du logement
locatif social, la loi portant évolution du logement, de I'’aménagement et du
numérique (ELAN) du 23 novembre 2018 ayant prévu que les bailleurs
sociaux dont le parc est inférieur a 12 000 logements - soit les deux tiers
d’entre eux - devront se regrouper ; la hausse de la participation financiere
des bailleurs sociaux aux aides a la pierre et a la rénovation urbaine.

S’agissant de la réduction de loyer de solidarité, un mécanisme de
modulation de la cotisation principale versée par les bailleurs sociaux a la
CGLLS a été prévu afin de lisser I'impact de cette réduction de loyer de
solidarité, ainsi que la création d’un fonds de péréquation confié a la CGLLS
pour accompagner les bailleurs sociaux dans le mouvement de
regroupement lancé par la loi ELAN. La CGLLS, recevant les contributions
des bailleurs sociaux au Fonds national des aides a la pierre (Fnap) et a
I’Agence nationale pour la rénovation urbaine (ANRU), se retrouve dans un
role clé de régulation financiere de I’ensemble du secteur du logement social.

Aprés une premiere communication de la Cour des comptes a la
demande du Sénat, en 2013, nous sommes revenus plusieurs années apres
sur ce sujet. L’'enquéte a été conduite au second semestre de I’an dernier, et
achevée en janvier. C’est bien évidemment un calendrier contraint, qui ne
permet pas d’apprécier les conséquences de la réforme sur la situation
individuelle des bailleurs sociaux. Personne n’en a pour l'instant une
connaissance précise. L'étude d’impact de la loi de finances pour 2018 ne
pouvait 'anticiper. Les travaux de la Caisse des dépots, a 'Tautomne, sont
des travaux globaux. Il en est de méme pour ceux de 1I"Agence nationale de
controle du logement social (ANCOLS) et de la Direction de 1'habitat, de
I"'urbanisme et des paysages (DHUP).

La Cour des comptes, a l'occasion de ce travail, a émis six
recommandations, dans un esprit de prudence. Nous avons découpé notre
travail en quatre phases, en revenant sur les grandes missions de la CGLLS.
Sa mission originelle est une mission d’aide destinée a renforcer et
accompagner la réforme du secteur du logement social. C'est une mission
d’aide aux organismes en difficulté, que la CGLLS avait auparavant
également en charge.

Il apparait que cette mission est appelée a connaitre des évolutions
sensibles dans le contexte des réformes en cours. Cette activité d’aide aux
organismes en difficulté a particulierement diminué depuis six ans, aussi
bien le volume des aides versées que le nombre d’organismes bénéficiaires.
Selon les simulations de la CGLLS, I'activité 2018 devrait étre proche de celle
de 2017 et concerner 63 organismes sur 700 environ.
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Un fonds de péréquation est doté en 2019 de 50 millions d’euros. Il
devrait se traduire par un élargissement de l'activité d’aide,
I"accompagnement du regroupement des organismes pouvant sans doute
susciter des besoins financiers supplémentaires.

Cette mission d’aide apparait de nature a accroitre le recours des
bailleurs sociaux en difficulté a la CGLLS. Il est cependant impossible
aujourd’hui d’avoir une idée du nombre de bailleurs sociaux qui pourraient
étre concernés. Le bilan pour 2018 est relativement satisfaisant, mais tout
laisse a penser qu'on devrait avoir, dans les prochains mois, une
augmentation des organismes en difficulté, et probablement encore plus en
2020 et les années suivantes.

Les principales mesures de compensation qui ont été adoptées visent
essentiellement a soutenir l'investissement par des préts de haut de bilan
bonifiés (PHBB). Le seul dispositif concernant I’exploitation pour aider les
organismes en matiére d’exploitation est le maintien, pour deux ans, du
niveau tres favorable des taux d’intérét d’emprunt.

Les organismes sont placés dans des situations extrémement
différentes, aussi bien du point de vue de leur potentiel financier que de
leurs projets patrimoniaux. Beaucoup sont concernés par les opérations du
nouveau programme national de renouvellement urbain (NPNRU). Il n'y a
donc pas aujourd’hui de possibilité de mesurer correctement ce risque de
difficultés. La revue de détail est en cours de réalisation, mais ses résultats ne
seront pas disponibles avant la fin du premier semestre 2019.

Cette situation nécessite que la CGLLS renforce sa capacité a
anticiper les difficultés. Elle n’aura connaissance des comptes de l'exercice
2018 qu’a la fin de l'année 2019, de méme que les bailleurs en difficulté. Le
contexte de risques potentiels est donc accru. Il nous parait nécessaire que la
CGLLS développe une démarche d’anticipation de ces difficultés et
réexamine I'ensemble des procédures d’aides aux organismes.

Il nous parait important qu’elle renforce ses capacités de pilotage et
de simulation, et qu’elle se donne également un droit d’audit des procédures
internes d’autocontrole organisées par les fédérations.

La deuxiéme mission de la CGLLS, qui s’est beaucoup développée et
qui était aussi une de ses missions originelles, réside dans l’activité de
garantie. On a pu constater que cette activité est en augmentation, mais le
risque reste bien maitrisé. Elle intervient lorsque les collectivités territoriales
refusent, pour des raisons diverses, de garantir les emprunts souscrits par les
bailleurs sociaux.

Cette garantie, si elle est historique, n’a jamais joué de facon treés
importante. Elle ne concerne que 3 % a 4 % des dossiers de préts. Au 31
décembre 2017, l'encours total des préts garantis par la CGLLS avait
augmenté essentiellement en raison des garanties accordées aux PHBB
consentis aux bailleurs sociaux.
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Jusqu’en 2016, on était resté sur un systéme assez homogene, ou
I’essentiel des garanties portaient sur des préts locatifs a usage social (Plus)
ou des préts locatifs aidés d’insertion (PLAI). Ces derniers étaient garantis
sans commission. En 2017-2018, les PHBB ont progressé nettement. Ils ont
représenté la moitié des préts garantis par la CGLLS cette année-la.

Les mesures compensatoires de la réforme qui ont été mises en place
ont un assez faible impact. En 2019, les PHBB vont étre remplacés par une
nouvelle génération, les PHB 2.0, qui vont étre eux-aussi garantis par la
CGLLS. Il n’est pour 'instant pas possible de mesurer I'impact de ces PHBB
sur 'activité de garantie. Les préts étant alloués par opération, le systéme
devrait étre moins sollicité qu’avec les premiers PHBB. On envisage un
probable retour a une proportion de recours a la garantie du méme niveau
que celui estimé antérieurement, soit 3 % a 5 % des préts.

Le risque associé a cette activité est un risque prudentiel qui est pour
I’heure maitrisé, mais qu’il nous parait nécessaire d’ajuster pour 1’avenir. En
matiere de normes prudentielles, la solvabilité est pour l'instant normale.
Selon le ratio de solvabilité, il faudrait 149 millions d’euros de fonds propres.
Or on est a trois fois plus qu’a la fin de 2016 - méme si ces fonds propres
sont en train de diminuer.

L’impact de la réduction de loyer de solidarité sur les besoins en
fonds propres reste maitrisé. Il nous parait malgré tout nécessaire et prudent
d’ajuster les méthodes de calcul pour 'avenir, en reprenant les méthodes de
" Autorité de controle prudentiel et de résolution (ACPR). Il serait intéressant
d’avoir une étude d’'impact sur ce point.

S’agissant des autres activités de la CGLLS, nous en soulignons
I'hétérogénéité croissante, partiellement justifiée, mais qui conduit
I’établissement a détenir des portefeuilles de missions de plus en plus
diversifiés. Elles relévent toutes, au sens large, du financement de la
politique du logement. Certaines sont cependant plus ou moins éloignées de
son coeur de mission.

Trois types de missions sont concernés. La premiere correspond aux
investissements dans le logement locatif social, soit 74 % des charges de la
CGLLS, aujourd’hui prélevés par le canal des cotisations aupres des
organismes : d'une part le versement a I’ANRU a été multiplié par six cette
année ; d’autre part, la contribution de la CGLLS aux aides a la pierre,
désormais versée au Fonds national des aides a la pierre (FNAP), a triplé en
trois ans. Il s’agit de montants extrémement élevés.

Autre mission connexe de la CGLLS : I'animation de la politique du
logement, pour laquelle la CGLLS verse des subventions qui excédent
parfois son périmetre de compétence au sens strict. Elle finance 1'Union
sociale pour 'habitant (USH), dont le systeme nous paraitrait pouvoir étre
allégé. Elle intervient également aupres des agences départementales
d'information sur le logement (ADIL), de 1"’Agence nationale d'information
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sur le logement (ANIL), et des associations de locataires. Ceci nous parait
aussi pouvoir étre amélioré de facon assez simple.

Enfin, la CGLLS gere des dispositifs d’intérét commun plus ou
moins justifiés, comme des prestations de services. La CGLLS contribue ainsi
au financement du groupement d’intérét public relatif au systeme national
d'enregistrement (SNE), qui a développé le dispositif informatique des
demandes de logement social. Elle verse un pourcentage substantiel du
budget de ce GIP, alors qu’elle n’a pas de visibilité sur ce budget.

La CGLLS gere également le Fonds national d’accompagnement vers
et dans le logement (FNAVDL), qu’il nous paraitrait cohérent de transférer
vers le ministere des affaires sociales. Il s’agit d'une gestion complexe, qui
comporte beaucoup de conventions, et qui ne se justifie pas au vu du champ
de compétences de la CGLLS.

Il nous parait important d’adapter la CGLLS pour qu’elle puisse
contribuer efficacement a la régulation du secteur, et de réexaminer le
dispositif des cotisations, qui représentent 87 % des recettes de la CGLLS en
2017. 11 comporte un double mécanisme assez compliqué. Le dispositif des
cotisations doit étre controlé. L’introduction du nouveau systéme de
modulation de la cotisation, conséquence de la réduction de loyer de
solidarité (RLS), reste complexe. Le dispositif de double cotisation n’est pas
totalement satisfaisant. I1 ne permet ni la meilleure gouvernance ni un
respect absolu des régles budgétaires.

Nous soulignons également que le mouvement de hausse
importante des dépenses au bénéfice du FNAP et de I’ANRU, associé a la
contraction des bases taxables, pose a nouveau la question de I'évolution de
ces cotisations. Les bases devant diminuer, seuls les taux pourront
augmenter, sachant que les cotisations sont assises pour la premiere partie
sur les loyers et, pour la deuxiéme, sur I'autofinancement net.

Enfin, nous insistons sur le fait que la CGLLS est un établissement
de toute petite taille. Le directeur général et toutes ses équipes sont
extrémement professionnels et nous ont apporté leur concours de la
meilleure facon possible. Il nous parait important qu'un contrat d’objectifs et
de performance (COP) soit conclu rapidement entre la CGLLS et 1'Etat, afin
de mieux définir I'adéquation de ses moyens aux missions prioritaires, et
surtout mieux définir les enjeux de I'établissement sur les aides, la garantie
et la gestion des cotisations.

N

M. Vincent Eblé, président. - La parole est a Philippe Dallier,
rapporteur spécial.

M. Philippe Dallier, rapporteur spécial. - Je remercie la Cour des
comptes de 'enquéte qui vient de nous étre présentée.

Je veux cependant exprimer un regret, qui ne concerne nullement le
travail de la Cour : je me demande en effet si nous n’avons pas sollicité cette


http://www.senat.fr/senateur/eble_vincent11074q.html
http://www.senat.fr/senateur/dallier_philippe04086q.html
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enquéte une année trop tot. Nous 'avons demandée en décembre 2017, a la
suite de '’examen du projet de loi de finances pour 2018, qui mettait en place
la RLS. Des inquiétudes sont nées sur toutes les travées quant au
financement des bailleurs sociaux et a leurs possibles défaillances. La CGLLS
serait-elle en capacité de faire face ? Les collectivités locales seraient-elles
touchées ? Voila les questions que nous nous étions posées.

Ceci démontre également combien le Parlement a voté sans étre
parfaitement éclairé sur les conséquences possibles. Plus d’un an apres, nous
ne sommes toujours pas en capacité de mesurer 'impact de la mise en place
de la RLS sur les bailleurs sociaux. Si nous avions sollicité une enquéte de
votre part en décembre dernier seulement, peut-étre auriez-vous disposé de
beaucoup plus d’éléments. Je pense notamment au travail qu’est en train de
réaliser la Caisse des dépdts et consignations qui, organisme par organisme,
examine la situation.

Ce rapport nous éclaire toutefois. Félicitons-nous que la Cour des
comptes considere que la situation financiére de la CGLLS n’est pas
inquiétante.

Par ailleurs, la Cour reconnait également la gestion maitrisée de ses
ressources internes. Ceci est important, car la CGLLS est au cceur du systéme
de financement du logement social, ce secteur représente 17 milliards
d’euros d’investissements en 2017, soit un montant plus élevé que les
investissements de 1'Etat, qui s’élevent a4 11 milliards d’euros. Déstabiliser le
secteur du logement social entrainerait forcément des conséquences.

La CGLLS intervient pour aider les établissements en difficulté, mais
aussi des le montage des dossiers de financement, en accordant une garantie
lorsque celle-ci est refusée par les collectivités territoriales. Elle collecte les
deux cotisations prévues par le code de la construction et de 1’habitation, et
en reverse partiellement le produit pour financer les aides a la pierre, de plus
en plus importantes, ainsi que certains acteurs clés, comme I"’ANRU. Elle
assure par ailleurs un certain nombre de missions plus ou moins liées au
logement social.

J'aurai donc trois séries de questions sur l'activité de garantie des
préts de la CGLLS, son soutien aux organismes en difficulté, et ses autres
missions.

Tout d’abord, une compétence importante de la CGLLS concerne les
garanties qu’elle accorde aux préts de la Caisse des dépots en cas de refus de
la collectivité, ou lorsque la Caisse des dépots et consignations considere que
la garantie apportée par la collectivité n’est pas de suffisamment bonne
qualité. Ce dernier cas se produit-il ? La CGLLS craint-elle qu’a 'avenir de
telles situations soient plus nombreuses ?

Pour le futur, je m’interroge sur les conséquences que pourrait faire
peser sur les collectivités locales le poids des garanties accordées aux
bailleurs sociaux. Dans son rapport sur la dette des entités publiques,
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présenté a notre commission il y a deux semaines, la Cour des comptes
n’identifiait pas encore de difficulté sérieuse a ce sujet.

Il n’en reste pas moins que les collectivités sont placées sous 1'ceil
des agences de notation, et que les garanties accordées aux bailleurs sociaux
ne sont pas comprises dans le plafonnement du montant des emprunts
garantis par les collectivités. Du coté de la CGLLS, les appels en garantie
sont tres rares, puisqu’elle n’a eu a verser que 767 000 euros a ce titre depuis
sa création, en 1986.

Toutefois, cette garantie entraine un besoin de fonds propres tres
important. La Cour des comptes, dans un référé de juin 2013, trouvait que ce
montant de fonds propres immobilisés, qui s’élevait alors a un demi-milliard
d’euros, était hors de proportion par rapport a la faible sinistralité du
secteur. Depuis, les modifications des normes prudentielles ont permis de
faire baisser ce niveau de fonds propres a 393 millions d’euros. Est-il
nécessaire, selon la Cour des comptes, la DHUP et la direction du Trésor,
d’en immobiliser autant? Peut-étre faut-il trouver d’autres sources de
financement pour les logements sociaux. Pourrait-on envisager d'utiliser une
partie de ces sommes ?

Je partage la recommandation de la Cour qui propose de réaliser une
étude d’'impact sur la RLS a I'égard de I'activité de garantie de la CGLLS.

La Cour des comptes rappelle que la CGLLS accorde ses garanties
gratuitement pour les PLAI et les préts locatifs d"urgence (PLU), alors qu’elle
préleve une commission de 2 % sur les autres préts. Cette gratuité vous
parait-elle justifiée ? La Cour des comptes émet 1"hypothese selon laquelle
certaines collectivités pourraient refuser leur garantie en renvoyant vers
celle, gratuite, de la CGLLS. Elle conclut que cet effet d’aubaine est limité : la
direction du Trésor partage-t-elle cette analyse ?

Quoi qu’il en soit, il parait nécessaire, comme le propose la Cour des
comptes, de mieux connaitre les motifs de refus de garantie de la part des
collectivités territoriales, qui pourraient étre plus nombreux a l’avenir, eu
égard aux incertitudes qui planent sur les bailleurs sociaux.

Concernant le soutien aux organismes en difficulté, rappelons que le
nombre de ceux ayant recours a un plan d’aide est en diminution réguliere :
63 en 2017, contre 86 en 2012. Toutefois la Cour des comptes consideére que la
CGLLS ne peut, compte tenu de son organisation actuelle, jouer pleinement
son role en amont, pour prévenir les défaillances.

La Cour des comptes propose que la CGLLS dispose d’un acces
complet aux dossiers individuels de situation (DIS) établis dans le cadre des
procédures d’autocontrole menées par les fédérations d’organismes de
logement social. Que pensent la CGLLS et la DHUP de cette proposition ?
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En outre, selon la Cour des comptes, la CGLLS n’a qu'une capacité
limitée a suivre le respect des engagements pris par les organismes
bénéficiant des aides, dont le non-respect entraine en principe la suspension
du versement de ces aides. La Cour des comptes recommande donc de
renforcer la commission de prévention de la CGLLS, ainsi qu'un réexamen
de la situation des bailleurs qui font déja 1'objet d'une procédure et sont

concernés par la RLS. Cela parait-il nécessaire a la CGLLS et a la DHUP ?

La grande question est toutefois celle des conséquences de la mise en
place de la RLS. Selon la fédération des entreprises sociales pour 1’habitat
(ESH), citée par la Cour des comptes, 'autofinancement global des ESH
devrait chuter de 9% a 2% deés 2024, le taux d’autofinancement du
macroorganisme composé des 230 ESH devant passer dans le rouge.

Il semble que l'étude détaillée que la Caisse des dépdts est en train
de mener a ce sujet soit relativement avancée, pour ne pas dire aboutie. La
CGLLS a déja démontré qu’en 2037, du fait des décisions prises par le
Gouvernement, l'ensemble du secteur pourrait se retrouver en
autofinancement négatif. La Caisse des dépots a affiné ses scénarios en
fonction de différentes hypothéses. Dans les cas les plus défavorables, on
pourrait assister a une dégradation tres forte de la situation des bailleurs.

D’une maniere générale, et compte tenu des discussions récentes
avec les bailleurs sociaux, quelles conséquences la CGLLS et la DHUP
anticipent-elles aujourd’hui sur le risque de défaillance des bailleurs
sociaux ?

Par ailleurs, le lancement effectif du fonds de péréquation créé par la
loi de finances pour 2018 destiné a faciliter les regroupements d’organismes
a été reporté a 2019. La CGLLS et la DHUP peuvent-elles nous indiquer ou
en est le projet de décret ? Quelles sont les difficultés qui ont entrainé ce
retard ?

Vous avez rappelé, monsieur le président, la multiplicité des
missions de la CGLLS. Ne pose-t-elle pas de difficultés pratiques a celle-ci ?
Par exemple, quelle est la valeur ajoutée de la CGLLS pour soutenir les
ADIL, méme si je suis conscient des inquiétudes de ces associations
concernant leur financement? S’agissant du fonds national
d’accompagnement vers et dans le logement (FNAVDL), qui gere les
astreintes prononcées contre I'Etat dans le cadre du droit au logement
opposable (DALO), confirmez-vous les difficultés notées par la Cour des
comptes sur les contacts entre la CGLLS et les acteurs locaux - associations et
administrations - qui s’occupent de la répartition de cette ressource ?
Partagez-vous les recommandations de la Cour des comptes sur les missions
qu’il conviendrait plutdot de confier a I'Etat concernant I'ADIL et le
FNAVDL ?
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Enfin, s’agissant des ressources de la CGLLS, la Cour des comptes
pointe la complexité du mécanisme des deux cotisations: une cotisation
principale modulée en fonction de I’exposition du bailleur a la RLS, et une
cotisation additionnelle. La cotisation additionnelle n’est prélevée qu’a
I"automne, ce qui entraine un versement tardif au FNAP, et donc des reports
importants pour I’année suivante.

La direction générale du Trésor et la DHUP entendent-elles 1'appel
de la Cour des comptes en faveur d’une simplification du mécanisme de la
double cotisation des bailleurs ?

M. Vincent Eblé, président. - Le rapport montre de maniére
frappante que la CGLLS a considérablement évolué : comme l'indique un
graphique en page 66, le budget consacré aux aides aux bailleurs est devenu
tres faible par rapport au financement des politiques publiques, pour
lesquelles la CGLLS percoit des cotisations de bailleurs en forte hausse - en
conséquence du désengagement de I'Etat.

On pergoit bien lefficacité du travail que la CGLLS fait pour
sauvegarder les bailleurs en difficulté et éviter des défaillances, mais quelle
est la valeur ajoutée du passage spécifique par la CGLLS pour le financement
des politiques publiques, s’agissant notamment de la rénovation urbaine et
des aides a la pierre ? Quelle est la charge humaine représentée par ces deux
types de missions ?

M. Denis Burckel, directeur général de la Caisse de garantie du
logement locatif social. - Je suis reconnaissant a la Cour des comptes d’avoir
réalisé ce travail, qui a été tres utile pour la CGLLS. C’est une chance pour
un nouveau directeur général de pouvoir compter sur ce type d’audit. Merci

également au Sénat de nous donner l'occasion de répondre a cette
présentation.

S'agissant du sujet des garanties, nous avons le souci de
I'engagement des collectivités locales, qui pourrait éventuellement se
réduire. Vous avez rappelé le cas particulier des PHBB de premieére
génération, pour lesquels nous avions garanti 40 % des contrats, alors que
nous sommes habituellement autour de 3 %. La nouvelle génération des PHB
2.0 nous laisse penser en premiere approche qu’'on reviendra pour ceux-ci au
niveau traditionnel d’environ 3 %.

Globalement hors PHBB, nous sommes passés 1'an dernier a une
garantie 3,3 % des nouveaux préts de la Caisse des dépots, contre 2,8 % en
2017. C’est effectivement une augmentation, mais tous les autres indicateurs
d’analyse, notamment la concentration des garanties par département par
exemple, nous laissent penser que les refus de garantie des collectivités ou
les non-garanties restent des sujets conjoncturels, parfois liés aux transferts
de compétences aux EPCI. On est assez fréquemment confronté a la situation
dans laquelle la commune n’a plus la compétence, I'EPCI qui l'a reprise
considérant qu’elle n’est pas préte en termes de garanties.
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Pour le moment, les garanties restent trés concentrées sur les
collectivités de cinq a six départements ruraux chaque année, auxquels il faut
ajouter depuis deux ans Mayotte, ot nous intervenons beaucoup. La Caisse
des dépots n'a pas refusé de garantie proposée par les collectivités locales
depuis plusieurs années et ne nous a pas indiqué qu’elle s’apprétait a le faire.

Il reste que nous avons besoin de travailler sur le ratio de solvabilité.
La Cour des comptes nous 1'a demandé, et nous nous y préparons. Nous
considérons que la vision des comptes 2018 des organismes nous permettra
de réaliser cette étude avec plus de pertinence. On pourra donc la conduire
assez rapidement durant "été.

S’agissant des refus de garantie sur les dossiers des PLAI, les
premieéres indications démontrent que ceux-ci sont en net repli. L'un des
organismes situé dans le Nord, qui était tres attaché a cette garantie, accorde
a nouveau sa garantie sans se retourner vers nous. Le mouvement n’est donc
pas totalement net et mérite d’étre confirmé.

Concernant les organismes en difficulté, nous avons conclu en 2018
huit nouveaux protocoles ou avenants, contre une moyenne de dix les trois
années précédentes. On ne peut donc pas dire que nous avons connu un
regain d’activité a ce titre en 2018. Il est certain que nous avons besoin de
renforcer notre capacité de projection et de prévision plutdét que de constater
avec une demi-année de retard ce qui s’est passé dans les organismes.

C’est pourquoi nous n’avons pas demandé de dossier individuel de
situation (DIS) complet, dont I’exploitation n’est pas tres simple, mais sept
indicateurs qui nous semblent pertinents s’agissant de la situation des
organismes. Nous les avons réclamés pour tous les organismes fragiles ayant
un autofinancement de moins de 3 %, que cette fragilité soit passée ou
projetée a un horizon de cinq ans. C’est un exercice un peu nouveau. Nous
nous sommes mis d’accord avec les fédérations. Il est important pour nous
de pouvoir nous projeter.

Nous aurons par ailleurs besoin de rédiger des avenants aux
protocoles déja en cours pour tenir compte des effets de la RLS, mais aussi
lorsque l'on aura les prévisions des protocoles relatifs au NPNRU, qui
concernent environ les deux tiers des organismes avec lesquels nous avons
un protocole. Il est a peu pres certain que l'effet du NPNRU sera tres
supérieur a celui de la RLS. Nous testons actuellement un avenant avec
Béziers. La méthode a l'air de fonctionner, mais il faudra y travailler. Ce sont
les effets de la NPNRU qui nous préoccupent aujourd’hui le plus, s’agissant
de la soutenabilité des organismes internes.

Vous avez évoqué la réorganisation du fonds de péréquation. En
fait, la partie relative a la péréquation a été supprimée par la loi ELAN, qui
maintient une nouvelle organisation pour accompagner les rapprochements
entre organismes. Nous avons mis en route un groupe de travail entre les
ministeres et les professionnels dés la promulgation de la loi, pour définir un
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nouveau dispositif d’accompagnement des réorganisations. Aujourd’hui, un
consensus se dessine en faveur d'un systeme a deux niveaux, qui
constituerait une aide aux logements concernés par la réorganisation, avec
possibilité d’accompagner par des subventions plafonnées a 4 ou 5 millions
d’euros les regroupements qui auraient du mal a démarrer financierement.
Ce dispositif nécessite un décret en Conseil d’Etat.

Jusqu'au milieu de l’année derniére, nous traitions environ un
dossier de réorganisation par mois. Depuis le mois décembre, nous sommes
passés a six dossiers par mois.

Enfin, concernant le fonctionnement interne de la CGLLS, le fait que
nous devons prélever davantage de cotisations pour les reverser au FNAP et
a ’ANRU ne cotte rien a personne. Sur le plan des procédures internes, c’est
exactement la méme chose. Il suffit de changer un chiffre, méme si nous
sommes bien conscients de ce que cela représente pour les organismes. Le
systéme fonctionne et ne releve pas de la DGFiP.

Pour autant, nous devons reconfigurer les axes structurants de nos
missions. Le COP que la Cour des comptes a appelé de ses vceeux est en
préparation. Nous envisageons sa signature a 1'été. Nous avons eu nos
premiers échanges avec les tutelles pour renforcer nos 28 ETP. Ce chiffre est
modeste, mais il s’agit de personnes tres impliquées. Cela supposera aussi
un gros chantier informatique. On pourra ainsi progresser en efficacité et en
performances dans ce domaine.

M. Francois Adam, directeur de 1’habitat, de 1'urbanisme et des
paysages. - Je me réjouis que le rapport de la Cour des comptes dresse un
constat positif a propos de la situation financiere et du fonctionnement de la
CGLLS, ce qui démontre que celle-ci joue un role-clé dans I’accompagnement
des organismes en difficulté et la réorganisation du secteur. Elle peut faire
davantage encore dans ce sens dans les années a venir.

Deux éléments d’incertitude apparaissent cependant dans le rapport
de la Cour des comptes concernant, d'une part, l'activité de garantie et,
d’autre part, la demande d’aides, avec toutes les incertitudes et les
conséquences problématiques que peuvent avoir, pour un certain nombre
d’organismes, les décisions prises en loi de finances initiale pour 2018,
notamment la création de la RLS. On ne sait dire aujourd’hui quel sera
I"impact individuel de ces décisions, qui dépendent des choix des différents
bailleurs sur leur stratégie financiere, leurs cotits de gestion et leur politique
d’investissement.

S’agissant de l’acces aux données des fédérations HLM, nous
sommes favorables au fait que la CGLLS obtienne un accés plus large a
celles-ci. Cette discussion a eu lieu a l'automne, sur la base des
recommandations provisoires de la Cour des comptes. Comme le directeur
général I'a souligné, on a réalisé un progres important dans le domaine des
nouvelles conventions validées par le conseil d’administration de la CGLLS
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au mois de décembre dernier. Ceci conduira les fédérations a transmettre de
maniere systématique a la CGLLS des données sur les organismes fragiles ou
risquant de le devenir. Nous pensons qu’on aurait pu aller plus loin, et que
ce qui a été validé par le Conseil d’administration en décembre est une
position de compromis qui ne constitue pas un point d’équilibre définitif.

Nous sommes évidemment favorables au réexamen de la situation
des bailleurs actuellement sous protocole. C’est une recommandation de la
Cour des comptes. Ce sujet doit étre étudié de tres prés et de manieére
systématique par la CGLLS.

Il existe une véritable incertitude pour ce qui est du risque de
défaillance des bailleurs sociaux et son impact sur la CGLLS a travers les
garanties accordées. Autant on est capable de réaliser des projections
financiéres sur I’ensemble du secteur, autant il est trés difficile de commenter
les situations individuelles.

La Caisse des dépots a procédé a un certain nombre d’analyses. Il est
difficile d’en tirer des conclusions définitives. On peut critiquer une partie
des hypotheéses qui ont été établies. La Caisse des dépots poursuit un travail
sur ce point. On y verra plus clair en examinant les comptes relatifs a la
premiere année d’application de la RLS en 2018. La CGLLS est dans une
situation financiére qui lui permet de faire face a différentes éventualités,
voire a un accroissement du cott du risque pour 1l'établissement, méme si
nous ne pouvons le confirmer a ce stade.

Un décret en Conseil d’Etat est effectivement nécessaire s’agissant
du lancement effectif du nouveau régime d’aide a la réorganisation. Une
premiere version est en cours de validation. La concertation avec les
bailleurs sociaux sera lancée, je I'espere, dans les dix prochains jours. Ce
texte sera néanmoins le résultat des travaux menés dans le groupe de travail
qui a fonctionné de novembre a février sous la direction de Denis Burckel.

Parallelement, un travail a été mené pour élaborer les contours du
nouveau régime d’aide. Je pense qu’il pourra fonctionner a partir du milieu
de 20109.

Concernant les ressources de la CGLLS et le fonctionnement des
deux cotisations, il serait souhaitable, pour ce qui est de la cotisation
additionnelle, de parvenir progressivement a un recouvrement plus rapide
au cours de l'année. Certes, ce fonctionnement permet un ajustement en
fonction des toutes dernieres prévisions de dépenses de la CGLLS, mais cela
ne se fait que tardivement, et le financement du FNAP et du budget de 1'Etat
n‘arrivent que tard dans 1’anée. Il serait donc souhaitable d’accélérer les
choses.

Je crois néanmoins qu’il est important de conserver les différents
éléments d’assiette des deux cotisations. On peut toujours imaginer tel ou tel
ajustement, mais il est vrai que la cotation principale est assise
principalement sur les loyers et pése sur I'ensemble des bailleurs, alors que
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la deuxieme tient compte explicitement de leur situation financiere a travers
I’autofinancement net. I nous semble souhaitable de conserver ces deux
grandes composantes. La deuxieme est décisive, dans un contexte ou la
situation financiére des bailleurs est déja différenciée, mais pourrait 1'étre
encore davantage. Le fait d’avoir un dispositif général est aussi assez

cohérent, et répond a mon sens a ce que souhaitent les représentants du
secteur.

Je confirme qu’au cours du temps, et de maniére progressive, on
s’est appuyé sur le systéme de recouvrement des cotisations par la CGLLS
pour faire de celle-ci une sorte d’organisme de redistribution, qui percoit un
certain nombre de prélevements de nature fiscale sur le secteur, autorisés par
le Parlement, et les transfere pour abonder le FNAP, ainsi que I’ANRU, avec
une augmentation importante a compter de 2019. Plutét que de s’appuyer
sur un systéme existant, on aurait pu en recréer un autre, avec les coftits de
gestion afférents.

Toutefois, les cotits de gestion n"augmentent pas en fonction de la
cotisation. La CGLLS peut donc consacrer ses moyens humains a ses activités
principales que sont le suivi et 1'aide aux organismes en difficulté et,
désormais, I’accompagnement a la réorganisation.

Nous partageons sur ce point les interrogations de la Cour des
comptes et du directeur général sur le niveau des effectifs de la CGLLS. Il est
évident que celle-ci va devoir, dans des délais courts, traiter un nombre
croissant de dossiers.

La question des effectifs n’est pas négligeable, et nous souhaitons
qu’elle puisse étre abordée dans le cadre des discussions sur le projet de loi
de finances pour 2020 avec le ministere chargé du budget.

De méme, nous approuvons la recommandation d’élaborer
rapidement un COP de la CGLLS. Celui-ci est nécessaire, et nous souhaitons
qu’'il puisse étre approuvé au milieu de l'année 2019, sur la base des
recommandations du rapport de la Cour des comptes.

M. Jérome Reboul, sous-directeur des banques et des financements
d’intérét général. - Je me réjouis également de la conclusion principale du
rapport qui reconnait que la CGLLS est un établissement qui fonctionne bien
et qui a les moyens de faire face a ses missions.

S’agissant de la question de I'impact de la RLS, je confirme que nous
avons une incertitude tres forte sur ce qui va se passer au niveau individuel.
Personne ne peut le dire. Les travaux techniques en cours dans le cadre de la
revoyure démontrent qu’il n’existe pas de difficultés prévisibles pour ce qui
est du macrosecteur.

M. Philippe Dallier, rapporteur spécial. - Ce n’est pas 'avis de tout
le monde !
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M. Jérome Reboul. - C’est la conclusion qu’on peut tirer des travaux
de la Caisse des dépodts qui, pour nous, font foi. J'insiste sur le fait que la
mesure prise par le Gouvernement sur le taux du Livret A, qui n’est
d’ailleurs pas mentionnée dans le rapport de la Cour des comptes, est une
mesure pérenne et assez puissante en termes de soutien au secteur. Elle a des
effets directs sur le compte d’exploitation des organismes. Il est vrai que les
autres mesures, qui vont au soutien a l'investissement, n’ont pas d’effet sur
le compte d’exploitation a court terme.

S’agissant du désengagement des collectivités locales, le risque est
assez limité. Il faut évidemment le surveiller de pres. La CGLLS n’est pas
dimensionnée d’un point de vue prudentiel pour garantir l'intégralité de la
production de préts de 15 a 16 milliards d’euros par an. Je ne pense pas que
la question de la tarification soit le premier vecteur. Les collectivités sont
préoccupées par l'impact que peuvent avoir leurs expositions hors bilan vis-
a-vis de leurs financeurs, notamment les grandes collectivités qui ont
maintenant acces au marché et qui, du coup, sont notées.

I1 ne faut cependant pas surestimer ce risque, le secteur étant
extrémement bien maitrisé. Le cott du risque au fonds d’épargne, sur longue
période, est de I'ordre dun point de base. Cela signifie qu’il n'y a jamais
d’incident de crédit dans ce secteur, précisément parce que la CGLLS, avant
qu’il n’y ait des difficultés, met autour de la table les parties prenantes que
sont la Caisse des dépodts et les collectivités locales. On réalise une
restructuration de la dette. Il n’y a en général ni défaillance ni appel en
garantie des collectivités locales.

A-t-on raison d’immobiliser autant de fonds propres dans le bilan de
la CGLLS? Cela illustre le fait que ce sont les fonds propres qu’on
immobilise dans le bilan de la CGLLS. Si la CGLLS n’avait pas un statut
prudentiel de société de financement, les expositions garanties par la CGLLS
a l'actif du fonds d’épargne ne seraient pas pondérées de la méme facon, et
I’on mettrait plus de fonds propres pour couvrir le méme risque. En réalité,
méme s'il existe différents circuits, on immobilise toujours les fonds propres
nécessaires pour couvrir le risque, lequel se trouve trés limité du fait de
I'organisation de ce systeme.

Un dernier mot pour abonder dans le sens de Francois Adam a
propos du fait que nous pensons que la CGLLS, dans le contexte
d’intervention accrue, essentiellement a cause des besoins de réorganisation,
pourrait devoir se renforcer. Nous partageons le souhait que les effectifs de
la CGLLS soient adaptés a ses nouvelles missions. Je ne doute pas que nous
aurons un débat intéressant sur ce point a une étape ultérieure de la
discussion budgétaire.

De la méme facon, nous regrettons que la CGLLS n’ait pas plus
largement acces aux documents produits par les fédérations. Nous pensons
que le bilan du dispositif d’autocontrdle est assez contrasté. Il serait
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souhaitable que la CGLLS puisse participer davantage au dispositif
anticipant les difficultés des organismes.

M. Vincent Eblé, président. - La parole est & Mme Dominique
Estrosi Sassone, rapporteur pour avis.

Mme Dominique Estrosi Sassone, rapporteur pour avis. - Quelques
questions supplémentaires sur la réorganisation des bailleurs sociaux.
Aujourd’hui, une solidarité financiére interne est prévue dans un groupe ou
dans une société de coordination. A quel moment la CGLLS interviendra-t-
elle, sur quels critéres, et jusqu'a quel seuil peut-on considérer que la
solidarité financiere interne entre les membres du groupe ou d’une société de
coordination prime sur le recours a la CGLLS ?

En second lieu, vous indiquez dans votre rapport que la CGLLS a
engagé une réforme sur la procédure de redressement, qu’elle a suspendue
dans l’attente de la loi ELAN. Cette loi a été promulguée. Quels étaient les
objectifs de cette réforme ? Envisagez-vous aujourd’hui de la reprendre ?

Je crois par ailleurs que, dans les discussions sur la clause de
revoyure, le ministere du budget avait souhaité pouvoir accéder aux
situations concrétes des bailleurs sociaux. Le ministére du budget a essuyé
un refus de la part de 'USH. Pourrait-il, avec la DHUP, s’adresser a la
CGLLS pour obtenir ces analyses ?

M. Vincent Eblé, président. - La parole est aux commissaires.

M. Jérome Bascher.- Si la Caisse des dépodts a environ 0,001 %
d’appels en garantie, c’est aussi parce que les organismes de logement
sociaux étaient sous la tutelle de collectivités locales, qui faisaient en sorte
que ce soit bien l'organisme qui paie. Dorénavant, ce sujet risque
d’apparaitre, la décorrélation et le rapprochement des organismes enlevant
une partie du pouvoir aux collectivités locales.

J'ai par ailleurs une inquiétude sur le PHBB. Il me semblait, que
dans ce cadre, la garantie et le contrat lui-méme étaient fondés sur la
réalisation d’un certain nombre de rénovations et de constructions nouvelles.
Or avec la RLS, je crains que ce programme ne soit pas totalement suivi
d’effet. Si les organismes ne pouvaient faire face a leurs engagements, la
garantie pourrait étre appelée par la CGLLS. Vous avez souscrit en 2016 un
montant de garanties colossal par rapport au stock existant. Comment
appréhendez-vous ce probleme ?

Par ailleurs, le rapprochement des organismes de logement social
pouvant consolider le secteur, ne risque-t-on pas d’avoir moins d’appels a
des plans de redressement ?

Dans le méme ordre d’idée, n’avons-nous pas collectivement trop de
retard en matiére d’informations concernant les bailleurs sociaux ? Un
trimestre apres la fin de l'exercice, nous n’avons toujours rien sur les
comptes des bailleurs sociaux. C'est une anomalie. En effet, la création des
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plans de redressement demande souvent deux a trois années, ne permettant
pas a la CGLLS d’intervenir en temps voulu.

Enfin, la Cour des comptes ne pense-t-elle pas que la CGLLS
pourrait étre réintégrée au sein de I'Etat eu égard a l'ensemble de ses
missions ?

M. Michel Canévet. - Je remercie la cinquieme chambre de la Cour
des comptes pour l'éclairage qu’elle nous apporte sur la question du
logement, qui est extrémement importante, d'une part parce que nous
sommes tous attachés a ce que la production de logements locatifs publics
puisse se développer pour répondre a des attentes extrémement fortes dans
notre pays et, d’autre part, parce qu’il s’agit aussi, a mon sens, d’une réelle
politique d’aménagement du territoire. C’est pourquoi les élus que nous
sommes sont particulierement attentifs a ce sujet.

Je ne peux que relayer les craintes de Philippe Dallier sur 1'évolution
de la production de logements locatifs publics, dans la mesure ot 1'on sait
bien que le mouvement des offices rend prioritaires les questions
organisationnelles plutdt que les questions de production, et que le fait de
prélever de l'autofinancement dans les offices conduit a réduire le nombre
d’opérations.

Compte tenu des difficultés des collectivités et de la réduction de
leurs capacités d’autonomie financiere, ne vaut-il pas mieux passer a un
autre systeme, et que la CGLLS soit dorénavant I'interlocuteur en matiere de
garanties d’emprunt ? La carte des réorganisations modifie le rapport des
collectivités avec les offices. N’est-il pas temps de passer a autre chose ? Je
crains que des difficultés n’apparaissent sur ce plan.

Par ailleurs, la Cour des comptes estime dans son rapport que I'Etat
n’exerce qu'imparfaitement la tutelle sur son opérateur. Le président de la
cinquieme chambre peut-il nous décrire les difficultés ? Ne faudrait-il pas
que les parlementaires interviennent davantage dans les conseils
d’administration, aux cotés des représentants de 1'Ftat et des bailleurs
sociaux ?

M. Bernard Delcros. - Je m’associe au message de Michel Canévet
sur I'importance de la question du logement dans la vie des territoires, qui a
évidemment un impact sur de nombreux domaines de la vie locale, que ce
soit en termes de services, de développement, ou d’économie et d’emplois,
notamment a travers les entreprises du batiment. La question du logement
ne peut donc se résumer aux zones tendues et détendues. C’est beaucoup
plus complexe.

Par ailleurs, la CGLLS a été créée avec une mission bien précise de
solidarité et de péréquation entre les différents organismes HLM, autour
d'un certain nombre de critéeres de recouvrement des cotisations.
Aujourd’hui, avec la recomposition du mouvement HLM, la donne est
changée. L’équilibre entre organismes va étre largement modifié. Vous avez
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indiqué que ceci devrait sans doute entrainer une révision des modalités de
prélevements. Pouvez-vous nous indiquer quelques pistes a ce sujet ?

En second lieu, les missions de la CGLLS se sont largement
développées au fil du temps. Certaines devraient connaitre des adaptations,
mais ne pensez-vous pas que d’autres ne devraient plus relever de la
CGLLS et que d’autres encore pourraient a contrario lui étre confiées ?

M. Marc Laménie. - Le domaine du logement est un sujet
particulierement complexe qui, comme l'ont dit certains, releve de la
politique d’aménagement du territoire. On parle surtout du logement social
dans les secteurs urbanisés, o1 I’on investit plus particulierement pour lutter
contre les problémes sociaux, mais intervenez-vous aussi dans les
départements ruraux ? Le logement social, a I’échelle d’un village, ce peut
étre 'ancien presbytere, I'ancien logement de 1'école, etc.

Par ailleurs, quel est le devenir des ADIL, qui jouent un role
important entre propriétaires, bailleurs, locataires et méme particuliers ?

M. Emmanuel Capus. - Je partage les observations concernant la
satisfaction la maitrise du risque et le fait qu’il faudra étre vigilant sur les
conséquences et les ajustements qui seront sans doute nécessaires.

Quelles économies de fonctionnement peut-on espérer des fusions
d’'HLM ? L’Agence nationale de controle du logement social (ANCOLS) a
rendu un rapport, le 3 janvier dernier, et estime que celles-ci pourraient
atteindre un milliard d’euros. J'ai lu dans la presse que M. Burckel n’avait
pas tout a fait le méme avis, et estimait que ces économies seraient tres
nettement inférieures. Quels sont vos avis a ce sujet ?

M. Gérard Terrien.- La CGLLS est un établissement public
administratif. C’est le Parlement qui a décidé de I'organisation du dispositif
et de sa gouvernance. La Cour des comptes n’a donc pas d’opinion sur ce
dispositif 1égislatif. Elle a simplement rappelé dans son rapport que, comme
tout établissement public administratif, la CGLLS doit obéir a un principe de
spécialité. Nous avons souligné qu’on s’en écarte peut-étre un peu.

S'agissant de lexercice imparfait de la tutelle de I'Etat, la
gouvernance a été restructurée au moment de la loi de 2014. L’intérét de cet
établissement public est d’associer 'Etat et le monde du logement social.
C’est moins vrai pour le conseil d’administration que pour les commissions,
mais c’est le seul moyen de les associer correctement. Que des sénateurs
siegent au conseil d’administration releve du Parlement. Je n’ai pas
d’opinion a émettre sur le sujet.

Quant aux économies de fonctionnement, I’ANCOLS a travaillé sur
une base générale. Il n'existe en effet pas d’homogénéité dans les
organismes. On a d’ailleurs commis une erreur page 18 en parlant des EPL
comme d’établissements publics locaux, alors qu’il s’agit d’entreprises
publiques locales. Nous modifierons le texte sur ce point.
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Pour ce qui est des économies de fonctionnement, elles dépendront
de chaque organisme, des stratégies qu’il adoptera, des facilités qu’il arrivera
a mettre en ceuvre pour réorganiser et restructurer.

M. Denis Burckel. - Le directeur général de I"ANCOLS et
moi-méme n’avons en effet pas dit la méme chose. Le travail mathématique
consistant a découper le secteur en 60 types d’organismes et a additionner
les économies potentielles réalisées par chacun aboutit au milliard. Selon
notre perception, au bout de quatre a cinq ans, I’économie de gestion peut se
rapprocher du cotit qu’a représenté la réorganisation ou la fusion. Toutefois,
I’économie de gestion est récurrente alors que le cotit n’arrive qu'une fois.
Les choses se redressent la cinquiéeme année et deviennent positives la
sixieme. Cela ne veut pas dire que tout se réalise. C’'est une observation
générale. Avec les professionnels, nous avons évalué a environ 250 a
300 millions d’euros le cotit de réorganisation du secteur. L’échange par voie
de presse est un peu simplificateur. Si les choses se déroulaient comme elles
ont eu lieu dans le passé, on pourrait, dans quatre a cinq ans, avoir quelques
centaines de millions d’euros d’économies, toutes choses égales par ailleurs.

Madame la sénatrice Estrosi Sassone, vous évoquiez la solidarité
financiere des futurs groupes, voire des groupes actuels. Nous appliquerons
le méme raisonnement que celui que nous appliquons aux groupes déja
existants. Quand une situation financiére d’une filiale de groupe devient
extrémement tendue, nous commencons par avoir un premier échange et
demandons au groupe de confirmer qu’il ne peut faire davantage compte
tenu de ses équilibres internes. Si c’est le cas - ce qui est relativement rare -,
nous montons le protocole d’aide, en demandant au groupe d’intervenir en
tant qu’actionnaire, a hauteur d’un tiers du besoin financier. On peut, a
I"avenir, espérer que des groupes plus importants prendront des protocoles
moins nombreux, comme c’est le cas des filiales des groupes.

La procédure des protocoles de redressement a effectivement été
interrompue par le conseil d’administration lors de la mise en place de la
RLS. Elle visait a aller plus vite et a faire plus simple. Il faudra fixer a
nouveau cet objectif dans cinq ans. C’est le prochain chantier.

Le sénateur Bascher évoquait les PHBB de premieére génération, pour
lesquels nous avons apporté des garanties a hauteur de 680 millions d’euros.
Quelques dizaines de millions d’euros suivront probablement. La question
que vous posez s’adresse plutot a la Caisse des dépots, qui a accordé ces
préts en contrepartie d’engagements de travaux.

M. Jérome Bascher. - A la demande de I'Etat !

M. Denis Burckel. - En effet, mais il existe un accord entre le
préteur et 'emprunteur. Si la CGLLS considere qu’elle doit casser 'accord
pour non-respect des travaux, il peut y avoir appel aux garanties. On n’est
pas la sur un sujet de solvabilité, mais sur un sujet annexe. Pour l'instant,
nous n’avons aucune information.
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Vous posiez également la question du retard que connaissent les
organismes en matiére de remontées d’informations. Comme vous le savez,
les établissements publics locaux que sont les OPH ont jusqu’au 30 juin pour
arréter leurs comptes. Ce n’est pas la méme regle que pour beaucoup
d’entreprises. Nous ne pouvons que le constater.

Je rappelle que le dispositif élaboré avec la fédération consiste a se
projeter sur cing ans a partir d’un certain nombre de critéres, au moins pour
les organismes fragiles. C’est un élément d’anticipation qui peut en partie
répondre a votre question.

M. Frangois Adam. - Sagissant de la question de la solidarité
financiere au sein des groupes - sujet important -, la loi n’a pas fixé de regles
précises ou automatiques. Je ne suis d’ailleurs pas stir qu’il soit souhaitable
de le faire. Il n’existe pas non plus, au sein des groupes, au sens du code du
commerce, de regles automatiques sur les solidarités financieres entre une
entreprise et ses filiales.

Néanmoins, 'appartenance a un groupe entrera en ligne de compte
aussi bien lorsque la Caisse des dépdts ou une autre banque décidera de
préter a un bailleur social que lorsque la CGLLS s’intéressera a la situation
financiere d’un bailleur en difficulté membre d'un groupe. Il sera donc
légitime de solliciter une intervention financiere du reste du groupe, en
gardant une certaine souplesse sur ce sujet.

I1 faudra examiner les situations et les possibilités financieres au cas
par cas. C’est un principe important, qui devrait normalement faciliter les
choses, notamment pour des organismes de petite taille en difficulté qui
appartiendraient a un groupe.

La question du rodle des collectivités territoriales a été évoquée par
plusieurs intervenants. Je pense qu’il est important de réaffirmer que
I'intention du Gouvernement, y compris dans le cadre des réorganisations
qui découleront de la loi ELAN, est bien de maintenir un roéle éminent des
collectivités territoriales en matiere de politique du logement, et notamment
de suivi des bailleurs sociaux.

Je ne crois pas que les collectivités puissent considérer que le lien est
en train de se distendre. En tout cas, ce serait inquiétant. Bien évidemment,
les offices publics de 1'habitat restent des établissements publics locaux,
rattachés soit a des départements, soit a des EPCI. Les collectivités vont
continuer a avoir des participations dans des SEM, qui interviennent en
matiere de logement social ou, le cas échéant, dans des ESH.

Selon les informations qui remontent des services déconcentrés de
I'Etat sur les discussions qui s‘engagent sur les réorganisations, les
collectivités locales jouent un role extrémement important pour discuter des
regroupements, prendre des options. Cela nous semble naturel et
souhaitable. Nous n’observons pas, a ce stade, de désengagement des
collectivités vis-a-vis de ces problématiques.
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Concernant le rythme de production des comptes, nous ne sommes
pas en situation d’exiger davantage des bailleurs sociaux. Reconnaissons que
les besoins évoluent. Lorsque la situation financiere des bailleurs était
relativement stable au cours du temps, cela n’avait pas une importance
déterminante de connaitre les résultats de 'année n - 1 au mois de mars de
I’année n, au mois de juillet ou en fin d’année.

Il n"est gueére satisfaisant de se dire qu'on ne connaitra les résultats
consolidés de la premiere année d’application de la RLS qu’au cours du
deuxieme semestre 2019, en espérant que la centralisation des comptes aura
été parfaite, ce qui n’est malheureusement pas toujours le cas. Faut-il
réfléchir a des évolutions ? C’est une question qu’on peut légitimement se
poser, mais cela supposerait des évolutions législatives, en concertation avec
les représentants du secteur.

S’agissant de la question délicate des frais de gestion, I'étude de
I’ANCOLS a le mérite d’avoir procédé a une analyse précise. Elle a été
publiée. Le ministere de la cohésion des territoires considere qu’elle
représente une sorte de limite maximale théorique des économies possibles.
Elle ne constitue pas un objectif réaliste que pourrait se donner le secteur en
matiere de frais de gestion.

I1 faut souligner que l'analyse de I"ANCOLS ne porte pas
uniquement sur les économies qui découleraient des réorganisations, mais
aussi sur la possibilité pour I’ensemble des organismes, strate par strate, de
s’aligner sur I'organisme dont les cotits de gestion sont les moins élevés.

Rappelons les masses: les cotts de gestion, hors maintenance,
représentent un peu moins de 6 milliards d’euros. On voit tout de suite que
le milliard de I’ANCOLS représente un pourcentage élevé de cette assiette.
Cela ne veut pas dire qu’il n’existe pas de possibilités d’économies. Nous en
sommes convaincus sur le principe mais, tres franchement, je ne suis pas en
situation de fixer une référence ou un objectif. Je pense qu’il faut étre
extrémement prudent sur ce sujet.

M. Jérome Reboul. - Il y a une nuance sur la question des frais de
gestion entre M. Adam et moi, mais elle s’explique aisément : la technique
choisie par I'’ANCOLS est une technique statique dans laquelle une typologie
d’opérateurs a été définie, chaque opérateur étant supposé pouvoir atteindre
le meilleur cotit de gestion de la strate.

Dans cette logique-1a, le chiffre de I’ANCOLS, a tissu d’organisme
constant, constitue bien un plafond, mais la fragilité de cette méthode réside
dans le fait que le tissu des organismes ne restera pas constant. Nous avons
cherché a promouvoir des restructurations et des consolidations qui,
elles-mémes, généreront de nouveaux gisements d’économies de gestion.

Pour notre part, nous pensons que le chiffre de 900 millions d’euros
est une référence utile. Je ne dirais pas que c’est 1’objectif ni qu’il s’agit d'un
plafond. Je pense que c’est I'ordre de grandeur de ce qu’'on peut espérer
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obtenir, compte tenu du fait que des économies de gestion impliquent aussi
des cotts transitoires sur lesquels je suis, pour le coup, incapable de fixer un
ordre de grandeur.

Quant aux PHBB de premiere génération, I'engagement de la Caisse
des dépots est un engagement pluriannuel au regard d’un objectif de plan
d’investissement lui-méme pluriannuel, certaines bailleurs voulant que la
premiere génération de PHBB ait le plus possible les caractéristiques de
fonds propres et puisse étre utilisée de maniere assez libre par 1’organisme,
sans étre affectée a une opération. Si un bailleur renonce, la fin des PHBB ne
sera pas engagée, mais en revanche il n’existe aucune perspective que la
Caisse des dépodts puisse demander le remboursement et déclenche des
appels de garantie. Ce n’est pas réaliste.

M. Canévet a demandé si I'on ne pourrait pas changer le systéeme et
faire en sorte que la Caisse des dépodts devienne l'interlocuteur en matiere
de garanties. C'était le cas au début des années 2000. Le role de la CGLLS
était alors joué par la Caisse des dépodts, qui apportait directement des
garanties au fonds d’épargne. Ce systéme était jugé trés inefficace, parce
qu’il ne permettait pas de confronter les différents intéréts. L’avantage de la
CGLLS vient du fait que tout le monde est autour de la table. J'ai
I'impression que c’est plutét un bon systéeme de gouvernance. Il peut y avoir
débat sur le partage des risques, mais je ne recommanderais pas de revenir a
un systeme ou la Caisse des dépodts apporterait des garanties au fonds
d’épargne. On se retrouverait avec des risques dont on ne mesurerait pas la
répartition dans les deux bilans.

M. Michel Canévet. - Comment faire pour que les collectivités
n’aient plus a garantir les préts ?

M. Jérome Reboul. - Le role de la CGLLS est précisément de se
substituer a la collectivité dans cette hypothése. En cas de retrait général des
collectivités, on entre dans un autre monde. Le systeme dans lequel on vit
actuellement ne peut de toute facon résister a une telle évolution, mais ce
n’est pas du tout I'intention du Gouvernement de promouvoir une évolution
comme celle-1a, bien au contraire.

Quant a l'articulation entre la garantie de la CGLLS et celle des
sociétés anonymes de coordination (SAC), le Gouvernement s’est beaucoup
inspiré de dispositions existant pour les groupes bancaires mutualistes, ot
un mécanisme de solidarité est prévu entre les caisses régionales. Cela
n’épuise pas le débat. Il faut conserver de la souplesse, mais on peut penser
que, tout comme dans les groupes bancaires mutualistes, une organisation
contractuelle de la solidarité sera mise sur pied au niveau du groupe,
laquelle interviendra simultanément avec la CGLLS.
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C’est ainsi qu’ont été gérées les crises bancaires des années 1990,
avec une intervention du Fonds de garantie des dépots qui, a I'époque, était
un instrument de place, qui intervenait parallelement aux mécanismes de
solidarité du groupe. L’analogie est, me semble-t-il, assez forte.

M. Philippe Dallier, rapporteur spécial. - Je souhaite que, d’ici six
mois, le Parlement puisse étre completement éclairé sur les effets de la RLS,
ce qui constituait notre souhait initial. S'il était démontré que l'on peut
construire plus de logements sociaux malgré le milliard et demi d’euros
demandé aux bailleurs en lien avec la RLS, tout le monde se réjouirait, mais
chacun ou presque en doute, et les chiffres de financement de logements
sociaux de I’an dernier nous inquiétent un peu.

A Tl'automne prochain, nous voudrions décider en toute
connaissance de cause. Nous sommes aujourd’hui toujours dans le flou. La
situation de la CGLLS est bonne, tant mieux. Quid de la suite ? De ce point
de vue, nous restons sur notre faim - mais personne n’y peut rien. Espérons
que tout le monde sera en capacité de mettre sur la table 'ensemble des
données dont le Parlement aura besoin pour se prononcer.

Au terme de ce débat, la commission a autorisé la publication de
I'’enquéte de la Cour des comptes et du compte rendu de l'audition en
annexe a un rapport d'information de M. Philippe Dallier.
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Avertissement

En application du 2° de I'article 58 de la loi onggue n° 2001-692 du®laodt 2001
relative aux lois de finances (LOLF), la Cour desnptes a été saisie par le président de la
commission des finances du Sénat, par lettre déc8rdbre 2017, d’'une demande d’enquéte
sur « la Caisse de garantie du logement locatibE¢CGLLS) ». Elle a été acceptée par le
Premier président le 20 décembre 2017.

Par une lettre du 23 février 2018, le Premier peisi a précisé les modalités
d’organisation des travaux demandés a la CournSmocourrier, I'enquéte devait examiner
plus particulierement le fonctionnement, l'orgatima et la situation financiére de cet
établissement public, les aides qu’il apporte agrapnismes en difficulté, les modalités de son
intervention en garantie sur les emprunts n’ayast gbtenu la couverture d’une collectivité
territoriale, la fonction de péréquation de la C@&l.lsa contribution au financement de la
politique du logement (Programme national pourdaoration urbaine, Fonds national des
aides a la pierre) et I'impact sur la Caisse dedifitations en cours du modéle financier du
logement social (réduction de loyer de solidafitéA sur les travaux a 10 %, développement
des préts de haut de bilan bonifiés, allongemestpdéts ordinaires de la Caisse des dépots).
Sur ce dernier sujet, I'enquéte devait s’efforcerelcenser les outils de simulation utilisés et
d’apprécier leur fiabilité.

Le lancement des travaux de la Cour a été notifi¢ administrations et organismes
publics concernés par lettres en date des 19 ew® mai 2018. L'enquéte a consisté en
entretiens approfondis avec les responsables@aisse et en contrbles sur piéces, ainsi qu’en
entretiens avec divers partenaires de la CGLLS olntte figure en annexe n° 2. La qualité
des échanges avec les équipes de la CGLLS estignemudans un contexte délicat de longue
période d’intérim de la précédente directrice géleéet au regard des incertitudes liées a la
réforme du modéle financier du logement social.noeiveau directeur général a pris ses
fonction le ler septembre et a assisté a I'entreteefin de contréle le 6 septembre 2018.

L’enquéte a été réalisée par la cinquiéme chambia Cour. Aprés avoir été approuvé
le 21 septembre, un relevé d’observations prowaso@ été adressé le 19 octobre 2018 a la
présidente du conseil d’administration de la CGL&Son directeur général, a la Secrétaire
générale du ministére de la transition écologiquesdidaire, au directeur général de
'aménagement, du logement et de la nature, awtdire de I'habitat, de I'urbanisme et des
paysages, a la directrice du budget et a la dicecgrenérale du Trésor.

En outre, ont été invités a contredire, sur lesiggmdu relevé d'observations provisoires
les concernant, le directeur général de la Caisseépots, le président de I'Autorité de contrle
prudentiel et de résolution et le directeur généea ANCOLS.
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Des auditions de la présidente et du directeur rgéme la CGLLS, du directeur de
I'habitat, de I'urbanisme et des paysages et dectBur des gestions d’actifs, directeur des
fonds d’épargne, représentant le directeur générid Caisse des dépots, ont été effectuées en
application de I'article L. 143-0-2 du code desdiations financieres.

Le présent rapport, qui constitue la synthese dignde I'enquéte menée par la Cour, a
éte délibére, le 28 novembre 2018, par la cinquiénaenbre présidée par M. Gérard Terrien,
président de chambre et composée de MM Dominiqueia Philippe Hayez et Denis
Berthomier, conseillers maitre, et Mmes Claude ifrepCorinne Soussia, conseilleres maitre,
ainsi que, en tant que rapporteurs, Mme Juliettaddk conseillere référendaire, Mmes Laétitia
Helouet et Maia Rohner, rapporteures extérieurgés,ee tant que contre-rapporteur,
M. Christian Galliard de Lavernée, conseiller mea@n service extraordinaire.

Il a ensuite été examiné et approuve le 15 jark0a® par le comité du rapport public et
des programmes de la Cour des comptes, composé Bedr Migaud, Premier président,
M. Raoul Briet, Mme Sophie Moati, M. Denis Morin,. NRoch Olivier Maistre, rapporteur
général du comité, Mme Catherine de Kersauson, MesGAndréani, M. Gérard Terrien,
présidents de chambre, et M. Gilles Johanet, peacigénéral, entendu en ses avis.



Synthése

La Caisse de garantie du logement locatif soci@ll(CS), société de financement au sens
du code monétaire et financier, est un établisserpablic administratif (EPA) créé en
remplacement de la Caisse de garantie du logeroerati §CGLS) par la loi n°® 2000-1218 du
13 décembre 2000 relative a la solidarité et aoueallement urbain.

Si sa principale vocation est de contribuer a taggation financiere des organismes de
logement social, ses missions historiques de sofitiancier aux établissements en difficulté
et d’octroi de garanties ont été complétées etdsomaine d’intervention élargi, au point d’en
faire un outil général de financement de la paliéglu logement social. Ses interventions sont
financées par deux cotisations versées par lesoBgfhismes de logement social (OLS) et
assimilées a un prélevement obligatoire.

Les réformes majeures qui touchent actuellemensdeteur du logement social
conduisent a accorder une attention particuliéd&lution de ses missions et de leurs
modalités de financement. Cette analyse doit toigefenir compte des incertitudes et
inconnues sur les effets de I'ensemble de cesm&®en janvier 2019.

La premiere réforme, inscrite dans la loi de firesyour 2018, a mis en place la réduction
du loyer de solidarité (RLS)Appliquée a compter de 2018, cette mesure pravoge baisse
significative des ressources des organismes, estind@0 M€ en 2018 et 2019 et 1,5 Md€ en
2020, elle mesure s’accompagne d’'une augmentatinnomitante pour 2018 et 2019 de la
TVA sur les constructions et réhabilitations (eisoa d’'une hausse du taux), dont I'impact est
estimé a 700 M€, et du gel des plafonds de loye048, représentant un manque a gagner de
200 M£.

En analysant globalement la situation agrégéeatesdémble des organismes a la veille
de ces réformes, des marges de manceuvre financrgrég identifiees. Ce type de simulation
ne tient toutefois pas compte de la diversité tlagon des bailleurs sociaux, du point de vue
de leur potentiel financier actuel et de leurs gojpatrimoniaux. Nombre d’entre eux sont
concernés par la mise en ceuvre du Nouveau programtismal de renouvellement urbain
(NPNRU), dont le montant prévisionnel est passd de.0 Md€ au cours de la méme période.

Des mesures de compensation sont prévues en cemseques premieres visent a
soutenir I'investissement. Elles comportent notaminume offre importante de préts de hauts
de bilan bonifiés et des mesures visant a facl#gicessions de logements HLM.

! La RLS consiste en une remise obligatoire de layerlocataires du parc social dont les revenusistérieurs
a certains plafonds, accompagnée d'une baisseadepii® de I'APL qui leur est versée. Elle fait J&thd’un lissage
de l'effort entre les organismes grace a un méoanide « bonus-malus » sur les cotisations verske€@GLLS.
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Le seul dispositif de soutien a I'exploitatfpiui ne soit pas financé par les bailleurs, est
le maintien pour deux ans du niveau actuellemest fivorable des intéréts d’emprunt. Les
deux autres dispositions d’appui a I'exploitatiole dissage de la réduction de loyer de
solidarité et le fonds de péréquation destiné a soutenarfnismes en difficulté inscrits dans
un processus de regroupement (initialement do®@eVi€ pour 2018)— sont en effet financés
par les cotisations versées par les organisme€&la_S.

La deuxieme réforme est inscrite dans la loi n°&0021 du 23 novembre 2018 portant
évolution du logement, de I'aménagement et du nigmér (ELAN). Elle prévoit une
accélération des regroupements d’organismes afieudelonner, a compter de 2021, une taille
critique suffisante en nombre de logements (12.000)

Ces deux réformes, qui vont redessiner a termedimible de I'environnement financier
et organisationnel du logement social dans desoptiops encore incertaines, et pourraient
faire évoluer tant I'activité que le mode de gestile la CGLLS. Le présent rapport ayant été
élaboré alors que la RLS n’a pas produit son péfiet et que la loi ELAN vient seulement
d’étre adoptée, ne peut tenir lieu de bilan dedeesx réformes. Il permet cependant d’identifier
des réorientations en cours dans les missions aperiteur et d’identifier des points de
vigilance majeurs qui appellent de la CGLLS de®néps adaptées.

La mission d’aide de la CGLLS, jusqu’ici centrée sule soutien aux organismes en
difficulté, est appelée a connaitre des évolutiorsensibles, dans ce contexte particulier de
réformes en cours.

Les principaux dispositifs en matiere d’aide panmdijusque-la sur le soutien aux
organismes en difficulté, bien davantage que sascbmpagnement des réorganisations et
I'innovation.

La Cour a relevé la baisse notable des volumesidiaes consacrés par la CGLLS au
soutien des organismes en difficulté entre 201204f7. Les aides versées dans ce cadre ont
diminué de plus de 50 % sur la période pour s’étabR7,6 M€ en 2017 et concerner 63
organismes en cours de procédure — évolution téranigle la bonne santé du secteur.

Toutefois, les réformes en cours sont de natuoetre les recours a la CGLLS par des
bailleurs sociaux qui se trouveraient en difficutt@ns des proportions qu’il n’est pas possible
de déterminer a ce jour. En effet, cette estimasioppose une analyse individualisée de la
situation de chaque organisme au regard de sonsiqpoa la RLS, de ses programmes
d’investissement et des nouveaux parametres deatioth et de pérequation.

Cette revue de détail est en cours de réalisatiniapCaisse des dépdts et ses résultats
devraient étre disponibles au cours du premier sem2019.

La contraction des ressources du secteur impoaeC&LLS, en tout état de cause, de
développer sa capacité d’anticipation et de préeentes difficultés. Or actuellement,
I'établissement n’intervient ga’posteriorj une fois les difficultés constatées.

2 Les ressources d'exploitation d’'un OLS sont presglusivement les loyers, et les charges se coemios
principalement des dépenses de personnels, deetiem du parc, et des frais financiers.

3 83,5 M€ de cotisations ont été déplacés des @ les plus touchés par la RLS vers les orgasitaeplus
préservés, de sorte que tous consentent un effortaent de 4,19 % des loyers en 2018.
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Les nouvelles contraintes de gestion doivent égatémonduire a renforcer la vigilance
sur les organismes actuellement en procédure desssiment. La CGLLS n’a révisé qu’'une
partie des protocoles en cours alors que les OlL8mbénéficient sont dans une situation de
vulnérabilité financiére. Celle-ci nécessite depsat un suivi renforcé dans le contexte de
resserrement de la gestion postérieur a la migdaee de la RLS.

La mise en ceuvre du nouveau fonds de péréquatestind a accompagner les
restructurations du secteur, a été retardée esdiate de modalités d’application arrétées a ce
jour. Elle conduira a faire évoluer a partir de 20 mission d’aide de la Caisse, historiquement
centrée sur le soutien aux organismes en diffisult@rs I'analyse de leurs stratégies de
réorganisation.

L’activité de garantie a augmenté de maniére sigridative en 2016 sans
conséguences majeures sur les ratios prudentiels doit respecter I'organisme

La mission de garantie des préts qu'assume la C&bbStitue un outil essentiel d’appui
a l'investissement. Bien que ces garanties soiecrdées a titre subsidiaire, c’est-a-dire en
cas de refus de la collectivité territoriale, elted permis de débloquer 655 M€ de préts pour
154 emprunteurs en 2017.

Aux traditionnelles catégories de garanties acasdgortant sur les PLUS et les PEAI
se sont ajoutées, depuis 2016, celles concerrsaptéés de haut bilan bonifiés (PHBB). Congus
pour encourager les opérations de constructior e¢rbvation et fondés sur une durée longue
(30 a 40 ans), ils correspondent en 2017 a la édés nouvelles garanties octroyees par la
CGLLS. L’activité de garantie génére des ressoypoes I'opérateur puisque I'engagement de
celle-ci donne lieu au paiement d’'une commissigA B€ en 2017), sauf pour les PLAI, qui
bénéficient de la gratuité de la garantie octrgpgdda CGLLS en raison de la nature trés sociale
du type de logements concernés.

Les réformes en cours auront également des consgggisur cette mission de garantie.
En effet, la CGLLS interviendra notamment dansigpakitif d’allongement de I'encours de
dette et dans l'octroi des préts de haut de bitanifieés prévus par la loi de finances pour 2018
dans le cadre des contreparties de la RLS.

Ces différentes évolutions n'ont pas a ce jour seeni cause la solvabilité de la CGLLS
au regard des ratios qu’'elle est tenue de respentea qualité de société de financement. Si
son ratio de solvabilité a diminué de 29 a 20 %25 a 2017, les perspectives pour 2018, y
compris en intégrant 'impact de la RLS, ne sorstipguiétantes. Selon les projections les plus
prudentes, ce ratio serait de 15,2 % en fin 20di8 esmcore tres au-dessus du plancher imposé
par la réglementation prudentielle qui prévoit,agtip de janvier 2019, un ratio de solvabilité
de 10,5 %.

La stabilité de la mission de la CGLLS en matiéeegarantie et de sécurisation du
financement du logement social semble donc assuc&irt et a moyen terme. Une analyse
prudentielle prospective a plus longue échéancergibunéanmoins compléter utilement les
données actuellement disponibles.

4 Prét locatif a usage social (PLUS) et prét loiti® d'intégration (PLALI).
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Au-dela de ses missions historiques, la CGLLS coriltue de maniére croissante au
financement de la politique du logement

Les missions premiéres de la CGLLS ont été comgdépar une mission générale de
soutien a la politique publique du logement, qprésente aujourd’hui I'essentiel des charges
de l'opérateur. Les financements correspondantsangmenté de 175 % de 2012 a 2017,
atteignant 321,5 M€ cette année-Ia, soit 80 % Hasges de I'établissement. Ils sont passés a
plus de 420 M€ au budget de 2018, et a pres dé/&E38&u budget de 2019.

Cette mission générale, qui prend une part croissandétriment de ses activités initiales
et qui éloigne pour partie la CGLLS du respect dagipe de spécialité des établissements
publics, s’articule autour de trois types d’actio@isrtaines d’entre elles visent, en premier lieu,
a soutenir l'investissement et représentent a skeges 405 M€ en 2018. En bénéficient le
Fonds national des aides a la pierre (FNAP), palr BI€ et 'Agence nationale pour la
rénovation urbaine (ANRU) pour 30 M€La CGLLS soutient, en second lieu, divers
organismes impliqués dans I'animation de la palgicdu logemefit La CGLLS est enfin
amenée a financer les dispositifs d’'intérét comoaumsont le GIP SNBu a gérer des comptes
pour d’autres organismés

Cette hétérogénéité de fonctions et les modalédsut mise en ceuvre font dans certains
cas sortir la CGLLS de son périmétre d’actionriiv& ainsi que la Caisse soit amenée a devoir
évaluer les contreparties des financements vdtsagainant & dépasser son rble d’exécution
budgétaire. Dans d’autres cas, la CGLLS financeadti®ns ou gére des dispositifs qui ne
relévent pas directement de son champ de compétence

La CGLLS dispose de marges de manceuvre limitées podaire évoluer son
organisation et son mode de gestion.

La réforme de 2018 a renforcé le niveau de coneaiexercant sur 'opérateur s’agissant
des cotisations. La CGLLS doit en effet financerdispositif de péréquation substantiel et
verser au FNAP et a ’TANRU des contributions endsausignificative des 2018, alors méme
gue la base taxable de ses cotisations, assiséssdayers et I'autofinancement net des OLS,
diminue du fait de la mise en place de la RLS.

La gestion de la CGLLS restera doublement encaoméd’application simultanée des
regles relatives aux sociétés de financement eétablissements publics.

La taille modeste de I'établissement (28 ETPT pies dépenses de fonctionnement
courantes d’environ 1 M€) limite ses marges dega&wisation interne, alors méme qu’il doit
anticiper une hausse probable de ses activitésatienem d’aide aux organismes en difficulté et
de garantie et traiter les demandes qui lui seadréssées dans le cadre de la péréquation.

5 A compter de I'exercice 2019 (et pour 13 exergicks montant de la contribution de la CGLLS a I'RN
s'élevera a 184 M€ par an.

6 Union sociale pour I'habitat, associations repméstives de locataires de logements sociaux, ST
nationale pour I'information sur le logement, asatons départementales pour I'information surolgdment.

" Le Systéme national d’enregistrement (SNE) adeusaivi dématérialisé des demandes de logemerialsoc

8 La question concerne notamment I'Agence natiodaleontrole du logement social (ANCOLS) et le Fonds
national d’accompagnement vers et dans le loge(R&NAVDL).
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Si I'Etat détient la majorité des siéges au condeitiministration depuis I'entrée en
vigueur de la loi du 24 mars 2014, ses attentdéemesncore aujourd’hui peu formalisées, les
missions de cet établissement public n'ayant patidessé de se multiplier au fil du temps.

A I'neure ou I'opérateur se voit confier un fonds péréquation appelé a jouer un role
majeur dans la recomposition du secteur, I'adoptapide d’'un contrat d’objectifs et de
performance sera de nature a clarifier les prioetdes engagements respectifs et a préciser les
moyens qui doivent étre consacrés aux missionsagmhisme.






Recommandations

. Inscrire dans les conventions de financement dEsdéons un droit d’acces complet de la

CGLLS aux dossiers individuels de situation prosldans le cadre de I'autocontrble
(CGLLS, DHUP) ainsi qu’un cahier des charges typd'autocontrole et le droit d’audit
de leurs procédures internes par la CGLLS (CGLLS) ;

. développer l'anticipation au sein de la CGLLS eargbksant les compétences de la
commission de prévention, chargée de détecterdgmizsmes fragiles (CGLLS) ;

réexaminer sans délai les protocoles d’aide deanismes en procédure lorsqu’ils n’ont
pas encore été actualisés (CGLLS) ;

élaborer et tenir a jour une carte des collecsviticales ayant refusé d’octroyer leur
garantie et une typologie de leur refus afin ddered la bonne application du principe de
subsidiarité, notamment pour les préts locatif@sid’intéegration (DHUP, CGLLS, DG
Trésor, DB) ;

réaliser une étude d’impact de la réduction derlolgesolidarité sur I'activité de garantie
de la CGLLS et sur le niveau de fonds propres m@iesa la couverture des risques
encourus a long terme a ce titre, en s’assurama @enformité de la méthode avec les
normes de I'’Autorité de contréle prudentiel et édgalution (CGLLS) ;

. transférer a la direction générale de la cohésionak la gestion du FNAVDL
(direction du Budget, DHUP, DGCS).






Introduction

Conformément aux dispositions de l'article 58-2aleOLF, la commission des finances
du Sénat a demandé le 8 décembre 2017 a la Cowodgxes de réaliser une enquéte sur la
Caisse de garantie du logement locatif social (C&Let d’évaluer les premiers effets des
réformes législatives en cours (loi de financesr (2018 et loi n°® 2018-1021 du 23 novembre
2018 portant sur I’évolution du logement, de I'amgement et du numeérique dite « ELAN »)
sur son fonctionnement.

La CGLLS est un établissement public administri@PA) créé en remplacement de la
Caisse de garantie du logement social (CGLS), aéwildite « Solidarité et renouvellement
urbain » du 14 décembre 2000 (SRU). Sa missiortipate est de soutenir les organismes de
logement social par I'octroi de garanties et d’aidede contribuer a la politique du logement
principalement par des versements a I’Agence naligode la rénovation urbaine (ANRU) et
au Fonds national d'aide a la pierre (FNAP). La C&lest aussi une société de financement
relevant du code monétaire et financier, soumisesgpect des ratios prudentiels et relevant du
contréle de I'Autorité de contréle prudentiel etrdsolution (ACPR).

Depuis ses origines (la Caisse de garantie du legemocial avait été créée le
30 décembre 1985), la CGLLS sécurise la dette ffee® HLM. Son cadre d’action a été
réformeé huit fois depuis la loi SRU par I'extensigtria diversification de ses missions.

La Caisse est administrée par un conseil d’admatieh composé majoritairement de
représentants de I'Etat, son président étant élmigas représentants de I'Union nationale des
fédérations d'organismes d’habitations a loyer mod&SH). Le conseil d’administration
s’appuie sur trois comités internes : le comitéudig la commission de réorganisation et le
comité des aides dans lesquels les représentantmdieurs sociaux sont majoritaires.

La Caisse est dirigée par un directeur générabrovateur des dépenses et des recettes,
nommeé par I'Etat. Elle est soumise aux regles ammaptabilité publique.

Si les lois de finances pour 2018 et la loi ELAN ot auront un impact certain sur
les missions de la CGLLS, leur effet global sur Isecteur est encore difficile a mesurer, a
court et a moyen terme.

L’objectif de la loi de finances pour 2018 est éduire les aides personnelles versées aux
occupants du logement social, sans impact powllesataires, a hauteur de 800 M€ dés 2018,
portés a 1,5 Md€ en 2020. Dans cette perspectuej He finances institue une réduction du
loyer des locataires concernés dite réduction yker Ide solidarité (RLS). Le montant de I'APL
versé aux allocataires est réduit du méme ordggatedeur. Le mécanisme de la RLS concerne
donc les logements conventionnés ouvrant droidBL’ gérés par les organismes HLM et les
sociétés d’économie mixte.
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L’adoption de la RLS pose un certain nombre de tiues aux principaux acteurs du
logement social, liées & I'ampleur du choc économigour tout le sectelira I'impact
particulier sur les perspectives financieres dejohaailleur et au risque de fléchissement de
la construction et des projets de réhabilitatiohodements sociaux.

A ce stade, et en I'absence de recul, I'impactadRIS n’est pas encore mesurable et
I'évaluation préalable de l'article 52 du PLF 20468 contient que peu d’éléments permettant
d’en mesurer les conséquences. Le volet concefimapact de la RLS est trop incomplet pour
pouvoir étre considéré comme une veéritable étuinhepdict.

L’équilibre financier d’ensemble du secteur étamdifié par un manque a gagner de
800 M€ (hors augmentation de la TVA), il faut <atire a ce que la capacité
d’autofinancement des OLS diminue et que leur ¢anetnt augmente. C’est la raison pour
laquelle le Gouvernement a adopté diverses meslgesompensation, parmi lesquelles le
maintien pour deux ans du taux trés bas des liketgli gouverne les intéréts d’emprunt des
organismes, et une offre d’aménagement de la deiteplété par des préts bonifiés avec différé
de remboursement, présentée par la Caisse desdépobt

La loi de finances pour 2018 assigne un role esdeénta CGLLS dans la mise en ceuvre
de cette réforme. Celle-ci a mis en place des 20l écanisme de lissage des effets de la
réduction de loyer sur 'ensemble du parc socraimedulant sa cotisation principale a cet effet.
Elle se tient préte par ailleurs a garantir, endeadéfaut des collectivités locales, les nouveaux
préts émis dans le cadre des mesures compensakoifes la loi ELAN conforte le role pivot
de la CGLLS dans la mise en ceuvre des réformesttelies, la Caisse étant chargée de
soutenir financierement le regroupement des badlesociaux au-dessus du seuil de
12 000 logements, grace a un nouveau fonds qui tvipker sa capacité d’aide aux organismes.

Le présent rapport examine I'évolution des deuxsiaiss traditionnelles de la CGLLS,
c’est-a-dire les aides aux organismes et les gasademprunt (Chapitres | et II).

Il analyse ensuite les interventions de la CGLLSavice de la politique nationale du
logement, notamment sa contribution devenue déciaiv financement des établissements
publics de 'Etat que sont ’ANRU et le FNAP (chegilll).

Enfin, sont examinées l'organisation budgétaire@hptable et la gestion interne de
I'établissement au regard des modifications intenes dans ces dernieres années jusqu’a la loi
de finances pour 2018 et la loi Elan, notammehéalasse tres importante de la cotisation qu’elle
percoit sur les bailleurs sociaux et sa nouvellesssion d’accompagnement de leurs
regroupements (chapitre V).

9 Le chiffre d’affaires global du secteur a subi dif@inution de plus de 4 %.



Chapitre |
Les aides aux organismes : une activité en baisse
mais appelée a évoluer a la suite des réformes

en cours

L’attribution d’aides financiéres aux organismes ldgement social est I'une des
missions historiques de la CGLLS. Elles bénéficiamcipalement aux bailleurs sociaux en
difficulté et dans une moindre mesure aux réorg@aiaiss et a I'innovation.

Les crédits versés sont passés de 66 M€ a 38,5€ 2012 et 2017. Leur diminution
provient principalement des aides versées aux mges en difficultés, qui ont chuté de pres
de 50 % depuis 2012 pour s’établir a 27,6 M€ er7201

Cette tendance a la baisse se confirme au preerigestre 2018. Toutefois, la RLS et les
regroupements d’organismes sont susceptibles d'antgnle poids financier de ces aides et
de faire évoluer la nature des concours attribaé$gpCaisse.

| - Le redressement des organismes en difficulté : remifcer la
CGLLS, téte de réseau

Les aides accordées visent a rétablir le fonctiorame durable et autonome des bailleurs
sociaux en difficulté afin notamment de contrib@er «maintien du service normal aux
locataires et répondre aux besoins du marché laeal’habitat», aux termes du protocole
d’aide de la CGLLS.

Les protocoles d’aides sont élaborés et gérésapg@GILLS, mais, la détection en amont
des difficultés financieres des organismes estiéergux fédérations de bailleurs.
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A - Une coopération pragmatique avec les fédérationsafganismes
HLM, un pilotage du dispositif a renforcer

1 - Un dispositif de veille justifié par les enjeux eras de défaillance

En 2017, 826 organismes bailleurs assurant la agesti’'un parc d’environ
5 258 000 logements sociaux cotisaient aupres @&IaLS.

Les bailleurs sociaux relevent de différents ssagtitse regroupent au sein de fédérations
qui assurent pour leurs adhérents une fonctiorepgsentation professionnelle ainsi que des
missions de conseil. Elles sont chargées, en dlitre,réle de veille sur la situation financiére
de leurs membres et bénéficient a ce titre d’'uarfaement de la CGLLS.

Les différents types d’organismes de logement sotia
Les offices publics de I'habitat (OPH) sont deblsaements publics a caractere industriel et
commercial (EPIC).

Les entreprises sociales de I'habitat (ESH) sogamisées sous la forme de société anonymes,
détenues par des actionnaires privés.

Les établissements publics locaux (EPL) sont osgansous la forme de sociétés d’économie
mixte (SEM) agréées pour le logement social.

Les associations d’organismes agréeés pour la sgttouvrage d’'insertion (MOI) ont, comme
leur nom l'indique, un statut d’association.

Les sociétés coopératives (COOP) ont le statuociét® a but non lucratif.

Les sociétés anonymes et les SEM relévent du tllbdm commerce, ce qui n'est pas le cas
des OPH. Les associations MOI relevent quant a dleTGl.

Les OPH et les ESH représentent a eux seuls pré8 #edes cotisants et 92 % du parc
social. Avec 290 cotisants, les SEM et les assoastMOI, s’ils ont un poids significatif en
nombre d’organismes, ne détiennent qu’ 1 % desheges sociaux.

Tableau n° 1 :nombre d’organismes cotisants a la CGLLS en 2017

OPH ESH SEM | Mol | coop Total
Nombre de cotisants 262 235 159 131 39 826
E‘(’;'dl_sl_gu sein de la 315%| 283%| 192%| 16% 5% -

Source : CGLLS

L’activité des bailleurs sociaux porte sur des wuds financiers importants. lls ont investi
16,7 Md€ en 2018, et I'en-cours de leurs emprunts auprés de las€aies dépots excéde
130 Md€£, entierement adossés sur I'épargne ligdidivret A. Plusieurs leviers existent pour
la sécuriser.

10 pPour les seuls OPH et ESH (sourtes HLM en chiffresUSH, €d.2018).
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La procédure d’agrément des opérations ainsi quaale de financement et le loyer
maximum autorisé visent a assurer I'équilibre dexploitation dans la durée. L’activité
s’'appuie en outre sur des recettes relativemellestgorovenant des loyers. Les recettes issues
de la gestion locative sont solvabilisées par ldesaau logement percues par de nombreux
locataires.

Un organisme peut toutefois connaitre des aléagestton locative, liée principalement
a une vacance anormale dans les zones en dépnsm@phique ou dans les quartiers en
déficit d’'image, et plus rarement a une hausserdpayeés.

Le risque peut, en outre, étre lié a la gestiorirpahiale : vieillissement et obsolescence
du parc, dépassements de colts ou de délais daxecution des travaux, programmes
d’investissement excédant la capacité d’autofinarecd et d’endettement de I'organisme.

Enfin, autre facteur important de vulnérabilité,raembreux bailleurs sociaux n’ont pas
aujourd’hui une taille critique leur permettanttinéficier d’économie d’échelle.

2 - L’'organisation actuelle ne permet pas a la CGLLS d¢ouer pleinement
son role de pilote de la prévention

Les fédérations sont rémunérées par la CGLLS pffectaer un contréle de premier
niveau sur les comptes annuels de leurs adhér@ntset effet, elles consultent la base
HARMONIA des données comptables que les OLS sonistele transmettre aux termes du
code de la construction et de I'habitat, au plud & 30 juin suivant la cléture d’'un exercice.
Elles effectuent un contréle de complétude et témnce, et produisent une analyse financiéere
restituée a I'organisme au mois de décembre sdiasrtee d’un dossier individuel de situation
(DIS)H. Le DIS, élément majeur, sert de référence danesdes instances de gouvernance des
organismes.

Lorsque les comptes révelent des faiblesses onsigses au regard des ratios financiers,
tels I'autofinancement courant et le potentiel ficiar & terminaisds, ou physiques (taux de
vacance et niveau d'impayés), une expertise supgitaire est diligentée.

En fonction de ses conclusions, il appartientfédi&ration concernée de saisir le conseil
d’administration de I'organisme (et les élus dansds des offices publics), de fagon a initier
une demande d’aide aupres de la CGLLS.

Recourir a 'autocontréle par les fédérations permede répartir la charge de travail
et de bénéficier d’'un fin niveau d’expertise. Cetteorganisation pragmatique comporte
cependant plusieurs limites.

11 Le DIS intégre également les résultats des engui@gérales portant sur la comptabilité plurianieuel
d’investissement ainsi que des données relativggaiimoine et aux ressources humaines.

12] e potentiel financier est un indicateur de trésierégal au fonds de roulement diminué des dégStocataires
et augmenté des provisions ; on parle de potefii@hcier « a terminaison » quand on ajoute legrpants a
honorer et les subventions a recevoir sur les tipésengagées.
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En premier lieu, il N’y pas de coincidence parfaitére la liste des cotisants et celle des
adhérents des fédérations. L'adhésion a une féoeraelevant du libre choix, certains
organismes ne sont aujourd’hui rattachés a aucterdre elles. Cette difficulté concerne
principalement les associations M&¢t les sociétés d’économie mixte

En deuxiéme lieu, les fédérations ne peuvent cowlr un organisme a entrer dans le
dispositif d’aide. Il reste seul maitre de la dé@ms sauf en cas exceptionnel de dessaisissement.
Les ministeres de tutelle disposent d’'un pouvoir dissaisissement de I'exécutif d’un
organisme, sur proposition de TANCOLS en cas daue grave de gestion ». Celle-ci n’a éte
retenue dans les faits qu’a une seule reprise.

Il nexiste pas d’autre procédure pour contraindneorganisme en sérieuse difficulté
d’entrer en procédure d’aide, comme pourrait Ieefane juridiction commerciale. Cette limite
concerne plus particulierement les OPH qui ne egléwi du tribunal de commerce, ni du
tribunal de grande instance.

A Tinverse, lorsqu’un organisme est rattaché a @@wération, il ne peut introduire
directement une demande d’aide aupres de la CGté §ui renforce le role de coordination
des fédérations.

Enfin, le contréle par les fédérations comporteigque d’insuffisante impatrtialité. La
fédération jouant une fonction d’appui et d’exptau profit de ses adhérents, développe avec
eux une relation de proximite, ce qui rend déli¢atamise en ceuvre de la mission de contréle.

La délégation du contréle de premier niveau doit doc conduire, a tout le moins, a
harmoniser ses modalités de mise en ceuvre et a emfier de facon explicie le pilotage a
la CGLLS, ce qui n’est pas le cas aujourd’hui.

Les fédérations recoivent en effet une subventimmuealle versées par la CGLLS, qui
couvre, entre autres, les frais de personnelydes d’expertise et frais généraux.

Tableau n° 2 :concours annuels aux fédérations et associationsodganismes
prévus par les conventions entre 2012 et 2017

En milliers d’€ 2012 2013 a 2017

Fédération nationale des OPH 315 1315
Fédération nationale des ESH 1310 1310
Fédération nationale des coopératives d'HLM 423 423
Fédération nationale des EPL 1451 1451
Fédération nationale des PACT 18 269
Fédération des associations d'insertion par le i 240
logement

Union nationale pour I'habitat des jeunes - 240
Unior_l des as_sociations gest}io.nnaires de f_oyers de i 249
travailleurs migrants et de résidences sociales

Total 4547 5497

Source : comptes annuels

13 La CGLLS dénombre 44 organismes qui n'adhérentcairze fédération, dont le groupe CDC Habitat, acteu
majeur du secteur qui compte plus de 300 000 logens®ciaux.

141 es SEM agréées logement sont au nombre de 188s edhérents a la fédération des EPL bénéfidant
'autocontrdle en 2015 de 144.
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Or I'emploi de ces subventions substantiellesddiheure actuelle I'objet d’un contréle
assez faible. Les fédérations n’ont pas a foummiudtificatifs en amont des appels de fonds et
la réalité des dépenses exposées n'est justifiGan fin de période triennale. La CGLLS
indique que ce point fait I'objet d’'une attentioarficuliere dans le cadre de la préparation des
conventions prévues pour la période 2019-2021 c@egentions prévoient notamment quie «
versement effectif annuel du solde de subventioroaslitionné par la production des comptes
des fédérationscomplété des comptes rendus financiers des actioasces, le tout faisant
I'objet d’une certification spécifique par les comssaires aux comptes de la fédératioriLa
Caisse ajoute qu’elle peut de surcroit effectuecamtréle sur place. Or, si cette possibilité de
réaliser des contrbles sur place existe déjan&d& pas mise en ceuvre.

Par ailleurs, les sommes versées a chaque fédésati sans relation avec I'importance
de la famille de bailleurs sociaux concernée.

Enfin et surtout, les conventions actuelles ne et pas de définition de la mission de
contrdle de premier niveau délégué aux fedérati®as.modalités sont trés hétérogenes et les
méthodes d’analyses comme le format de présentdtisncontréles réalisés varient d’'une
fédération a l'autre. Il n’y a pas de définitiomt@ctuelle des principales diligences attendues
des fédérations, s’agissant notamment des DISsesideulations financiéres prévisionnelles.
Enfin, la répartition des roles respectifs entreClaLLS et les fédérations dans le cadre de
I'activité de prévention n’est pas clairement &bl

Au titre de la mission Iégale de prévention, firem@ar un prélevement obligatoire, la
CGLLS devrait piloter le contrdle financier des angmes.

Cela supposerait en premier lieu un acces auxnrd@bons importantes que la CGLLS
ne maitrise que trés partiellement. La Caisse paypuyer sur les rapports de 'ANCOLS,
dont elle est systématiquement destinataire. Edle autre acces, depuis 2014, aux comptes de
tous les organismes repris dans la base HARMONIAisNa CGLLS ne peut pas accéder au
DIS d’'un organisme avant I'introduction d’'une demard’entrée en procédure par démarche
conjointe du bailleur et de sa fédération.

Elle devrait bénéficier d’'un acces total aux anedyg¢manant des fédérations qu’elle
finance, dans les conditions de confidentialitépréivalent en la matiére. Cette évolution, que
la CGLLS et ses trois tutelles approuvent, doihscrire dans le cadre des conventions de
financement pluriannuelles actuellement en coungdision pour la période 2019-2021.

Si I'acces a l'information est une condition néeass elle n’est pas suffisante pour
renforcer le réle de la Caisse dans le dispositif.

La Caisse devrait également étre le garant dedit@ulu dispositif d’autocontréle mis
en place dans chaque fédération en spécifiantxsgenees et en établissant des méthodes
homogenes. Elle devrait se réserver par convetgiamoit d’émettre des prescriptions pour
améliorer et harmoniser les méthodes, mais ausgiratmeder a des audits des procédures
internes a chaque fédération.

La CGLLS indigue que les conventions, en coursatbéfation, prévoient d’harmoniser
les indicateurs a fournir par les fédérations etsiaurer un droit d’audit de la Caisse sur les
procédures internes d’autocontréle.
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Si cette évolution est utile, elle reste insuffieaha démarche d’audit n’a de sens que
s'il existe en amont un cahier des charges typmegant d’expliciter les diligences attendues
des fédérations dans le cadre de I'autocontrole.

Recommandation n° 1 : inscrire dans les conventiorte financement des fédérations un
droit d’acces complet de la CGLLS aux dossiers indiduels de situation produits dans
le cadre de l'autocontréle (CGLLS, DHUP) ainsi qu'n cahier des charges type d
'autocontréle et le droit d’audit de leurs procédues internes par la CGLLS (CGLLS).

D

La CGLLS, dans le cadre de la refonte de ces ctiores, devrait également préciser les
criteres d’octroi des subventions versées a chéglération en prenant en compte notamment
'importance du secteur concerné et le niveau sigugs des bailleurs sociaux adhérents. Le
montant de la subvention serait également subogdammmise en ceuvre des recommandations
et diligences formalisées par la Caisse. La DHUHigue la nécessité de clarifier les criteres
d’attribution des dites subventions.

Enfin, la CGLLS doit organiser en son sein le suiviinancier direct de tous les
organismes qui n'adhérent pas a une fédération preksionnelle.

B - Une baisse des procédures de redressement depuigé20
un suivi des engagements a resserrer

1 - Une procédure de redressement précisément encadrée

Il existe aujourd’hui un seuil d’alerte justifialetrecours a I'aide de la CGLLS. Celui-ci-
est franchi lorsque le ratio d’autofinancement entide I'organisme en pourcentage des loyers
estinférieur a 5 %. Lorsqu’un organisme paraitste fragilité, la fédération, avec son accord,
dépose une demande d’aide. L’'examen de la demah@aeadrée par un réglement de 2008.
La révision de cette procédure entamée en 2016 sudpendue dans l'attente de I'adoption de
la loi ELAN.

La situation de I'organisme est évaluée sur la blaseprévisionnel financier a cinq ans,
dit « aufil de I'eau», établi a I'aide de 'outil de simulation Visjaltilisé dans I'ensemble du
secteur. L'analyse de la situation financiere @eglanisme est par ailleurs confortée par les
rapports de 'ANCOLS et ceux réalisés dans le ca@rd’autocontrble des fédérations. Cet
examen peut étre complété par d’éventuels audiesress, que la CGLLS peut diligenter a tout
moment de la procédure.

L’analyse de la situation patrimoniale est essdataans I'examen des dossiers d’aides.
Les organismes qui en sollicitent le bénéfice duiwbligatoirement fournir un plan stratégique
et définir une politique patrimoniale a moyen terme

Les dossiers concernés sont examinés par le caest@ides, qui valide un protocole
décrivant les engagements nécessaires au retaufanctionnement durable et autonome de
I'organisme en difficulté. L'aide de la CGLLS n’arvient qu’en complément des mesures de
redressement interne prises par I'organisme aunsidgs aides accordées par les collectivités
territoriales.



LES AIDES AUX ORGANISMES : UNE ACTIVITE EN BAISSE MIS APPELEE A EVOLUER A LA SUITE 23
DES REFORMES EN COURS

Les mesures internes visent des gains de gestidasscodts de personnel et de gestion,
le niveau des loyers, la vacance et le niveau diiy@p ainsi que sur les cessions d’actif.

La mise en place d’'un plan d’aide suppose en autee contribution financiere des
partenaires locaux sous la forme d’apports (sulimesitet augmentations de capital), de
reprises d’actifs, de prises en charge de certai@psnses (comme les dépenses de personnel),
ou encore de préts.

La part de la CGLLS, ne doit pas dépasser le tessapports prévus pour combler le
déficit de potentiel financier identifié. Le seast porté a un quart pour les aides inscrites dans
le cadre d’'une démarche de consolidation.

La CGLLS acquiert pour la durée du protocole untdie regard sur les décisions les
plus importantes prises par le bailleur. Elle ébie informée de tout projet de réaménagement
ou de couverture de la dette lorsque les opérationsernées représentent 5 % de I'encours
global ainsi que de toutes les opérations de @oces Dans ce dernier cas, le bailleur devra
rembourser les aides recues s’il passe outreus fefmulé par la CGLLS.

2 - Des aides dont le montant baisse régulierement depwplusieurs années

Si cette activité a encore mobilisé en 2017 deamek d’aide significatifs (27,6 M€) et
concerne un nombre non négligeable d’organismedéiRurs sociaux), elle est en baisse
réguliere depuis 2012,

Le nombre de bailleurs en difficulté bénéficianimplan d’aide est passé de 86 en 2012
a 63 en 2017 (soit -36 %), mais cela concerne enuas de 8 % des bailleurs sociaux.

Tableau n° 3 :nombre d’organismes en procédures

2012 2013 2014 2015 2016 2017
nombre d'organismes 86 82 82 75 66 63
Source : rapports d’activité CGLLS.

Les aides sont principalement accordées a desienges de petite taille. Ainsi, sur 60
bailleurs sociaux en procédure active en octobr&82F seulement dépassent 12 000
logements, seuil des regroupements prescrits par EAAN.

Les recours sont par ailleurs concentrés sur denesgéographiques, I'lle-de-France,
34 % des aides, et I'outre-mer, 7 %. La part degmismes engagés dans un projet de
rénovation urbaine reste dominante (70 % des b@aiés).

Enfin, les bailleurs sociaux concernés sont mawement des OPH, dont 16 % font
I'objet d’un plan d’aide. Viennent ensuite les &#és d’économie mixte. Les ESH, dont le
nombre équivaut a celui des OPH, sont peu concéin@8o des organismes de cette famille).
Aucune ESH n’est d’ailleurs entrée en procédureigep012.

La différence du modeéle de gouvernance entre ésdtient public, d’une part, et société
anonyme d’autre part, constitue I'élément majeexglication de ces écarts.
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Tableau n° 4 :nombre d’organismes en procédure a la CGLLS en 2017

Nombre d’organismes Proportion au sein Proportion du total

en procédures de chaque famille des organismes en procédure
OPH 42 16 % 67 %
ESH 3 1,3% 5%
SEM 11 7% 17 %
MOl 7 53 % 11%
COOP 0 0% 0%
Total 63 7,6 % 100 %

Source : CGLLS
Le volume d’aides versées baisse également de fagosible depuis 2012. Cela se

e

confirme en 2017, dix nouveaux protocoles ayansigi@és, dont cing de renouvellement, pour
un montant de 24 M€ seulement.

Les efforts consentis en termes de rigueur et detikité dans le suivi des dossiers,
expliqguent en partie cette baisse. Elle est égalefige a la sortie d’organismes trés fragilisés
de la procédure et qui bénéficiaient annuellemémveloppes financiéres importantes. Le
montant cumulé des aides accordées aux bailleaisusosous protocole depuis leur entrée en
procédure est ainsi passé de 514 M€ a 417 M€ 2airé et 2017.

Tableau n° 5 :montant des aides attribuées

En M€ 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Engagements nouveaux 51,18 43,5 48,46 37,86 29,6 24,1
Versements 51,2 62,09 48,09 41,35 43,19 27,6

Source : comptes financiers et tableau de bord #dgs aides

La CGLLS n’intervient qu’en complément de co-finanments émanant des partenaires
locaux ainsi que de mesures internes. En 201 fllene financier des mesures internes a été
estimé a 55,6 M€, la moitié provenant de haussdogers, de la baisse des colts de
fonctionnement et, enfin, de la cession de logemdmts apports liés aux actions de co-
financement se sont établi, eux, a 30,3 M€.

La part des aides de la CGLLS reste subsidiairegmport aux mesures internes et aux
co-financements, mais elle s’accroit en 2017 (dé&elén 2016 a 22 %). Inversement, la part
des co-financements baisse sur la méme périodd teB27 %.



LES AIDES AUX ORGANISMES : UNE ACTIVITE EN BAISSE MIS APPELEE A EVOLUER A LA SUITE 25
DES REFORMES EN COURS

3 - Un suivi des engagements a renforcer

La Caisse peut décider de suspendre les versemenhtdes en cas de non-respect des
engagements. Cette procédure, rare, s'appliqueftasitnotamment en cas de défaut des autres
financeurs. La suspension est également prononcsggue les mesures internes de hausse de
loyers ne sont pas réalisées. Le comité des aidet gar ailleurs refuser de valider des
situations de déséquilibre persistant. La suspammat dans ce cas étre assortie d’un dispositif
de suivi renforcé, infra annuel : cela a été lefea015 pour deux OPH.

Par ailleurs, la CGLLS doit étre saisie, pour \aiion, des demandes d’agrément
d’opérations nouvelles émanant d’'un bailleur enc@doire, pour vérifier la conformité des
plans de financement avec les prévisions inscdées les protocoles en cours. 252 dossiers
ont été approuvés dans ce cadre en 2017.

La loi n°® 2017-86 du 27 janvier 2017 relative aybété et a la citoyenneté a complété le
dispositif puisque la CGLLS peut désormais sai8iNCOLS en vue de controlet le respect
des engagements pris pour la mise en ceuvre deswsninanciers »dans les protocoles
d’aide.

Toutefois, la capacité de la CGLLS a suivre le eesples engagements pris est limitée.

Les retards de transmission des rapports de suivieds sont fréquents alors méme que
ceux-ci conditionnent le versement de la prochairn®/ention, voire I'agrément d’opérations
nouvelles. Le nombre de rapports présentés chamésaeste inférieur a celui des organismes
en procédure, sans que cette lacune suscite diéoréde la CGLLS. Ainsi, sur 67 plans en
suivi, fin décembre 2017, 37 seulement avaient ddien a un bilan des engagements soumis
au comité des aides entre septembre 2015 et juib. 20

Des regles plus strictes devraient étre retenussliola révision du reglement des aides.
La remise du bilan pourrait étre demandé dans imenéalendrier que le DIS, soit avant le
31 décembre N+1.

Par ailleurs, la durée des plans d'aide est sowsugpérieure a celle prévue initialement.
Sur les 47 organismes qui ont fait I'objet d’'unvseffectif en 2016, seuls 15 d’entre eux étaient
entrés dans le dispositif moins de cing ans aupatagt 16 d’entre eux avaient intégré le
dispositif depuis plus de 10 ans. Au sein de ataiere catégorie, deux bénéficiaient d’aides
depuis plus de 16 ans.

Certains bailleurs sociaux sont ainsi dans une dodiaccoutumance aux mesures
d’accompagnement de la CGLLS et de dépendanceajéraarx aides. Ceux-ci sont souvent
confrontés, il est vrai, a des difficultés struetles comme la déprise démographique, la
dégradation de leur parc ou le rattachement a olhectivité locale paupérisée.

Au-dela d’un certain niveau de difficultés, la Gaisne peut agir directement. Ainsi, en
cas d’absence de détermination ou de défaut deegoarce, elle est dans les faits impuissante
et seul le ministére de tutelle est habilité a gegales mesures d’administration d’office dans
les cas prévus par la loi.

D’une maniére générale, la définition du niveawsdection adapté parait complexe. Les
mesures prises en la matiere ne doivent pas eimeditre en péril I'exploitation en raison des
obligations contractées a I'égard des locataires.
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Il - Les autres dispositifs de soutien : améliorer la ¢t@rence

Outre I'accompagnement des organismes en difficldt€GLLS gere plusieurs autres
dispositifs d’intervention. La juxtaposition de aispositifs manque de cohérence.

A - Le fonds de soutien a l'innovation : un dispositimarginal

Ce fonds (FSI) a été creé au sein de la CGLLSagplmi du 24 mars 2014 pour l'accés au
logement et un urbanisme rénové. Il comporte uretvebnsacré a la recherche et au
développement, pour expérimenter toute forme dimation dans les techniques du batiment
ou les relations avec les usagers, et un voletaon@s la professionnalisation, pour déployer
les solutions d’adaptation du patrimoine et les ai@mes qualité.

Le conseil d'administration de la Caisse a délémuéomité des aides la compétence de
statuer sur les demandes de financement. L'ingtruckes dossiers est effectuée en amont par
les fédérations auxquelles il revient égalememtiduire la demande d’aide auprés de la
CGLLS.

80 dossiers ont été financés en 2017 pour un mogiaral de 3 M€ (31,5 % pour la part
innovation et 68,5 % pour les demandes liées aapetsrde modernisation). L’activité de ce
fonds s’est nettement réduite depuis I'année 2@bHt le volume d’activité s’expliquait
notamment par le financement de demandes intraddiés 2014, année de lancement du
dispositif.

Tableau n° 6 :financements accordés par le FSI

2014 2015 2016 2017
Montant en M€ 0,82 6,29 2,3 3,02
g‘g:;gresde 15 104 80 80
dont OPH 6 58 45 46
dont ESH 6 32 23 27

Source : Rapports de gestion

Les interventions de la CGLLS au titre de la modation n’excedent pas le dixieme des
financements consacrés au redressement.

B - Des aides a la réorganisation peu sollicitées a stade

La CGLLS peut également apporter des concours diees pour accompagner la
réorganisation et le regroupement des opératenss @ile le soutien technique dans le cadre
d’opération de rénovation urbaine (L. 452-1 et L4252 du CCH).

A ce dernier titre, 'appui en ingénierie est pre@oaux bailleurs sociaux, 'ANRU
financant quant a elle I'appui en ingénierie delectvités territoriales. Ces aides peuvent
également financer le transfert de patrimoine.
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Le dispositif est géré par une commission spédafigia commission de réorganisation.
En 2017, le montant total des concours financiecomés a été de 8 M€ pour 19 bailleurs
sociaux, majoritairement des ESH (12 sur 19).

Le volume d’aides accordé a nettement baissé en @adrapport a 2016, année au cours

de laquelle 11,87 M€ avaient été engagés pourrsemiel3 organismes.

Tableau n° 7 :montant des subventions attribuées au titre de laéorganisation

En M€ 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Engagés 10,43 8,69 7,24 3,82 11, 87 8, 04
Frais d’ingénierie ANRU 9,2% 6,44 5.98 1,71 - 1,71
Regroupements 0,94 2,25 1,26 1,85 11,87 1,71
transferts de patrimoines 0,24 - - 0,25 - 6,09
nombre de bénéficiaires 16 19 19 10 13 19
dont OPH et EPL 12 14 15 5 8 6

Source : Rapports de gestion

Jusqu’en 2014, l'essentiel des aides portaientlesirfrais d’ingénierie ANRU. La
majorité des aides est désormais consacrée auupsgnent et 14 bailleurs sociaux ont
bénéficié d’'un soutien financier dans ce cadre@v2dont une majorité d’ESH (10 ).

D’'une maniére générale, I'éclatement de la gesties dispositifs accompagnant
I'innovation et la réorganisation des organismeanerise pas une appréciation globale de ce
sujet, pourtant appelé a étre déterminant a I'aveni

Dans cette perspective, I'attribution des aides aocdées dans le cadre du fonds de
soutien a l'innovation devrait étre confiéea la commission de réorganisation pour
renforcer la cohérence des dispositifcomme il est prévu de le faire pour les attrifosi du
fonds de péréquation.

C - Les PALULOS : un programme en voie d’extinction

La CGLLS gere enfin un dispositif en voie d’extioct, celui des primes a I'amélioration
des logements a utilisation locative et a occupasiociale (PALULOS). La Caisse a pris le
relai de I'Etat qui ne finance plus ce dispositipdis 2009 auprés des organismes entrés en
procédure avant sa cloture.

Ces aides ont concerné, de 2009 a 2017, 328 ap&satie réhabilitation, regroupant
22 500 logements, pour 68 M€. Le nombre de bémdfes est en baisse constante. En 2017,
seuls cing plans étaient en cours, pour un moxtwgnu tres faible de 24 036 £.
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lIl - Le nouveau modele économique du secteur :
anticiper les difficultés et accompagner les réorgasations

Le budget initial des aides a triplé en 2018, dtida la création d’'un dispositif de
péréquation initialement doté de 100 M€. Méme silaocement effectif a été reporté de 2018
a 2019, les réformes en cours devraient modifimogen terme tant la nature que le volume
des aides accordées.

A - Un impact incertain de la RLS sur les entrées en pcédure,
qui impose d’'organiser I'anticipation

1 - Les points de vue concernant 'impact attendu de I&LS sont divergents

Pour les ministéres de tutelle, la contraction Wiffre d’affaires des OLS devrait étre
absorbable au regard des marges que réalise Euselens son ensemble et des mesures de
compensation destinées a amortir la réduction gerlde solidarité et a préserver la capacité
d’investissement des OLS. Cette analyse se fond#gesusimulations réalisées a I'échelle d’'un
macro-organisme constitué de I'ensemble des ORE5EL

Les fédérations des OPH et des ESH mettent davamiagxergue les conséquences
micro-économiques de la réforme. Selon elles,ifeslations réalisées a I'’échelle d’'un macro-
organisme ne tiennent pas compte des caractégstfgopres des organismes et des territoires,
placés dans des situations financiéres trés diftétes. Les difficultés des bailleurs dont la
situation était déja fragile avant cette réformmismt notamment exacerbées.

A titre d'illustration, la fédération des ESH indig que I'autofinancement global des
bailleurs sociaux de cette famille devrait chuterda 2 % et le nombre d’ESH déficitaires
passer de 15 a 43. La fédération estime ainsi dge,2024, le taux d’autofinancement du
macro-organisme, composeé, des 230 ESH passe aa.roug

Dés lors, ils considerent que les mesures de cosagien précédemment citées seraient
en large partie inadaptées. La mise en place Ré3ase traduirait en premier lieu par un choc
d’exploitation de 800 M€, porté a 1,1 Md€ par ld des loyers et 'augmentation de la
contribution du secteur au financement du FNALI'€sentiel des mesures de compensation
portent sur le bilan. Elles profiteraient donc daege aux organismes qui ont encore les
moyens d’investir.

Le seul dispositif de soutien a I'exploitation, quest pas financé par les bailleurs, est le
maintien pour deux ans du niveau actuellementiénésrable des intéréts d’emprunt. Les deux
autres dispositions d’appui a I'exploitation, a@ave mécanisme de lissage de la cotisation
versée a la CGLLS par les bailleurs sociaux (83¢5dd cotisations ont été déplacés des OLS
les plus touchés vers les OLS les plus préservéla [iRLS) et la création d’'un mécanisme de
péréquation (initialement doté de 100 M€ pour 2048t en effet prélevées sur les cotisations
versées a la Caisse par les OLS.
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De nombreux bailleurs sont, dans ce contexte, @tgupour la poursuite de leur
programme d’investissement, et méme pour I'entnedie parc existant. Certains organismes
indiquent ainsi qu’ils sont contraints de vendrepdtrimoine pour financer I'entretien courant
du parc.

La Caisse estime que l'activité devrait rester @&proche de I'année précédente. Elle
n’identifie pas non plus d’organisme exposé a wsgue de défaut parmi ceux qu’elle
accompagne aujourd’hui. Cela ne signifie pas toigefjue I'activité ne sera pas amenée a
augmenter de maniere plus marquée dans les prechaiis et encore plus dans les deux
prochaines années avec, en 2020, la perspectiveida RLS passer a 1,5 Md€.

2 - Le bilan d’étape d’application de la RLS, non encie réalisé,
devra étre fondé sur I'examen de cas individuels

Il est trop t6t pour présenter un bilan d’applicatde la RLS. Compte-tenu des fortes
disparités de situation selon les bailleurs sogiduxest pas possible de dresser un bilan sans
analyser au cas par cas I'exposition au risquehdeun d’entre eux, intégrant les mesures
d’adaptation qu’ils ont pu d’ores et déja arréter.

Quelques simulations sur des cas individuels iugtde maniere concréte la diversité
de I'impact de la RLS sur les organismes des 20Xt par ailleurs possible de compléter
I'analyse de lI'impact de la réforme en 2018 par prévision au fil de 'eau a moyen terme, a
stratégie patrimoniale constante, tenant compt@maient des programmes d’investissements
prévus a ce stade.

Cas n° 1 : situation d’'un OPH départemental francilen en charge
d’'un programme important de rénovation urbaine

L'OPH compte 32 000 logements. Il est impliqué démsénovation urbaine (PNRU et
NPNRU). Il compte un taux de locataires perceva® APL de 47 %. L'impact des dispositions
susmentionnées est estimé par I'organisthe, 2 M€ en 2018 pour un total de loyers de 143, 58V
selon le détail suivant :

- 6 M€ de RLS soit 4,2 % des loyers ;

- 2,2 M€ de cotisation CGLLS supplémentaire. L'OPH es effet contributeur au systeme |de
modulation de la cotisation par la CGLES

- 2,3 M€ de surcodt du fait du passage du taux de €/5,5 % a 10 % et 1,2 M€ de manque a
gagner de loyer d0 au gel des plafonds.

L’autofinancement est évalué a 15,8 % en 2017 slmeslations réalisées par 'OPH indiquent
gue celui-ci tombera a 4 % en 2019, passant def8riiron a 6 M€ par an. La situation courante
resterait cependant équilibrée.

15 Dossier communiqué par la CGLLS, d’apres les satiurhs réalisées par 'organisme.
16 | 'OPH compte un pourcentage de bénéficiaires deis idférieur a la moyenne alors que I'essentiedale parc
est en QPV. L'une des explications serait 'impoegdu non recours aux APL en raison des tresfiblyers.
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Les travaux de rénovation urbaine sont estimés & BE par l'office: 483 M€
d’'investissement dans le cadre du NPNRU et 422 &8al/aux sur son patrimoine. Il faudrait da
ce cadre 30 a 50 M€ de fonds propres chaque aonédé ans.

Cas typique d’exploitation robuste, mais avec un iportant besoin de refinancement de
haut de bilan sans frais financier.

ANS

Cas n° 2 : situation d’'un ESH de province, aprés gpication de la RLS en 2018

L'ESH compte 4300 logements. Il est en procédupmidze2015 (avenant de prolongation
2018). L’'organisme connait un taux de vacancedatpsments particulierement élevé qui était
31 % en 2016 (la moyenne nationale est d’envir@r4). La vente de logements occupés a
s’effondrer son chiffre d’affaires et plonger sésultat par rapport a la trajectoire adoptée ers2(

L'impact de la RLS est estim&td5 000 € de RLS en 2018 pour 11,3 M€ de loyers tjaincés
(3,7%). L'organisme a bénéficié d’'une modulation a lssbaide la cotisation versée a la CGLLS
32 000 € car le nombre de locataires bénéficiamtAd®l est supérieur a la moyenne.

La baisse de loyer serait de 6,5 % en 2020 si I8 jgue a plein. L'organisme est en grat]
difficulté de fonctionnement courant. L'impact @geRLS présenté dans I'avenant est de 1,654
sur trois ans et conduit la CGLLS a imaginer unesure de soutien dans le cadre du fondg
péréquation du méme montant (sous réserve dessitispe définitives applicables en la matiér
La modulation de cotisation CGLLS baisse de 0,1&3(8bit 10 % de la RLS).

Cas typique d'un déséquilibre de fonctionnement mabsant toutes les formes de

de

de
fait
1

de

de
M€
de

e).

contreparties.

Cas n° 3 : situation d’'un OPH départemental de proince, apres application de la RLS?®

de 43,5 %. En 2018, le total des loyers quittapaéserait a 38,04 M€, soit une baisse de 1,6
(4,1 %) et une cotisation CGLLS en hausse de 200 M€

prévus). Avec cet ajustement, le taux d’autofinameet est maintenu a 8 % ou 9 %.

L'’ANCOLS a vérifié que la situation resterait maige sans réduction des investissemg
avec un taux d’autofinancement de 4 % a 5 %, cgterait au-dessus du seuil d’alerte de'3 %

Cas typigue d’'un OLS capable de supporter la réforme sans contrepartie.

17 D'apres les données communiquées par la CGLL8&ts par TANCOLS.
18 D'apres les données communiquées par TANCOLS.

Il s’agit d'un organisme en bonne santé financarec un taux d’'autofinancement HLM de
I'ordre de 13 % en 2016, et 8 % en 2017. L'officeatefois révisé son plan d’'investissement pour
tenir compte de la RLS (150 réhabilitations au u250 et 50 logements neufs au lieu des 80

L'OPH compte environ 8 830 logements. Le taux deafaires percevant des APL est

M€

nts,

19 Seuil d’alerte défini par l'arrété du 10 décemp@d 4 fixant le mode de calcul du ratio et les tapgliqués aux

dispositifs prévus aux articles R. 423-9 et R. ZR3u code de la construction et de I'habitation.
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Toutefois, la seule analyse « au fil de I'eau >paat servir de seule grille de lecture de
'impact de la réforme. Celle-ci ne tient pas coengdes choix que seront amenés a faire les
organismes en matiere de stratégie patrimonialemdsures d’économies internes ou de
réduction du taux de vacances pour s’adapter doaeeau contexte financier. L'effet de la
réforme a moyen et long terme dépendra égalementalgacités et de la pertinence des
programmes d’ajustements mis en place.

Dés lors, un bilan global sans analyse individue#iepeut donner une mesure fiable de
I'impact de la réforme. Une premiére revue exhaedlies impacts par organisme est en cours
de réalisation par la Caisse des déflbGes travaux permettront d’avoir un éclairage des
premiers effets de la réforme. Ce bilan d’étaper@od’ailleurs étre croisé avec celui qu’ont
prévu de réaliser les fédérations a la méme période

3 - Les évolutions doivent conduire la CGLLS a dévelqgger I'anticipation
et la prévention des risques

Selon le schéma actuel, la Caisse n'aura connaissardes comptes de I'exercice 2018,
année d’application de la RLS, qu’a la fin de2019, et cela méme pour les organismes
bénéficiant des aides accordées aux bailleurs enff@iultés. L'impact a venir de la RLS
nécessite de mettre en place une surveillance nefgoet une démarche d’anticipation des
difficultés?™.

Il existe au sein de la CGLLS une commission devgmon qu’il conviendrait de
renforcer. Cette commission examine le cas de&hesl sociaux dont la situation ne justifie
pas encore I'entrée en protocole d’aide mais @slinécessaire de placer sous surveillance. En
2018, 61 OLS étaient concernés, dont 21 déclaagilds, et les autres simplement suivis par
leur fédération. La CGLLS passe une provision posque du montant des garanties
éventuellement accordées a un organisme déclayiéefra

Pour autant, la part de I'activité de préventiomsldée fonctionnement interne de la
CGLLS reste limitée. La commission de préventiors@eéunit qu’une fois par an pour faire
le point avec chaque fédération. Ses travaux nd gas communiqués au conseil
d’administration et certaines fédérations sont etreoréticentes a donner des informations
concernant des organismes non encore placés smosqie d’aide.

Conforter la place de la prévention semble aujdwidparticulierement nécessaire. |l
serait souhaitable que la CGLLS organise une dérréunions d’analyse des risques au fur et
a mesure des progres réalisés par les fédératamssi’évaluation de I'impact des réformes sur
la situation individuelle de leurs adhérents.

20| a CDC indique que les travaux réalisés dans deecant commencé en novembre 2018 et devraient étre
achevés avant la fin du premier semestre 2019.

2! ’agence de notation Standard and Poor’s a pibli@ décembre 2018 un avis intitelérench social housing
operators’ credit quality can withstand rent cutadasector reform »ll fait état d'une baisse prévisible de
I'excédent brut d’exploitation du secteur en 202@js en rappelant les dispositifs publics de gaatiemprunt

et de refinancement, ainsi que I'importance detmim®s de régulation (ANCOLS, CGLLS).
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Dans ce nouveau contexte, 'harmonisation des ndéthdes fédérations devient un enjeu
plus crucial. Un cadre homogene et normalisé peraiet’améliorer le niveau global de
réactivité et ouvrirait la possibilité d’'un traitemt informatique automatisé, gage d’'une plus
grande efficacité du dispositif de prévention.

L’efficacité de la démarche, présentée comme esdlerpar les autorités de tutelle de la
Caissé&, suppose enfin de déterminer des indicateurs rtéajeertinents. A cet égard, les
évolutions prévues dans les conventions pour leéem2019 a 2021 relatives a I'introduction
d'une «projection a cing ans d’indicateurs sigmafifs des organismes ayant un
autofinancement inférieur a 3 % » permettront sedtavoir un meilleur niveau d’'information
sur les OLS en situation de fragilité financierasmwee constituent qu’une réponse tres partielle
au besoin d’'une démarche d’anticipation dans leest@ actuel de risques exacerbés.

De ce point de vue, le critere de l'autofinancengamgnerait a étre complété par celui du
potentiel financier a terminaison qui donne uneowvisplus fine et globale de la situation
financiere d'un OLS.

Recommandation n° 2 : développer I'anticipation awsein de la CGLLS en élargissant
les compétences de la commission de prévention, oiée de détecter les organismes
fragiles (CGLLYS).

La CGLLS a entrepris I'actualisation des prévisidas OLS bénéficiant d'un protocole
d’aide.Toutefois, sur 40 bailleurs sociaux de ce#tiggorie impactés par la RLS (hors MOI et
Outre-mer), la moitié seulement ont vu leur sit@ti€éexaminée en 2018. Pour les autres, la
Caisse attend I'aboutissement des négociationie ;NPNRU.

Il serait important que tous les organismes béiagficd’'un plan d’aide fassent I'objet
sans attendre d’un réexamen individualisé de lguatson intégrant les conséquences de la
réforme en termes d’équilibre financier & moyetoeg terme et qu’un suivi infra-annuel soit
mis en place pour les plus fragiles d’entre eux.

Recommandation n°® 3 : réexaminer sans délais lesqipcoles d’'aide des organismes
en procédure lorsqu’ils n’ont pas encore été actuelés .

B - Des moyens importants d’intervention au service dagorganisations

Les nouvelles dispositions issues de la loi denfiea initiale pour 2018 prévoient que
«dans le cadre de la mise en ceuvre des réductiohsydu de solidarité prévues a l'article
L 442-2-1, [la CGLLS] accorde des concours finansieau soutien des organismes
d'habitations a loyer modéré prévus a l'article 411-2 et aux sociétés d'économie mixte
prévues a l'article L. 481-1 afin d'accompagner fasions et les regroupements de ces
organismes>. Cette mesure complete le dispositif de modutatide la cotisation,
précédemment évoque.

22 Direction de I'habitat, de I'urbanisme et des pggs (DHUP), direction du budget, direction géreédal Trésor.
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L’enveloppe de 100 M€ allouée a cette nouvelle imissst trés largement supérieure au
montant des aides versées jusqu’ici qui s’élevag,& M€ en 2017, tous dispositifs confondus.
La mise en place de la péréquation devrait des lorse traduire par un glissement de
l'activité des aides centrée jusqu’ici sur les organismes en difficultévers celui de
'accompagnement au regroupement des organismes.

En I'absence de décret d’application, les contdersette mission restent encore imprécis
et donnent lieu a des interprétations contradiesoite terme de péréquation pourrait suggérer
la mise en place d’'une compensation financiereraiit jples bailleurs sociaux les plus affectés
par I'application de la RLS or les textes ne dotra@itune précision et ils lient uniguement le
bénéfice de cette aide a la mise en place d’'uroupgment.

Le conseil d’administration de la CGLLS de juin 804 décidé que le fonds de
péréquation serait confié a I'actuelle commissi@réorganisation. Mais aucune réponse
concréte n'a été apportée aux questions relatives caitéeres d’éligibilité, au périmétre
d’intervention, a I'assiette et au montant des siddors que la RLS s’applique depuis le ler
février 2018.

Les choix qui seront faits seront décisifs danséjaartition de I'enveloppe entre les
familles d’'organismes, I'aide aux bailleurs sociamxdifficulté bénéficiant jusqu’a présent trés
majoritairement aux OPH.

En octobre 2018, la mise en ceuvre du fonds de pé&tiég a été reportée a 2019, et les
cotisations prévues pour 2018 allégées de son mioemaconséquence. En novembre 2018, la
DHUP précisait que le décret d’application étaitcenrs d’élaboration, et serait soumis a la
concertation au debut de 2019, laissant prévgnusdication a la fin du premier semestre. Le
budget rectificatif de la CGLLS, voté par son cand@administration le 31 octobre, a annulé
les 100 M€ de crédits affectés au fonds de pérémquan 2018, allégeant d’autant le deuxiéme
appel de cotisation. Le budget initial de 2019 preun montant de 50 M€, dans la perspective
d’'une demi-année de fonctionnement effectif.

C - Une modification en profondeur de l'activité de pré&ention
et d’aide de la CGLLS

La loi du 23 novembre 2018, portant évolution dgelment, de 'aménagement et du
numeérique (ELAN), prévoit une accélération des sagements des organismes afin de leur
donner, & compter de 2021, une taille critiqueisarite en nombre de logements (12 800)
Le regroupement des bailleurs sociaux, sous dese®prévues par le code de commerce ou
dans le cadre nouveau des sociétés de coordinasiorntes dans le code de la construction et
de I'habitation (article L.423-1-2), va modifiesléispositifs de recours a la CGLLS.

Les aides sont aujourd’hui centrées sur des basllsociaux de petite taille et pour des
volumes financiers par organisme limités et le aive’ingénierie requis pour la conception
des plans d’aide demeure relativement simple.

2 'ANCOLS évalue a 1 Md€ les économies de gestioteptielles dans le secteur du logement sociak dan
rapport annuel de contrdle pour 2017, mis en ligri2janvier 2019.
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A l'avenir, les organismes devraient non seulenéém@ moins nombreux mais en outre
disposer d’'une échelle plus favorable a la maitns&ne de leurs risques. Les OLS pourraient
bénéficier de mécanismes de solidarité internas, geux qui appartiendront & un groupe.

Si les plans d’aide pourraient étre moins nombrélgxdevraient étre d’'une ampleur
financiere supérieure aux situations actuelleméndes.

Les missions d’autocontréle, telles qu’elles séalisées aujourd’hui par les fédérations,
devraient également évoluer de maniére signifieatia plus-value des analyses de gestion
réalisées actuellement par celles-ci pourrait s@viémitée pour des groupes qui auront des
capacités d’analyse équivalentes voire supérielieasiveau d’ingénierie requise pour élaborer
les protocoles de redressement d’organismes, aweles de gestion et d’organisation plus
complexes, sera bien plus élevé gue celui dontfiséméctuellement la CGLLS.

Ces évolutions prévisibles invitent a donner unleécence d’ensemble aux dispositifs
d’aides gérés par la CGLLS. Ceux-ci fonctionnertoea largement « en silo » alors que la
concentration imposera de développer une analgdaigl de la situation de chaque organisme
et du soutien a lui apporter.

CONCLUSION

L’activité d’aide est en baisse marquée depuis 201itefois, les réformes en cours
pourraient augmenter de maniére sensible I'actidiéda CGLLS dans ce domaine.

La contraction des ressources du secteur imposeGALLS de développer sa capacité
d’anticipation et de prévention des difficultés. &rtuellement, I'établissement n’intervient
gu’a posterioriune fois les difficultés constatées.

Par ailleurs, le schéma d’accélération des regranpats d’organismes, inscrit dans la
loi ELAN, s’accompagne d’un dispositif dit de pération pour soutenir financierement les
réformes. Doté initialement de 100 M€ par an egéggar la CGLLS, il induit un triplement de
son budget consacré aux aides de 50 a 150 M€.

Faute de décret d’application permettant d'en détierer les modalités, les crédits
budgétaires prévus pour cet accompagnement oriefiment été annulés. La gestion effective
de ce nouveau dispositiesl 2019 constituera un nouveau meétier pour lequé&disse devra
acquérir une expertise spécifique.




Chapitre Il
La garantie des préts au logement social :

une hausse circonstancielle, un risque maitrise

| - Une garantie subsidiaire a celle des collectivitdgcales,
en hausse marquée depuis 2016

L’octroi de garanties des préts aux OLS est la prgmmission historique de la CGLLS.
Apres une période de réduction du volume des gasnottroyées depuis 2012, ce dernier a
considérablement augmenté en 2016 et surtout en @Yaison de I'émission des préts de
haut bilan bonifiés (PHBB).

A - Une activité soumise a un encadrement législatifratt

Pour sécuriser le financement par I'épargne publides opérations d’investissements
des OLS, la réglementation prévoit que I'organigméeur, la Caisse des dépbts, obtienne une
garantie d’emprunt octroyée par la collectivitédiecdans laquelle I'opération est située, ou, en
cas de refus, par la CGLLS. En application du ppede subsidiarité, la CGLLS joue donc un
réle de garantie par défaut.

1 - Une procédure d’octroi strictement encadrée par ldoi

La procédure d’'octroi de la garantie CGLLS préwapi¢ le bailleur social propose un prét
figurant dans la liste de I'article R 452-3 du C@tde I'arrété du 18 mars 2002 modifié par
larrété du 14 septembre 2016. Les préts concexi@mnt a financer la construction,
I'amélioration ou l'acquisition de logements losatiociaux et des terrains nécessaires, ainsi
que les résidences sociales ou d’hébergement.

La garantie de la CGLLS émise au profit de la @aitess dépots et consignations reléve du
CCH (articles L. 431-1, L. 452-1 a L. 452-7 et R4, du code civil (articles 2298, 2305, 2306
du Code civil) et du code monétaire et financies’dgit d’'une garantie a premiere demande : en
cas de défaillance de I'emprunteur, la CGLLS s'gega effectuer le paiement des échéances
d’emprunt en ses lieux et place, sur demande Gaikse des dépots. La CGLLS n’est solidaire
d’aucun autre garant et renonce au bénéfice dasdimm. La garantie ne peut résulter que d’'un
contrat écrit, conforme au modele élaboré par teseibd’administration de la Caisse.
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La procédure d’attribution des garanties de la CSldoit respecter la délibération
n°2012-21 de son conseil d’administration, consgaichu 26 octobre 2016. Elle fixe les
conditions dans lesquelles la CGLLS accorde sangararespect du principe de subsidiarité
(le demandeur doit prouver qu’il n’a pas pu obtdaircouverture totale de son emprunt),
complétude du dossier, analyse du risque (en famctes ratios de I'autofinancement, de la
trésorerie nette, des dépenses d’entretien et@hdeoa vacance), présence d’'une hypothéque
|égale de premier rang sur les immeubles objefindncement.

Apres analyse du risque, la décision de la Caissdieressort, soit du directeur général
statuant seul (235 demandes en 2017 représentat @&k dossiers) dans le cadre de sa
délégation (jusqu’a 6 M€), soit du directeur géhéi®8 demandes représentant 29 % des
dossiers) aprés avis conforme du comité des astésdu directeur général (26 demandes
représentant 7 % des dossiers) apres délibérationrseil d’administration.

2 - Une diversification accrue des types de préts garéis par la CGLLS

La garantie de la CGLLS s’appliquait, jusqu’en 20f6ncipalement aux préts locatifs
aidés d’insertion (PLAI) et aux préts locatifs aage social (PLUS). Or, l'arrété du
16 septembre 2016 a ajouté une nouvelle catégenméds : les préts de haut de bilan bonifiés

(PHBB).

L’examen de la répartition par type de préts gasapar la CGLLS sur la période
2016-2018 montre que la part des PHBB est deveréadominante en 2017 et en 2018 alors
gue celle des préts tres sociaux (PLAI/PLU-RHVS)est préts sociaux est en nette diminution.

Tableau n° 8 :typologie des préts garantis par la CGLLS sur la péode 2012-2018

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

préts "réhabilitation” 6,25% 1593 %)| 12,65%| 16,92 %| 18,34 %)| 4,82 %| 11,69 %
préts sociaux (PLUS-PRU D) 66,42 2650,10 %| 38,02 %| 40,92 %| 45,06 %| 19.26 %| 21,64 %
gﬁsst;es sociaux (PLAVPLU- | 50 35 o4 1628 06| 31,35 %| 2912 %| 35,56 %| 20,02 %| 15,02 %
autres (PEX-Préts Gaia-PCPF). 6,98 947,69 %| 17.98%)| 13,04%| 151%| 202%| 027%
PHBB 0%)| 53,88%]| 51,38 %
Total 100%| 100% | 100% /| 100%| 100%| 100%| 100 %

Source : Cour des comptes, a partir des donnéds Baection des Garanties de la CGLLS a fin 06/2018

B - Une intervention rémunérée, a I'exception des PLAét des PLU

1 - La commission de 2 % pour les préts garantis ne c&s d’augmenter depuis 2016

La CGLLS percoit, en contrepartie de I'octroi degsaantie, une commission de 2 % du
montant garanti sauf pour les PLAI et les prétatibe d’'urgence (PLU). Cette commission,
payee en une fois, est indépendante de la duré@rées et de la situation financiere de
I'emprunteur. Pour les préts relais, le taux estaaé a 0,5 % du montant initial de la garantie.
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La commission de garantie est prélevée par la Edliss dépbts lors du décaissement du
prét et reversée a la CGLLS. Apparentée a des deaidossier, elle permet a la CGLLS de
couvrir ses frais de fonctionnement courant, notamintes frais de personnel imputés a la
mission garantie (selon la CGLLS, ils s’éleventnaimn 1,7 M€). L'activité de garantie est
donc auto-finance.

Tableau n° 9 :évolution des produits issus de la commission dergatie, en milliers d'€

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Montant de la commission pergue 3695 2656 3078 3406 2674 6474 3788
Evolution d'une année sur l'autre -28% 16% 11% -21% 142% -41%

Sources : Cour des comptes a partir des donnéasdiares 2018 de CGLLS, jusqu’en juin 2018

L’évolution des produits de la commission de gaeaest un bon indicateur de l'activité
de garantie de la CGLLS. Ces produits ont explos2C47, en raison de I'octroi des PHBB.
lls augmenteront également en 2018, comme les premdonnées, a juin 2018, le laissent
préevoir.

La montée en puissance des PHBB a conduit la Caissettre en place une procédure
simplifiée de traitement des dossiers pour éviteengorgement des services : elle a produit
une fiche de synthese des ratios de I'empruntepartir des données issues des DIS. Par
ailleurs, le conseil d’administration a décidé éaambre 2016 qu’aucune décision d'octroi de
garantie a des PHBB ne serait accordée par latdoegénérale sans avis conforme du comité
des aides voire du conseil d’administration poamntants supérieurs a 6 M€.

2 - La gratuité des PLAI et des PLU maintient I'activité de garantie
a un niveau élevé

Afin de favoriser la production de logements trésiaux, la CGLLS garantit sans
commission les PLAI et les PLU. Ainsi, la délibévat du conseil d’administration du
30 octobre 2001 retient que « les opérations fi@asen prét locatif aidée d’intégration (PLAI),
lorsqu’elles donnent lieu a la garantie CGLLS, sxunérées de la commission » de 2 %.

Cette gratuité, associée a I'augmentation de geétgpe PLAI accordés par la Caisse des
dépdts, a conduit a une hausse constante du n@nbeda part de ces préts garantis.
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Tableau n° 10 :évolution des garanties accordées aux PLAI

en K (hors PHBB) 2013 2014 2015 2016 (¥) 2017 ao(t-18
total des garanties accordées (hors PHBB) 202 066| 100,00% 254 262| 100,00% 259 279| 100,00% 163 471| 100,00% 302 735| 10000% 133 888| 100,00%
dont opérations dans le Nord (59) 216 0,11% 38209 15,03% 36837 14,21% 21970 13,44% 38886] 12,84% 24500 16,77%
dont opérations dans les Charentes Maritimes (17) 10956  542% 582  2,29% 12258 4,73% 11077)  6,78% 5630  1,86% 37501 2,80%
dont total des garanties accordées sur des PLAI 32383( 16,03% 78252 30,78% 75511 29,12% 58137| 3556%|  130117| 42,98% 42929 32,06%
dont opérations PLAI dans le Nord (59) 216) 26217 29824 21970 38886 14562
% par rapport total PLAI | 0,67% 33,50% 39,50% 37,79% 29,89% 33,92%
par rapport total des garanties accordées dans le dépt | 100,00% 68,61% 80,96% 100,00% 100,00% 64,86%
ont opérations PLAI dans les Charentes Maritimes (17) 3632 1407 6773 8076) 3661 3264
% par rapport total PLAI | 11,22% 1,80% 897% 13,89% 281% 7,60%
par rapport total des garanties accordées dans le dépt | ~ 33,15% 24,17% 55,25% 72,91% 65,03% 87,00%

Source : CGLLS pour Cour des comptes

Si on lisse les chiffres 2015-2017, les garanteoalées sur les PLAI représentent en
moyenne 35 % du total des garanties accordées.ZB@8t en revanche, la tendance est plutdt
a la baisse (sur le premier semestre, le montangaenties accordées a ce titre est de 42 M€,
soit 32 % du total). La part des PLAI dans les giea CGLLS augmente, alors que leur part
dans les émissions de la Caisse des dép6ts dsfstab

La CGLLS a pu craindre une multiplication des rades collectivités locales de garantir
les PLAI en raison de la gratuité de sa proprergeraEn 2014, plusieurs collectivités locales
ont ainsi refusé d’octroyer leur garantie a des Pe\indiquant explicitement que la CGLLS
serait en mesure de le faire gratuitement.

Ainsi la communauté urbaine de Lille, devenue npiite, a décidé par délibération prise
fin 2013 de ne plus apporter sa garantie aux PloAtemvoyant explicitement a la garantie
gratuite de la CGLLS. Alors qu’elle ne représentait que 0,46 % du munnnuel des
garanties accordées en 2013, la région Nord-P&%atls concentrait environ 15 % des
garanties accordées en 2014 et 2015. L'incidenciesgaranties de la CGLLS est sensible, la
Métropole regroupant 90 communes et centralisarjuiasi intégralité des opérations de
création de logements locatifs sociaux sur le dépsnt du Nord. La communauté
d'agglomération de La Rochelle, en Charente Magitnpris la méme décision en 2015, avec
un impact moins important, la communauté regroug8rdcommunes.

De ce fait, pres de 30 % des garanties des PLAdrdés sont liées au refus de la
métropole de Lille et de I'agglomération de La Reltdh

2421,2 % du montant d’emprunts émis par la Caissaldp6ts en 2015 sont des PLAI ; 22,7 % des pnéitsén
2016 par la Caisse des dépdts sont des PLAI.
25 Compte-rendu du 7 avril 2014 du comité des aides.
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La direction générale du Trésor et la directiorbddget ont proposé de remettre en cause
la gratuité de la garantie octroyée par la CGLLS BUAI et PLU par crainte d’'un effet
d’aubaine, de nature a alourdir les engagementa @GLLS au détriment de son ratio de
solvabilité.

Or 70 % des PLAI refusés et garantis par la CGld_$oht pour des raisons économiques
classiques et non par effet d’aubaine. Ainsi, {dke2France demeure la région qui bénéficie le
plus des garanties accordées au cours de la pénaaeinée (plus de 28 % du « flux entrant »
de garanties en 2012, et 25 % en 2015) et ce sonrdies réels besoins de financement pour
des bailleurs sociaux situés dans des départermemtificulté, ou dans des communes qui ne
peuvent pas, pour des raisons de solvabilité, folear garantie aux projets de construction
PLAI. La gratuité de la garantie CGLLS permet dhessrégions en tension de soutenir des
opérations difficiles a équilibrer en raison dedwmy/tres bas comme le montrent les compte-
rendus du comité des aides de la CGLLS.

En effet, en application du principe de subsidéaiéa CGLLS exige, pour I'octroi de sa
garantie, des documents attestant le refus de tiaas collectivités locales concernées et la
situation économique reelle des acteurs locauxchésctivités locales ayant refuse, de facon
globale ou ponctuelle, leur garantie sont ainsiuésis dans les zones en forte tension
economique et sociale.

La doctrine de la CGLLS, depuis 2001, est de gargrdatuitement les PLAI en soutien
du financement du logement locatif tres socialc&principe devait étre remis en question,
I'équilibre financier des programmes de logememés tsociaux serait dégradé par une
augmentation du colt de la dette alors méme qudoless percus étant trés bas, leurs
ressources sont faibles. Enfin, 'augmentationméedu nombre de garanties pour les PLAI ne
menace pas le ratio de solvabilité de la CGLLS. ((@fa).

La Cour avait recommandé, en 2016, que soit étudigeotheése d’'une suppression de
la gratuité de la garantie, en raison de l'augnientanette des garanties octroyées aux PLAI.
Cette tendance ne s’est pas confirmée en 2017 n2048. En conséquence, la Cour
recommande de mieux documenter la réalité des defgmranties par les collectivités locales.
Ainsi pourrait étre établie une cartographie dems$yde refus des collectivités afin de mettre
en lumiere I'existence, ou non, d’'un « effet d’anlea».

—

Recommandation n° 4 : élaborer et tenir a jour unecarte des collectivités locales ayan
refusé d’octroyer leur garantie et une typologie ddeur refus afin de veiller a la bonne|
application du principe de subsidiarité, notammentpour les PLAI (DHUP, CGLLS, DG
Trésor, DB)

C - Une baisse de performance alors que l'activité seddeloppe

La CGLLS a mis en place des indicateurs de perfoomaconcernant l'activité de
garantie. Elle mesure ainsi I'évolution du délaideision, c'est-a-dire du nombre de jours
entre la date de complétude du dossier de demartaldate de la décision d’octroi de garantie.
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Tableau n° 11 :évolution du nombre de jours d’instruction par anné

Années 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Nb de jours 25 jours 31ljours 44 jours 42 jours 52 jours 67 jours

Sources : données CGLSS 2018 pour Cour des comptes

En 2017 le délai moyen d’instruction s’est dégrégi€jours) en raison de la tres forte
hausse du nombre de dossiers (390 instruits en@ftie 236 en 2016), liée a la mise en place
du nouveau prét PHBB, mais également a I'absensgydature de décisions dtl tovembre
au 20 décembre 2017, due principalement a la mitldictardive de I'arrété de renouvellement
du détachement de la directrice générale. La CEes fixé pour objectif de revenir en deca
de 60 jours en 2018. Par ailleurs le nombre desa#ts rendues dans un délai supérieur a 60
jours a presque doublé par rapport a 2013. L'olfjpotir 2018 est de revenir en deca de 30 %
de dossiers dépassant 60 jours.

Tableau n° 12 :évolution du pourcentage des dossiers de garantie
dont I'instruction dépasse les 60 jours

Années 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Valeurs 3,24% 3,79% 21,93% 8,94% 27,54% 50,51%

Sources : données CGLSS 2018 pour Cour des comptes

L’activité de garantie de la CGLLS a sensiblemergraenté en 2016 et surtout en 2017
et ce essentiellement, depuis I'émission des PH&Bcours de I'exercice 2017, la CGLLS a
garanti 40 % des PHBB octroyés par la Caisse dpétsléun pourcentage sans commune
mesure avec celui des préts ordinaires. Ainsi,@&9Jations ont été garanties pour un montant
total de 655,3 M€ dont 353 M€ pour les seuls PH&H, une augmentation de 56 % du nombre
de dossiers et de 300 % en montant garanti en u@’ast le niveau d’activité le plus élevé
depuis la création de la CGLLS, tant en nombrea$sigrs qu’en montant.

Or, les indicateurs montrent que la performanda @GLLS a diminué avec I'afflux des
demandes de dossiers de garantie essentiellenfans @916, ce que la CGLLS explique par
une diminution des ressources humaines (1 ETPT @nsin Pour les instruire, la Caisse
s'appuie sur la Caisse des dépodts puisqu’elle apode pas des ressources suffisantes en
interne.

Les mesures compensatoires pourraient augmenter lebarges de la direction des
garanties avec l'allongement de la maturité de laatte des OLS et I'émission des PHB 2.0
en 2019 (Cfinfra). Des moyens supplémentaires pourraient étre atbiués au service des
garanties pour restaurer la performance du serviceet mettre en ceuvre les réformes
récentes.



LA GARANTIE DES PRETS AU LOGEMENT SOCIAL : UNE HAUSE CIRCONSTANCIELLE, UN RISQUE MAITRISE 41

Il - Les réformes en cours : un effet encore incertain
mais probablement limité sur I'activité de garantie

A - Apres une longue période de relative stabilité,
une hausse due aux PHBB de premiere génération

Graphique n° 1 : évolution de I'encours total garanti depuis 2001
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2001(2002|2003|2004|2005(2006|2007|2008(2009|2010|2011(2012|2013|2014|2015|2016|2017
’M€ 3218|3196|3157|3087|3006|2895|2828(2793|2792|2794|2806|2848|2850(2865|2870|2874|3154

Source : CGLLS pour Cour des comptes

Entre 2000 et 2010, les montants garantis par 1aLGSGnt diminué de 14 %. A partir
de 2011, 'encours des préts garantis a connu égeré augmentation, résultant d’'un regain
d’activité. Le nombre de dossiers a été de 30004b Zontre 114 en 2005. En revanche, au
31 décembre 2017, I'encours total des préts dealas€ des dépbts garantis par la CGLLS a
augmenté nettement puisqu’elles ont représent®EsEt ce principalement en raison des préts
de haut de bilan bonifiés au profit de 154 baibeswciaux.

Tableau n° 13 :évolution de I'encours et de la part du montant anael garanti
depuis 2005 jusqu’en juin 2018 en M€

Année 2005 2010 2012 2013 2014 2015 2016 2017  juin-18
Encours de garantie en cumulé 3005602 2789680 2847900 2849500 2864500 2807100 2874000 3154000 0
Montant annuel de garantie 87000 219000 194000 202000 254000 259000 163000 655000 248000

Part du montant annuel dans

2,89% 7,85% 6,81% 7,09% 8,87% 9,23% 567%  20,77%
|'encours total

Source : Cour des comptes, données CGLLS

1 - La hausse des garanties octroyées est principalemelue aux PHBB

La premiére enveloppe de préts de haut de bilaifiésrcongue en 2016, a été distribuée
a partir du printemps 2017. Il s’agit de préts fiods par la Caisse des dépbts assortis d’'un
différé d’amortissement pendant les 20 premieregas et d'une prise en charge par Action
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logement® des intéréts sur cette période. Au 31 décembr&,2@hcours global garanti par la
CGLLS s’élevait a 3 154 M€ (soit pres de 10 % deska en un an : +280 M€) cet encours
dépassant ainsi les 3 Md€, soit a peu prés sormunige 2001. A la fin du®lsemestre 2018,
162 dossiers avaient obtenu une garantie et 83edestaient en cours d’instruction, pour un
montant de 164 M€. Au 30 juin 2018, les signataeditre de la premiéere tranche de PHBB
étaient de 858,3 M£.

Tableau n° 14 :nombre de dossiers et de lots financés entre 201t5wen 2018

2015 2016 2017 juin-18

Garanties accordées (en M€) 259,279 163,471 655,267 247,794
Dont PHBB 0 0 353,082 127,331

PHBB p/r ensemble garanti 0 0 53,88% 51,39%

Nombre de dossiers 300 237 369 162
Dont PHBB 0 0 97 23

PHBB p/r ensemble garanti 0 0 26,29% 14,20%

Nombre de lots financés (hors PHBB) 9 600 5 000 7 500 3 236
Nombre d’organismes garantis 98 79 154 77
Dont PHBB 0 0 97 31

PHBB p/r ensemble garanti 0 0 62,99% 40,26%

Source : CGLLS pour Cour des comptes

L’augmentation trés soutenue de I'activité s’expéqgies 2016 par I'émission des PHBB,
les garanties « classiques » restant au méme nigatre 270 et 300 dossiers par an.

La garantie des PHBB étant par nature plus diffiélobtenir auprés des collectivités
locales qui ne disposaient pas d’'un droit de régem, la CGLLS a été saisie pour prés de
40 % des PHBB émis en 2017. En 2017, les garaatmsrdées ont contribué a la construction,
I'acquisition-amélioration et la réhabilitation gegés de 7 500 logements sachant qu’il n’a pas
été tenu compte pour les PHBB des logements addéis financés en développement et en
rénovation énergétiques. Les garanties PHBB onésepté pres de 54 % des garanties CGLLS
en 2017.

2 - La hausse des autres préts garantis par la CGLLS,dis PHBB

Hors PHBB, la CGLLS garantit désormais autant dalRjue de PLUS. Les garanties
des préts trés sociaux (PLAI uniquement) dépas$ésdrmais en montant celles des préts
sociaux PLUS comme lillustre le graphique ci-dessdDepuis 2017, les préts trés sociaux
PLAI sont les plus représentés parmi les prétsngiara

26 Action Logement gére paritairement la participatites employeurs a I'effort de construction (PEEE)sée
par toutes les entreprises du secteur privé d’ansiD salariés (sourcevww.actionlogement)r
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Graphique n° 2 : —évolution et typologie du nombre de préts garantipar la CGLLS
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3 - Les OLS qui sollicitent le plus la CGLLS sont les BEH (SA d’HLM),

Jusqu’en 2015, l'activité de garantie était primbgment sollicitée par les ESH et les
SEM. La CGLLS garantissait environ 3 % de I'encalepréts total détenu par les ESH auprés
de la Caisse des dépdts contre 1 % de celui des O8tk¢ tendance s’est maintenue en 2016
et 2017. En 2017, 114 SA d’HLM ont sollicité la CIG& en garantie (dont 43 sur des PHBB
uniquement, soit 71 sur des préts « classiquesonjre 56 en 2016 et 65 en 2015.

y compris pour les PHBB

Tableau n° 15 :garanties accordées par famille d’organismes (flugnnuel)

2015 2016 2017
Famille d'organismes
nbre| Garanties accordées nbre| Garanties accordées nbre| Garanties accordées
oLs oLs oLs
nbre | montant % hbre |montant % nbre nontant %o

OPH 18 55 43 352| 16,7%| 14 33 18 223( 11,1%] 15 44 31977 4,9%
SA d'HLM 65 212 173 513| 66,9%| 56 181 127 713| 78,1%| 114 | 266 512 324| 78,2%
SA Coopératives HLM 4 7 6580 2,5%| 3 8 9015| 55%] 5 15 31692 4,8%
Total organismes HLM B7 |274 223 445 | 86,2%]| 73 | 222 154 951 94,8%] 134 | 325 575 993 87,9%
Total SEM 5 15 32097]12,4%| 3 9 7 848| 4,8%] 9 27 72 406] 11,0%
-II\;IOOtTI organismes agrees 6 | 11 3737| 14%| 3 | 6 672| 0,4%| 11 [ 17 6868| 1,0%
Total des familles 98 | 300 259 279| 100%]| 79 | 237 163 471| 100%| 154 | 369 655 267| 100%

en milliers d'euros

Source : CGLLS pour Cour des comptes
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Les SA d’'HLM ont le plus sollicité la CGLLS pour w@nir la garantie des PHBB (a plus
de 90 % en montant et a 83 % en nombre). La réiparties garanties octroyées par région
montre le lien entre difficultés sociales et urlegiet sollicitation de la garantie CGLLS.

- La région lle-de-France reste la région nécessigaplus I'intervention en garantie de la
CGLLS et ce dans des proportions encore plus irapt@s : un peu plus du tiers des
garanties accordées en 2017, contre 20 % a 25 éhiheses précédentes.

- Larégion Hauts-de-France est en seconde posavat, un peu plus de 15 % des garanties
accordées ce qui demeure tres stable par rappoeragées précédentes.

- Viennent ensuite les régions ultramarines et ppeleiment Mayotte qui a elle seule
concentre prés de 14 % des garanties accordédxlén 2

B - Un impact modéré des mesures compensatoires de laR

Les mesures compensatoires de la RLS et de l&dFNEEtant en cours de mise en ceuvre,
leur impact est pour le moment marginal pour ldt#i de garantie de la CGLLS mais
nécessaire pour limiter les effets de la RLS sealzacité d’investissement des organismes.

1 - La mesure compensatoire d’allongement des préts niaa qu’un faible impact
a court terme sur la CGLLS

L’allongement de 5 a 10 ans de la maturité de dietite pour les organismes qui en font
la demande - a hauteur de 30 Md€ - a fait 'objehdappel & manifestation d’intérét lancé a
partir du 15 février 2018. Cet appel a été ouverrpune durée de trois mois aux bailleurs
sociaux soumis a la RLS et avec une date d’'efféa deesure fixée aufjuillet pour tous les
préts allongés dans ce cadre. La Caisse des d&pbétamuniqué a chaque bailleur la liste des
préts éligibles a ce dispositif. Ces préts qui dotvprésenter une durée résiduelle se situant
entre trois et 30 ans, sont des préts indexég $iurét A au taux supérieur ou égal au « Livret A
+ 60 points de base ». La Caisse des dépdts é@tdditen septembre 2018, d’une souscription
par les bailleurs sociaux a hauteur de 16 Md€ 8UM@8E éligibles.

Cette mesure compensatoire concerne 2 840 prétstiggpar la CGLLS, pour un encours
de 884 M€ au profit de 328 organismes. Elle ne frerdi pas le volume d’activité puisque la
garantie octroyée par la CGLLS pour le remboursérdes emprunts qui feront I'objet d’un
réaménagement vise par le plan de la Caisse déssdegi prorogée de plein droit (délibération
du conseil d’administration de la CGLLS du 30 n18f’. La CGLLS qui ne percevra aucune
commission au titre de la prorogation de cette ja@aeste engagée a premiere demande en
cas de défaillance de I'organisme emprunteur.

S’agissant des préts non garantis par la CGLL®et lesquels les OLS n’obtiendraient
pas d'accord de prolongation des collectivités lexala CGLLS pourrait étre saisie en
application du principe de subsidiarité. Il n’easpossible d’évaluer actuellement 'ampleur des
refus potentiels des collectivités locales. Sétalt le cas, chaque refus devrait faire I'objeind
demande et son traitement augmenterait les besoiressources de la direction des garanties.

27 Cf. délibération n°2018-10 du conseil d’administratide la CGLLS daté du 30 mai 2018 relative a la
prorogation de la garantie de la CGLLS dans leeddrréaménagement de la dette auprés de la QesskEpots
prévue par le plan logement.



LA GARANTIE DES PRETS AU LOGEMENT SOCIAL : UNE HAUSE CIRCONSTANCIELLE, UN RISQUE MAITRISE 45

2 - L’émission des PHB 2.0, autre mesure compensatoirest en cours,
ses effets sur I'activité de garantie ne se feroptas sentir avant 2020

La diminution de la capacité d’autofinancement @&sS doit étre compensée par une
seconde génération de préts de haut de bilan bsnife 2 Md€, les PHB 2.0, dont une
convention tripartite Etat/CDC/Action logement,rség le 5 juin 2018, a fixé les modalités. Les
OLS pouvaient donc bénéficier a nouveau d’'un fieament assimilable a des quasi fonds
propres jusqu’au 10 juillet 2018.

Cette enveloppe vise a soutenir la production neileséogements sociaux a hauteur
d’environ 80 % (dont 15 % ciblés pour le logemeas jeunes et 30 M€ dédiés a la maitrise
d’ouvrage d’insertion), et leur réhabilitation aubeur d’environ 20 %. Elle sera réservée aux
bailleurs et aux groupes impliqués dans un progtrestructuration ou ayant déja les
caractéristiques visées par la restructurationedtesr contenue dans la loi ELAN.

Le bilan de la premiere tranche de PHB 2.0 estaraomd aux attentes : au 5 septembre
2018, 700 M€ ont été empruntés pour financer lastroation et la réhabilitation de 107 000
logements. Deux autres tranches seront mises agiligm pour un montant de 700 M€ en 2019
et 600 M€ en 2020. Le calendrier prévu pour les RHBMontre que les perspectives d’'analyse
de I'impact des mesures compensatoires de la RhS@ataines et ne pourront étre formulée
avant 2020.

Schéma n° 1 calendrier prévisionnel de mise en ceuvre des PHBO2.

Notifications Négociation 31/03/2019
Comité par les CR d’Action Logement ou dans les 6 mois
05/06 10/07 d’octroi N (courrier type) sur les droits de réservation suivant la notification
Py
Lancement  Fermeture Passage Date limite
de lasouscription  dela des dossiers en signature
en ligne souscription comités d’octroi des conventions

CDC/AL d’objectifs CDC

et des conventions
droits de réservation
Action Logement

. Analyse des écarts entre les saisies en ligne
et le tableau détaillé des opérations
pour fiabilisation des données de souscription

. Analyse de la soutenabilité financiére
a long terme

- J

Source : CDC pour Cour des comptes

A ce stade, la CGLLS n’a pas été informée directemeofficiellement du contenu des
produits financiers ni des effets que I'émissiorcds PHB 2.0 pouvaient produire en terme de
sollicitation de sa garantie. Les conditions deriistion de ces préts n'ont pas fait I'objet
d’une note ni d'une concertation entre la Caissed#pots, la CGLLS et la direction générale
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du trésor. Il serait utile d’améliorer la consuttatde la CGLLS en amont de I'émission de
nouveaux produits financiers ouverts a sa garahieCGLLS pourrait donc étre utilement
consultée par la DG Trésor préalablement a I'émisgar la Caisse des dépobts, de nouveaux
produits financiers destinés aux organismes demegé social.

A ce stade, I'impact de I'émission des PHB 2.0lau€GLLS n’est pas mesurable, mais
la direction de I'établissement souligne que ceédspsont alloués par opération, ouvrant la
possibilité de réservations pour les collectividgpelées en garantie. De ce fait, elle estime
probable le retour a une proportion de recoursgatantie de la CGLLS de 3 % a 5 %, niveau
traditionnellement observé avant les PHBB de premiénération.

3 - L’enveloppe de préts bonifiés pourrait inciter lesOLS
a investir dans la rénovation thermique

Le seul impact que la bonification pourrait avarast une augmentation de I'activité du
service des garanties de la CGLLS. Si une fortenamgation du nombre de réhabilitations
réalisées devait étre constatée, en raison d'ux w@el financement avantageux, une
augmentation « mécanique » des saisines en gapaniieait en découler selon les estimations
de la CGLLS.

Sachant qu’elle intervient en garantie en moyerow pnviron 3 % des préts décaissés
par la Caisse des dépots, la CGLLS pourrait ertregisne augmentation des garanties sur les
réhabilitations de 90 M€ (3 % de 3 Md€), étalés@usieurs années. Sur trois ans, 30 M€ de
garanties supplémentaires par an représenterarentaugmentation d’environ 10 % des
garanties « classiques » chaque année (hors PHBB).

Une augmentation des saisines accroitrait I'agidil service garantie. Les dossiers de
réhabilitation étant de plus faibles montantssédsont beaucoup plus nombreux que les PHBB
ce qui ne devrait pas poser de difficulté en matifr ratio de solvabilité.

La RLS n’a donc pas encore eu d’impact direct ‘sutivité de garantie. Un effet serait
possible si les collectivités locales refusaierdctfoyer leur garantie dans le dispositif de
rallongement de la dette mais il est encore tropd@r le constater. Un premier bilan du PHBB
est en cours d’élaboration par la Caisse des dép@is aucun bilan n’'a été réalisé pour les
PHB2.0.

lIl - Le respect des normes prudentielles : ajuster lesboins
en fonds propres aux réformes en cours

La CGLLS a le statut de « société de financeme8bumise aux régles et obligations du
code monétaire et financier, elle releve du coatd# I’Autorité de contréle prudentiel et de
résolution (ACPR). Jusqu’en 2015, parmi les regiagdentielles applicables a la CGLLS,
figurait un ratio « de solvabilité » (qui n’étaiaptres contraignant pour la CGLLS) et le ratio
« grands risques », qui imposait un niveau sulistadd fonds propres et limitait les capacités
d’action de la Caisse au titre de sa mission danj.
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A - Une solvabilité confortable aux regard des normesrpdentielles

La France a transposé la directive européenne gsHoropres réglementaires » faisant
application des recommandations dites Bale |l [zardté ministériel du 20 février 2007 qui
définit précisément les nouvelles modalités deutadit ratio de solvabilité. La CGLLS a
développé un logiciel afin de calculer son besdobg en fonds propres. Cette application
permet d’apprécier de facon rapide et automateéeuverture des risques selon la norme Béale
Il. Les risques pondérés sont :

- le risque de crédit (risque relatif aux préts et garanties octroyés, ainsi que les soldes
bancaires) ;

- le risque de marché, qui regroupe les opératidaswes au portefeuille de négociation. Ce
risque n’existait plus en 2009 pour la CGLLS. Hetfa composition du portefeuille titres
(titres de placement) avait permis depuis 2008ede¢lasser en risque de credit dans la
norme Bale Il - contrairement a Béle | ;

- le risque opérationnel, qui est calculé forfaitaiemt selon une moyenne des produits
bancaires des trois derniers exercices.

Le principal risque que doit couvrir la CGLLS estisque de credit.

Le ratio de solvabilité s’obtient en divisant le ment total des fonds propres (toutes
catégories confondues) par les montants d’expasitendérés en risque. Jusqu’a la fin 2015,
ce ratio devait étre au moins égal a 8%. Pour 2D1git étre de 9,25 % et pour 2018, de
9,875 %.

Les exigences de fonds propres varient en foncl®ola typologie des risques présentés
par les actifs, et en fonction du degré d’expositéo ces risques. Au cours de la période
2012-2015, le montant de fonds propres disponidlai tres au-dela des contraintes du ratio
de solvabilité, la CGLLS présentant systématiqueéraematio de solvabilité supérieur a 20 %.
Sur la période 2015-2018, le montant de fonds godisponibles est resté bien supérieur aux
exigences du seul ratio de solvabilité.

Graphiqgue n° 3 : évolution des montants de fonds propres
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Source : Cour des comptes, a partir des documexuslk Bale Il et 11l » de la CGLLS
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Selon les dernieres estimations effectuées padaLS, le montant de fonds propres
disponibles nécessaires au respect du ratio dalsble était de 149 M€ a la cléture de
I'exercice 2017, soit prés de trois fois moins tpienontant de fonds propres immobilisés au
31 décembre 2016 (425 M€, c’est-a-dire le montas fdnds propres aprés imputation du

résultat)

B - Une analyse des « grands risques » spécifique agteair

yant justifié une dérogation

Le tableau suivant rassemble les rares cas d’&ppgarantie a la suite de la défaillance
de I'emprunteur entre 2001 et 2017 : lorsque la C&ést appelée en garantie, elle se substitue
au bailleur et ce dernier devient alors son déhiteu

Tableau n° 16 :évolution des appels en garantie

Mise en jeu du fonds de garantie pour la période 2001 a 2017

{an €)
Montant appelé en garantie . Perte sur
QOrganisme = = Ham;r:;«laf; Recouvrement créance Solde di Observation
2001422009 201042015 2016 2017 par et o

SEMDO 387 435 387 435 92 265 305170 0 | Délib. n°2015-D8 du D6/05/2015
SEM LES OUTARIS 100252 100 252 100 252 0 0
PACT-ARIM 10 397 10 397 10 397 0 0
Association Soundiata N™ 32119 32119 32118 0 0
Association Escale 226 875 226 875 226 875 0 0
SOHLAM 11587 11960 23547 0 0 23547 | Procédure de sauvegarde en cours

TOTAL 767078 0 11587 11960 790625 461908 305170 23 547
Appels en garantie antérieurs a 2001 repris parla CGLLS

(en€)
Montant appelé en garantie . Perte sur Observation
Organisme = Mom?ntc\:l-r;e Recouvrement créance Solde dit
1995 4 1997 1998 1999 parla fdbouvrable

SEM Beausoleil 0 237677 124 223 361900 288 868 0 73032 | Procédure de liquidation judiciaire en cours
SODAVE 704 704 44 921 9163 758 789 344 835 413954 Delibération n°2011-18 du 1210/2011
SEMVA 0 267 890 0 267 890 34 981 232909 Déliberation n"2011-17 du 1210/2011

TOTAL 704704 550 489 133 387 1388 579 668 685 646 863 73032

Total des appels en garantie fin 2017

96579 € [ Ce montantest provisionné & 100% en créances douteuses.

(23 547 €+ 72 032 €)

Source : Cour des comptes, aprés validation palifection financiére et comptable de la CGLLS

Alors que I'établissement n’avait déploré aucunssia entre 2009 et 2015, au cours de
la période 2016-2017, un seul organisme (le dertiepremier tableau ci-dessus) n'a pu

honorer le remboursement de son prét auprées daisseCdes dépbts. La CGLLS a donc été
appelée a se substituer , pour un montant totaélitn11l 587 € pour 2016 et a 11 960 € pour
2017, cet organisme devenant débiteur aupres@ela.S.
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Depuis la création de la CGLS en 1986, 767 000t&tnappelés et versés, concernant
cing organismes (2 SEM et 3 MOI). La CGLLS a puotecer 462 000 € sur ces bailleurs
sociaux défaillants, soit une seule perte finateususeul organisme, la SEMDO, de 305 000 €.
Cette trés faible sinistralité peut, pour partiee énise au crédit de I'action de prévention et
d’aides aux bailleurs en difficulté de la CGLLS.n#i, le recouvrement de la dette d'un
organisme, emprunteur défaillant, a été facilitée pon entrée en procédure d’aides
montants, tant en flux qu’en stock, sont infimes parapport au montant des garanties
nouvelles accordées chaque année par la CGLLS ourpapport a I'encours total des
garanties accordées.

L’allegement des exigences prudentielles a donclaggue au regard des « grands
risques » avec des conséquences financieres impestpour la CGLLS. Le respect du ratio
« grands risques » est destiné a limiter les rsqglugne concentration trop forte des garanties
sur des entités relevant d’'un méme groupe. La CGldiSespecter a ce titre deux procédures :

- d’'une part, la déclaration a ’TACPR des engagem@mtgaranties bruts accordés a un méme
groupe lorsqu’ils dépassent 10 % de ses fonds @samn 2016, ce montant était d’environ
41 M€ ;

- d’autre part, le respect d'un plafond d’engagentdengaranties au profit du méme groupe,
dit « plafond grands risques », fixé a 25 % defeeds propres disponibles. Le « plafond
grand risque » est un plafond évolutif, puisquét gonction du montant de fonds propres
disponibles constatés par les commissaires aux tesnspr I'exercice N-1. Or la CGLLS
s’était dotée, en interne, d’'un plafond plus resifrque le ratio prudentiel, fixé a 120 M€
par délibération du conseil d’administration dual/til 2012.

La concentration des acteurs du logement sociatéia au sein de grands groupes de
sociétés anonymes a conduit a ce que le plafomrdndgisque » de 120 M€ risquait d’étre
atteint pour plusieurs entités, notamment les ggeu@aisse des dépo6ts/SNI, Solendi et
Logement francais. La Caisse a donc bénéficié ddaregation relative aux grands risques
depuis un arrété du 27 juillet 2015. Les garargeeprdées par la CGLLS a la Caisse des dépbts
sont désormais exemptées en totalité pour le cakla valeur d’exposition aux grands risques
(paragraphe 1 de I'article 395 du réglement UE BfB713).

A I'heure actuelle, les expositions au risque d8®LLS relevant de I'arrété du 27 juillet
2015 sont exclues de l'assiette des « grands ssguseules les contraintes du ratio de
solvabilité s’imposant.

C - Un besoin en fonds propres a réévaluer sur la baséhypothéses
de dégradation moins pessimistes

Le ratio de solvabilité s’obtient en divisant le ment total des fonds propres (toutes
catégories confondues) =par les montants d’expospiondérés en risque, justifies par la
cotation de 'emprunteur. Il était de 9,25 % en2@1 de 9,875 % en 2018. Il devra atteindre
10,5 % en 2019 lors de I'entrée en vigueur dessegtudentielles dites de Bale llI.
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1 - L'impact de la RLS sur les besoins en fonds proprede la CGLLS reste incertain

Le ratio de solvabilité de la CGLLS baisse depaimi 2015.

Graphique n° 4 : évolution du ratio de solvabilité de la CGLLS depuws 2015
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Source : ACPR pour Cour des comptes

La diminution de ce ratio est lieée principalemetd Baisse des fonds propres de la Caisse
(-24,7 % entre juin 2015 et décembre 2017), etantanhausse de ses actifs pondérés en risque
(+6,9 % entre juin 2015 et décembre 2017). Ellelltésdes seuls « prélevements de fonds
propres » réalisés en 2016 et 2017 par I'Etat, yzwépar les lois de finances 2016 et 2017
(100 M€ en 2016, 50 M€ en 2017), alors que le tésulet de la CGLLS pour ces deux
exercices était positif (+15 M€ en 2016, +18 M€647).

Pour autant, la hausse des garanties accordégmareeffet d’augmenter le besoin en fonds
propres. En effet, 'augmentation des garantiesl@ux PHBB a dégradé le ratio de solvabilité qui
est passeé de 24,95 % fin 2016 a 21 % fin 2017cet1 &es besoins en fonds propres qui étaient de
148,9 M€ & la fin de I'exercice 2017. Néanmoingcaun ratio de solvabilité a 21 % a la fin 2017,
la situation de solvabilité de la CGLLS apparaitfodable vis-a-vis des exigences réglementaires
selon lesquelles le ratio de solvabilité, a fin 2Qdoit étre de 9,25%.

A partir du £ janvier 2019, le ratio de solvabilité minimal ekig s'élévera & 10,5 % et a
compter du 9 juillet 2019, suite a I'entrée en vigueur de laisién du Haut conseil de stabilité
financiere (HCSF) n°D-HCSF-2018-3 du 29 juin 20d8 ratio minimal exigible sera augmenté
d’un taux de coussin contra-cyclidéelont la valeur d’'un maximum de 0,25 % sera détaEmi
pour la CGLLS conformément a l'article 140 du réegtat CRR (reglement UE n° 575/2013).

28 e taux de coussin contra-cyclique est une sugehan fonds propres ayant vocation a s’ajuster idatesnps
afin d’'augmenter les exigences en fonds proprgsande d’accélération du crédit au-dela de saaacel et a les
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La CGLLS a néanmoins réalisé en 2016, comme chagoée, un « stress test » qui
combine de facon particulierement prudente, seésntérmes méme de 'ACPR, les trois
éléments suivants : une dégradation de la quaditérédit de chaque contrepartie d’'un cran,
une augmentation des encours de garantie de 1,5 ddd€spondant a des PHBB et un
prélévement de fonds propres de 50 M€ de la pdiEts (un tel prélévement a effectivement
ete effectué début 2017). Selon ce scénario, le dat solvabilité tomberait a 9,17 % si la
CGLLS garantissait un encours de 1500 M€ de PHR&prenant les conclusions de la
CGLLS, et intégrant dans son analyse l'effet PHRBIrpl'année 2016 alors méme que les
PHBB n’'ont été garantis qu’'a partir de 2017, le GGHlans son rapport de juin 2018, a
considéré que le ratio de 9,17 % issu de cetteegpodir 2016 était un signal a prendre en
considération. « Une réelle difficulté pourrait\semir en cas de dégradation générale d’'un cran
de la qualité de signature des emprunteurs powanieées a venir ».

Toutefois, selon 'ACPR, la combinaison des trai¢eces retenus par la CGLLS pour
2016 était trop sévere, et le mode de calcul dédmadation de chaque contrepartie d’un cran,
trop prudent. Appliquer uniformément a chaque apdrtie une dégradation d’'un cran ne
semble pas réaliste tant la situation de chacunéute considérée isolément et en fonction de
la situation particuliere des emprunteurs.

A la demande de la Cour, en ao(t 2018, la CGLL&adisé une étude de I'impact de la
RLS sur son niveau de fonds propres. Elle a effectutest sur la base des expositions en aolt
2018 en prenant pour seule hypothese une dégnadgii@rale de tout le secteur du logement
social a travers une baisse de notation des OleSt-a-dire une diminution d’un cran de la
cotation Banque de France. Dans ce cadre, ledatsplvabilité de la CGLLS, soit 21 % a fin
2017, descendrait a 15 % a fin 2018. Il se situdi@ic trés largement au-dessus des exigences
prudentielles a venir, établies a 9,875 jusqu'2@t8 puis a plus de 10,50 a partir de début 2019.

En outre, sur les pondérations en risque que la CGloitSppliquer aux garanties qu’elle
octroie, l'article 111 du reglement (UE) n° 575/2018 «dCRR »), et I'annexe | de ce réglement
(p. 295), auquel cet article se référe, précisent les poimhérat appliquer aux éléments de hors
bilan, dont font partie les engagements de garaafiel00 % pour un élément présentant un
risque élevé; b) 50 % pour un risque moyen ; ¢) 20 % pouisgne modéré ; d) 0 % pour un
risque faible. Il semble que la CGLLS applique esskement des pondérations de 50 % et de
100 %, soit, au regard de la réglementation, une arttmip®es conservatrice du risque.

La dégradation d'un cran appliguée a chaque comtiiepet l'application d’une
pondération du risque par trop pessimiste ne digm donc pas. Elles pourraient méme
surestimer inutilement le risque. Il importe qus pwuvoirs publics puissent disposer d’'une
anticipation réaliste de I'impact prudentiel dé&lS sur la CGLLS.

Il conviendrait donc, compte tenu des incertitugeispesent sur le secteur du logement
social, de réaliser une étude de I'impact de la RlwSa situation de la CGLLS, au regard des
exigences prudentielles qui lui sont applicabless ldonnées attendues sur la situation
économique prévisionnelle de chaque OLS, suiteraisa en place de la RLS, pourront étre
utilement mobilisées a cet effet.

desserrer dans les phases de ralentissement. &refFta Haut Conseil de stabilité financiére (HC8&Jra tous
les trimestres, a compter de janvier 2016, déalgeson niveau sur proposition du gouverneur dealagBe de
France.
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Cette étude ne peut étre réalisée par la seule SGElle doit étre effectué avec le soutien
de la Caisse des dépbts en conformité avec lesonethde 'ACPR, qui pourra apprécier les
pondérations de risque appropriées au secteurggmient social en fonction de la situation de
chaque contrepatrtie.

Recommandation n° 5 : réaliser une étude d’'impactella réduction de loyer de solidarité
sur l'activité de garantie de la CGLLS et sur le nveau de fonds propres nécessaires a |la
couverture des risques encourus a long terme, enassurant de la conformité de la
méthode avec les normes de 'ACPRCGLLS, CDC).

2 - La loi ELAN ne devrait pas avoir d'impact sur les ratios prudentiels
a court terme

La loi ELAN, adoptée en octobre 2018, vise a fas@ria concentration des organismes
de logement social. Cette concentration pourraitidoge a une évolution défavorable des
exigences de fonds propres si la CGLS ne bénédffmaai de I'exonération des normes relatives
aux « grands risques ».

Dans la pratique, les regroupements ne devraientoaifier les facteurs de stabilité du
modele économique du logement social ('encaissenesloyers est une ressource prévisible
et certaine, le risque global de vacance et d’irepagtant assez faible), ni le systeme de
contrdle, de prévention et d’aide au redressemantvige a rendre quasi impossibles les
situations de cessation de paiement. lls devréi@ngliorer au contraire, par la mutualisation
des risques comme des colts de structure.

Selon la Caisse des dépéts, il n'y a pas a craidiimgact direct prévisible de la loi
ELAN sur les ratios prudentiels sauf a envisageraugmentation des refus de garantie par les
collectivités qui estimeraient que les organismeslagjement social regroupés sont plus
éloignées de leur territoire. Cette incertituddifiesun suivi particulier des motifs de refus de
garantie, qui fait I'objet de la recommandatiorbn®

CONCLUSION

La CGLLS facilite la production du logement locaticialen apportant sa garantie aux
emprunts contractés par les bailleurs en cas dasreles collectivités territoriales. Il s’agit
d’'une garantie subsidiaire, mais indispensableeHlpermis de débloquer, en 2017, 655 M€
pour 154 emprunteurs contre 163 M€ pour 79 empuusten 2016. En stock, 10 800 préts
sont garantis par la CGLLS au profit de 481 orgames fin 2017.

Si le ratio de solvabilité de la CGLLS diminue de®015, les perspectives pour 2018,
y compris en intégrant I'impact de la RLS, ne spa$ inquiétantes : selon les projections
prudentielles les plus prudentes,réio de solvabilitede la CGLLS, estimé a 15,2 % a la fin
de 2018, se situe trés au-dessus du minimum eaigé péglementation prudentielle actuelle
et a venir (10,5 % en 2019).

La stabilité de la CGLLS dans sa mission de gagagitide sécurisation du financement du
logement social semble donc assurée a court etmmegme. Une analyse prospective prudentielle
a plus longue échéance permettrait néanmoins delében utilement les données disponibles.




Chapitre Il
Le financement de la politique du logement :
un role croissant pour la CGLLS de collecte

des contributions du secteur

Les missions initiales de la CGLLS, présentéesgu@mment, ont été complétées, dans
une logique sans doute excessive de diversificapjiandes attributions supplémentaires que
I'on peut regrouper en trois catégories : une nigdtibn de la capacité de financement du
secteur HLM au service des programmes nationaumveltissement dans le logement social ;
le soutien a des bailleurs sociaux impliqués damsnhation de la politique du logement ; la
gestion sous mandat ou le financement de dispodiiiitérét commun.

Ces missions complémentaires donnent une intetjgnétés extensive du principe de
spécialité de I'établissement public. Elles ontemmun d’utiliser la Caisse comme le canal
de financement d’actions publiques diversifiées Iparorganismes de logement social. Cela
s'inscrit dans le cadre de diverses dispositiogsslétives définissant notamment I'objet de
I'intervention financiere a couvrir par leurs cati®ns. Le poids de ces actions publiques,
éloignées des missions initiales, est devenu prédordans le total des charges de la CGLLS
comme le montre le graphique ci-apres.
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Graphique n° 5 : évolution du poids comparé, en pourcentage de chagg, du
financement par la CGLLS de ses activités proprestele la politique du logement*
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Source : Cour des comptes a partir des compteseisnie la CGLLS
* Le financement de la politique du logement receules versements effectués par la CGLLS a I'USH,
aux ADIL, aux associations de locataires, au GIP SAEFNAP et & 'ANRU.

| - L'investissement dans le logement social : une catiiution
du secteur en forte hausse

La CGLLS soutient I'investissement dans le logensatial en finangant deux autres
établissements publics, 'agence nationale de v urbaine (ANRU) d’une part, le fonds
national d’aide a la pierre (FNAP) d’autre part. 2017, ces deux établissements ont recu & eux
seuls 300 M€ des 321,5 M€ consacreés par la CGLU$hancement d’actions publiques.

A - Un versement a ’ANRU stable depuis 2010,
multiplié par six a partir de 2019

Depuis 2004, année de lancement du programme abtienénovation urbaine (PNRU),
la CGLLS verse une fraction de ses recettes a I'AINIR: pourcentage reversé avait fait I'objet
d’arbitrages annuels qui avaient stabilisé a 30&/&ntribution a compter de 2010.

L'article 224 de la loi de finances pour 2019 priéwme augmentation significative de
cette contribution a compter de I'exercice 201% Bhssera ainsi a 184 M€ par an de 2019 a
2031, correspondant aux 2 Md€ de participationbddteurs sociaux a I'effort de doublement
du nouveau programme national de renouvellemerginrtgui passe de 5 a 10 Md€). Il est
ainsi prévu que le financement de la CGLLS pouétevation urbaine soit multiplié par six.
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B - Un triplement de la contribution de la CGLLS
aux aides a la pierre depuis 2015

1 - La création du FNAP en 2016 a permis de clarifiertede simplifier le travail de
gestion de la CGLLS en fusionnant deux fonds finarapt des aides a la pierre

Institué par décret dfuillet 2016, le Fonds national d’aide a la pig{if®lAP) est un
établissement public qui a fusionné deux fonds pansonnalité morale gérés jusqu’alors par
la CGLLS : un ancien Fonds de pérequation et ledEomational de développement de I'offre
de logement tres social (FNDOLLTS).

Si la création du FNAP a permis a la Caisse ddéinsion réle de gestion au versement
d’une partie de ses recettes au FNAP, la directim@mciere de la CGLLS assure toutefois la
mission d’agent comptable du FNAP.

2 - Une nouvelle augmentation prévue de la contributiomu FNAP
de plus d'un tiers entre 2017 et 2018

En 2016, la contribution de la CGLLS aux aides pid¢are a plus que doublé par rapport
a 2015 atteignant 270 M€. En 2017, le niveau deanfbement est resté identique (270 M€),
avant d’enregistrer une nouvelle hausse important2018. En effet, la loi de finances pour
2018 a augmenté de plus d’'un tiers la contributmortant I'effort des bailleurs sociaux a
travers leur cotisation a la CGLLS, a hauteur d& BF par an a compter de 2018.
L’augmentation significative des recettes versae$-ldAP a eu une incidence forte sur la
hausse de la cotisation de la CGLLS.

Graphigue n° 6 : évolution des versements de la CGLLS au fonds dengéuation
jusqu’au 31 aodt 2016 puis au FNAP
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Il - L’animation de la politique du logement :
des subventions de la CGLLS qui excedent
parfois son périmetre de compétences

La CGLLS se voit assigner par la loi de soutenieds organismes d’intérét général qui
concourent a I'animation de la politique du logem&wn effort budgétaire annuel est stabilisé
a hauteur de 13 M£ environ, et il se répartit eHUSH, les associations de locataires et le
réseau des associations départementales d’infamsuir le logement (ANIL et ADIL3.

Si ces concours financiers font I'objet de disonssi extérieures a la CGLLS, ils
donnent toutefois lieu & une délibération de sarse d’administration qui arréte leur contenu
et le montant des versements prévus. Ces aidesviendent exécutoires qu’apres approbation
expresse par les ministres chargés du logemesetl&mbnomie.

Les subventions sont versées sur la base de coonerilatérales signées entre la
CGLLS et I'organisme concerné. Dans ce cadre, l@s€aendosse plus qu’un simple réle
d’exécution budgétaire, elle est amenée a évahisecdntreparties données aux financements
verses, ce qui la fait sortir de son périmetre rabmraction.

Tableau n° 17 :évolution des concours a I'Union sociale de I'halat et aux associations

En M€ 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
USH 11,33 10,93| 1048 1048 10,48/ 10,48
ANIL et ADIL 1,43 1,47 1,49 1,52 1,53 1,56
@i;‘:;’iifgisons de 0,98 0,98 1,08 0,98 0,98 1
TOTAL 13,74 | 13,38 13,05| 12,98 1299 13,04

Source : Cour des comptes, a partir des compteselan

A - Dispenser la CGLLS du financement de I'USH

1 - Une évaluation difficile du bon emploi des subventns versées

La Caisse ne dispose pas des moyens nécessatenteile des subventions versées,
méme si des progres ont été enregistrés dansdas@nts et réunions de restitution. La qualité
formelle de la restitution faite par 'USH ne dissile pas qu’'un nombre trop important
d’objectifs et d’indicateurs existe et que lesdivies sont complexes.

2 | es subventions versées aux fédérations d’orgassiiM ne sont pas examinées dans ce chapitreldans
mesure ou elles sont destinées au financemenad®dtontrole, au coeur de la mission historiqueadeGLLS.
Elles ont été présentées dans le chapsigpia
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Par ailleurs, la CGLLS, opérateur de I'Etat prégidé un représentant de 'USH, est
dans une position délicate pour évaluer les actioesees par 'USH, quelles relevent de
I'initiative propre de cette union professionnalie des objectifs souscrits avec I'Etat.

Enfin, le montant de la subvention est négociéwemaent entre 'USH et les tutelles de
la CGLLS. Les services de la CGLLS n’interviennegnie sur les aspects techniques des
modalités et du rythme des versements. Le renamelit de la convention triennale n’est
délibéré que pour la bonne forme par le conseimiaistration de la CGLLS. Si on reléve
I'abstention des représentants du monde HLM en 28dur éviter la critique de conflit
d’intéréts, aucune mention d’abstention n’a étéefan 2014 ou en 2016 au moment du vote de
I'avenant a la convention 2015-2017 prorogeanteedlld’'une année. Or les principes et regles
sur les conflits d'intérét auraient di conduireregrésentants du monde HLM, au-dela méme
de I'abstention, a s’absenter de la salle au mordestdiscussions et du vote relatif a cette
convention triennale.

2 - Un dédoublement inutile de I'effort des adhérents

La contribution des organismes de logement soaiaffaactionnement de I'USH
emprunte deux canaux : d’'une part la cotisationlfative qu’ils acquittent directement aupres
de leur fédération, et qui comporte une fractiostidée a 'USH et d’autre part le prélevement
obligatoire de la CGLLS sur les OLS, dont une fratest également reversée a I'Union. Cette
construction ne favorise pas un affichage claicdiit total de 'USH pour les organismes.

L’ensemble de ces constats a conduit la Cour & reomander, dans son dernier
contrdle de I'USH, 'abandon de ce financement indirect, en ajustardé due concurrence
les prélevements obligatoires de la CGLLS sur lessganismes de logement sociaCette
évolution n’interdirait pas le financement par I&IQ_S d’actions spécifiques de I'USH entrant
directement dans le champ des missions de la Caliass le respect du principe de spécialité
des établissements publics.

B - Recentrer les interventions de la CGLLS auprés desssociations
pour I'information sur le logement et des associatins de locataires

1 - Un financement accordé aux ADIL au titre des obsemtoires des loyers a
transférer a I'Etat

La CGLLS peut aider les ADIL a développer linforioa en faveur du logement
social. Pour ce faire, la Caisse passe des coovsrdinnuelles avec les ADIL sur la base d’'une
convention-cadre triennale signée entre la CGLL8AMIL. La convention-cadre dont la
derniére couvre la période 2018-2020, définit leslalités d’octroi de concours financiers aux
ADIL.

30 | ettre du Président de la Cinquieme chambre @ola des comptes du 19 juin 2017.
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Ces concours financiers sont accordés pour des tyfactions :

1) Une mission générale d’'information du public pour bute question intéressant le
logement locatif social En 2017, la CGLLS a versé 1,47 M€ au titre déecetission
pour 81 ADIL, y compris interdépartementales. Lavantion versée par la CGLLS ne
fait pas I'objet de négociation avec les ADIL maist calculée en fonction d'une
formule définie dans la convention-cadre avec I'BANI

La convention type entre la CGLLS et les ADIL sudmne dans son article 4
la subvention annuelle a la production par I'ADfum bilan d’activité assez sommaire
puisqu’il se limite au dénombrement des consultetjportant sur le logement social, si
possible ventilé par theme. La synthese produit¢’ARIL a I'attention de la CGLLS
décrit l'activité générale du réseau, sans beaucogp données intéressant
spécifiguement le logement social. Le conseil suogement social est marginal dans
les ADIL : sur 807 000 consultations en 2017, 70 60ncernaient le logement social,
soit 9 % des consultations. Dans certains départesneADIL développe toutefois des
partenariats spécifiques avec les bailleurs sociaux

En tout état de cause, la CGLLS n’est pas en cipadeiporter une appréciation
sur le travail des ADIL, ni légitime a en tirer deenséquences financiéres. C'est a la
DHUP que revient cette fonction de tutelle sur éseau d’information qu'elle
subventionne directement par ailleurs. C'est a ellee revient le contrdle de
performance du réseau, et il vaudrait mieux asst¢eieofinancement de la CGLLS a
celui de I'Etat dans une convention tripartite dierguivi serait assuré par la DHUP.

2) Des projets spécifiques développés par des ADIL eoncourant aux actions
d’observation des loyers Pour chaque projet spécifique, la CGLLS verse une
subvention additionnelle a I'ADIL concernée d'un ment forfaitaire annuel de
5000 €. La CGLLS a versé a ce titre 0,1 M€ en 2pdar 20 ADIL.

Il est étonnant que le prélévement obligatoire épear la CGLLS sur les
bailleurs sociaux finance I'observation des loyédms.niveau des loyers sociaux est
parfaitement connu par le fichier national RPL&eatéploiement des observatoires des
loyers vise a informer sur les loyers pratiqués sdén parc privé. Les ADIL
bénéficiaired! ne sont pas de surcroit situées dans les raresteé@nts ou le niveau
des loyers privés est une information stratégiou# jpes bailleurs sociaux parce qu'il
tend a concurrencer celui du parc social.

Si ces financements sont de faible ampleur, ila d&bordent pas moins le cadre
légal qui limite le soutien de la CGLLS a l'infortran sur le logement sociale
transfert & I'Etat de la charge du financement accalé aux ADIL par la CGLLS
au titre des observatoires des loyers, devrait étnealisé.

31 Bouches-du-Rhone, Var, Hérault, Morbihan, lllevégine, Haut-Rhin.
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2 - Un rble vis-a-vis des associations de locatairesasts ADIL a limiter a celui de
I'exécution budgétaire des subventions versées

La CGLLS participe également au financement deg @ssociations de locataires
représentatives qui siegent a la commission ndeéateconcertation pour leurs activités dans
le secteur locatif social (convention triennale @20D18).

Le montant annuel de cette contribution n'a pagvgiobalement depuis 2011 et se
situe autour de 1 M€£. La négociation est principaet conduite entre les fédérations
syndicales et les ministeres de tutelle, le cordadministration de la CGLLS se limitant a
valider juridiquement les accords préalablementhan

Cette situation n’est pas sans conséquence. La S@kine a appliquer les regles qui
s'imposent a I'Etat en matiére de subventions \ersgux associations. Les conventions
définissent des objectifs et posent une obligatiercompte-rendu des dépenses effectuées,
mais la CGLLS n’a ni la légitimité, ni les moyens dontréler I'atteinte des objectifs ni la
conformité de l'utilisation des fonds.

Ainsi, 'adoption d’'une convention tripartite Etat/ CGLLS/bénéficiaire permettrait
de clarifier le réle du ministére du logement en tat que responsable des négociations sur
les concours accordés aux associations de locatairet des contrdles des dépenses qui en
découlent. La CGLLS serait cosignataire au seul tie de I'exécution financiere a laquelle
elle s’engage. Le méme formalisme pourrait étre aqde pour les ADIL.

lIl - La gestion de dispositifs d’intérét commun : des @stations
de service de la CGLLS inégalement justifiées

La CGLLS intervient pour le compte de ses cotisdatss le financement du GIP SNE
et le recouvrement de la cotisation de TANCOL®sague pour le compte des administrations
sociales de I'Etat dans la gestion du Fonds ndt@iaacompagnement vers et dans le logement
(FNAVDL). Ces interventions confiées par la loic@mportent que des actes d’exécution.

A - Simplifier les modalités de contribution de la CGLLS
au budget du GIP SNE

Prévu par la loi du 24 mars 2014 pour l'acceés gan@nt et un urbanisme rénové, le
groupement d'intérét public « GIP SNE » a été poaé assurer la gestion du systeme national
d'enregistrement des demandes de logement soembdé&penses sont couvertes a hauteur de
70% par une contribution de la CGLLS.

Cette dépense annuelle de la Caisse qui s’élevéB M€ en 2017, est relativement
limitée au regard du montant total de ses char4@3,82 M€ en 2017). Toutefois, sa gestion
est complexe car la contribution de la CGLLS cdrsisverser un pourcentage du budget du
GIP SNE. Cette modalité de financement implique imf@mation en amont et une visibilité
sur le montant du budget du GIP SNE qui est pditi@ment fluctuant. Or, la CGLLS n’est
pas membre des instances du GIP SNE et elle saatifier sa contribution sans explication,
méme quand celle-ci évolue sensiblement comme &7, 20 elle a été portée a 11,5 M€ en
prévisionnel au lieu de 5,51 M€ en 2015 et 5,13evi016.
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B - Transférer au ministere des affaires sociales la ggon du fonds
national d'accompagnement vers et dans le logement

1 - Un fonds géré pour le compte des administrations siales de I'Etat qui finance
plus de 900 actions conventionnées

Le FNAVDL, fonds sans personnalité morale, a é#®écpar la loi de finances
rectificative pour 2011. Il est alimenté par ledreiates résultant des condamnations
prononcées contre I'Etat dans le cadre du drdivgement opposable. Il est géré par la CGLLS
en compte de tiers, et administré par un comitgeddion ad hoc, composé exclusivement de
représentants des ministres chargés du logemelat,cddésion sociale et du budget.

Il finance des actions d’accompagnement persorietide gestion locative adaptée en
faveur des publics reconnus prioritaires, sur Isebae conventions passées avec des
associations. Il existe 913 conventions en 201dr po montant total de 64,9 M€.

L’ordonnateur principal des dépenses est le maisitiargé du logement. Le comité de
gestion arréte chaque année le montant des dépaumseisées a I'engagement, limitées a la
trésorerie non gagée pour prévenir le risque ddurepdes paiements, et décline ces
autorisations au niveau régional, charge aux sesviégionaux de I'Etat d’en assurer la
répartition au niveau départemental. Les préfetdélgartement, en tant qu’ordonnateurs
secondaires, signent les conventions avec les t@péseet certifient le service fait.

2 - La gestion du FNAVDL par la CGLLS entraine une décanexion entre sa gestion
financiere et sa gestion opérationnelle

La CGLLS assure l'enregistrement des astreintesidbgs par les tribunaux et
mandatées par les services territoriaux de I'Edaetions départementales de la cohésion
sociale), le suivi des conventions signées aveadssciations agréées ou les bailleurs sociaux
et enfin le versement des subventions a ces opésate

La déconnection de la gestion financiere et deskign opérationnelle de la dépense
impose a la CGLLS des échanges fréquents avecstexiations locales et les directions
départementales de la cohésion sociale, qui nepiEsipartie de ses interlocuteurs connus et
habituels. Ces difficultés sont renforcées par ldtiplication des conventions a suivre, au
nombre de 423 en 2014, 556 en 2015, 794 en 2@K3etn 2017, soit un doublement en quatre
ans.

L’'IGAS et le CGEDD ont rendu en novembre 2015 yppmat intitulé Evaluation du
dispositif d’accompagnement vers et dans le loger®WDL), qui conclut a l'intérét des
actions financées, tout en recommandant la regad@\VDL sur le budget de I'Etat. En effet,
malgré la création du FNAVDL en 2011, le programii@& a conservé une ligne 0177-12-16
intitulée « Accompagnement vers et dans le logemetit conviendrait de regrouper les
financements sous le pilotage du responsable deragramme, et de confier a la chaine
territoriale de I'Etat, 'exécution de ces dépenses
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Recommandation n° 6 : transférer a la direction géérale de la cohésion sociale |
gestion du FNAVDL (direction du Budget, DHUP, DGCS)

Cette recommandation s’inscrit dans la méme déreadehrationalisation de la gestion
et d’optimisation de la politique du logement, quedle portée par le référé de la Cour des
comptes relatif a la mise en ceuvre de la politiduéogement dans les services déconcentrés
de I'Etaf? En effet, celui-ci recommande notamment d’étutlirification des politiques de
gestion de l'offre et de la demande de logemense&in du méme service départemental
interministériel de I'Etaf.

C - Maintenir le recouvrement de la cotisation de TANCGOLS,
source d’économie de gestion

L’ANCOLS dispose, pour l'accomplissement de sessimns, d'un prélevement opéré
chaque année sur les ressources de la participggamployeurs a I'effort de construction, et
d’une cotisation versée par les organismes de legesocial. Cette cotisation est calculée sur
la méme assiette que celle de la cotisation prateige la CGLLS, a savoir les loyers. Son taux
est arrété au début de chaque année par les ming$targés du logement, de I'économie et du
budget, et ne peut excéder 0,1 %. En 2017, il xa#ita 0,052 % correspondant a un montant
total recouvré de I'ordre de 11,6 M£.

Le recouvrement de cette cotisation par la CGLL@eéed utiliser un canal déja existant.
Le produit est reversé a 'ANCOLS selon un calesrdfixé par les tutelles, sans support
conventionnel. La Caisse limite son interventionnaservice de collecte. Elle le retrace en
compte de tiers et non dans son budget.

CONCLUSION

La CGLLS s’est vu assigner, dans une démarche derdification pas toujours
cohérente, la mission de contribuer au financenuenta politique du logement a partir des
cotisations acquittées par les organismes de logéstwxial. Si ces missions supplémentaires,
toutes définies par la loi, concourent a la régidatde la politique nationale du logement, elles
éloignent I'organisme de ses objectifs initiaux omendu respect du principe de spécialité des
établissements publics. Le principe, le montaliaffectation des contributions nécessaires ne
sont pas arrétés au sein de la CGLLS, mais négeciéehors de son intervention.

Les contributions versées a ’ANRU et surtout altAPNconstituent dorénavant le plus
lourd prélevement, et de loin (405 M€ en 2018, BESen 2019), sur la capacité contributive
des organismes de logement social.

32 Référé du Premier président de la Cour des conapt&semier ministre, en date du 31 octobre 2018.

33 Cette recommandation rencontre au demeurant ited@ia directive du Premier ministre du 24 juilk018
relative a I'organisation territoriale des servigeslics, qui indiquait que la compétence logemegéagnerait a
étre unifiée ».
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Les concours apportés a divers organismes danadeeade I'animation de la politique
générale du logement servent des objectifs arngéaéda tutelle dans son dialogue avec ces
organismes. De ce fait, il serait plus adapté dgpdnser la CGLLS de formaliser et d’évaluer
les conventions financieres correspondantes se®mdgles applicables aux subventions pour
charges d'intérét général, et d’en remettre le sbia tutelle. La CGLLS pourrait des lors étre
signataire de conventions tripartites associantdtet le bénéficiaire.

Dans le méme esprit de lisibilité et d’efficienitserait possible, comme la Cour I'a déja
recommandé, de renvoyer le concours apporté a I'd3irelation directe de cette institution
avec ses adhérents, et de transférer a I'Etat ktige du FNAVDL.




Chapitre IV
Un organisme qui doit s’adapter a la réforme

du logement social

Les réformes en cours dans le secteur du logeroeid slevraient avoir a moyen terme
des effets non négligeables sur la situation filgaacet I'organisation stratégique et
opérationnelle de la Caisse.

Elles accentuent certaines particularités de laayede la CGLLS : une faible autonomie
budgétaire limitée aux dépenses d’aides ; uneagedt ses ressources internes sous tension ;
une gouvernance a repenser au regard de I'hété&ibgées missions confiées.

| - La gestion budgétaire : une forte hausse des déas,
un réexamen souhaitable du dispositif de cotisation

L’exercice budgétaire de la CGLLS est tres encaaligsi bien s’agissant des dépenses
pour lesquelles seul le montant des aides accoedseisailleurs est véritablement débattu, que
s’agissant des recettes, les principales ressoataasfixées par I'Etat.

En revanche, des incertitudes demeurent sur l'ilngada RLS : baisse des assiettes
des cotisation’§ d’'une part, et augmentation des dépenses dRideaitre part.

A - Une forte hausse des dépenses prescrites
et un manque de prévisibilité des dépenses d’aides

L’exercice effectif de programmation budgétairepogete que sur le volet des missions
initiales de la CGLLS, a savoir le soutien aux leails sociaux, soit moins de 20 % des
dépenses de la Caisse. Le niveau réduit de ceaskpdédiées aux bailleurs sociaux, au regard
des sommes que ces derniers versent par ailleutisreule la cotisation, suscite de vives
tensions au conseil d’administration au momentate du budget.

34 Les cotisations sont assises sur les loyersbfimancement des OLS, qui vont enregistrer urigsba
3% | es aides aux OLS en difficultés seront potergiaént plus importantes, comme les aides aux regroepts.



64

COUR DES COMPTES

1 - Des dépenses d’exploitation composées principalentele contributions

a la politique du logement locatif social

Entre 2012 et 2017, les dépenses d’exploitatiola @GLLS ont augmenté de plus de

40 % (de 277,5 M€ a 399,3 M€), sous l'effet de dagse des contributions a la politique du
logement. Elles se composent principalement :

de dépenses de fonctionnement courant particul@mestables sur la période : 3,59 M€
en 2012 et 3,53 M€ en 2017, soit moins de 1 % dpsmkes d’exploitation ;

des dépenses correspondant aux missions d’oridirseaides aux bailleurs (aides a la
réorganisation, aides Palulos, aides aux baillewdifficultés) ainsi que les subventions
versées aux fédérations au titre de leur missig@rélention, étaient de 44 M€ en 2017,
mais sont appelées a augmenter en 2019 suite faumes introduites en 2018 (RLS et
regroupement des organismes de moins de 12 00Mé&gs]®.

des contributions a la politique du logement : 8h7 ces financements institutionnels
s’élevaient & 321,5 M€, en augmentation de 175 Bsgpport a 2012 (117 M€).

Graphique n° 7 : les dépenses d’exploitation de la CGLLS
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Dotations aux provisions Dépenses institutionnelles

Source : Cour des comptes a partir des états firaaale la CGLLS

Alors qu’en 2012, les dépenses destinées aux baitiereprésentaient la moitié du

budget de la CGLLS, elles en représentaient, en 2DImoins de 20 %.

%6 La CGLLS ainscrit 50 M€ pour le fonds de pérémumdans son budget initial de 2019.
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2 - Un pilotage budgétaire limité aux dépenses d’aidesn hausse prévisible
mais a un niveau difficilement anticipable

En raison de I'importance des dépenses instituéitbes prescrites et du caractére limité
des marges de manceuvre en matiére de dépensesctienioement courant, I'exercice de
prévision budgétaire est limité aux dépenses d&ide

Les aides versées aux bailleurs sociaux en difécdbnnent lieu a des prévisions
fiables. Les protocoles de redressement pluriasraighés précisent en effet les échéances de
paiements des subventions et donnent lieu au fpoovisment des subventions devant étre
accordées. L’estimation des nouveaux engagememtgge des négociations en cours.

Comme précédemment évoqué au sujet de la réforrcewss (RLS et regroupement
des organismes de moins de 12 000 logements}, diffisile & ce stade de prévoir le niveau
d’aide qui sera sollicité par les OLS dans les paites années. Ces incertitudes concernent
d’'une part le nombre d’organismes qui solliciteréemtCGLLS du fait de leur situation
financiere dégradée et d’autre part le nombre de gei solliciteront la Caisse en raison de
leur projet de réorganisation, regroupement owfusi

Actuellement, les bailleurs sociaux ont eux-ménmessdifficultés pour chiffrer 'impact
des évolutions en cours sur leur future situatioarfciere (ajustement de leur plan de gestion
patrimoniale, stabilisation des projets retenus rpas NPNRU, réflexion autour des
regroupements ou fusions, ventes de logements, diteest donc trop t6t pour prévoir
I'évolution des demandes d’entrée en procéduredsuge la CGLLS. A moyen terme, une fois
les besoins connus et les conventions plurianrsielfaides signées, cette prévisibilité
reviendra.

B - Des recettes en hausse, assises sur un dispositiéfandre

En 2017, le total des produits s’élevait a 421,5 M€recettes étant composées a 86,3 %
des cotisations versées par les bailleurs socia®l,8 M€). S’agissant des autres recettes et
malgré 'augmentation importante du produit des assions de garantie entre 2016 et 2017
(6,46 M€ en 2017 contre 2,67 M€ en 2016), elletergsfaibles dans le total des produits,
notamment depuis la fin de la rémunération destdgdla CGLLS en 2013.

De nouvelles recettes ont été attribuées a la CGidrSa loi de finances pour 2018
(produit des sanctions de TANCOLS et taxe sulllsfvalue des cessions de logement réalisées
par les OLS) mais leur produit estimé est faiblecemparaison des cotisations et elles ne
modifieront pas la structure d’ensemble.

37 Aides aux bailleurs en difficultés, aides du foddssoutien a I'innovation et aides a la réorgditisaMéme si
les dépenses prévisionnelles d'aides augmentert labudget initial 2019 pour atteindre 100 M€ atalt
d’engagements nouveaux en 2019, les dépenseseslati financement d’actions publiques augmentam dne
plus large mesure (plus de 570 M€ au total).
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1 - Le dispositif des cotisations versées par les baillrs sociaux, en forte hausse,
nécessite une refonte et un renforcement des conles8

Le financement de la CGLLS est principalement assgar deux cotisations, dite
principale et additionnelle.

La cotisation principale est assise sur les produits locatifs de 'ann&eainsi que sur
le supplément de loyer solidarité (SLS) versé. Hidmne lieu a diverses réductions tenant
compte de I'effort de construction de I'année, dreau de vie des locataires apprécié par leur
éeligibilité a 'APL et de I'implantation des logemis en zone prioritaire de la politique de la
ville.

La cotisation additionnelle est dans une large mesure assise sur I'autofnagiat net
de I'organisme de I'année n-2.

Initialement, chaque cotisation était destinéenarfcer des activités déterminées de la
CGLLS. La cotisation principale devait financerctiaité d’aides et de garanties et la cotisation
additionnelle, la rénovation urbaine et la réorgation. Ce fléchage a été perdu de vue.

Le total des cotisations a presque doublé entr@ 202017, passant de 182,78 M€ a
363,8 M€, soit 241,4 M€ pour la cotisation prindgaet 122,4 M€ pour la cotisation
additionnelle. L’analyse de I'évolution des deuxisations est présentée en annexe.

Le doublement du produit de la cotisation prinagpahtre 2012 et 2017 a suivi la pente
des nouveaux financements institutionnels. En 2049 ,aides aux bailleurs qui avaient
notamment justifié la création d'une caisse de mj@adu logement locatif social, ne
représentaient plus que 10 % des cotisations \@m#des bailleurs sociaux.

Graphique n° 8 : corrélation entre I'évolution des cotisations et Evolution
des financements institutionnels
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En 2018, le budget rectificatif n° 2 a prévu undarid des deux cotisations de 'ordre de
477 M€® (pour mémoire, le produit des cotisations étail82,7 M€ en 2012).

La hausse enregistrée en 2018 du produit des deisations est liée a 'augmentation
de la contribution de la CGLLS au FNAP (+ 105 M. budget initial 2019 de la CGLLS
prévoit quant a lui, outre le méme niveau de cbation au FNAP que celui de 2018 (375 M€),
I'inscription de dépenses supplémentaires, a s&MmMWE€ flechés sur le fonds de péréquation
(aides) et 154 M€ de versement a 'ANRU. Ces augatiems importantes de dépenses
poussent mécaniquement a la hausse le niveau tigstions.

Cette augmentation continue significative s’accogmaa depuis I'exercice 2018, d’'une
modulation du taux de la cotisation principale tohé a lisser 'impact de la réduction du loyer
de solidarité. Les bailleurs sociaux se voientigper une majoration ou une réduction de leur
taux de cotisation en fonction de leur expositiola RLS. Ce systeme de modulation est
présenté en annexe du présent rapport.

En 2018, 238 organismes sont ainsi contributeudispositif de modulation pour un
montant de 86,7 M€ et 351 en sont bénéficiaires poumontant de 83,5 M€.

La CGLLS ne se limite plus a recouvrer les cots#] elle procede également a un
paiement de I'organisme en cas de cotisation finatgative. En 2018, 93 organismes dont la
cotisation est négative, se voient ainsi versez M.

Ce nouveau systeme de modulation rend encore plusroplexe un dispositif de
double cotisation ne permettant ni une gouvernanceptimale, ni un respect des regles
budgétaires.

En effet, si I'existence de deux cotisations esispntée, notamment par la CGLLS,
comme un outil de souplesse pour ajuster le nivd@s recettes aux besoins réels de
financement de la Caisse, elle présente deux ircoents sérieux.

En premier lieu, la différence de procédures darfixation des deux taux de cotisation
n'est pas satisfaisante en termes de gouverffaiaeeffet, 'avis du conseil d’administration de
la CGLLS qui n’est pas conforme, n’est requis qaesda procédure de fixation du taux de la
cotisation principal€. Pour la fixation du taux de la cotisation additielle, seul l'avis des
fédérations doit étre obtenu, ce qui exclut la CSldu processus de fixation du taux de I'une de
ses cotisations. Le conseil d’administration, syplén formel, n’a ainsi pas de droit de regard sur
I'une des principales ressources de la Caissat(k @’'usage » de discuter des simulations des
produits de la cotisation additionnelle en cond@tiministration, mais sans délibération).

%8 | e budget rectificatif n°1 avait prévu un proddé 576 M€ entrainant une fixation du taux de ldsatibn
principale a hauteur de 2,2 % (contre 1,58 % ery 2(Buite a I'annulation des 100 M€ de fonds degéation
dans le cadre du budget rectificatif n°2 2018 rtepit des deux cotisations a été revue a la bdess les mémes
proportions. Ainsi, le taux de la cotisation adfitielle 2018 a été fixée par arrété du 9 novembi8 2 5,5 %
(contre 11 % depuis 2015).

39 |es cotisations principale et additionnelle reaées par la CGLLS relévent de la catégorie despdiset
taxes affectées ». Dans le cadre des autorisdéigisatives qui fixent un plafond en matiére dextede cotisation,
le pouvoir réglementaire détermine chaque annégrpzté co-signés des trois ministres exercantddle (article
R.452-25 du CCH), le montant exact des taux des detisations.

40 Historiquement, la consultation du conseil d’adstiation pour la seule cotisation principale skoge par le
fait que cette cotisation était censée étre flégude I'aide aux bailleurs, quand la cotisationiiddnelle devait
financée les actions publiques.
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En second lieu, le découplage des deux cotisapigsente de sérieux inconvénients de
gestion budgétaire. Le calendrier tardif de latitadu taux et du recouvrement de la cotisation
additionnelle (novembre) crée deux difficultés cheszprincipaux partenaires de la CGLLS :

- Un défaut de prévisibilité pour les bailleurs as#ig, qui ne prennent connaissance du taux
de la cotisation additionnelle et du montant dditre de I'exercice qu’en fin d’exercice,
au détriment de la qualité de leur programmatioctgétaire. Le défaut de prévisibilité est
d’autant plus problématigue dans le contexte actediausse de la pression fiscale pesant
sur les OLS a travers ces cotisations ;

- Une entorse au principe d’annualité pour le budgdtEtat et désormais de son opérateur,
le FNAP. La CGLLS ne peut pas effectuer les versgsestinés au financement des aides
a la pierre avant le mois de novembre. Cette édecaa permet pas de mettre les fonds
versés a la disposition des services déconceneébEtht en temps utile pour une
consommation dans lI'année. La conséquence en estontant de reports de fonds de
concours significatifs, année aprés année, commeolar le rappelle dans ses notes
d’exécution budgétaire successives.

Au regard de ces différents constats, la Cour ingdis sur la nécessité de mener une
réflexion globale sur I'’évolution du dispositif descotisations. Au besoin d’uniformisation
des procédures et de définition d’'un calendrier pla respectueux des regles budgétaires,
s’ajoute la question de la pertinence du maintien @ deux cotisations dont les assiettes se
contractent sous l'effet de la RLS et dont les aneé de référence différent.

Par ailleurs, cette complexité accrue du dispodés cotisations ainsi que la hausse de la
pression fiscale font du contréle un véritable enje

La Caisse organise des contrbles sur pieces pagsiger de la fiabilité des déclarations
d’'assiette effectuées par les bailleurs. Depuigl 26lle dispose par ailleurs d’'un acces a la base
de données comptables HARMONIA, qui lui permet éeifier la cohérence des éléments
d’'assiette déclarées par les bailleurs et des @Esnmmmptables transmis au ministére du
logement, ou au contraire d’identifier un enjewcdatrole.

En 2017, 87 bailleurs sociaux ont fait l'objet d'wontrble sur pieces, contre
66 organismes en 2016, soit un taux de couverteirgOh %. Cette activité a doublé sur les
trois dernieres années. La CGLLS, qui disposeais &igents au sein de la cellule cotisations,
n'a pas assez de personnel pour envisager deonss# contrdle sur place.

Ainsi, au-dela de la question du renforcement deyems humains de la cellule
cotisations de la direction financiere de la CGLES pose notamment la question d’'un appui
de TANCOLS dans la réalisation de cette missidans cette perspectivd’article 135 de la
loi n° 2017-86 du 27 janvier 2017 relative a l'égié et a la citoyenneté, a prévu la
possibilité pour la CGLLS de saisir TANCOLS afin que I'’Agence puisse contrdler sur
place les cotisations recouvrées par la CGLLS. A geur, cette disposition |égislative n’a
pas encore été suivie d'effetLa Caisse pourrait envisager des a présent de medtren
ceuvre cette possibilité permise par la loi.

Connexe a la question du recouvrement, une attedbd étre portée au niveau et a la
nature des réclamations formulées par les orgasisme
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2 - Un manque de visibilité de I'évolution des autreseacettes

Les autres recettes de la CGLLS, hors cotisati@psesentent 13,68 % en 2017. Parmi
celles-ci, le produit des commissions de garanaegmenté, de 2,67 M€ en 2016 a 6,46 M€
en 2017, soit +140 % en une année, et il est estii®®M<€ dans le budget 2018 de la CGLLS.
Cela s’explique dans une large mesure par les ti@saoctroyees dans le cadre des PHBB.

S’ajoutent a celles déja existantes, deux nouvedlesttes issues de la loi de finances
pour 2018 : une nouvelle taxe sur la plus-value aissions de logement réalisées par les
organismes de logement social (article 130), qucesplexe a mettre en ceuvre au regard de
son mode de calcul et dont le rendement est défiianticipet* (les estimations faites a ce
jour, selon la CGLLS, sont comprises entre 10 e/i€0de produit pour 2018) ; le produit des
sanctions de 'ANCOLS qui représente un montarniléaiquelques centaines de milliers
d’euros (article 135).

C - Une attention particuliere a porter a I'évolution de I'équilibre
budgétaire et des fonds propres de la CGLLS

La CGLLS a systématiquement réalisé, depuis 201 2esultat comptable bénéficiaire.
Ce dernier s’est élevé a 18,2 M€ en 2017, pour amtamt total de produits supérieur & 421 M€.
L’affectation du résultat, soit en report, soitréeserves en fonction des années, vient alimenter
le montant global des fonds propres (375,1 M€).

La capacité d’autofinancement de la CGLLS dontdlétion est présentée en annexe,
a été négative en 2013, 2014 et 2016, exercicesl@sguels les résultats comptables ont été
inférieurs et les reprises de provisions ont dépkessdotations effectuées. La CGLLS est donc
conduite a ponctionner sa trésorerie. Certes, taipar dispose d’'un niveau de trésorerie élevé
(508,8 M€), mais il inclut les provisions pour eggments souscrits dans les protocoles de
redressement, et doit étre pour une large partieshe préservé pour répondre aux exigences
prudentielles de I'activité de garantie.

Le montant de fonds propres diminue ainsi au cderta période, alors méme qu’ils
bénéficient annuellement d’'une affectation d’'unuliéd net comptable excédentaire. Cette
diminution s’explique en partie par I'existence m’prélevement sur ressources operés par
I'Etat depuis 2013.

41 | ’article 26 de la loi de finances pour 2019 paeé au ler janvier 2020, I'entrée en vigueur eltectaxe.
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Tableau n° 18 :résultats et fonds propres de la CGLLS

Résultat
En M€ de Fonds Montant ot
lexercice | PrOPres prélevé
2012 77,965 488,563
2013 3,812 566544  -77.966 | €N @pplication de larticle 13 de la LFR 2013, dient

produit a été affecté au Fonds de Péréquation

- 15 M€ comptabilisé en charge de I'exercice
2014 5,876 492,428 affectés au Fonds de Péréquation

en application de l'article 13 de la LFR2014

2015 14,562 498,24(

d i en application de l'article 41 de la LFI 2016, resée
2016 12,356 412,858 100 au budget général de I'Etat
2017 18.187 375,113 50 En application de I'article 36 de la LFI 2017 reséer

au budget général de I'Etat
Source : Cour des comptes a partir des états fimasale la CGLLS

S’agissant de l'impact de I'évolution des recetetsdes dépenses sur I'équilibre
budgétaire, les taux de cotisation devront nécessant continuer a augmenter en lien avec la
hausse des charges (aides, FNAP, ANRU) et la bdessbases taxables.

En effet, I'assiette de la cotisation principalenpmsée des produits locatifs a n-1 va se
réduire des 2019 sous l'effet des 800 M€ de RLR@E, puis en 2021 avec les 700 M€
supplémentaires de RLS annoncés pour 2020.

Quant a l'assiette de la cotisation additionnetielle-ci, composée majoritairement
d’'une part variable d’autofinancement net a n-2pmmencé a se réduire des 2017 (avant la
RLS) sous l'effet de la baisse de l'autofinancemeett Elle devrait davantage se réduire a
compter de 2020 sous l'effet de I'impact de la Rlu® I'autofinancement net des organismes.

Il - Les ressources internes : une gestion maitrisée,
des moyens sous tension

A - Des effectifs réduits, un recours important a I'extérnalisation

1 - Des effectifs réduits alors que la CGLLS est amenéejouer un réle pivot
dans la réforme du secteur

Au 31 décembre 2017, la CGLLS disposait de 27 gasteiivalents temps plein, soit
25,6 ETP en raison du temps partiel accordé a dgarts. Aucun emploi n’est financé par la
CGLLS « hors plafond ». Les dépenses de masseadalsont limitées, a la fois en volume et
en progression (2,499 M€ en 2017 contre 2,322 ME06). Il est & noter que le plafond des
ETP a été porté a 28 pour 2019.
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Compte tenu de I'importance croissante des missioniées a la CGLLS et de son rble
pivot dans la restructuration du secteur du logérsecial, la marge de manceuvre peut paraitre
faible en termes de ressources humaines, malgtédial’un ETP supplémentaire en 2019.

Deés lors, le recentrage des missions de la CGLrS@u coeur de métier comme le
recommande la Cour dans le chapitre Il ci-avaotirgit constituer une premiére réponse. En
effet, cette évolution permettrait une nouvelletitation des effectifs de la Caisse adaptée aux
enjeux de la réforme.

L’étude de I'organigramme de la CGLLS présentérareae du présent rapport permet
d’identifier les zones de tensions possibles endsrd’effectifs.

Tableau n° 19 :répartition des effectifs par service au 9 janvier 2018

Services Total Proportion
Direction générale 2 7.4 %
Secrétariat général 6 222%
Direction financiére et comptable 9 33,3%
Dont cellule cotisations 3
Aides 6 222 %
Garanties 4 14,8 %
Total 27 100 %

Source : CGLLS

Trois services connaissent ou vont connaitre pelarhent une hausse importante de
leur activité. En premier lieu, la direction dedes, (six agents, soit I'équivalent de I'effectif
du secrétariat général), devrait voir son plantterges augmenter avec la mise en place de la
commission de péréquation, des demandes supplénesrdéaides de la part d’OLS, et avec
la perspective d’un renforcement du pilotage detiNaé de prévention. A ce stade, cette charge
de travail est difficile a mesurer, comme le besainpersonnel. Il est a noter toutefois que
lorsque la CGLLS a vu son plafond d’emplois rédi@t28 a 27 ETP en 2017, la suppression
de ce poste a été appliquée en opportunité adatiin des aides, a la suite du départ d’'un
agent. Au regard de ces fortes contraintes de qatbETP, la CGLLS a fait évoluer sa
stratégie de recrutement vers des agents dotée dxperience professionnelle avérée dans le
logement social et I'analyse financiéere.

En deuxiéme lieu, la direction des garanties datément sollicitée aprés la mise en
place des PHBB et 'augmentation importante detlwale garanties aux OLS. A l'avenir, la
CGLLS sera sollicitée pour I'octroi des garantiex RHB 2.0, dans des proportions non encore
évaluables a ce jour.

En troisiéme lieu, la cellule cotisations de laediron des finances (trois agents) est
fortement mise a contribution. Elle gere la conimepeét la conduite des marchés de refonte de
la plateforme de télé-déclaration afin d’intégres houvelles variables issues des récentes
évolutions, en plus d’assurer le bon fonctionnem@émtla campagne de déclaration, les
renseignements aux bailleurs dans un contextefdeteedu mode de calcul de la cotisation
principale, le suivi statistique ainsi que le cofdr véritable enjeu au regard des montants
désormais percus. Cette faiblesse des effectifsfrgiliser la réalisation de ces missions.
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Ainsi, dans une démarche d’adéquation des moyens xaunissions prioritaires et
aux enjeux de la réforme, la CGLLS doit conduire ue réflexion sur la ventilation de ses
effectifs dans les différents services, voire sue Iniveau des effectifs le cas échéant.

2 - Une direction générale qui doit gérer des équilibre complexes

La CGLLS se situe a la confluence des acteursgkni@nt locatif social, impliquant une
gestion d’équilibres parfois complexes entre le weooent HLM et I'Etat. En premier lieu, le
conseil d’administration est a la fois présidé pareprésentant du secteur HLM et composé
d’'une majorité de représentants de I'Etat. En sedien, I'essentiel des recettes de la CGLLS
provient des bailleurs sociaux alors que l'esseémtes dépenses contribue a la politique
publique du logement.

Cette gestion des équilibres constitue le quotidiem directeur général de la CGLLS
nommeé par arrété du ministre de la cohésion desotegs, du ministre de I'économie et des
finances et du ministre de l'action et des comptdsics, et évalué par I'Etat.

Ce schéma parfois complexe s’est transformé eiiliféagntre novembre 2017 et ao(t
2018, dix mois pendant lesquels la directrice gdpéde la CGLLS, en poste depuis le
1°" novembre 2008, a occupé ses fonctions par intéienlong intérim s’est révélé d’autant
plus délicat pour les équipes de la Caisse quérage correspondait a la mise en ceuvre des
premiéres mesures de la réforme du secteur du kgesocial et au manque d’information et
de visibilité afférent. Un nouveau directeur géhéea ét¢é nommeé a compter du
1°" septembre 2018.

3 - Une externalisation importante

En contrepartie de la maitrise du plafond ETRICIGLLS a recours a un nombre
important de prestataires extérieurs. Le colt destations extérieures a été de 786 000 € en
2017 contre 826 000 € en 2016. Cette enveloppgeesare autres, a rémunérer I'externalisation
de la fonction de contrdle interne ; les prestatida conseil juridiques réalisées par des cabinets
d’avocats ; les études d’analyses et de compameffectuées par des cabinets d’audit, etc.

En termes de procédures, la CGLLS répond a sesiemo appliquant les regles de la
commande publique. Les modalités de publicité emies en concurrence n’appellent pas
d’observation. La seule observation, mineure, corecéabsence de formalisation, en interne,
d’un guide de procédure pour les marchés passgea@dure adaptée.

B - Une architecture budgétaire et comptable rénovée

En premier lieu, la CGLLS a amélioré la fiabilité des comptes s’agissant de la
comptabilisation des aides dues au titre des suioveversées aux bailleurs sociaux. En effet,
depuis 2013, la CGLLS inscrit les montants dessplinide encore non signés en hors bilan
plutbt qu’en provisions pour charges, et le prmnsiement des aides dues se fait au stade de la
signature de la convention et non plus au stadlenderuction. De plus, depuis 2013 également,
les subventions a verser sont inscrites en prawsioour risques et charges une fois la
convention pluriannuelle signée avec le bailletinam plus en charges a payer.
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En second lieu, la CGLLS s’est mise en conformigcde décret du 7 novembre 2012
relatif a la gestion budgétaire et comptable puldiddit GBCP). Elle a ainsi simplifié sa
présentation budgétaire et comptable, déposé hebnieede ses fonds au Trésor, et enfin adopté
une comptabilité budgétaire présentée en AE-CRyjulais ' janvier 2018, le logiciel de
gestion comptable et financiere de la CGLLS ne p#ait pas de réaliser une gestion en
AE-CP, la direction financiere de I'établissemeatfaisait alors que « présenter » le budget et
les comptes sous forme d’AE-CP, la gestion étaltsé&e de maniere distincte. Le changement
du logiciel financier intervenu af"Janvier 2018 a permis de remédier a cette diffiécul

C - Les systémes d’information : une réforme significave,
encore inaboutie

L'exercice 2014 a été marqué par une refonte démsahdirecteur des systémes
d’information, mis a jour depuis en décembre 2Ql chantier de rénovation des systemes
d’'informations, significatif, répond a une situatipassée de vétusté du parc informatique et
d’obsolescence des systemes d’informations et@gipdns métiers.

La réforme, toujours en cours s'agissant du chartgervices métiers », porte sur la
constitution d’un « entrep6t de données » génératisécurisé, commun aux différents services
métiers, permettant & chaque secteur de constitegenalyses et a la direction générale de
bénéficier d’un tableau de pilotage global. A cerjagestent a élaborer, a partir de la base de
données communes, quelques applications « méteedestination de la direction des aides et
de la cellule de gestion du FNAVDL. La fin d'ann2018 devrait par ailleurs voir le
développement du nouvel outil de gestion des daiiss destiné a assurer et a fiabiliser la
gestion des quatre cotisations prélevées par laLSEL Il regroupera dans une seule
application les différents suivis, en assurantdgabilité de toutes les opérations. Il permettra
de croiser automatiquement les données fournies ldacadre de la procédure de cotisations,
avec celles remontées par d’autres sources (HARMOMIDIS principalement), afin de
détecter de maniere rapide et automatisée lesénenbes de chiffres.

Cette réforme du systeme informatique de la CGLL&éréalisée avec un souci
d’optimisation des codts de fonctionnement. OwtreHoix d’opter pour une virtualisation du
systeme d’exploitation qui réduit le colt d’achatle maintenance des serveurs physiques, la
CGLLS a opté pour I'utilisation de logiciels et digications « libres », afin d’économiser le
colt d’achat des licences. Par allleurs, le reamatdé de nouveaux personnels qualifiés sur la
période a également permis le déploiement de s=niiformatiques en régie, au lieu de
recourir & des prestations extérieures.

42 Cotisation principale, cotisation additionnellatisation ANCOLS et taxe sur les plus-values desices
immobilieres réalisées par les organismes de logesozial.
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lIl - La gouvernance : des objectifs prioritaires a défim
face a I'hétérogéneité croissante des missions

La gouvernance de la CGLLS, particulierement erémdre s’inscrit pourtant pas dans
un contrat d'objectifs et de performance (COP). [@doption d'un tel contrat s’avere
nécessaire dans le contexte actuel de réformeatieuselu logement locatif social.

A - Une gouvernance encadrée

1 - Une pluralité de contrdles, interne et externe

La CGLLS est une entité contrblée au titre de sombte statut de société de
financement et d’établissement public.

a) Des contrdles imposés par le statut de sociéténdadement

Au titre de son activité de garantie, la CGLLS & @&gréée en qualité de société de
financement par une décision en date du 10 fé2fiéd de I'Autorité de contréle prudentiel et
de résolution (ACPR) qui peut diligenter des cdesdur pieces et sur place. La Caisse est
également soumise a un double commissariat auxtesmp

Ce statut impose notamment & la CGLLS de se daterdispositif de controle interne
approfondi, qui a été en I'espéce externalisé auten prestataire extérieur. Ce dernier réalise
annuellement des audits de processus (audit denetibn RH ; audit du processus de
cotisation ; controle interne de la mission gagrét en rend compte par le biais d’'une synthese
annuelle des activités de contrble interne. La C&bpkoduit elle-méme aupres de I'ACPR un
rapport sur le contrdle interne et la surveillades risques mise en ceuvre au sein de son
établissement.

b) Des contrdles externes liés au statut d’établissepeblic

Le controle externe de la Caisse est exercé p&ola des comptes, I'Inspection
générale des Finances et les autres corps d'ingpectinistériels. Il peut comporter des
contréles juridictionnels ou de fiabilité des cosgtEnfin, un commissaire du gouvernement,
représentant I'Etat, est placé auprés de la CGLLS.

2 - Une tutelle exercée directement, via le conseil dlainistration

La loi du 24 mars 2014 pour I'accés au logemeniretirbanisme rénové (ALUR), a
modifié la gouvernance de la Caisse en revoyaobmaposition de ses principales instances,
notamment celle du conseil d’administration, etrenforcant la prévention des éventuels
conflits d’'intéréts au sein de ces instances.
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Avant la loi ALUR, le conseil d’administration étacomposé pour moitié de
représentants des bailleurs, et pour moitié deésgmtants de I'Etat. Désormais, le conseil
d’administration est composé majoritairement deésgntants de I'Etat, les bailleurs sociaux
étant majoritaires dans les commissions de la €aiss

Une nouvelle évolution de la gouvernance de la C&lest intervenue avec la loi de
finances initiale pour 2018 et concerne la missiades de la CGLLS. L’article 126 de cette
loi a en effet créé une commission de péréquatiangée de statuer sur les concours financiers
prévus pour accompagner les bailleurs dans leyetple regroupement ou de fusion. La loi
ELAN a fait évoluer cette commission en la fusiamnavec I'actuelle commission de
réorganisation. Ni la composition précise de dedeance, ni ses modalités de fonctionnement
ne sont déterminées a ce jour.

B - La nécessaire conclusion d’'un contrat d’objectifstade performance
au regard du role majeur assigné a la CGLLS dans feréformes en cours

Malgré 'ampleur des missions diverses qui lui soonhfiées, et contrairement aux
différentes circulaires ministérielles intervenudepuis 2010, les tutelles n’ont pas
contractualisé les engagements réciproques a tlegarcet opérateur, ni par le biais d’'un
contra;sd’objectifs et de performance, ni par dettrds de missions co-signées des trois
tutelles™.

Afin de nourrir la réflexion sur les axes stratégig de I'établissement et de progresser
dans la définition des objectifs, la présidentéad€GLLS a organisé un séminaire de travail le
21 juin 2017 avec la participation des membresahseil d’administration, premiere étape sur
le chemin d’'un contrat d’objectifs et de performanca DHUP indique que I'objectif d’'une
signature du COP en 2019 figurera dans la lettmaidsion du nouveau directeur général de la
CGLLS.

La DHUP, la direction générale du Trésor et laatiomn du budget mettent en avant que
le principal enjeu du contrat sera de préciseble de la CGLLS dans les réformes actuelles
du paysage du logement social. Une attention pdigre devrait étre accordée a
'accompagnement par la CGLLS des bailleurs socienndifficulté et/ou en procédure de
fusion ou de rapprochement. Le contrat d’objedifde performance devrait également retenir
des pistes d’optimisation de la distribution deteaj notamment concernant I'uniformité des
criteres d’attribution.

Les priorités stratégiques et opérationnelles pmirrétre déclinées de facon
pluriannuelle et mises en regard des moyens atfrafin de disposer d’'une adéquation
missions/moyens optimisée.

43 La circulaire du premier ministre n° 5798-SG duj@8 2015 demande a chaque ministére d’élaboregyiam

d’action pour renforcer la tutelle a I'égard de€igieurs dont il a la charge. La tutelle ainsi rok&e » doit
notamment s’inspirer des 19 recommandations foresyt@r un groupe de travail interministériel ad. hbsont

recensées des bonnes pratiques telles que la geatdoa des outils de pilotage stratégique comesdéttres de
mission des dirigeants ; 'amélioration du dialogleegestion avec les opérateurs notamment parppreche
pluriannuelle ; une professionnalisation des chadgtutelle au sein des secrétariats généraussedicections
meétiers ainsi que des responsables administratifisanciers des opérateurs.
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Au-dela des moyens humains, une réflexion surdetepariats serait utile a mener afin
de renforcer la circulation de I'information indespsable notamment a toute mise en ceuvre
optimale de la réforme. Si la CGLLS travaille eroié collaboration avec les fédérations et
entretient des relations régulieres avec la Caiese dépbts, 'ANRU et TANCOLS, des
groupes opérationnels pourraient étre mis en placecomplément des commissions
institutionnelles de la CGLLS en tant que de besminfonction de sujets identifiés. Ces
éléments pourraient utilement étre intégrés danerérat d’objectifs et de performance.

La Cour prend acte de la volonté des tutelles de RGLLS d’élaborer et de conclure
en 2019 un contrat d’objectifs et de performance dre I'Etat et la CGLLS. Au regard du
réle central que la CGLLS joue dans les réformes fiancieres et organisationnelles du
secteur du logement social, une adéquation des mogeaux missions prioritaires de la
CGLLS devra notamment étre recherchée, pour répondre aux nouveaux enjeusur les
aides, la garantie et la gestion des cotisations.

CONCLUSION

La gestion de la CGLLS se caractérise par la fabéedes marges de manceuvre de
I'établissement. En effet, la part de la programimatoudgétaire qui lui incombe ne porte que
sur les subventions aux organismes, soit moinsOd& 2le ses dépenses. Sur ce point, il est
confronté aux difficultés de prévision des nougetiépenses desdes prévues par la loi en
2018 et mises en place en 2019, dans le cadre a#deme du secteur.

Le méme constat prévaut en matiere de recettegougoir réglementaire fixant les
modalités de calcul, I'assiette et le taux des dmitisations prélevées par la CGLLS, dans des
conditions de procédure qu’il convient d’améliorea Cour invite a une nécessaire remise a
plat du dispositif des cotisations, ressources or&@e pour la CGLLS, suite notamment a sa
complexification récente et a la réduction desetsss y afférentes.

Alors que le résultat net comptable est systémaiigpnt excédentaire et affecté en
réserve, le niveau de fonds propres a diminué e2®E2 et 2017, du fait des prélévements
opérés par I'Etat. Par ailleurs, la réforme du mdéelé@e financement des organismes de
logement social est susceptible de faire évoluauilibre budgétaire de la CGLLS par la
contraction de ses bases taxables et 'augmentgtassible de ses dépenses, impliquant une
hausse de la pression fiscale.

La gestion de I'opérateur est doublement encade¥dgs regles relatives aux sociétés
de financement et aux établissements publics. lle t@modeste de la structure limite ses
possibilités d’adaptation aux exigences de nousetisssions comme de la gestion courante, et
la conduit a sous-traiter diverses actions, dontdatrole interne.

L'Etat, qui détient depuis I'entrée en vigueur dddi du 24 mars 2014, la majorité des
sieges au conseil d'administration, n’exerce quarfpitement la tutelle de son opérateur. II
intervient directement, par le biais de ses repnémeats au conseil d’administration, dans le
pilotage stratégique de I'entité. Il prévoit de cture en 2019 un contrat d’objectifs et de
performance, ce dont la Cour prend acte en rapgefanportance d’'une définition précise
des priorités stratégiques et opérationnelles, étnd optimisation de I'adéquation
missions/moyens.




Conclusion générale

Les activités historiques d’aide et de garantiedeGLLS, comme son intervention plus
récente et tres diversifiée dans le financemerd gelitique du logement social, lui font jouer
un réle-clé dans la régulation du secteur, encerdorcé par les réformes financieres et
d’organisation en cours.

Son activité de prévention et de résolution deficdifés financieres des organismes de
logement social apporte une contribution importante sécurité économique et financiere
globale du secteur. Cette mission légale d’int@rédilic justifie pleinement I'existence d’un
établissement public de I'Etat et un financememtdes prélévements obligatoires.

Face aux incertitudes sur I'impact a terme de |&Rh Cour considére que le nouvel
environnement, dont il n’est pas possible en jar@49 de tracer tous les contours, appelle a
renforcer le partage de linformation et de la c&rgpion entre tous les acteurs. Elle
recommande que la CGLLS consolide a cet effetsgaaités de pilotage et d’anticipation dans
ce domaine.

S’agissant des garanties d’emprunts accordéesap@GLLS, la Cour a constaté leur
augmentation significative mais circonstancielle26d6 et en 2017. Pour I'avenir, la mise en
ceuvre de la RLS et des mesures compensatoirest aur@ffet sans doute mesuré sur cette
activité. Les fonds propres dont dispose la Caleseaient lui permettre d'y faire face dans le
respect de la réglementation prudentielle actgtlievenir.

La CGLLS a été chargée par la loi, depuis 2014 motant, d’'assurer diverses
contributions a la politique du logement sociakes tutelles ne doivent pas perdre de vue le
principe de spécialité des établissements pubtiosnte la cohérence nécessaire des missions
de I'établissement. A ce titre, la Cour a procédé@ revue de ces activités de diversification,
dont elle ne cerne pas toujours la logique. Ellaténles ministéres compétents a engager
certains transferts ou rebudgétisations (financeémeiUSH, observatoires des loyers mis en
place par les ADIL, FNAVDL). Ces transferts sonautant plus importants dans le contexte
actuel de réforme non achevée que la CGLLS doitemtner ses moyens sur ses missions
fondatrices.

La Cour invite, par ailleurs, a faire prévaloir amment la prévisibilité fiscale en menant
une réflexion globale sur le dispositif des deustisations dont les parametres se sont
complexifiés et les assiettes de calcul contractées

Enfin, 'adoption d’'un contrat d'objectifs et de rfmance entre la CGLLS et les
ministeres de tutelle prévue en 2019 est indisf@agmour offrir a cet opérateur de I'Etat une
vision plus claire de ses objectifs et de ses nogenservice de ses nouvelles missions.






Glossaire

ACPR ............ Autorité de contréle prudentietie résolution
ANCOLS....... Agence nationale de contréle du foget social

ANIL ............. Association nationale pour I'orfnation sur le logement
ADIL ............. Association départementale pbinformation sur le logement
ANRU ........... Agence nationale pour la rénovatimbaine
AVDL............ Accompagnement vers et dans geloent

CDC ..cceeeee Caisse des dépbts

CGLLS.......... Caisse de garantie du logemerstibsocial

CNOCP ......... Conseil de normalisation des compteblics
COP....uvve Contrat d’objectifs et de parfance

DALO............ Droit au logement opposable

DDCS............ Direction départementale de laésion sociale
DGCS............ Direction générale de la cohésimriale

DGFIP........... Direction générale des finanagsligues

DHUP............ Direction de 'habitat, de 'uriame et des paysages
DIS ... Dossier individuel de situatio

ESH....ccoouvee Entreprises sociales pour litzdb

FNAP ............ Fonds national des aides a le@ie

FNAVDL....... Fonds national d’'accompagnement \rdans le logement
FNDOLLTS .. Fonds national de développement d'uifie ale logements locatifs trés sociaux
FSIiiiinn Fonds de soutien a I'innowati

GBCP............. Gestion budgétaire et comptabldigue

GIP SNE........ Groupement d'intérét public « 8yt national d’enregistrement »
MOlI............... Organisme agréé pour la matd®uvrage d’insertion

NPNRU ......... Nouveau programme national de reaelblement urbain
OLS.....cccee. Organisme de logement social

OPH.............. Office public de 'habitat

PALULOS..... Prime a I'amélioration des logementtilisation locative et & occupation sociale
PHBB ............ Prét de haut de bilan bonifié

PNRU............ Programme national de rénovatidraine

RLS oo Réduction du loyer de solidarit

RPLS............. Répertoire des logements Iz dtifs bailleurs sociaux
SLS.eieeine Supplément de loyer de saiiédar

USH............... Union sociale pour I'habitat
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Annexe n° 1 :échange de courriers entre le Premier président da Cour
et le président de la Commission des finances

KCC Al706348 KEZ
14/12/2017

f Meonsieur Didier MIGAUD
:',‘_:J ENAT Premier président de [a
L Cour des comptes
13, rue Cambon
T3 PARIS CEDEX 01

Paris, Ie 08 décembre 2017
REf - CF 3017 _POT 0272
VINCENT EBLE

Monsieur le Premier président,
PRESIDENT]
DIE LA COWMISSEIN

T3S FINANCES Fai Vhonneur de vous demander, au pom de la commission des finanees du
Sénat, la réalisation par la Cour des comptes, en application de article 58-2
de la loi organique du ler aodt 2001 relative sux lois de finances. de quatre
enquéles portant respectivement sur
- la caisse de garantie du lopement locaf social (CGLLS),

- les politiques de valorisation de 'ingénieric et des marques cullurelles
Trancaises,

- IMindemnisation des victimes du terrorisme,
- Ia dette des entités publiques @ périmétre el risques.

Ces enquéles pourrnient étre remises de maniére échelonnée entre janvier el
mars 2015,

Comme i 'sccoutumeée, le choix de ces sujets o fait 'objet d’échanges
préalabley entre le seerétariat de ln commission des finances et le Rapporteur

penéral de la Cour des comptes.,

Je vous prie de eroire, Monsicur le Premier président, 4 'assurance de mes
sentiments les meillewrs.

l

| P
i Vinccr EBLE—
]

IS HUUEDE VaAUGIRARL - T320] Panis CERES O - TOLEPHONE | (1] 42 14 28 76
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Cour des comptes

Le Premier président

Le 20 DEC. 2017
Mansieur le Prasident,

En réponse & volre courrier en date du 8 décembre dernier concemant la réalisation
d'enguétes en application de l‘article 58-2 de la loi organique n® 2001-692 du 1* aodt 2001
relative aux lois de finances, |'al le plaisic de vous confirmer que la Cour devrall lre en
meszure de réaliser les fravaux gue vous avez demandés,

L'enquéte sur lndemnisation des vicimes du terrorisme sera préparée par une formation
interchambres rassemblant la premiére el la quatriéme chambres de la Cour et présidée par
M. Reoul Briet, président de la premiére chambre. Elle pourra vous &tre transmise au mois
de décembre 2018,

L'enquéte sur fa Caigse de garantie du logement Mcalil social sera préparde par la
cinguigéme chambre, présidée par M. Pascal Duchadeuil.

La communication relalive & fa defte dos enlités publigues . périmélres ef rsgues, sera
realisss par une formation intarjuridictions présidée par M. Emmanual Balluteay, président
de seclion & la pramiére chambre el rassemblant les premigre, deuxiéme, guatriéme et
sixiéme chambres.

Ces deux enquétes pourront &tre transmises au mois de janvier 2019.

La communication relative aux polifigues de valorization de lingéniene ef des margues
culturelles frangaises, préparée par la frolsiéme chambre de la Cour, présidée par
Mrme Sophie Moati, vous sera remise au mois de mars 2019,

Ju vous propose gue, comme les années précédentes, des &changes entre les rapportsurs
speclaux et les présidents de chambre et magistrals concemnés puissent avoir leu irés
rapidement afin ce préciser la shamp, 'approche ef la date de remise de ces enquétes

M. Henri Paul, Rapporieur général du comité du rappart public et des programmes, se flenl 4
votre disposition sur l'ensemble de ces sujels.

Je vous prie d'agréer, Monsieur le Prézident, l'expression de ma haute conzidération,
dier Mi i

Monsleur Vincent EBLE
Président de la Commission des
finances

SENAT

15. rue de Vaugirard

75008 Paris

15, rul Cambon o FAN00 PARS CEDEX 01 o T +331 47 08 B5 00 « www.momples 4
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Cour des comptes

Le 23 féwrier 2016

Le Premier présidemnt

1800696

Mangleur le Présidant,

Par lettre du 8 décambra 2017, vous m'avez sais du souhalt de la commission des finances

de col
682 d

nfier 4 la Cour des comptes, dans |2 cadre de larticle 58-2 de la lof organique n"2001-
u 1% aodt 2007 relative auy leis de finances, une enquéte sur la Caisse de garantie du

logement locatll social (CGLLS), é&tablissement public administratif bénéficiant d'un
préfévement obligatoire sur les organismes de logement social.

Je vous ai confirmé notre accord pour realiser cette enguéte par lettre du 20 décembre 2017

M. Pascal Duchadeuil, président de la cinquidme chambre, a rencontré le 14 férier demier
M. Philippe Dallier, rapporteur spécial de la mission « Cohésion das territoires » pour les
cricits ralatifs au logement et & la politigus de la villa. |l ressert de cst echange gue la Cour
pourrait examiner plus particuliérarment les aspects suivants

- la fanctionnement, 'organisation et la situation financiére de I'stablissement public |

- les aides apportées par la CGLLS aux organismes en difficults |

- les modalités de son intarvention n garantie sur les emprunis gui n'ant pas obienu la
gouverture d'une collectivite tarritariale |

- |a fonction da péréquation de la Caisse |

- la contribution de la CGLLS au financement de la politique du logement (Programme
national pour la rénovation urbaine, Fonds national des aides a la pisme) |

- Iimpast sur la Caisse des medifications en cours du modéle financier du fagemant
social', en particulier sa capacité & faire face, au regard de son erganisation st de ses
moyens, aux nouveles compélences lui incombant dans le dispositif de péréguation et
de lissage des prélévemants financiers, ains! qu'a I'évolution du profil des nsgues
COUvVErns

Monsieur Vincent Eblé
Président de la Commission des finances

Senat

éduction de koyer de salidarité, TVA surfes travaux a 10 %, développement des préts de haut de bllan bonifiés,
allangemaent des préts ardinalres de la Caisse des dépdts.
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Sur ce demier point, l'enquéte s'efforcera de recenser les outils de simulation wtifises et
d'apprécier leur fiabilite

Sous la supervision du Président Duchadeull, Fenquéte sera réalisée par Mme Juliette Meadeal,
consellléra référendaire, &t Mme Laetitia Héloust, rapporteurs extérieure, M. Christian de
Lavernée, conselller maitre en service extracrdinaire, etant 2 contre-rapporteur.

Il & &t& convenu que I'eguipe rencontrerait M. le senateur Philipps Dallier pour faire un point
d'étape au mois de juin 2018,

En fonction des impératifs du calendrier parlementaire et de la contradiction qui sera mengs
avec las administrations et organismes concernés, nous devrions tre en mesure de vous
tranemettre le rapport de la Cour au plus tard en janvier 2019, comme je vous I'al Indigué dans
ma précédente correspondance,

Je vous prie d'agréer, Monsisur l2 Président, laxpression de ma haute considération.
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Annexe n° 2 :liste des personnalités rencontrées

Caisse de garantie du logement locatif social (CGL%)

Maryse PRAT, présidente

Catherine AUBEY-BERTHELOT, directrice générale jusmy 31 aolt 2018
Denis BURCKEL, directeur général a compter diséptembre 2018
Philippe CLEMANDOT, directeur des aides

Catherine ROUARD, directrice des garanties

Marie-Noélle ECHIVARD, agent comptable, directrobes finances

Eric LEROUX, adjoint a la directrice des finances

Philippe HOUREZ, secrétaire général

Yves ULMANN, commissaire du gouvernement

Tutelles de la CGLLS :

- Direction de I'Habitat, de I'Urbanisme et des Paysges (DHUP), Ministere de la
Transition Ecologique et Solidaire

Francois ADAM, directeur

Frédéric BOUDIER, sous-directeur de la législatibm I'habitat et des organismes
constructeurs

Louis DE FRANCLIEU, chef du bureau du budget duelmgnt et de I'aménagement,
sous-direction du financement et de I'économieoderhent et de I'aménagement

- Direction générale du Trésor, Ministeres économiqueet financiers

Jérbme REBOUL, sous-directeur des banques et dasciments d'intérét général -
BANCFIN

Paul TEBOUL, chef du bureau du financement du logygret d'activités d'intérét général
- BANCFIN3

Emmanuel MATHIEU, adjoint au chef du bureau du ficement du logement et
d'activités d'intérét géenéral - BANCFIN3

- Direction du budget, Ministéres économiques et fingciers

Alban HAUTIER, chef du bureau du logement, de I\t des territoires - 4BLVT 4
sous-direction
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Colin THOMAS, adjoint au chef du bureau du logemeigt la ville et des territoires -
4BLVT, 4°M€sous-direction

Conseil général de I'environnement et du développesnt durable (CGEDD)
Sabine BAIETTO-BEYSSON, inspectrice générale

Inspection générale des finances (IGF)
Alexandre JEVAKHOFF, inspecteur général des finance

Agence nationale de contréle du logement social (ANOLS)

Pascal MARTIN-GOUSSET, directeur général
Akim TAIROU, directeur général adjoint

Autorité de Controle Prudentiel et de Résolution (LPR)

Violaine CLERC, directrice, ® direction du contréle des Banques, secrétariaérgén
(entretien téléphonique)

Caisse des dépots
Olivier MAREUSE, directeur des fonds d’épargne

Marianne LAURENT, directrice des préts et de I'tetbde la direction des fonds
d'épargne

Frédéric SABATTIER, chargé de mission aupres dgirkectrice des préts et de I'habitat
de la direction des fonds d'épargne

Agence nationale pour la rénovation urbaine (ANRU)
Nicolas GRIVEL, directeur général

Elus locaux
Catherine VAUTRIN, présidente du Grand Reims

Caisse nationale d’allocations familiales (CNAF)

Mariette DAVAL, directrice du département insertieincadre de vie

Bernard TAPIE, directeur des statistiques, desested de la recherche

Christian TI | TAMING, directeur du département énlges et appui a 'implantation
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Union Sociale pour 'Habitat (USH)
Marianne LOUIS, déléguée générale
Antoine GALEWSKI, chargé de mission

Fédération des entreprises sociales pour I'habitdESH)
Didier POUSSOU, directeur général

Fédération des offices publics de I'habitat (OPH)
Laurent GOYARD, directeur général

Olivier KIENTZ, directeur des missions d’expertisssmptables et financiéres et des
études économiques

Domaxis
Nadia BOUYER, directrice générale

Seine-Saint-Denis Habitat (SSDH)
Patrice ROQUES, directeur général (entretien t@ague)
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Annexe n° 3 :article L. 452-1 du code de la construction
et de I'habitat (CCH)

+ Modifié par la loi n° 2018-1317 du 28 décembre 2@&8inances pour 2019

La Caisse de garantie du logement locatif socialiestablissement public national a
caractere administratif. Elle gere un fonds de mjégade préts au logement social. Elle est
substituée de plein droit dans les droits et ohbbiga de la Caisse de garantie du logement
social visée a l'article L. 431-1, a compter dujaavier 2001.

Elle contribue, dans les conditions fixées a téatl. 452-1-1, a la mise en ceuvre de la
politique du logement en matiére de développemenifre de logement locatif social et de
rénovation urbaine.

Elle accorde des concours financiers destinés angzagner les réorganisations, les
fusions et les regroupements des organismes ditiabig a loyer modéré prévus a l'article
L. 411-2, des organismes agréés en applicatioladiele L. 365-2 et des sociétés d'économie
mixte agréées en application de l'article L. 481-1.

Elle contribue, notamment par des concours finagcee la prévention des difficultés
financiéres et au redressement des organismesitdii@is a loyer modéré, des sociétés
d'économie mixte et des organismes bénéficiantageéiment relatif a la maitrise d'ouvrage
prévu a l'article L. 365-2 pour ce qui concerne betivité locative sociale, pour leur permettre
en particulier d'assurer la qualité de I'habitat.

Elle finance des actions de formation ou de sougehnique au profit des organismes
d'habitations a loyer modéré et des sociétés dda@nmixte pour leur permettre de mener des
actions ou opérations de renouvellement urbain.

A compter de l'année 2019 et jusqu'en 2031, las8aie garantie du logement locatif
social verse chaque année a I'Agence nationald@oémovation urbaine un concours financier
de 184me€ pour la mise en ceuvre des actions de rénovati@nglet de renouvellement urbain
prévues par la loi n° 2003-710 du ler ao(t 2008atitation et de programmation pour la ville
et la rénovation urbaine. Ce versement est liquaddgnnanceé et recouvreé selon les modalités
prévues pour les recettes des établissements patolininistratifs de I'Etat.

Elle concourt, par ses participations aux frai$w@on et des fédérations groupant les
organismes d'habitations a loyer modéré et aus filai la fédération groupant les sociétés
d'économie mixte, a assurer leur meilleur fonctemant, la coordination de leurs activités,
leurs investissements pour le développement deésnacen faveur du logement social, en
particulier la prévention des difficultés des origames. Elle peut aussi soutenir, aux mémes
fins, les fédérations groupant les organismes menés a l'article L. 365-2. Elle participe
également au financement des associations natfodalcataires représentatives qui siegent
a la Commission nationale de concertation pourslegtivités dans les secteurs locatifs
mentionnés aux troisieme et quatrieme alinéas atdcle 41 ter de la loi n° 86-1290 du
23 décembre 1986 tendant a favoriser l'investiseeogatif, I'accession a la propriété de
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logements sociaux et le développement de l'offrecifive. Elle peut également aider des
organismes agréés mentionnes a l'article L. 366dewelopper l'information en faveur du
logement social et participer au financement dwgement d'intérét public mentionné a
l'article L. 441-2-1.

Il est institué, au sein de la caisse, un fondsaldien a l'innovation de projets des
organismes d'habitations a loyer modéré, des sacdtconomie mixte et des organismes
bénéficiant de I'agrément relatif a la maitriseudtage prévu a l'article L. 365-2, pour des
actions de recherche, de développement, ainsi guyeafessionnalisation et de structuration
des organismes. Ce fonds est alimenté a partircdésations versées a la caisse par ces
organismes et géré par la caisse.

Elle effectue le prélévement de la cotisation nwamtée a l'article L. 342-21 et en
reverse le montant a I'Agence nationale de conthél®gement social.
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Annexe n° 4 :évolution du bilan de la CGLLS

Evolution du passif de la CGLLS

Réserves 355,8 355,8 355,8 361,7 361,7 374,1
Report a nouveau

Tableau Cour des comptes a partir des états firasale la CGLLS.

Evolution de I'actif de la CGLLS

avue CGLLS 9,6 768,9 675,2 670,4 562,4 508,8
avue Fonds de péréquation 54 162,4 444 0,5

avue FNAVDL 8,6 21,3 20,6 13,6 33 29,6
avue FNDOLLTS 6,3 9,9 18,9

Tableau Cour des comptes a partir des états firasale la CGLLS.



ANNEXES

93

Annexe n° 5 :évolution du compte de résultats de la CGLLS

Evolution des charges inscrites au compte de résattde la CGLLS

CHARGES en M€
CHARGES D'EXPLOITATION BANCAIRE
AUTRES CHARGES ORDINAIRES
Charges générales d'exploitation
Dotations aux amortissements sur immobilisations
Autres charges liées a l'activité de la CGLLS
Concours aux USH, Fédérations, ADIL, etc
Contribution a I'ANRU
Contribution au fonds de péréquation
Contribution financement GIP SNE
Contribution au FNAP
Frais d'hypothéques
Subventions aux organismes
Dotations aux provisions (aides)
Autres dotations aux provisions
Solde en perte des corrections de valeur sur cesanc
Solde en annulation produits charges sur exercite N
DOTATION AU FRBG
CHARGES EXCEPTIONNELLES
BENEFICE DE L'EXERCICE
TOTAL DES CHARGES

2012
8
198,8
3,6
0,09
, 195
21,6
30
70

2,6
78
287,4

Tableau Cour des comptes a partir des états firmnale la CGLLS.

2013
6
2548
3,7
0,07
250,2
8,81
30
64,7

0,2
68,4
67,9

0,2

0,9

1,6
3,8
266,2

2014
0
232
3,7
0,08
228,3
18,6
30
85

0,1
59,9
31,8

2,8

1,7
59
239,6

2015
0
2829
34
0,1
279,4
18,5
30
201
55

0,04
57,3
48
04
0

0

0
2,1
14,6

299,6

2016
0
416,9
3,5
0,09
413,2
18,5
30

51

270
0,07
58,9
30,3
0,4

1,4
124
430,7

Evolution des produits inscrits au compte de résudtt de la CGLLS

PRODUITS en ME
PRODUITS D'EXPLOITATION BANCAIRE
Intéréts sur opérations avec les établissensmtzédit
Intéréts sur opérations avec les organismesgiient social
Intéréts sur les titres de placement et de tretisn
Commissions de garantie
AUTRES PRODUITS ORDINAIRES
Autres produits liés a l'activité de la CGLLS
Cotisation
Cotisation additionnelle
Reprise de provisions
Solde en bénéfice des corrections de valeucrgance
Solde en annulation produits ou charges exeycceérieures
REPRISE AU FRBG
PRODUITS EXCEPTIONNELS
PERTE DE L'EXERCICE
TOTAL DES PRODUITS

2012
27,5
0,034
0,9
22,9
3,7
246,9
25
68,9
113,9
62,7
0,084
13
0
13
0
287,4

Tableau Cour des comptes a partir des états firmaale la CGLLS.

2013
19,8
04
0,8
16
2,7
242,6
2424
72,4
82
88
0
0,2

3.8

266,2

2014

43
0,5
0,8

31
233,2
232,7

78,7
93,8
60,1
0,3
0,3
0
21
0
239,6

2015
4,3
0
0,8

34
2917
290,3

102,9
130,9
56,4
05
0,9

3,6

299,6

2016
35

0,8

2,7
4242
420
234
137,6
48,2
0,1
4,2

430,7

2017

399,3
3,7
0,09
395,5
18,6
30

8,5
270
0,05
38,5
27,9
19
0,01

18,2
4215

2017

6,5
411,7
411,6

2414
122,4
47,7

0,04

2,6

4215
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Annexe n° 6 : évolution de la capacité d’autofinancement de la GLLS

M€ 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Bénéfice de
I'exercice (RNC)
Dotations aux

77,965 3,812 5,876| 14,562| 12,356| 18,187

0,092 0,081 0,081 0,097 0,093| 0,086

amortissements

Dotations aux provisions 7,227| 69,019| 34,652| 48,041 30,65 29,9
Reprise sur provisions 62,88| 88,064| 60,376 57,209| 48,388| 47,735
Capacité

22,404 5,492| -5,289| 0,438

15,165| 19,768

Source : Cour des comptes a partir des états firsiace la CGLLS.

d’autofinancement
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Annexe n° 7 :analyse de I'évolution des deux cotisations de |aGLLS

Evolution du produit des deux cotisations de la CGLS

400
350
300
250
200
150
100

50

2012 2013 2014 2015 2016 2017

Cotisation principale Cotisation additionnelle Total cotisations

Source : Cour des comptes a partir des rapports@seil d’administration.

1. La cotisation principale
La croissance de la cotisation principale depui2sst la résultante de plusieurs facteurs :

- Une progression continue de l'assiette (composéammaent des loyers pergus) jusque
2017 (+1,5 % en 2017 ; +1,7 % en 2016 ; + 3.3 %2@&Lb6 ; + 3.9 % en 2014 ; +4 % en
2013 ; +3,4 % en 2012). A compter de 2018, cellacaenregistrer une baisse avec la mise
en ceuvre de la réduction du loyer de solidarité toniveau serait de 800 M€ en 2018 et
2019 et atteindrait 1,5 Md€ en 2020 ;

- Une progression continue du taux, fixé a 2,2 % @821,58 % en 2016 et 2017 pour les
loyers-redevances, et a 85 % pour les recetteesssu supplément de loyer solidarité
(SLS), qui est sorti de I'assiette des autres nesdocatifs pour étre soumis a un taux de
taxation spécifigue. Pour mémoire, le taux de lasation principale était de 1,37 % en
2015 ; 1,27 % entre 2013 et 2014 et 1,31 % de 200®12.

- Une croissance moindre des réductions de cotisasipplicables. En 2017, le montant total
de « réductions » appliquées s’éléve a 212 M€.Er6 2il était de 208 M€ et en 2015 de
190 ME£. En effet, le calcul du montant de cotisatid par les bailleurs s’effectue en deux
temps. Tout d’abord, un montant brut est calcyléréir de I'assiette de base, assise sur les
loyers, redevances et supplément de loyer sol@aetcus par les organismes bailleurs
'année N-1 (montant brut de cotisation). Puistsmpliquées trois réductions pour obtenir
le montant net de cotisation da par le baillewduction de 36 € par nombre de locataire
bénéficiant des aides personnelles au logemeducti&n de 29 € par nombre de logement
situés en ZUS ; réduction de 720 € par nombre eimigre mise en service. Ces réductions
n’ont pas évolué depuis 2009. A compter de I'exerd015, la réforme de la géographie
de la politique de la ville est entrée en viguetansformant les zones urbaines sensibles
en quartiers prioritaires de la ville.



96 COUR DES COMPTES

Répartition des réductions au titre de la cotisatia principale par famille
de bailleurs (en M€ pour I'exercice 2017)

Nombre Cotisation Réduction | Réduction Réduction | Cotisation
2017 de brute avant 1¢¢ mise en| nette aprés
. o= e AL-APL QPV : eie a
cotisants | réduction service réductions
OPH 263 188,3 44,3 24,4 22,5 97,4
ESH (SA) 234 216,2 40 16,8 38,7 122,2
COOP 39 4.7 0,9 0,4 1,8 2,1
Total HLM 536 409,3 85,2 41,6 63 221,7
EPL (SEM) 159 37,8 7,7 3,2 9,4 19,2
MOI 131 1,7 0,8 0,1 11 0,5
Total général 826 448,8 93,7 44,8 73,5 241,4
E}’,g'_‘f'on -1,2% 1,5% 1,3% 3,2% -3,8% 3,2%

Source : rapport d’activités 2017 de la CGLLS.

L’analyse de la répartition des réductions par meadtipar catégorie de familles souligne :

- d’'une part, la nature plus ou moins « sociale pahe détenu par famille de bailleurs. Les
MOI bénéficient, en proportion, du plus fort pourtage de réductions. Le parc des OPH
se revele également d’'une nature plus « sociakxcglui des ESH.

- d’autre part, la dynamique de construction et deensur le marché locatif de nouveaux
logements sociaux qui souligne un effort de corsiman neuve, est plus important chez les
OLS de type « ESH » que chez ceux de type « OPH ».

2. La cotisation additionnelle

L'assiette de la cotisation additionnéfi@orte sur les éléments déclarés de 'annéé®N-2
Cette assiette comprend une part variable (I'asdoicement nél) et une part forfaitaire (le
nombre de logements lodés Dans le cadre du plafond fixé par la loi, lextast fixé chaque
anneée par arrété interministériel, apres avisldgi, comme le formule expressément I'article
L 452-4-1 du CCH. L’avis du conseil d’administratide la CGLLS n’est pas requis. Entre
2012 et 2016, le montant de cotisation additioen@touvré a augmenté de plus de 20 % sous
I'effet :

44 Dont les modalités de recouvrement sont régitesticle L 452-4-1 du code de la construction et debanisme.
4 Alinéa ' de l'article L 452-4-1 du CCH : ka cotisation additionnelle est due pour l'annédiear par le
redevable qui exerce l'activité assujettie 1& janvier de l'avant-derniere année précédant I'amnge
contribution ».

46 La part variable porte sur l'autofinancement retarganisme, tel que déterminés dans ses étaisdiers de
I'exercice N -2. Les plancher et plafonds du taexcdtisation sont encadrés par le Iégislateur ietieldinances.
L’'autofinancement net est notamment calculé a pdes produits locatifs, auxquels sont ajoutésplesiuits

financiers.

47 La part forfaitaire est égale « au produit d'uoeme forfaitaire par le nombre de logements a ukaagif ».

Le montant de la somme forfaitaire est plafonnél@égislateur.
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- d'une croissance forte de [l'assiette, notamment raison de la croissance de
'autofinancement net déclaré des bailleurs soc{a®d % entre 2014 et 2015 ; + 27,5 %
entre 201% et 2014) ;

- d’'une modification des parameétres de calculs e salx applicable a I'autofinancement a
été réduit (fixé a 11 % pour 2015, 2016 et 20138, 1,5 % en 2013 et 2014), a I'image de
la somme forfaitaire appliquée par logement (passiags € en 2012 a 3,5 € depuis 2015),
la réfaction appliquée a l'autofinancement net la aussi été diminué® avec pour
conséquence d’accroitre le montant de I'assietpogable.

Il est a noter que 2017 a enregistré une baisstld® du produit de la cotisation
additionnelle, liée a la diminution de l'autofin@meent net (-10,2 %). Cette baisse devrait
perdurer mécaniquement dans les exercices suigants|'effet de la réduction du loyer de
solidarité qui va impacter a la baisse I'autofirement net des organismes et ainsi la base
taxable de la cotisation additionnelle.

Parts variable et forfaitaire de cotisation additionnelle en 2017 (en M€)

...

ESH (SA) CoOoP EPL (SEM)

W Part forfaitaire M@ Part variable

Source : rapport de gestion 2017 de la CGLLS

En 2017, le montant payé au titre de la part ftafiee (18,6 M€) était nettement inférieur
a celui dO au titre de la part variable (103,9 M&) répartition du financement par famille de
bailleurs permet de souligner la meilleure samarfciere des ESH, toutes choses égales par
ailleurs. Bien que moins nombreux que les GRH gérant un parc de logements légérement
moins volumineuX, ils contribuent davantage au financement de k4 pariable de la
cotisation additionnelle, assise sur I'autofinaneatmet?.

48 ’année 2013 avait enregistré une baisse serdiblautofinancement net des bailleurs, laqueliast traduite
par un montant de cotisation additionnelle pergdade moins de 82 ME€.

4% Passage de 10 % a 8 %.

50241 ESH contre 263 OPH dénombrés en 2017.

512 369 401 logements locatifs sociaux pour les ES21447 587 pour les OPH.

52 Le montant de l'autofinancement net est évaluél@ Md€ pour les ESH en 2017 contre 988,1 M€ pesr |
OPH.
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En conclusion, il est a noter que face a la cotimaades assiettes des cotisations
principale et additionnelle, la CGLLS va désormaigjuement pouvoir jouer sur I'effet taux

pour faire face a son important niveau de dépersggnentant des lors la pression fiscale sur
les organismes de logement social.
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Annexe n° 8 :le dispositif de modulation de la cotisation pringpale

* COTISATION « NORMALE »

(A) La cotisation « normale » dont 'organisme dgécquitter auprés de la CGLLS, est
calculée. Elle a pour assiette les loyers (logemerttinaires, logements-foyers) et bénéficie de
réductions en fonction du nombre de ménages a | ARLnombre de logements situés en
quartiers prioritaires de la politique de la vikg,du nombre de mises en serviém R018, le
taux est de 2,2%

* MODULATION EXCEPTIONNELLE DE LA COTISATION

La modulation exceptionnelle est composée d'uneorapn exceptionnelle (B),
diminuée d’une réduction exceptionnelle (C). Ekeconcerne que les offices HLM et les SEM,
pas les organismes agréés pour la maitrise d’oewtagsertion - MOI.

* (B) — La majoration exceptionnelle :B=e * f

o (e) — Elle a pour assiette (e) les loyers desnuwggs ordinaires (pas ceux des
logements-foyers), des logements situés en mégdpors outre-mer).

o (f) — Un taux (f) est appliqué a cette assiettarpabtenir le montant de la
majoration exceptionnelleEp 2018, le taux est de 4,19 Yo

* (C) — La reduction exceptionnelle : C=g*h

° (g) — Elle a pour assiette le nombre de logemeéoid le ménage occupant est
bénéficiaire de 'APL, au 31/12/N-1, dans des logata ordinaires (pas les logements-
foyers), situés en métropole (hors outre-mer).

> (h) — Un montant forfaitaire (h) en € est appliguéette assiette pour obtenir la
réduction. En 2018, le montant forfaitaire est de 353J€

+ COTISATION MODULEE :

* Si B > C, alors la majoration est plus forte dmueéduction. La modulation implique
donc pour cet organisme une augmentation de laatmtn. Les taux (f) et (h) sont calibrés de
maniere a ce que cela corresponde a la situatidlom@anisme a une RLS moins importante
que la moyenne, rapportée a la masse de ses I@gecatisation est alors : A + B — C;

» Si B < C, alors la majoration est plus faible daeéduction. La modulation implique
donc pour cet organisme une diminution de la ctitisalLes taux (f) et (h) sont calibrés de
maniére a ce que cela corresponde a la situatiforganisme a une RLS plus importante que
la moyenne, rapportée a la masse de ses loyers.
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> Si A > (C-B), alors la réduction ne compense pakement la cotisation « normale ».
L’organisme paye une cotisation réduite : A — &) -

> Si A < (C-B), alors la réduction compense plus lgueotisation normale. L'organisme
recoit un versement de la CGLLS égal a : (C-B) — A.
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Annexe n° 9 :organigramme de la CGLLS au " septembre 2018

Colls

Caisse de garantie du logement locatif social
10, avenue Ledru-Rollin 75579 PARIS cedex 12 - Téléphone : 0140 0294 14 - Fax : 94 15 - e-mai : prenom.nom@eqlls

. Roselyne DEBOST
[?9"'3 BUR?K,EL Assistante de direction
Directeur général 01400294 22-Fax 6
0140029420
Phlipe HOUREZ Phigpe CLEMANDOT Catherne ROUARD AL S
Secrtategénral Dieteur desides Diectricedes gaanies g conplte
g g Directrice financiere
0140029 21-Fax %4 15 01400294 30-Fax 9446 01400294 40-Fax 9446 014000 %450 —Fax 9437
XXX Clae RAGUENES RODDE i |
Secrétaire générale adjointe Adjointe Adjoint comptable et bancaire
0140028419 00O Chrisian BERT TN
2 m’)‘;‘gi 2 Mina STANESCU
Christian RENTZSCH Cadre comptable
Bertrand COLLIN Chargé de mission MOI 0140029438
Directeur de projet S| Délégué au FSI
0140029428 0140020434 Catherine WALBRON
Gestionnaire comptable
— 014002939
Laurent BERTHIER XXX Lindsev POINT-DU-JOUR o
Directeur des systémes dinformation Analyste financier AnaT;seti ﬁr?anciéreu = \é:len::n:r chrsn?fa’;I:
0ioo2sr 0140029433 014002 27 01 40029443
Pascallme GUSTIN - Emilie LAINARD Véronique LEITAQ
Chatrgee des r)warches publcs Analyste financiére XXXX Gestionnaire comptable - gestion des fonds d'Etat
0140029431 0140029429 Andlyse iancier UENAS
Sylvie MOISAN Stiohan GRATO oA Bertrand REMACLY
Intendante, chargée de accuell ‘ AnaT ) Adjoint chargé des cotisations
01 400294 4 o 014002845
0140029425
Laurent KAEPPLER
Catherina ARNAUD Gestionnaire des cotisations
Assistante de direction 0140028441
0140029432
Yann CARRIERE
1¢r septembre 2018 Salle du conseil 9455 - 9456 Gestionnaire des cotisations
Salle consultants 94 57 0140029452
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