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Missions, principes et méthodes

Les juridictions financiéres, c’est-a-dire la Cour des comptes et les
chambres régionales et territoriales des comptes, ont pour mission
fondamentale de s’assurer du bon emploi de I’argent public.

Créée en 1807, la Cour des comptes contribue ainsi a la mise en
ceuvre, d’une part, du droit reconnu a la société de demander « compte a
tout agent public de son administration » et, d’autre part, du droit pour les
citoyens « de constater, par eux-mémes ou par leurs représentants, la
nécessité de la contribution publique, de la consentir librement, d’en suivre
I’emploi, et d’en déterminer la quotité, l'assiette, le recouvrement et la
durée », conformément aux articles 15 et 14 de la Déclaration des droits
de ’homme et du citoyen du 26 aofit 1789.

Cette mission a été confortée par la révision constitutionnelle du
23 juillet 2008. Depuis lors, Iarticle 47-2 de la Constitution dispose que
«la Cour des comptes assiste le Parlement dans le contréle de [’action du
Gouvernement. Elle assiste le Parlement et le Gouvernement dans le
controle de I’exécution des lois de finances et de I’application des lois de
financement de la sécurité sociale ainsi que dans [’évaluation des politiques
publiques. Par ses rapports publics, elle contribue a [’information des
citoyens ».

Quant aux chambres régionales et territoriales des comptes (CRTC),
elles ont été créées par la loi du 2 mars 1982 et lors de la nouvelle
classification juridique des collectivités territoriales d’outre-mer, dans le
cadre de la révision constitutionnelle du 28 mars 2003. En contrepartie de
I’autonomie financiére accordée aux communes, départements, régions et
collectivités d’outre-mer par le premier acte de la décentralisation, le
législateur a prévu un controle a posteriori de leurs comptes et de leur
gestion par les CRTC. Elles sont 13 en métropole et 10 en outre-mer
réparties sur quatre sites.

Les juridictions financiéres ont ainsi pour missions essentielles : de
s’assurer de la régularité des opérations réalisées avec les deniers
publics ; de rapporter les résultats de I’action publique a ses objectifs et
aux moyens consacrés pour les atteindre ; de mettre en lumiére a la fois
les situations de gaspillage et les pratiques efficientes de gestion ; de
proposer des recommandations utiles aux décideurs et, d’une maniére
générale, d’informer le citoyen de I’'usage qui est fait de I’argent public.

&
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Les juridictions financiéres exercent leurs missions dans le cadre de
régles et procédures qui garantissent ’indépendance et la crédibilité
des constats et des recommandations qu’elles formulent. Trois principes
fondamentaux gouvernent en effet la réalisation de leurs travaux.

D’abord, ’indépendance, qui se traduit, outre par 1’inamovibilité
statutaire des magistrats, par une triple liberté : liberté de programmation de
leurs travaux et du choix de leurs controles et de leurs enquétes ; liberté pour
I’adoption de leurs observations et recommandations ; liberté¢ éditoriale
dans leurs publications.

Le programme des travaux de chaque juridiction financiére est arrété
chaque année par son président, aprés avis du parquet. Il repose sur des
priorités stratégiques librement déterminées par la juridiction, en fonction
des risques et des enjeux qu’elle a identifiés : maitrise des risques d’atteinte
a la régularité et a la probité ; modernisation et performance de la gestion
publique ; efficience des politiques publiques a forts enjeux.

Ensuite, la collégialité : une production des juridictions financiéres
n’est jamais I’ceuvre d’un seul magistrat mais toujours 1’aboutissement d’un
travail collectif de leurs membres. Tout contrdle, enquéte ou évaluation est
confi¢ a un ou plusieurs rapporteurs. Leur rapport d’instruction, comme
leurs projets d’observations et de recommandations, provisoires et
définitives, sont examinés et délibérés de facon collégiale.

Par le croisement des points de vue qu’ils permettent, les délibérés
garantissent 1’objectivité et la neutralit¢ des analyses, constats et
propositions adoptés par les juridictions financiéres. Par ailleurs, a la Cour,
I’un des magistrats membres de la collégialité assure le réle de contre-
rapporteur, chargé de veiller au respect des procédures d’instruction et des
normes professionnelles, ainsi qu’a la qualité des travaux.

Enfin, la contradiction : toutes les constatations, appréciations et
recommandations des juridictions financiéres sont soumises aux
responsables des administrations ou organismes concernés; elles ne
peuvent étre rendues définitives, puis le cas échéant publiées, qu’apres prise
en compte des réponses recues et, s’ils en formulent la demande, aprés
audition des responsables. Dans les rapports publics autres que ceux
demandés par le Parlement ou le Gouvernement, ces réponses
accompagnent toujours le texte du rapport.

La contradiction permet d’instituer un dialogue avec les organismes
controlés et d’améliorer la pertinence des observations des juridictions
financicres. Véritable garantie, elle contribue a 1’équité, a la qualité et a la
régularité de leurs décisions.
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MISSIONS, PRINCIPES ET METHODES

Les chambres régionales et territoriales des comptes publient tous
leurs rapports définitifs, aprés transmission aux responsables concernés et
présentation aux assemblées délibérantes des collectivités et organismes
controlés.

Quant a la Cour, sous réserve du respect des secrets protégés par la
loi, elle peut rendre publiques toutes les observations définitives qui
concluent ses travaux. Leur publication, sous forme de rapports ou de
référés, ne préjuge pas des autres suites, publiées ou non, qu’elle est
susceptible de leur réserver, notamment des saisines de la Cour de discipline
budgétaire et financiere ou des autorités judiciaires.

Le contenu des projets de rapports publics est défini par le comité du
rapport public et des programmes, constitué du Premier président, du
Procureur général et des présidents de chambre de la Cour, dont 1’un est le
rapporteur général de ce comité. Les projets de rapports publics sont soumis,
pour adoption, a la chambre du conseil ou si¢gent, sous la présidence du
Premier président et en présence du Procureur général, les présidents de
chambre de la Cour, tout ou partie des conseillers maitres et des conseillers
maitres en service extraordinaire.

Dans ce cadre, la Cour publie, chaque année, un rapport public
annuel et des rapports publics thématiques. Le présent rapport est le rapport
public annuel de ’année 2020.

Quoiqu’un nombre croissant de leurs travaux soient publiés, les
rapports publics annuels demeurent un vecteur de communication privilégié
pour faire connaitre les résultats des controles, enquétes et évaluations
conduits par les chambres de la Cour, les chambres régionales et
territoriales des comptes, ou encore par les formations
interjuridictions.

Les rapports publics de la Cour des comptes sont accessibles en ligne
sur le site internet de la Cour des comptes et des chambres régionales et
territoriales des comptes : www.ccomptes.fr. Ils sont diffusés par La
Documentation frangaise.
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Délibeéré

La Cour des comptes, délibérant en chambre du conseil, réunie en
formation pléniére, a adopté le présent Rapport public annuel 2020.

Le rapport a été arrété au vu du projet communiqué au préalable aux
administrations, collectivités et organismes concernés et des réponses
qu’ils ont adressées en retour a la Cour.

Les réponses sont publiées a la suite de chaque chapitre. Elles
engagent la seule responsabilité de leurs auteurs.

Ont participé au délibéré : M. Didier Migaud, Premier président,
Mme Moati, M. Morin, Mme Pappalardo, MM. Andréani, Terrien,
Mme Podeur, M. Charpy, présidents de chambre, MM. Durrleman, Briet,
Mme Ratte, présidents de chambre maintenus en activit¢, MM. Racine,
Perrot, Gautier, Barbé, Tournier, Mme Darragon, MM. Courtois, Diricq,
Lefebvre, Martin, Ténier, Lair, Mme Trupin, MM. De Gaulle, Guibert,
Guaino, Mme Carrére-Gée, MM. Guédon, Zerah, Moscovici, Le Méné,
Ory-Lavollée, Antoine, Guéroult, Mme Bouygard, MM. Feller, Viola,
Mme Démier, MM. Frentz, Clément, Le Mer, Rousselot, Laboureix,
Glimet, de Nicolay, Mmes Latare, Dardayrol, MM. Rabaté, de La
Guéronniére, Brunner, Albertini, Guillot, Berthomier, Potton, Vallernaud,
Mme Périn, MM. Saudubray, Rolland, Cabourdin, M. Chatelain,
Mmes Bouzanne des Mazery, Soussia, M. Basset, Mme Faugere,
MM. Rocca, Appia, Homé, de Combles des Nayves, Samaran, Dubois,
Fialon, Chailland, Mmes Toraille, Latournarie-Willems, M. Giannesini,
Mmes Hamayon, Mondoloni, MM. Bouvard, Levionnois, de Puylaroque,
Mme Thibault, M. Duboscq, Mme Dokhelar, MM. Lejeune, Feltesse,
Sciacaluga, Mme de Mazi¢res, MM. Carcagno, Advielle, Montarnal,
Boullanger, Seiller, Mme Mercereau, MM. Michelet, Duguépéroux,
Champomier, Houdebine, Bonnaud, Mme Deletang, conseillers maitres,
MM. Corbin de Mangoux, Margueron, Jau, Guégano, Bouvier,
Mme Prost, MM. Carnot, Baert, Pelé, conseillers maitres en service
extraordinaire.
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Ont été entendus :

- en leur rapport, Mme Pappalardo, Rapporteure générale, ou
M. Racine, conseiller maitre, assistés, selon les textes examinés, de
MM. Laboureix, Berthomier, Viola, Vallernaud, Guédon, de Combles
de Nayves, Le Méné, Martin, Monteils, Basset, Ory-Lavollée, Perrot,
Glimet, Mme Latare, M. Lair, Mme Toraille, MM. Clément,
Champomier, Cabourdin, Boullanger, Mme Thibault, MM. Barbé,
Gautier, conseillers maitres, MM. Carnot, Guégano, conseillers
maitres en service extraordinaire, Mme Bergogne, M. Delmas,
conseillers référendaires, présidents de chambre régionale des
comptes, M. Bourquard, Mme Prévost-Mouttalib, MM. Péhau,
Beauviche, Mme  Julien-Hiebel, M.  Resplandy-Bernard,
Mmes Delpech, Fau, Turpin, conseillers référendaires, MM. Barbaste,
Richard, présidents de section de chambre régionale des comptes,
Mme Talpain, M. Martin, premiers conseillers de chambre régionale
des comptes, M. Lesquoy, conseiller de chambre régionale des
comptes, Mme Fichen, M. Gareau, auditeurs, MM. Borgy, Moreau de
Saint Martin, Charrier, Mmes Duchéne, Guillot, Blanc-Jeanjean,
Duhamel-Fouet, Garraud-Urruty, Chambellan le Levier, Hélouet,
MM. Delanoé, Le Mercier, Démaret, Mme Bouquet, rapporteurs
extérieurs ;

- en ses observations, Mme Hirsch de Kersauson, Procureure générale,
accompagnée de Mme Camby, Premiére avocate générale.

Les membres de la chambre du conseil dont les noms suivent n’ont
pas pris part aux délibérations sur la totalité des textes : M. Bertucci,
Mmes Pittet, Casas, Coudurier, conseillers maitres.

Les membres de la chambre du conseil dont les noms suivent n’ont
pas pris part aux délibérations sur les textes suivants :

- Mme Pappalardo, Rapporteure générale, pour les chapitres intitulés Le
controle de la sécurité des navires et de leurs équipages :@ une
mutation a approfondir et a mettre en ceuvre ; Le service postal face a
la baisse du courrier : des transformations a poursuivre ; Les
éco-organismes :@ une performance a confirmer, une régulation a
renforcer ; La transformation numérique au ministere de la transition
écologique et solidaire : un engagement a confirmer ;

- M. Rabaté, conseiller maitre, pour le chapitre relatif & La retraite
complémentaire Agirc-Arrco : des efforts de redressement et de
rationalisation a poursuivre ;
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- Mme Thibault, conseillére maitre, MM. Corbin de Mangoux, Jau,
Bouvier, conseillers maitres en service extraordinaire, pour le chapitre
intitulé  Gains de productivité et qualité de services: la
dématérialisation de la délivrance de titres par les préfectures.

M. Lefort, secrétaire général, assurait le secrétariat de la chambre du
conseil.

Fait a la Cour, le 21 janvier 2020.
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Formations et rapporteurs

La préparation des 22 chapitres rassemblés dans le présent rapport a
été assurée, sous la coordination de la rapporteure générale du comité du
rapport public et des programmes, par :

- les six chambres de la Cour des comptes, présidées par Mme Moati,
M. Morin, M. Andréani, M. Terrien, Mme Podeur, M. Charpy,
présidents de chambre ;

- les chambres régionales des comptes :

* Corse, présidée par M. Delmas ;
* Bretagne, présidée par Mme Bergogne ;

- deux formations interjuridictions (communes a la Cour et aux
chambres régionales et territoriales des comptes), présidées par
M. Monteils, président de la chambre régionale des comptes
Nouvelle-Aquitaine, et M. Martin, président de la chambre régionale
des comptes Ile-de-France.

Avant d’étre soumis a la chambre du conseil, le projet de rapport a
été examiné et approuvé par le comité du rapport public et des programmes,
composé¢ de M. Migaud, Premier président, Mme Moati, M. Morin,
Mme Pappalardo, rapporteure générale du comité, M. Andréani,
M. Terrien, Mme Podeur, M. Charpy, présidents de chambre, et
Mme Hirsch de Kersauson, Procureure générale, entendue en ses avis.
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COUR DES COMPTES

Les magistrats! et rapporteurs extérieurs? de la Cour des comptes et
des chambres régionales des comptes dont les noms suivent ont contribué,
en qualité de rapporteurs, au présent rapport® :

PREMIERE PARTIE :

Finances, politiques et gestion publiques

La situation des finances publiques

La situation d’ensemble des finances publiques (a fin
janvier 2020)

Rapporteurs : Nicolas Carnot, conseiller maitre en
service extraordinaire, Vianney Bourquard, conseiller
référendaire, Vladimir Borgy, rapporteur extérieur

Contre-rapporteur : Jean-Pierre Laboureix, conseiller
maitre, président de section

Les politiques publiques

1. Les aides personnelles au logement : des évolutions
insuffisantes, une réforme a mettre en ceuvre

Rapporteurs : Pierre-Yves Duwoye, conseiller maitre,
Louis Moreau de Saint-Martin, rapporteur extérieur
Contre-rapporteur : Denis Berthomier, conseiller maitre

2. L’insuffisance rénale chronique terminale : une
prise en charge a réformer au bénéfice des patients

Rapporteurs : Céline Prévost-Mouttalib, conseillére
référendaire, Geoffroy Charrier, rapporteur extérieur

Contre-rapporteur :  Jean-Pierre Viola, conseiller

maitre, président de section

! Les magistrats de la Cour des comptes comprennent les auditeurs, les conseillers
référendaires, les conseillers maitres et les présidents de chambre. Les conseillers
maitres en service extraordinaire rejoignent la Cour pour cinq ans afin d’y exercer les
fonctions de conseiller maitre autres que juridictionnelles.

Les magistrats des chambres régionales et territoriales des comptes comprennent les
conseillers de chambre régionale, les premiers conseillers de chambre régionale, les
preésidents de section de chambre régionale et les présidents de chambre régionale.
Statutairement, les présidents et vice-présidents appartiennent au corps des magistrats
de la Cour des comptes.

2 Détachés temporairement a la Cour des comptes pour y exercer les fonctions de
rapporteur, les rapporteurs extérieurs (dénomination fixée par le code des juridictions
financiéres) sont soit des magistrats de ’ordre judiciaire, soit des fonctionnaires des
fonctions publiques de I’Etat, territoriale et hospitaliére, soit des fonctionnaires des
assemblées parlementaires, soit des agents de direction ou des agents comptables des
organismes de sécurité sociale.

Dans les chambres régionales, les fonctions de rapporteur peuvent aussi étre exercées
par des fonctionnaires des trois fonctions publiques ou des assemblées parlementaires.
I1s sont alors détachés dans le corps des magistrats des chambres régionales.

3 Les rapporteurs ont contribué au présent rapport en effectuant les controles, les
enquétes et les évaluations sur lesquels la Cour a fondé ses observations et
recommandations ou en élaborant les chapitres du présent rapport, qui synthétisent les
résultats de ces travaux. Les contre-rapporteurs sont chargés notamment de veiller a la
qualité des travaux.
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3. Le contrdle de la sécurité des navires et de leurs
équipages : une mutation a approfondir et a mettre
en ceuvre

Rapporteurs : Louis Vallernaud, conseiller maitre,
président de section, Nicolas Péhau, conseiller
référendaire

Contre-rapporteur : Didier Guédon, conseiller maitre

4. Les drones militaires aériens : une rupture
stratégique mal conduite

Rapporteurs : Dominique de Combles de Nayves,
conseiller maitre, Sandrine Duchéne, rapporteure
extérieure

Contre-rapporteur : Jean-Marie Le Méné, conseiller
maitre

L’action publique dans les territoires

1. La desserte aéroportuaire de la Bretagne : une
reconfiguration a engager

Présidente : Sophie Bergogne, conseillére référendaire,
présidente de chambre régionale des comptes
Rapporteures : Brigitte Talpain, premiére conseillére
de chambre régionale des comptes, Francine Dosseh,
présidente de section de chambre régionale des
comptes

2. Les services communaux de la restauration
collective : une maitrise des colts inégale, des
attentes nouvelles

Président : Christian Martin, conseiller maitre,
président de chambre régionale des comptes
Rapporteurs : Patrick Barbaste, président de section de
chambre régionale des comptes, Guillaume Lesquoy,
conseiller de chambre régionale des comptes
Contre-rapporteur : Bertrand Beauviche, conseiller
référendaire

3. Les abattoirs publics : des charges pour les
contribuables locaux rarement justifiées

Président : Jean-Frangois Monteils, conseiller maitre,
président de chambre régionale des comptes
Rapporteur : William Richard, président de section de
chambre régionale des comptes

Contre-rapporteur : Jacques Basset, conseiller maitre

4. Les agences et offices de Corse : une réforme
nécessaire

Président : Jacques Delmas, conseiller référendaire,
président de chambre régionale des comptes
Rapporteur : Jan Martin, premier conseiller de
chambre régionale des comptes
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La gestion publique

1. Le service postal face a la baisse du courrier : des
transformations & poursuivre

Rapporteures : Claire Guillot, Alexandra Blanc-
Jeanjean, rapporteures extérieures
Contre-rapporteur : Bruno Ory-Lavollée,
conseiller maitre

2. Les éco-organismes : une performance a confirmer,
une régulation a renforcer

Rapporteure : Virginie Duhamel-Fouet,
rapporteure extérieure

Contre-rapporteur : Jean-Yves Perrot, conseiller
maitre

3. L’Ecole Polytechnique : une stratégie incertaine, une
gestion a redresser

Rapporteures : Catherine Julien-Hiebel, conseillére
référendaire, Coralie Garraud-Urruty, rapporteure
extérieure

Contre-rapporteur : Emmanuel Glimet, conseiller
maitre

4. La retraite complémentaire Agirc-Arrco : des efforts
de redressement et de rationalisation a poursuivre

Rapporteurs : Yves Guégano, conseiller maitre en
service extraordinaire, Chantal Chambellan le
Levier, Agnés Clancier, rapporteures extérieures

Contre-rapporteure : Martine Latare, conseillére
maitre, présidente de section

DEUXIEME PARTIE :

Le numérique au service de la transformation de ’action publique

L’apport du numérique en matiére de service rendu aux usagers

1. Gains de productivité et qualité de services : la
dématérialisation de la délivrance de titres par les
préfectures

Rapporteurs : Jean-Michel Lair, conseiller maitre,
Alain Resplandy-Bernard, conseiller référendaire,
Gwladys de Castries, rapporteure extérieure
Contre-rapporteure : Sylvie Toraille, conseillére
maitre

2. La transformation numérique au ministere de la
transition écologique et solidaire : un engagement a
confirmer

Rapporteure : Nejma Monkachi, rapporteure
extérieure

Contre-rapporteure : Marie Pittet, conseillére
maitre

3. Le dossier pharmaceutique : un outil au service de la
santé publique

Rapporteurs : Ali Saib, conseiller maitre, Clélia
Delpech, conseillére référendaire, Anne Fichen,
auditrice

Contre-rapporteur : Didier Selles, conseiller maitre
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Les moyens numériques au service de ’efficacité des acteurs publics

1. Les services numériques de Pdle emploi : une
transformation stratégique, des défis importants

Rapporteures : Laure Fau, conseillere référendaire,
Laétitia Hélouet, rapporteure extérieure
Contre-rapporteur : Michel Clément, conseiller
maitre

2. La numérisation de la demande de logement social :
une procédure simplifiée pour les demandeurs, une
gestion a fiabiliser

Rapporteurs : Jean-Michel Champomier, conseiller
maitre, Romain Gareau, auditeur, Aurélie Castel,
rapporteure extérieure

Contre-rapporteur : Philippe-Pierre Cabourdin,
conseiller maitre

3. Les données du ministere de I’agriculture et de
I’alimentation : un potentiel & mieux exploiter

Rapporteur : Stéphane Delano€, rapporteur
extérieur

Contre-rapporteure : Marie Pittet, conseillére
maitre

Les conditions de réussite de la transformation numérique de I’action publique

1. Disposer des personnels qualifiés pour réussir la
transformation numérique : I’exemple des ministeres
économiques et financiers

Rapporteurs : Karine Turpin, conseillére
référendaire, Hervé Boullanger, conseiller maitre
Contre-rapporteure : Sophie Thibault, conseillére
maitre

2. Le systeme d’information des ressources humaines de
I’Education nationale : une modernisation dans
I’impasse

Rapporteur : Laurent Le Mercier, rapporteur
extérieur

Contre-rapporteur : André Barbé, conseiller
maitre, président de section

3. Les infrastructures numérique de I’enseignement
supérieur et de la recherche : une consolidation
nécessaire

Rapporteurs : Frangois Démaret, Elodie Bouquet,
rapporteurs extérieurs

Contre-rapporteur : Louis Gautier, conseiller
maitre

Rapport public annuel 2020 — février 2020
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes




Rapport public annuel 2020 — février 2020
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



Introduction générale

Comme chaque année, le rapport public annuel présente a la fois un
échantillon des travaux des juridictions financiéres, qui constitue une
illustration de leur activité, mais aussi des informations sur la mise en
ceuvre de leurs recommandations, qui est suivie et mesurée a 1’aide d’un
indicateur spécifique (I). Cette année, le rapport annuel présente aussi
plusieurs particularités et son architecture a été modifiée (II).

I - Un rapport public annuel qui refléte ’activité
des juridictions financiéres

A I’origine, en 1832, et pendant de nombreuses années, le rapport
public annuel était le seul rapport publié par la Cour des comptes.
Aujourd’hui, dans un souci grandissant de transparence et de
communication directe avec les citoyens, la Cour rend publique une grande
partie de ses travaux, les chambres régionales et territoriales en ayant
publié, dés I’origine, I’intégralité.

Il estaccompagné d’un rapport d’activité qui permet d’avoir une vue

d’ensemble des travaux des juridictions financiéres pendant I’année de son
¢laboration ainsi que des moyens qui ont ét€ mis en ceuvre pour les réaliser.

Le rapport public annuel donne, par nature, une image certes partielle
de cette activité mais on y retrouve a la fois la diversité des travaux et les
grands thémes des publications de I’année, qu’il s’agisse du théme
récurrent du redressement des finances publiques ou de sujets d’actualité.

A - Des travaux concernant ’ensemble des acteurs
publics

Le rapport annuel propose un échantillon des travaux des
juridictions financiéres qui permet de montrer la richesse et les spécificités
de leur activité.

Il met notamment en valeur le fait que tous les types d’acteurs
publics, méme, le cas échéant, des organismes de statut privé participant a
I’action publique, sont controlés et que leurs résultats, bons ou mauvais,
sont susceptibles d’étre révélés a tous. Chaque responsable de I’action
publique peut ainsi étre mis en situation de rendre compte de son action.
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Le présent rapport annuel restitue le résultat a la fois d’enquétes
concernant I’Etat et les services de différents ministéres (ministéres en
charge du budget, bien slr, mais aussi de 1’éducation nationale, de
I’enseignement supérieur et de la recherche, de I’intérieur, de la défense,
de I’agriculture, de la transition écologique, des transports, du logement,
de I’emploi, de la santé, etc.), mais également de contrdles qui ont concerné
des collectivités territoriales: les régions dans le cas du chapitre
concernant les aéroports bretons ; les départements et les communes pour
ceux sur la restauration collective et les abattoirs ; la collectivité territoriale
de Corse pour le chapitre consacré aux agences et offices de Corse.

Les autres personnes publiques sont également 1’objet des travaux
des juridictions financiéres, comme [’illustrent les chapitres consacrés a
I’Ecole polytechnique ou a Péle emploi.

Enfin, dans plusieurs chapitres, des organismes privés sont
concernés : soit en association avec des acteurs publics, comme les
organismes HLM dans le cas de la numérisation de la demande de logement
social ou les sociétés de classification habilitées en mati¢re de controle de
la sécurité des navires et de leurs équipages ; soit au titre de leur seule
responsabilité, qu’il s’agisse des éco-organismes en matiére de recyclage,
de I’Agirc-Arrco en matiére de retraite complémentaire ou de 1’ordre des
pharmaciens en charge du dossier pharmaceutique.

B - Une préoccupation récurrente pour I’équilibre
et le bon usage des finances publiques

Si le rapport public annuel donne une bonne illustration de Ila
diversité des travaux des juridictions financiéres, il refléte aussi les thémes
forts traités a travers les nombreux rapports publiés tout au long de ’année
2019 et de leurs spécificités.

1- En 2019, un effort d’anticipation pour faciliter le travail
du Parlement

Comme chaque année, a travers les rapports qu’elle doit adresser au
Gouvernement et au Parlement, la Cour a analysé¢, en mai 2019, la maniére
dont le budget de I’Etat a été financé et exécuté en 2018.
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Elle a ensuite procédé a une analyse, en juin, de la situation
d’ensemble, pour 2018 et 2019, des finances publiques, c’est-a-dire de
I’Etat, des collectivités locales et de la sécurité sociale, ainsi que de leurs
perspectives d’évolution. Ces travaux sont complétés par un rapport
consacré chaque année aux finances publiques locales (en septembre) et un
rapport portant sur I’application des lois de financement de la sécurité
sociale (RALFSS — en octobre).

L’exercice 2019 a été marqué par un effort particulier de la Cour
pour mettre a disposition du Parlement de maniére anticipée Ies
informations sur I’état des finances des collectivités locales et de la sécurité
sociale avec deux nouveaux rapports, publiés dés juin 2019, portant sur ces
deux sujets.

Dans le prolongement de ces travaux, le premier chapitre du présent
rapport annuel présente la situation et les perspectives des finances publiques
a partir des informations disponibles a la fin du mois de janvier 2020.

2 - Des analyses approfondies sur la fraude et les fonds européens

Parallelement a ces analyses « classiques », 1’accent a été mis en
2019 sur I’optimisation des recettes, a travers un rapport demandé par le
Gouvernement sur la fraude aux prélévements obligatoires*, mais aussi
plusieurs publications consacrées a la fiscalité, notamment sur les « niches
sociales » (chapitre du rapport annuel sur I’application des lois de
financement de la sécurité sociale)’, les dépenses fiscales en matiére de
logement (rapport au Parlement)® et les taxes a faible rendement (référé)’.

4 Cour des comptes, La fraude aux prélévements obligatoires, communication au
Premier ministre, décembre 2019, disponible sur www.ccomptes.ft.

5 Cour des comptes, «Les "niches sociales": des dispositifs dynamiques et
insuffisamment encadrés, une rationalisation a engager », Rapport sur ’application des
lois de financement de la sécurité sociale, La Documentation frangaise, octobre 2019,
disponible sur www.ccomptes. fr.

¢ Cour des comptes, La gestion des dépenses fiscales en faveur du logement,
communication a la commission des finances de 1’Assemblée nationale, mars 2019,

disponible sur www.ccomptes. fr.
7 Cour des comptes, Les taxes d faible rendement, référé, février 2019, disponible sur

www.ccomptes.fr.
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Par ailleurs, en cette année d’élections européennes, plusieurs
rapports ont été consacrés aux fonds européens, dont la mauvaise gestion
peut conduire a ne pas se voir rembourser par 1’Union européenne des
crédits mal alloués. Il s’est notamment agi d’un rapport au Parlement sur
le transfert aux régions de la gestion des fonds européens structurels et
d’investissement® et de deux référés sur les aides directes du Fonds
européen agricole de garantie’ et sur la gestion des crédits du Fonds social
européen'”,

3 - Une priorité a la performance des dépenses publiques

La préoccupation constante des juridictions financieres est de veiller
au respect de la trajectoire de redressement fixée par les lois de
programmation des finances publiques et au respect des engagements
européens. Elle est aussi de mesurer ’efficacité et I’efficience des dépenses
publiques et d’améliorer la performance de ’action publique.

C’est I’objectif notamment des publications consacrées, en 2019, a
laide a la pierre!!, a D’allocation aux adultes handicapés'?, au
fonctionnement des services départementaux d’incendie et de secours'?,
etc. C’est aussi celui de plusieurs chapitres du présent rapport annuel,
notamment sur les aides personnelles au logement ou les services
communaux de la restauration collective.

C’est enfin un des deux objectifs de la transformation de 1’action
publique par le développement du numérique et une des raisons pour
lesquelles ce sujet a été choisi comme théme transversal de ce rapport
annuel.

8 Cour des comptes, Le transfert aux régions de la gestion des fonds européens
structurels et d’investissement, communication a la commission des finances de
I’ Assemblée nationale, mai 2019, disponible sur www.ccomptes. fr.

9 Cour des comptes, Les aides directes du Fonds européen agricole de garantie
(Feaga), référé, janvier 2019, disponible sur www.ccomptes. fr.

10 Cour des comptes, La gestion des crédits du Fonds social européen, référé, septembre
2019, disponible sur www.ccomptes.fr.

"' Cour des comptes, Les aides a la pierre : retrouver la finalité des loyers modérés,
référé, aolt 2019, disponible sur www.ccomptes.fr.

12 Cour des comptes, L’ allocation aux adultes handicapés (AAH), rapport public
thématique, La Documentation francaise, novembre 2019, disponible sur
www.ccomptes. ft.

13 Cour des comptes, Les personnels des SDIS et de la sécurité civile, rapport public
thématique, La Documentation frangaise, mars 2019, disponible sur www.ccomptes.fr.
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C - Des travaux des juridictions financieres
au ceeur de actualité

Si I’¢état des finances publiques et la bonne utilisation des impdts des
Frangais constituent un « fil rouge » des travaux de la Cour et des chambres
régionales et territoriales, le choix des thémes d’enquéte et de contrdle vise
aussi a traiter des sujets qui correspondent souvent aux priorités de
I’actualité, qu’il s’agisse de thémes de la vie quotidienne ou de réformes
en préparation. Cela a été particuliérement le cas en 2019 et le présent
rapport annuel en est aussi un bon exemple.

1 - Une attention forte portée aux préoccupations quotidiennes
des Francais

Les publications des juridictions financiéres en 2019 ont été, dans de
nombreux cas, consacrées a des sujets de la vie quotidienne des Francais.

Le logement a ainsi fait I’objet de plusieurs publications consacrées
notamment aux aides a la pierre, aux dépenses fiscales, a la mise en ceuvre
de cette politique sur le terrain par les services déconcentrés de 1’Etat ainsi
qu’au logement social, a travers la caisse de garantie du logement locatif
social et I’ Agence nationale de contrdle du logement social (ANCOLS)'.
Ce sujet est a nouveau traité dans deux chapitres de ce rapport annuel
consacrés aux aides personnelles au logement et a la numérisation de la
demande de logement social.

La santé a également donné lieu a plusieurs publications,
notamment a I’analyse des moyens et des méthodes de traitement ou de
lutte contre certaines maladies. C’est ainsi qu’en 2019 ont été publiés des
rapports sur le VIH (virus de I’immunodéficience humaine)'> et sur
Pobésité!® ou des chapitres du rapport sur I’application des lois de
financement de la sécurité sociale (RALFSS) sur I’assistance médicale a la

14 Cour des comptes, Les aides a la pierre : retrouver la finalité des loyers modérés,
référé, aotlit 2019 ; La Caisse de garantie du logement locatif social, communication a
la commission des finances du Sénat, mars 2019 ; Le contréle de la conformité au droit
européen des aides publiques au logement social, référé, février 2019 ; disponibles sur
www.ccomptes.fr.

15 Cour des comptes, La prévention et la prise en charge du VIH, communication 2 la
commission des affaires sociales du Sénat, juin 2019, disponible sur www.ccomptes. fr.
16 Cour des comptes, La prévention et la prise en charge de 1’obésité, communication
a la commission des affaires sociales de 1’Assemblée nationale, novembre 2019,

disponible sur www.ccomptes. fr.
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procréation ou les greffes!'”, sujet prolongé dans le présent rapport par un
chapitre sur I’insuffisance rénale chronique.

L’école a aussi fait I’objet de publications qui ont eu un fort écho
médiatique, qu’il s’agisse de I’utilisation du numérique dans les classes'®
ou de Dactivité sportive qui y est organisée'’. Le chapitre du rapport annuel
sur les services communaux de restauration collective concerne aussi trés
largement 1’école. Le rapport annuel traite également le sujet de I’éducation
nationale sous un angle plus technique, avec un chapitre consacré aux
difficultés rencontrées dans le développement d’un systéme informatique
de gestion des ressources humaines.

L’acceés aux services publics dans les territoires ruraux a donné
lieu a un travail conjoint, trés approfondi, de la Cour et des chambres
régionales, en réponse a une demande du Parlement, qui a cherché a faire
un constat objectif de la situation et & proposer des pistes d’amélioration®.
11 a été complété par le chapitre du RALFSS sur « les relations de service
des caisses de sécurité sociale avec les assurés a I’ére du numérique »2'.
Les chapitres du présent rapport sur 1’évolution du service postal et sur la
dématérialisation de la délivrance des passeports et autres titres
enrichissent cette analyse.

Enfin, ce souci de traiter des problématiques au cceur des priorités
et des préoccupations des Frangais est une des raisons du choix du théme
transversal du rapport public annuel consacré au numérique au service de
I’action publique, qui bouleverse a la fois les organisations et les relations
avec les usagers, avec des conséquences positives ou négatives selon les
conditions de sa mise en ceuvre. Ce sujet a lui aussi fait 1’objet de multiples
travaux publiés au cours de I’année 2019 (cf. introduction de la 2°™ partie).

17 Cour des comptes, « L’assistance médicale a la procréation : une efficience a
renforcer » et « La politique des greffes : une chaine de la greffe fragile a mieux
organiser », in Rapport sur l'application des lois de financement de la sécurité sociale,
La Documentation frangaise, octobre 2019, disponible sur www.ccomptes.ft.

18 Cour des comptes, Le service public numérique pour I’éducation, rapport public
thématique, La Documentation francaise, juillet 2019, disponible sur www.ccomptes. fr.
19 Cour des comptes, L Ecole et le sport : une ambition a concrétiser, rapport public
thématique, La Documentation francaise, septembre 2019, disponible sur
www.ccomptes.fr.

20 Cour des comptes, L’accés aux services publics dans les territoires ruraux,
communication au comité d’évaluation et de contrdle des politiques publiques de
I’ Assemblée nationale, mars 2019, disponible sur www.ccomptes. fr.

2l Cour des comptes, « La relation de service des caisses de sécurité sociale avec les
assurés a 1’ére numérique : des transformations a amplifier », in Rapport sur
lapplication des lois de financement de la sécurité sociale, La Documentation
francaise, octobre 2019, disponible sur www.ccomptes. fr.
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2 - Des sujets au centre des grandes réformes et des débats publics

Tout en traitant des sujets concernant la vie quotidienne des
Frangais, les juridictions financiéres ont publié en 2019 de nombreux
rapports qui traitent de réformes annoncées ou en cours de mise en ceuvre.

L’objectif de ces publications est de mettre a disposition des
décideurs comme des citoyens des informations fiables et contredites pour
faciliter le débat public. Elles contiennent également des recommandations
sur la mise en ceuvre de ces réformes, souvent sous forme de scénarios, les
juridictions financiéres n’ayant pas vocation a prendre position sur la
réalisation de réformes qui reléve de décisions politiques.

Ainsi, ’ouverture a la concurrence du secteur des transports en
commun, notamment du rail, a fait I’objet d’un rapport conjoint de la Cour
et des chambres régionales sur les transports express régionaux (TER)?2,
ainsi que d’une enquéte sur la gestion des ressources humaines de la
SNCF?. Dans le présent rapport annuel, ¢’est le transport aérien qui est
traité, avec un chapitre sur les aéroports bretons.

Les retraites ont également fait 1’objet de travaux, pour certains
publiés au cours de I’année 2019, comme sur les régimes spéciaux de
retraites de la RATP, de la SNCF et des industries électriques et gaziéres?*.
Le rapport sur I’application des lois de financement de la sécurité sociale
(RALFSS) a aussi proposé des chapitres sur ce théme, comme « partir plus
tot a la retraite »%3. Dans le rapport annuel ci-aprés, c¢’est le cas des retraites
complémentaires qui est examiné, dans le chapitre consacré a 1’Agirc-
Arrco.

22 Cour des comptes, Les transports express régionaux a [’heure de I’ouverture a la
concurrence, rapport public thématique, La Documentation frangaise, octobre 2019,
disponible sur www.ccomptes. fr.

23 Cour des comptes, La gestion des ressources humaines de la SNCF, observations
définitives, novembre 2019, disponible sur www.ccomptes. fr.

24 Cour des comptes, Les régimes spéciaux de retraite de la RATP, de la SNCF et des
industries électriques et gazieéres, communication a la commission des finances de
I’ Assemblée nationale, juillet 2019, disponible sur www.ccomptes. fr.

25 Cour des comptes, « Partir plus tot a la retraite : des dispositifs nombreux et
inégalement justifiés, une redéfinition nécessaire », in Rapport sur l’application des
lois de financement de la sécurité sociale, La Documentation frangaise, octobre 2019,

disponible sur www.ccomptes. fr.
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Dans un tout autre domaine, la Cour a publié a la fin de ’année 2019
un rapport sur la préfecture de police de Paris a I’heure ou des réformes
la concernant sont annoncées dans un proche avenir?®,

Enfin, elle a publié¢ un rapport sur 1’aval du cycle du combustible
nucléaire qui a donc pu étre mis a disposition des citoyens dans le cadre
du débat public qui a eu lieu en 2019, avant ’adoption du plan national de
gestion des matiéres et déchets radioactifs pour 2019-2021?.

IT - Un rapport public annuel qui évolue
sensiblement

Pour cette édition 2020, la Cour a souhaité renouveler le contenu de
son rapport annuel ainsi que son architecture. Cette refonte, qui repose sur
de nouvelles orientations s’agissant du contenu des observations
présentées par les juridictions financiéres, accompagnées d’une évolution
de la forme du rapport, a pour objectif d’en rendre la lecture plus facile
et plus intéressante pour le grand public.

A - Des évolutions pour mieux répondre
aux préoccupations des Francais

Les juridictions financiéres ont été attentives aux contributions
recueillies dans le cadre du Grand débat national, organisé de mars a juin
2019. Le grand nombre et la diversité des participants a cette concertation
nationale, inédite, ont permis de recueillir leur avis sur de multiples sujets.
Environ 15 000 contributions citaient les juridictions financiéres.

L’analyse des synthéses des contributions a ce débat ainsi que les
évolutions et les événements qui ont marqué ces derniéres années ont fait
apparaitre notamment :

- un besoin d’information et de pédagogie sur les politiques publiques
et les institutions qui les mettent en ceuvre ;

- une grande sensibilité des citoyens a la qualité des services publics et
a son évolution ;

26 Cour des comptes, La préfecture de police de Paris, rapport public thématique, La
Documentation frangaise, décembre 2019, disponible sur www.ccomptes. ft.

27 Cour des comptes, L’aval du cycle du combustible nucléaire, rapport public
thématique, La Documentation francaise, juillet 2019, disponible sur www.ccomptes. fr.
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- des différences territoriales qui rendent complexe ’appréciation de
I’efficacité des politiques publiques ;

- Dintérét des citoyens pour une plus grande responsabilité des €lus et
des décideurs publics.

Les travaux des juridictions financiéres sont concernés par ces
différents éléments, tant dans leur contenu que dans leur forme.

En particulier, 1’analyse des contributions mentionnant les
juridictions financiéres a montré que les citoyens identifient la mise en
ceuvre de leurs recommandations comme un outil d’amélioration de la
gestion et de I’efficacité des politiques publiques. Elles les confortent ainsi
dans leurs missions a la fois de contréle et, le cas échéant, de mise en jeu
de la responsabilité des gestionnaires publics. Elles font apparaitre
également une connaissance limitée de leurs travaux, une difficulté d’accés
et de lisibilité de leurs rapports et le sentiment que leurs observations et
recommandations ne sont pas suffisamment prises en compte, en régle
générale, par les responsables politiques et administratifs. Les évolutions
du rapport public annuel prennent en compte ces perceptions.

B - Les principales évolutions du rapport public annuel

Par rapport aux années précédentes, le rapport public annuel 2020
présente plusieurs évolutions, certaines dans le prolongement d’évolutions
antérieures, d’autres plus originales. L’objectif commun de ces
modifications est de rendre le rapport annuel plus facile d’accés et plus
attractif pour le grand public, tout en rendant mieux compte de I’activité
des juridictions financiéres pendant 1’année écoulée. Ces évolutions sont
les suivantes :

1 - Un rapport annuel plus concis et plus facile d’accés

La taille du rapport annuel a été réduite et les synthéses permettent
de faciliter I’accés de tous aux sujets traités.

Dans le méme esprit et afin de faciliter une vision d’ensemble de
I’action des juridictions financicres, le rapport d’activité se présente cette
année sous la forme d’un fascicule allégé (une trentaine de pages au lieu de
150 jusqu’a présent), mettant I’accent sur les éléments les plus marquants de
I’année 2019. 11 se rapproche ainsi des rapports d’activité des autres
institutions, publiques ou privées, qui proceédent a ce type de publication. Il
vise a faciliter la compréhension par les citoyens des missions, de
I’organisation, des moyens et des travaux des juridictions financicres.
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Enfin, le choix de consacrer, pour la premiére fois, une partie du
rapport annuel a un théme transversal permet d’illustrer une dimension
particuliére des travaux des juridictions financiéres, tout en montrant les
évolutions de I’action publique et I’adaptation de la Cour et des chambres
régionales et territoriales a ces évolutions. Regroupant un ensemble de
chapitres traitant d’'une méme thématique avec des angles de vue différents,
en Dloccurrence cette année «le numérique au service de la
transformation de I’action publique », cette innovation vise a illustrer
I’intérét et la diversité des approches des juridictions financiéres pour
rendre compte des évolutions de 1’action publique et de ses outils.

2 - Une plus grande attention portée aux services rendus
au travers des politiques publiques

Ce souci des conséquences concretes des politiques publiques pour
les citoyens, y compris dans leur vie quotidienne, n’est pas nouveau mais
il a vocation a étre renforcé. En particulier, dans le choix des sujets
présentés dans le rapport annuel, une meilleure visibilité est donnée a ceux
traitant des services publics, en portant une attention accrue non seulement
au cofit, mais aussi a la qualité des services et a leur performance.

C’est le cas de nombre de chapitres du présent rapport, tant dans la
premicre que dans la deuxiéme partie, qu’il s’agisse de celui traitant de
La Poste ou de ceux abordant les questions relatives aux services de
restauration collective, a la dématérialisation de la délivrance des
passeports et autres titres, ou encore au dossier pharmaceutique.

3 - Une meilleure prise en compte des différences territoriales

Les évolutions économiques, sociales et environnementales ainsi
que la décentralisation accroissent la diversité et les différences territoriales
dont les politiques publiques ne tiennent pas toujours suffisamment
compte. Les juridictions financieres doivent y étre encore plus attentives
dans leurs travaux, notamment en veillant a ne pas se limiter aux valeurs
moyennes des résultats des politiques nationales et en portant une attention
toujours plus grande aux actions menées sur les territoires. C’est
notamment ’intérét des chapitres consacrés aux travaux des chambres
régionales et territoriales des comptes et de leurs formations communes
avec la Cour.
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Toutefois, la proximité des élections municipales et le respect de la
période de réserve’® qui y est associée ont limité les possibilités de
restitution des travaux des chambres régionales et territoriales, notamment
pour la deuxiéme partiec du rapport consacrée au théme transversal « le
numérique au service de la transformation de 1’action publique ». En effet,
cette année, pour les communes et les établissements publics
intercommunaux, il n’était possible de publier dans le rapport annuel que
des observations ayant fait I’objet d’un rapport définitif transmis avant le
30 novembre 2019.

4 - Un suivi plus systématique de la mise en ceuvre
des recommandations

Depuis de nombreuses années déja, le rapport public présente
I’évolution de l’'indicateur de suivi des recommandations. Celui-ci
montre qu’environ 75 % des recommandations des juridictions
financiéres sont totalement ou partiellement suivies d’effet au bout de
trois ans (un an dans le cas des recommandations des chambres régionales
et territoriales).

L’¢élaboration de cet indicateur fait I’objet d’un travail spécifique,
chaque année, de toutes les juridictions financiéres et il est important que
ses résultats soient connus afin de montrer que 1’administration est plus
attentive qu’on ne le dit souvent a leurs observations et a leurs conseils.
Aussi font-ils désormais 1’objet d’une 3¢™¢ partie spécifique, distinguant la
présentation des résultats du suivi des recommandations de la Cour de ceux
des chambres régionales et territoriales.

Pour aller dans le méme sens, la structure du rapport annuel a été
modifiée, afin de ne plus distinguer, entre les chapitres présentant les
résultats des contrdles et enquétes ayant eu explicitement pour objet
d’assurer le suivi de travaux précédents (ancien « tome II ») et les autres

28 En raison des élections municipales de mars 2020 et au regard des dispositions des
articles L. 243-6 et R. 243-12 du code des juridictions financiéres, des régles dites « de
suspension » ont ¢été appliquées pour ’ensemble des travaux des juridictions
financiéres. Elles ont concerné les communes, les organismes rattachés (caisses des
écoles, centres communaux d’action sociale...), les établissements publics de
coopération intercommunale, les sociétés d'économie mixte et les entreprises publiques
locales, les organismes de logement sociaux communaux et intercommunaux, les
offices du tourisme et les délégations de service public communales. Pour tous les
organismes relevant de ce périmétre, les rapports d'observations définitives devaient
faire I’objet d’un envoi avant le 30 novembre 2019 pour pouvoir étre évoqués dans les
chapitres du RPA 2020.
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chapitres contenant des observations sans référence aux travaux antérieurs
(ancien « tome I »). D’une part, en effet, il est rare que les sujets traités
soient entierement nouveaux ; d’autre part, il est utile d’analyser dans
quelle mesure les recommandations précédentes des juridictions ont été
prises en compte, compte tenu de 1’évolution du contexte de I’action
publique. Environ les trois quarts des chapitres de ce rapport annuel
reposent donc sur une approche globale, rappelant les travaux
antérieurs et les suites qui ont pu leur étre données, accompagnés des
nouvelles observations et recommandations?’.

Ainsi, contrairement a I’image qui en est souvent donnée, le rapport
annuel ne vise pas, a travers chacun de ses chapitres, a « épingler » une
politique ou un organisme public et a en souligner les défauts ou les
défaillances. Au contraire, ici comme a travers I’ensemble de leurs travaux,
les juridictions financiéres veillent a I’équilibre de leurs messages et
s’appliquent a relever, chaque fois que possible, les progres réalisés par
les administrations ou organismes concernés, et a mettre en lumiére les
bonnes pratiques.

Cela conduit, dans le présent rapport annuel et selon les cas: a
souligner les évolutions positives de certains dossiers (Agirc-Arrco, éco-
organismes...), méme si la poursuite d’évolutions économiques
défavorables peut conduire a maintenir des recommandations fortes (La
Poste) ; a reconnaitre des efforts faits tout en considérant qu’ils sont encore
insuffisants (contréle de la sécurité des navires, aides au logement, par
exemple) ; a critiquer séverement 1’absence compléte ou quasi compléte de
mise en ceuvre des préconisations des juridictions financiéres (insuffisance
rénale chronique terminale, abattoirs publics).

*
*k

Tout au long de I’année, a travers leurs publications, mais aussi
particuliérement dans le rapport annuel, les juridictions financiéres
s’adressent a la fois aux pouvoirs publics et a I’ensemble des citoyens.

Alors que ces derniers expriment des attentes toujours plus fortes a
I’égard des gestionnaires publics, que les questions du consentement a
I’impdt, du poids des prélévements obligatoires, de 1’efficacité de la
dépense publique, de la qualité des services publics, de la transparence et
de la probité sont plus que jamais en débat, la Cour témoigne par la

2% En comparaison avec les rapports publics antérieurs, le classement par couleur (vert,
orange, rouge) des chapitres de I’ancien « tome II », en fonction du suivi plus ou moins
complet des recommandations antérieures, a ét¢ abandonné.
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publication de son rapport public annuel de sa place particuliére au sein de
nos institutions et de I’action qu’elle méne au service des Francais.

La premiére partie de ce rapport, intitulée « Finances, politiques
et gestion publiques», rend ainsi compte des observations et
recommandations tirées des contrdles, enquétes et évaluations réalisés
chaque année, en application de I’article L. 143-6 du code des juridictions
financiéres, qui dispose que « la Cour des comptes adresse au président de
la République et présente au Parlement un rapport public annuel et des
rapports publics thématiques, dans lesquels elle expose ses observations et
dégage les enseignements qui peuvent en étre tirés ».

La deuxiéme partie rassemble, pour la premiére fois, des
observations sur un théme transversal : « le numérique au service de la
transformation de 1’action publique ». Il s’agit a la fois de montrer que
I’administration évolue et que les travaux de la Cour s’y adaptent, avec une
tonalité équilibrée entre les progrés réalisés et les difficultés a surmonter.
Les différents chapitres de cette partie s’ordonnent autour de trois lignes
directrices : 1’apport du numérique en matiére de service rendu aux
usagers ; les moyens numériques au service de I’efficacité des acteurs
publics ; les conditions de réussite de la transformation numérique de
I’action publique.

La troisiéme partie présente les résultats de I’indicateur de suivi
des recommandations de la Cour, d’une part, des chambres régionales et
territoriales, d’autre part, et en analyse les principales caractéristiques.
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Premiere partie

Finances, politiques et gestion publiques
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Introduction

I - La situation d’ensemble des finances
publiques fin janvier 2020

Les juridictions financiéres examinent la situation financic¢re des
administrations publiques tout au long de I’année, en particulier dans le
rapport sur le budget de 1’Etat (mai), le rapport sur la situation et les
perspectives des finances publiques (juin), le rapport sur les finances
publiques locales (juin et septembre) et le rapport sur 1’application des lois
de financement de la sécurité sociale (juin et octobre). Ces analyses
constituent le cadre de I’ensemble des travaux des juridictions financiéres.

En complément, comme chaque année, le premier chapitre du
rapport annuel présente un état des lieux actualisé de la situation des
finances publiques pour 2019 et 2020, arrété a la fin du mois de janvier
2020, en tenant compte de I’impact des lois financiéres adoptées a la fin de
2019. La Cour fait le constat que la situation des finances publiques ne
s’améliore que lentement, celle-ci se dégradant méme par rapport a celle
de nos partenaires européens, malgré une conjoncture économique plutot
favorable depuis 2015.

II - Les politiques publiques, I’action publique
dans les territoires et la gestion publique

A - Des sujets diversifiés

Les sujets traités présentent une grande diversité, tenant tout d’abord
aux sommes en jeu. Ainsi, dans le cas des régimes complémentaires de
retraite des salariés Agirc-Arrco, les cotisations et les prestations
représentent des montants importants, a hauteur respectivement de
75,3 Md€ et 79,4 Md€ en 2018, soit prés d’un quart des dépenses de retraite
obligatoire. Les aides personnelles au logement colitent quant a elles plus
de 15 MdE par an, et la prise en charge de /’insuffisance rénale chronique
terminale plus de 4 Md€ par an. Toutefois, la réalité concréte de 1’action
publique conduit a traiter de sujets correspondant a des sommes parfois
beaucoup plus faibles, dés lors que leur importance en termes de politiques
publiques le justifie. Ainsi, le budget de I ’Ecole polytechnique est inférieur
a 200 M€ par an.
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De méme, les types d’acteurs concernés sont trés divers. Certains
sujets concernent 1’Etat et ses opérateurs, en particulier dans le domaine
régalien (les drones militaires aériens), social (les aides persomnnelles au
logement) ou éducatif (I’Ecole polytechnique). Mais le rapport public annuel
couvre plus largement le champ de I’ensemble des administrations publiques.
On trouve ainsi des chapitres sur la protection sociale (la retraite
complémentaire Agirc-Arrco, la prise en charge de [’insuffisance rénale
chronique terminale), sur les collectivités territoriales (la desserte
aéroportuaire de la Bretagne, les services communaux de la restauration
collective, les abattoirs publics, les agences et offices de Corse), ainsi que sur
des entreprises publiques (/e service postal) ou privées (les éco-organismes).

B - L’approche des juridictions financiéres

1 - Privilégier la recherche de I’efficacité et de I’efficience

Comme les années précédentes, les juridictions financieres proposent
des pistes pour améliorer I’efficacité et I’efficience de la dépense.

Bien que 1’état des finances publiques rende des économies
nécessaires, les chapitres suivants de ce rapport annuel peuvent porter sur des
domaines ou la priorité est de renforcer la performance de 1’action publique.

En effet, les sujets de politiques publiques ne peuvent étre analysés
uniquement a travers le prisme financier. Il en va ainsi, par exemple, de la
prise en charge de l'insuffisance rénale chronique terminale. Dans ce cas
précis, la greffe, par ailleurs beaucoup moins coliteuse pour 1’assurance
maladie, comporte des bénéfices plus élevés que la dialyse pour les patients
qui peuvent en bénéficier en 1’absence de contre-indication médicale.

II n’appartient pas aux juridictions financiéres de faire des choix,
nécessairement politiques, sur la nature et le niveau des interventions
publiques. En revanche, il est de leur devoir de signaler quand I’argent
public est utilis¢é de maniére non optimale, c’est-a-dire quand des
économies sont possibles a qualité de service inchangée, ou quand il est
possible de rendre de meilleurs services pour le méme cofit. Les chapitres
qui suivent illustrent le constat, fréquemment fait par les juridictions
financiéres, que des marges importantes de progrés existent en mesurant
I’utilité¢ de chaque euro dépensé. Le cas précité de /’insuffisance rénale
chronique terminale en est un exemple particuliérement frappant: la
prépondérance des modes de dialyse les plus lourds et contraignants pour
les patients (dialyse en centre ou en unité de dialyse médicalisée) se
renforce, tandis que la dialyse a domicile stagne a un faible niveau.
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2 - Mettre au cceur de I’analyse le service rendu a I’usager

Les juridictions financiéres ne limitent pas leur approche aux enjeux
budgétaires et financiers mais s’intéressent aussi aux résultats et aux
services rendus.

Ainsi, quatre chapitres traitent de services publics concernant un
grand nombre d’usagers. Tel est en particulier le cas de celui relatif au
service postal, qui concerne la quasi-totalit¢ de nos concitoyens. Un
chapitre est également consacré a [’Agirc-Arrco, auquel cotisaient
18,2 millions de salariés fin 2017. Les aides personnelles au logement sont
quant a elles versées a 6,6 millions de ménages (soit plus d’un ménage sur
cing). En 2017, les collectivités du bloc communal ont servi environ
720 millions de repas en restauration collective. Le plus souvent sans le
savoir, les consommateurs sont indirectement les usagers des éco-
organismes, créés et financés par les producteurs en vertu du principe
« pollueur-payeur », et qui prennent en charge 40 % des déchets ménagers.

Parfois, si le service ne concerne que peu d’usagers, il peut
néanmoins revétir une importance vitale, comme dans le cas de la prise en
charge de l'insuffisance rénale chronique terminale.

Le service fournit-il aux usagers ce qu’ils sont en droit d’attendre,
compte tenu en particulier de I’argent public qui y est consacré ? Les
procédures pourraient-elles étre simplifiées pour 1’usager ? Pourrait-on
mieux le satisfaire ? Telles sont quelques-unes des questions auxquelles les
juridictions financiéres se sont efforcées de répondre dans ces différents
chapitres.

Elles proposent ainsi des pistes pour améliorer le service rendu a
I’'usager. Par exemple, dans le cas des aides personnelles au logement, il
conviendrait de simplifier les modalités de prise en compte des
changements de situation des bénéficiaires afin d’améliorer la prévisibilité
des aides. De méme, dans le cas du service postal, la Cour recommande de
développer I’interactivité avec les usagers pour faciliter la remise des objets
suivis (préférences de livraison des recommandés, information des
destinataires sur leur distribution prochaine, etc.).

3 - Prendre en compte la dimension territoriale des politiques

La dimension territoriale constitue de plus en plus souvent un
élément essentiel des politiques publiques. Déterminer le niveau de
services optimal dans chaque territoire ne reléve pas de la responsabilité
des juridictions financiéres; c’est un choix politique. Toutefois les
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juridictions financiéres — en particulier les chambres régionales et
territoriales des comptes — peuvent apporter des éléments au débat.

Par exemple, alors que le volume de courrier, passé de 14 milliards
de plis en 2012 a 9 milliards en 2018, pourrait se réduire a 5 milliards en
2025, il n’est pas inutile que 1’usager, voire le contribuable, sache que le
résultat du service universel postal — ¢’est-a-dire la distribution du courrier
en J+1, six jours sur sept, en tout point du territoire — a été déficitaire pour
la premiére fois en 2018.

De méme, les services rendus justifient-ils le maintien des abattoirs
publics, globalement déficitaires ? Dans le cas de la desserte aéroportuaire
de la Bretagne, la fréquentation des aéroports justifie-t-elle toujours leur
existence, compte tenu de leur cofit, en particulier dans le cas des plus petits
d’entre eux ?

Dans certains cas, le maintien d’un service de proximité de qualité
n’est possible qu’au prix d’évolutions. Dans le cas des services communaux
de la restauration collective, les multiples objectifs qui leur sont désormais
assignés supposent une collaboration entre 1’Etat et les collectivités locales,
notamment dans la mise en place d’outils permettant un suivi précis de
I’atteinte des objectifs fixés dans le cadre des derniéres évolutions
l1égislatives.

4 - Souligner les progrés et les bonnes pratiques

Les juridictions financiéres sont naturellement conduites a insister
sur les domaines ou les gains d’efficience sont potentiellement les plus
importants.

Toutefois, la mission des juridictions financiéres n’est pas
seulement de mettre en évidence des dysfonctionnements, elle est aussi de
souligner les succés. Ainsi, dans le cas de [’Agirc-Arrco, depuis 2015, les
partenaires sociaux ont pris des mesures visant a unifier le régime et a le
doter de régles de pilotage pluriannuel, de fagon a restaurer sa soutenabilité
et a améliorer son efficience, ce qui devrait permettre au régime d’absorber
dans de bonnes conditions la réforme des retraites.

Dans le cas des aides personnelles au logement et du service postal,
la Cour souligne les importants efforts déja réalisés, méme s’il convient
d’aller plus loin. Les chapitres sur la restauration collective ou sur les
abattoirs publics mettent, pour leur part, en relief de bonnes pratiques.
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C - Suivre la mise en ceuvre des préconisations
des juridictions financiéres

Huit chapitres de la présente partie’® font suite a des travaux
précédents des juridictions financiéres, réalisés dans la quasi-totalité des
cas entre 2012 et 20173,

Dans deux cas — [’Agirc-Arrco et les éco-organismes — les mesures
préconisées par les juridictions financiéres ont globalement été mises en
cuvre.

Dans trois cas en revanche, les réformes ont été nettement
insuffisantes. En ce qui concerne [’insuffisance rénale chronique
terminale, les recommandations publiées par la Cour en 2015 n’ont en
grande partie pas été mises en ceuvre. Ainsi, la dialyse a domicile ne se
développe pas, alors qu’elle est plus répandue dans des pays comparables,
moins contraignante pour les patients et moins coliteuse pour 1’assurance
maladie. En outre, les baisses de tarifs des séances de dialyse sont
insuffisantes pour mettre fin a 1’excés manifeste de financement par
I’assurance maladie de la dialyse par rapport a ses cotits de revient.

Dans le cas des abattoirs publics, la Cour constate la faiblesse des
progres réalisés depuis les constats formulés dans ses rapports publics
annuels 1990 et 1996 et repose la question du maintien de ces services
publics, en général peu rentables ou utilisés de fagon quasi-privative par
des industriels de la viande. Dans le cas de I’Ecole polytechnique, la
nécessité de définir une stratégie globale, soulignée par la Cour en 2012,
demeure elle aussi d’actualité.

Enfin, bien souvent, les recommandations des juridictions
financicres sont partiellement mises en ceuvre. Ainsi, dans le cas du
controle de la sécurité des navires et de leurs équipages, qui a fait I’objet
d’une évaluation de la Cour en 2012, quelques évolutions ont eu lieu mais
une réforme prévue dans les prochains mois conduit la Cour a énoncer
quatre recommandations pour que celle-ci soit un succes.

30 Les exceptions sont, outre le chapitre sur la situation des finances publiques, ceux sur
les drones militaires aériens, sur la desserte aéroportuaire de la Bretagne, sur la
restauration collective et sur les agences et offices de Corse.

31'En 1990 et en 1996 dans le cas des abattoirs publics.
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Dans le cas des aides personnelles au logement, qui avaient fait
I’objet d’une publication de la Cour en 2015, leur financement a été
simplifié, mais des progres restent a réaliser, en mati¢re de lisibilité,
d’égalité et de gestion. Dans le cas du service postal, auquel la Cour a
consacré un chapitre de son rapport public annuel de 2016, si de profondes
transformations ont été engagées au cours des derniéres années, la
diminution rapide du volume de courrier impose des réformes de plus
grande ampleur.

.t
La présente partie est organisée en quatre sous-parties.

Une premiére sous-partic concerne la situation des finances
publiques a fin janvier 2020 ; elle est consacrée aux prévisions sur 1’état du
solde et de la dette publics pour les exercices 2019 et 2020.

La deuxiéme sous-partiec réunit les analyses des juridictions
financiéres sur diverses politiques publiques : les aides personnelles au
logement, la prise en charge de [’insuffisance rénale chronique terminale,
le controle de la sécurité des navires et de leurs équipages et les drones
militaires aériens.

Une troisiéme sous-partie est consacrée aux analyses des
juridictions financiéres portant plus spécifiquement sur 1’action publique
dans les territoires. Elles portent sur la desserte aéroportuaire de la
Bretagne, les services communaux de la restauration collective, les
abattoirs publics et les agences et offices de Corse.

Enfin, la quatriéme sous-partie traite de divers sujets relevant plus
spécifiquement de la gestion publique, c’est-a-dire portant sur un
organisme, public ou privé, soumis au contrdle des juridictions financiéres.
Sont ainsi examinés le service postal, les éco-organismes, | "Ecole
polytechnique et la retraite complémentaire Agirc-Arrco.
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La situation d’ensemble des finances
publiques (a fin janvier 2020)

PRESENTATION

En juin 2019, la Cour a souligné l’évolution préoccupante de la
situation des finances publiques. Malgré une croissance légerement
supérieure a la croissance potentielle depuis plusieurs années,
l’amélioration des comptes publics demeure trés graduelle. Les marges de
manceuvre dont dispose la France en cas de retournement conjoncturel
restent limitées, et nettement inférieures a celles de certains de nos
partenaires, notamment I’Allemagne. L analyse faite par la Cour dans ce
chapitre confirme ce constat.

Selon la derniére prévision du Gouvernement, le déficit public
s’établirait a 3,1 points de PIB en 2019, contre 2,5 points de PIB en 2018.
Cette hausse de 0,6 point inclut un effet ponctuel de 0,8 point lié au cumul,
en 2019, du crédit d’impot pour la compétitivité et [’emploi (CICE) et de
l'alléegement de cotisations sociales le remplacant. Le déficit structurel, qui
neutralise ['impact des facteurs exceptionnels et de la conjoncture
économique, ne serait que faiblement réduit par rapport a 2018.

En 2020, le Gouvernement prévoit une baisse du déficit public a
2,2 points de PIB, grdce essentiellement au contrecoup technique de la
transformation du CICE. Hors cette mesure et d’autres effets ponctuels, les
déficits effectif et structurel seraient stables. Le ratio de dette publique au
PIB, qui devrait avoir encore un peu augmenté en 2019, ne se replierait
que tres légerement. Les prévisions du Gouvernement sont en outre
soumises a certains risques.

Le Gouvernement a fait le choix, en réponse aux mouvements
sociaux amorcés a ’automne 2018, d’intensifier notablement les baisses
de prélévements obligatoires en faveur des ménages. Pour autant il n’a pas
accru son effort de maitrise de la dépense. Celui-ci apparait méme sur les
trois années 2018-2020 un peu inférieur a ce qui figurait en loi de
programmation des finances publiques. La stratégie de moyen terme fixée
dans la loi de programmation de janvier 2018 est ainsi d’ores et déja a
redéfinir et son effectivité devrait étre renforcée.

Ce chapitre analyse d’abord la situation des finances publiques en
2019 (1), puis la prévision pour 2020 (Il), avant de mettre en perspective
la stratégie pluriannuelle de finances publiques (I1l). Les observations de
la Cour reposent sur les informations disponibles au 21 janvier 2020.
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I- En 2019, une nette hausse du déficit liée
notamment a la transformation du CICE,
une faible amélioration du solde structurel

Le déficit public repasserait 1égérement au-dessus de 3 points de
PIB en 2019 tandis que le déficit structurel ne s’améliorerait que
marginalement (A). Ces évolutions reflétent une baisse notable des
prélévements conjointement a une progression globalement contenue des
dépenses (B). En conséquence, la situation des finances publiques de la
France a continué de se dégrader relativement a celle de ses partenaires
européens (C).

A - Une faible réduction du déficit structurel,
la dette continuant a progresser

Selon la prévision du Gouvernement, le déficit public s’établirait a
3,1 points de PIB en 2019 (73,8 Md€ en valeur). Le déficit serait ainsi en
hausse sensible par rapport au niveau atteint en 2018 (2,5 points de PIB).

Graphique n° 1 : solde des administrations publiques
(en points de PIB)

B Y,

Source : Insee, comptes nationaux, jusqu’en 2018 ; rapport économique, social et financier joint
au PLF 2020 pour I'année 2019
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Le ressaut du déficit en 2019 n’est pas une surprise. L’année 2019
inclut en effet un montant élevé de mesures temporaires et exceptionnelles,
du fait de la transformation du CICE en allégement de cotisations
sociales’?. Une hausse temporaire du déficit était ainsi attendue dés le
projet de loi de finances (PLF) pour 2019.

Le PLF 2019 tablait cependant sur un déficit moins élevé, de
2,8 points de PIB. L’écart avec le résultat attendu aujourd’hui s’explique
par les mesures prises a la suite du mouvement social de I’automne 2018.
Le colit net de ces dispositions, dont certaines étaient traduites deés
décembre 2018 en loi de finances initiale (LFI) ou dans la loi portant
mesures d’urgence économiques et sociales (MUES)?, serait d’environ
9 MdE€ en 2019, soit pres de 0,4 point de PIB (cf. tableau n° 1), sur la base
des estimations du ministére de I’économie et des finances.

Le montant de certaines mesures de financement adoptées en
compensation a été revu en baisse par rapport aux annonces du
Gouvernement. Il avait notamment inscrit dans le programme de stabilité
d’avril 2019 une diminution de 1,5 Md€ de la norme de dépense pilotable
en 2019, baisse qui été ramenée a 1,0 Md€ en loi de finances rectificative
(LFR). Le coiit net des mesures est croissant au-dela de 2019 pour atteindre
plus de 17 Md€ en 2020. De plus, le Gouvernement considére que
I’exonération d'impdt et de cotisations sociales de la prime exceptionnelle
de 1 000 €, dont les modalités sont plus restrictives en 2020, n’a pas de
colt pour les finances publiques, ce qui est une hypothése optimiste,
comme 1’a déja souligné la Cour*.

32 En 2019, les entreprises bénéficient a la fois du CICE au titre des salaires 2018 et de
I’allégement de cotisations sur les salaires de 2019. Ce cumul de pertes de recettes
publiques en 2019 conduit le Gouvernement a classer en mesure exceptionnelle et
temporaire un montant de 20,1 Md€ au titre du CICE, soit 0,8 point de PIB.

33 D’autres mesures ont ensuite été adoptées dans la loi du 24 juillet 2019, la loi de
finances rectificative pour 2019 et la loi de finances initiale pour 2020.

34 Cf. notamment Rapport sur ’application des lois de financement de la sécurité
sociale, octobre 2019.
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Tableau n° 1 : principales mesures adoptées postérieurement
au dépot du PLF 2019 et a la suite du Grand débat national

(en Md€) 019 020

Total des mesures annoncées fin décembre 2018 -9,0 -11,7
Annulation de la hausse de fiscalité énergétique -4,0 -6,8
Défiscalisation et avancement de l'exonération 24 91
de cotisations sur les heures supplémentaires ’ ’
Annu.lation de la hausse de CSG sur les petites 213 -1
retraites ’ ’
Report de la baisse de I’IS pour certaines 17 23
entreprises ’ ’
Autres mesures en recettes 0,8 1,2
Cheque énergie, prime a la conversion et autres 1.0 1.0
mesures

Hausse de la prime d'activité -3.8 -42
Economie sur la norme de dépenses de I'Etat 1,0 0,0
Total des mesures annoncées fin avril 2019 -54
Baisse de 'impdt sur le revenu -5,0
Indexation des pensions les plus petites -1,0
I(ZZ’;Z leéa:;zéﬁznelle de 1000 € exonérée Indéterminé | Indéterminé
Compensation sur les niches fiscales et sociales 0,6
TOTAL général en Md€ -9,0 -17,1
TOTAL général en point de PIB -0,4 -0,7

Source : Cour des comptes a partir de données du ministére de ['économie et des finances

Note : L’annulation des hausses de fiscalité énergétique a un coiit croissant au-dela de 2020, soit 3,1 Md€
supplémentaires en 2021 et 5,3 Md€ en 2022, auquel il faut ajouter ['arrét des effets du décalage de la
baisse de l'IS.

Le solde structurel, qui neutralise I’effet des mesures temporaires et
exceptionnelles et I’effet estimé de la conjoncture (cf. encadré), résume
mieux 1’évolution sous-jacente des finances publiques. Il afficherait en
2019 une amélioration limitée, de 0,1 point de PIB. Le déficit structurel
resterait donc significatif, évalué a 2,2 points de PIB.
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Tableau n° 2 : décomposition du solde public

En % du PIB 2017 2018 2019

Solde effectif = -2,8 -2,5 -3,1
Composante conjoncturelle -0,3 0,0 0,0

+ Mesures ponctuelles et temporaires -0,1 -0,2 -0,9
+ Solde structurel -2,4 -2,3 2,2

Source : Cour des comptes a partir des informations du ministére de l’économie et des finances
Note : les chiffres étant arrondis au dixiéme, il peut en résulter de légers écarts dans le résultat
des opérations.

Solde public effectif, solde conjoncturel et solde structurel

Les variations annuelles du solde public sont affectées par les mesures
nouvelles votées par le Parlement en loi de finances ou a 1’occasion d’autres
textes 1égislatifs, mais aussi par les fluctuations de I’activité économique. Afin
de mieux apprécier la situation des finances publiques, il faut corriger ce solde
public dit « effectif » de I’effet de ces fluctuations de ’activité pour en déduire
le solde « structurel », calculé en pratique en suivant les étapes ci-dessous :

- estimation du PIB « potentiel », ¢’est-a-dire du PIB corrigé de la conjoncture,
et calcul de I’écart entre le PIB effectif et ce PIB potentiel ;

- estimation de la composante conjoncturelle du solde effectif, dit solde
conjoncturel, qui résulte, pour ’essentiel, du gain ou de la perte de recettes
associés a cet écart résultant de la conjoncture, en supposant que les recettes
publiques évoluent quasiment comme le PIB (élasticité®® proche de 1) ;

- évaluation des facteurs exceptionnels et temporaires qui affectent le solde
effectif ;

- estimation du solde structurel par différence entre le solde effectif et la somme
de ces facteurs exceptionnels et temporaires et de sa composante
conjoncturelle.

La dette publique devrait avoir continué de croitre en 2019, bien
que de fagcon modérée, pour atteindre 98,8 points de PIB, soit environ
2 385 Md€. Compte tenu de la révision a la hausse du déficit et du
ralentissement de ’activité, la baisse de la dette rapportée au PIB espérée
lors du dépdt du projet de loi de finances en octobre 2018 ne s’est pas
matérialisée.

35 L élasticité d’une recette publique & son assiette mesure la progression de cette recette,
en %, lorsque son assiette augmente de 1 %, a 1égislation donnée. Si une hausse de 1 %
de T’assiette fait augmenter une recette publique de 2 %, 1’¢lasticité sera ainsi de 2. On
peut également calculer une élasticité apparente de 1’ensemble des recettes publiques au
PIB en évaluant de combien elles augmentent quand le PIB augmente de 1 %.
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Graphique n° 2 : dette des administrations publiques
(en points de PIB)
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Source : Insee, comptes nationaux, jusqu’en 2018 ; rapport économique, social et financier joint
au PLF 2020 pour ’année 2019

*
*k

Les prévisions de solde et de dette pour 2019 restent sujettes aux
aléas usuels a ce stade de connaissance de I’exécution : les résultats connus
pour I’Etat ont été meilleurs que prévu mais leur traduction en comptabilité
nationale ne sera disponible que fin mars 2020, et reste soumise aux
incertitudes liées au passage en droits constatés des données budgétaires,
notamment s’agissant de I’impact du prélévement a la source de I’imp6t
sur le revenu ; les éléments partiels concernant les collectivités territoriales
indiquent un risque que leurs dépenses d’investissement aient été plus
dynamiques encore que la derniére hypothése retenue par le
Gouvernement.
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B - Des baisses de prélevements,
un effort limité de maitrise des dépenses

1 - Des mesures importantes de baisse de prélévements
obligatoires

A périmétre constant®®, les prélévements obligatoires auraient &
peine augmenté en 2019 (+1 MdE, soit +0,1 %), les mesures nouvelles de
baisse ayant quasiment compensé la croissance spontanée des recettes :

- laprogression spontanée des prélévements obligatoires a été de I’ordre
de 29 MdE, du fait de la croissance et d’une élasticité globale au PIB
encore légérement supérieure a 1 ; par rapport a la LFI pour 2019, leur
croissance spontanée est révisée en baisse, de 0,3 %, en lien avec une
révision de méme ampleur de la croissance en valeur du PIB ;

- les mesures nouvelles ont eu un effet baissier d’environ 28 Md€.

La majorité de ces baisses de prélévements (environ 20 Md€)
provient du remplacement du CICE en allégement de cotisations, qui,
comme indiqué plus haut, pése transitoirement sur les prélévements’’.
D’autres mesures de baisse des prélévements ont des effets significatifs :
la deuxiéme tranche de suppression de la taxe d’habitation (3,7 Md€),
I’effet en année pleine de la baisse de cotisations salariales (4,0 Md€),
I’annulation de la hausse de CSG pour les retraités modestes (1,6 Md€) et
I’exonération et la défiscalisation des heures supplémentaires (3,0 Md€).
Ces mesures ne sont que partiellement compensées par quelques hausses,
notamment 1’augmentation des taux de cotisation Agirc-Arrco (1,8 Md€)
et la fiscalité sur le tabac (1,4 Md€).

Au total, le taux de prélévements obligatoires devrait ainsi
nettement baisser, passant de 45 % en 2018 a 44 % en 2019 (43,8 % hors
effet de périmétre dii a France Compétences).

36 A partir de 2019, le champ des administrations publiques en comptabilité nationale
est accru par la création de France Compétences (loi du 5 septembre 2018), dont la
mission consiste a assurer le financement, la régulation, le contrdle et 1’évaluation du
systéme de la formation professionnelle et de I’apprentissage. L’effet de périmeétre da
a cette création entraine une hausse des prélévements obligatoires tout comme des
dépenses publiques, sans effet sur le solde, pour des montants estimés a respectivement
4,6 Md€ en 2019 puis 1,5 Md€ supplémentaires en 2020.

37 L’Etat continuera toutefois jusqu’en 2023 de rembourser aux entreprises des créances
au titre des exercices antérieurs, si bien que ce n’est qu’en 2023 que le taux de
prélévements obligatoires cessera d’étre réduit par le CICE.
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2 - Une dépense un peu plus dynamique qu’en 2018

La dépense publique hors crédits d’impét, de 1 279 M€ en 2018,
aurait crii de 1,7 % en valeur3® en 2019, soit environ 22 Md€. Ce taux de
progression demeure inférieur a celui du PIB en valeur (+2,7 %) et a ce
titre reste relativement modéré. Par rapport a 2018 ou elle avait augmenté
de 1,4 %, la dépense publique est cependant en accélération. Rapportée au
PIB, elle se serait élevée a prés de 54 % en 2019.

De plus, la progression de la dépense en 2019 a été minorée par
certains facteurs, comme le fort recul des charges d’intéréts (-4,4 Md€) et
la fin des remboursements au titre de I’annulation de la taxe a 3 % sur les
dividendes (-3,7 Md€). En neutralisant ces effets, ce qui permet d’apprécier
I’évolution des dépenses « maitrisables »*°, I’accélération de la dépense
publique apparait plus sensible, de I’ordre de 1 point en valeur (2,4 % aprés
1,4 %) et 4 point en volume.

La hausse des dépenses des administrations publiques centrales
(APUC), qui ont représenté 34 % des dépenses publiques en 2018, est
restée modérée en 2019 (+0,2 % en valeur a champ constant), en liaison
notamment avec |’abaissement de la norme de dépense pilotable de
1,0 Md€ par rapport a la LFI voté en LFR, mais aussi grice aux gains
constatés sur les charges d’intéréts. Hors charges d’intéréts, la dépense des
APUC a crit de 1,0 %.

Les dépenses des administrations de sécurité sociale (ASSO), qui
ont représenté 46 % des dépenses publiques en 2018, ont été plus soutenues
(+2,2 % en valeur a champ constant). Les dépenses sous Ondam ont
accéléré (+2,6 % d’exécution a exécution, aprés +2,2 % en 2018). La
limitation a 0,3 % de la revalorisation d’une grande partie des prestations
sociales versées par les régimes de base a toutefois permis de modérer
sensiblement celles-ci.

38 Hors changement de périmétre 1ié & la création de France Compétences.

39 La dépense maitrisable des administrations publiques (APU), introduite par la Cour
dans le Rapport sur la situation et les perspectives des finances publiques de 2018, est
définie comme la dépense hors crédits d’impdt, charges d’intéréts et prélévement sur
recettes au profit de I’UE. Elle est aussi corrigée des effets exceptionnels liés a la
recapitalisation d’Areva en 2017 et de I’invalidation de la taxe sur les dividendes par le
Conseil Constitutionnel en octobre 2017. Elle porte sur I’ensemble des APU et a donc
un champ plus large que la norme de dépenses pilotables de I’Etat.
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Enfin, c’est la dépense des administrations publiques locales
(APUL), qui a représenté 20 % des dépenses publiques en 2018, qui aurait
le plus augmenté (+3,2 % en valeur & champ constant), sous 1’effet d’une
poussée de I’investissement, usuelle en année pré-¢lectorale. La prévision
de croissance de I’investissement local, revue en hausse a +8,9 % en 2019,
pourrait méme encore sous-estimer cette progression. L’accélération des
dépenses des APUL provient aussi, dans une moindre mesure, des
dépenses de fonctionnement, dont le niveau resterait cependant cohérent
avec les objectifs inscrits dans les contrats passés entre I’Etat et les plus
grandes collectivités.

C - Une position de la France qui s’est dégradée
relativement a ses partenaires

En 2019, le déficit public prévu pour la France (3,1 points de PIB)
est nettement supérieur a celui prévu pour la zone euro dans son ensemble
(0,8 point de PIB). Cette conclusion vaudrait méme en 1’absence de la
mesure de transformation du CICE.

En termes de déficit structurel, la position relative de la France est
également dégradée : selon les évaluations de la Commission européenne,
le déficit structurel de la France s’établirait a 2,7 points de PIB en 20194
contre 0,9 point pour la zone euro. En 2019, seule I’Espagne continuerait
d’avoir un déficit structurel plus élevé (3,1 points de PIB) que la France
au sein de la zone euro.

40 La différence d’estimation du déficit structurel entre le Gouvernement et la
Commission européenne provient d’une évaluation moins élevée du PIB potentiel par
cette dernicre.
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Graphique n° 3 : solde public, solde structurel et objectif
de moyen terme (en points de PIB)
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Source : Cour des comptes, a partir des données de la Commission européenne
(prévisions de 'automne 2019)

La France demeure ainsi encore éloignée de son objectif de moyen
terme*! d’équilibre structurel qui a été fixé a -0,4 point de PIB dans les lois
de programmation des finances publiques 2014-2019, puis 2018-20224,
D’aprés les estimations de la Commission européenne, la France,
I’Espagne, I’ltalie et la Belgique sont les quatre pays dont les soldes
structurels sont les plus éloignés de leur objectif de moyen terme en 2019.

De méme, avec une quasi-stabilisation en 2019, la dette de la France,
rapportée au PIB, n’a toujours pas amorcé¢ de réduction, a I’inverse de
I’ Allemagne et du reste de la zone euro. Le ratio de dette de I’ Allemagne baisse
depuis huit ans et serait passé en 2019 sous 60 % du PIB. Pour la zone euro
hors France et Allemagne, le ratio de dette a baissé de 10 points depuis 2014.

41 Selon la Commission européenne, « ces objectifs @ moyen terme sont établis de
maniére a assurer une situation des finances publiques saine. ls tiennent compte de la
nécessité d'atteindre des niveaux d'endettement soutenables tout en garantissant aux
gouvernements des marges de manceuvre suffisantes et une marge de sécurité pour
éviter les infractions aux régles budgétaires de I'UE ».

42 En application de I’article 1% de la loi organique du 17 décembre 2012 relative a la
programmation et a la gouvernance des finances publiques.
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Graphique n° 4 : dette publique
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Ainsi, la France a vu sa position se dégrader au fil des années
relativement a ses partenaires. Elle dispose aussi de moins de marges de
manceuvre pour la politique qu’elle entend mener, notamment en cas de
récession ou d’autre choc majeur. Sa trajectoire d’endettement a décroché,
ne parvenant pas a s’inverser méme en période de croissance.

II - En 2020, une baisse du déficit effectif,
aucune amélioration du déficit structurel

Du fait principalement du contrecoup de la mesure de
transformation du CICE, le déficit public se réduirait a 2,2 points de PIB
en 2020 (soit 53,5 Md€ en valeur), selon la prévision du Gouvernement.
La loi de finances pour 2020 intégre une nouvelle réduction marquée des
prélévements (A). La dépense publique connaitrait une croissance similaire
a celle de ’année 2019, mais avec quelques risques de dépassement (B).
Le solde structurel prévu par le Gouvernement serait au total inchangé et
la dette rapportée au PIB diminuerait a peine (C).
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A - Une prévision de recettes intégrant de nouvelles
réductions marquées des prélévements

La loi de finances prévoit une hausse de 34,5 Md€ (+3,2 %) des
prélévements obligatoires, soit environ 33 MdE€ (hors effet de périmétre 1ié
a France Compétences). Cette augmentation résulte :

- d’une hausse spontanée, c’est-a-dire a 1égislation constante, de 1’ordre
de 29 Md€ ;

- d’un effet mécanique positif de contrecoup de la mesure de
transformation du CICE, pour 13,5 Md€ # ;

- d’autres mesures nouvelles affectant a la baisse les prélévements, pour
un total proche de 10 Md€.

S’agissant de la hausse spontanée des recettes, la loi de finances
pour 2020 s’appuie sur une prévision de croissance du PIB de 1,3 % en
volume et 2,6 % en valeur, une augmentation de 1,2 % des prix a la
consommation, et une hausse de 2,8 % de la masse salariale du secteur
marchand.

Dans son avis du 23 septembre 2019, le Haut Conseil des finances
publiques a jugé plausible la prévision de croissance et raisonnables celles
relatives a I’inflation et a la masse salariale. Il a toutefois relevé que les
perspectives de croissance étaient entourées d’aléas extérieurs
défavorables.

Dans la prévision du Gouvernement, la croissance spontanée des
prélévements obligatoires reste légérement supérieure a celle du PIB en
valeur : leur élasticité a la croissance du PIB serait ainsi de nouveau
supérieure & 1, mais dans une moindre mesure que celle constatée les
années précédentes.

43 Le chiffrage de 13,5 MdE€ refléte la nette diminution en 2020 des décaissements au
titre du CICE. Il inclut aussi un effet indirect positif sur les recettes d’IS de la
transformation du CICE en baisse de cotisations, cette derniére augmentant le résultat
taxable des entreprises.
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Graphique n° 5 : croissance spontanée des prélévements obligatoires
et croissance du PIB (en %)
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Cette prévision d’¢élasticité peut étre considérée comme plausible.
Elle peut se justifier par la prise en compte de la progressivité de 1’imp6t
sur le revenu et de la dynamique de I’impdt sur les sociétés, sous 1’effet
notamment de la baisse des charges d’intéréts. L hypothése retenue d’une
croissance des droits de mutation proche de celle du PIB est par ailleurs

assez prudente, car elle suppose une nette modération des valeurs des
transactions sur le marché immobilier.

En dehors de la transformation du CICE, les mesures nouvelles
contribuent globalement a réduire fortement les prélévements, pour pres de
10 MdE (tableau n° 3)**, Elles portent en grande partie sur les ménages, avec
la réduction de I’impdt sur le revenu et la derniére tranche de 1’exonération
de taxe d’habitation pour 80 % d’entre eux. Les entreprises, pour leur part,
bénéficient de la poursuite de la baisse du taux d’imposition des sociétés.

4 Le tableaun® 3, qui répertorie les principales mesures nouvelles en recettes
effectivement mises en ceuvre en 2020 par rapport a 2019, fournit une information
différente et complémentaire de celle présentée au tableau n°® 1, qui vise a montrer les
changements de mesures relativement a ce qui était envisagé avant les mouvements
sociaux. Ainsi, le tableau n° 1 incorpore notamment le renoncement a des hausses de
fiscalité énergétique et des actions sur la dépense, ce que ne fait pas le tableau n° 3.
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Tableau n° 3 : principales mesures affectant les prélévements
obligatoires en 2020

Rendement
Eaitle (+) ou coiit (-)

Ménages

Allégement de I'impot sur le revenu -5,0

Dégrevement de la taxe d'habitation pour 80 % des
5 éme '3 57
ménages (3" tranche)

Exonération d’impot sur le revenu des heures 08
supplémentaires (effet sur le solde de I’IR 2019) ’

Baisse du taux de I'IS -2,5
Suppression de niches fiscales et sociales 0,6
Suppression du crédit d’impot sur la taxe sur les salaires 0,6

Source : Cour des comptes a partir des informations du PLF

B - Une progression de la dépense similaire a celle
prévue en 2019, mais des risques de dépassement

La loi de finances pour 2020 prévoit une croissance en valeur de la
dépense des administrations publiques (APU) de 1,7 %%, soit une
progression similaire a I’année 2019. Elle suppose la poursuite d’efforts
d’économies et n’est pas exempte de risques.

Par rapport aux années précédentes, la croissance de la dépense
serait plus homogene entre sous-secteurs: selon la prévision du
Gouvernement, la dépense des APUC gagnerait en dynamisme tandis que
celle des ASSO ralentirait quelque peu, et celle des APUL freinerait
nettement.

45 Soit une hausse d’environ 22 Md€. Ces chiffres s’entendent hors crédits d’impdt et
hors effet de périmétre 1ié a France compétences.
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Graphique n° 6 : croissance en valeur de la dépense hors crédits
d’imp6t 2 champ constant corrigée des transferts entre sous-secteurs
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Source : Cour des comptes a partir des données du Rapport économique, social et
financier joint au PLF 2020

1 - La dépense des administrations publiques centrales

Les crédits relevant de la norme de dépenses pilotables de I’Etat
augmentent de 6,1 Md€ en LFI pour 2020 relativement a la prévision
d’exécution pour 2019 (soit +2,3 %)*.

Les hausses de crédits portent principalement sur les missions
régaliennes, notamment la défense et 1’enseignement scolaire. Les
économies concernent surtout le secteur du logement avec la prise en
compte du revenu contemporain pour le calcul des allocations (au lieu du
revenu de I’année N-2) et la poursuite de la réduction des loyers de
solidarité versés aux HLM. Par ailleurs, dans un contexte de quasi-stabilité
des effectifs, la masse salariale de I’Etat connaitrait une croissance
comparable a la moyenne des cinq années précédentes (+1,7 %, soit
+1,5 Md€).

Sur un périmétre plus large, I’objectif de dépenses totales de 1’Etat
ne progresserait lui que de 3,3 Md€. Sa hausse serait en effet contenue par
une nouvelle diminution attendue des charges d’intéréts (preés de 2 Md€),
et par le léger repli du prélévement sur recettes au profit de 1’Union

46 La hausse est de 5,1 MdE€ par rapport & la LFI pour 2019.
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Européenne (-0,1 Md€). La modération affichée des dépenses tient donc en
partie a des éléments échappant au contrdle direct du Gouvernement.

Afin d’assurer une stricte tenue de ces objectifs, le Gouvernement
devra, comme chaque année, mettre en ceuvre la loi de finances en veillant
a la bonne réalisation des économies prévues, notamment dans le secteur
du logement. Il devra notamment trouver les moyens de compenser le
report a avril 2020 de la mise en ceuvre de la mesure de versement des APL
en temps réel (dont I’impact estimé est de 1'ordre de 250 a 325 M€). Par
ailleurs, si les hypothéses retenues pour les taux d’intérét demeurent assez
prudentes, I’absence de hausse du prélévement sur recettes au profit de
I’Union Européenne demeure a ce stade incertaine.

2 - La dépense des administrations de sécurité sociale

Dans le champ social, la dépense sous Ondam croitrait de +2,45 %
en LFSS 2020, aprés +2,6 % en 2019. Cette évolution est toutefois
supérieure a celle qui avait été inscrite en PLFSS 2020 (+2,3 %). En effet,
la LFSS incorpore les mesures d’urgence sur [’hopital annoncées par le
Gouvernement le 20 novembre 2019, dont I’effet sur 1’Ondam 2020 est de
0,15 point (soit 300 M€). Les hopitaux bénéficieront aussi d’un allégement
de leurs frais financiers équivalant & une reprise partielle de leur dette,
I’impact de cette opération sur le solde des administrations publiques ne
pouvant aujourd’hui étre précisément évalué.

Comme I’a signalé le comité d’alerte sur I’évolution des dépenses
d’assurance maladie, la bonne réalisation de 1’Ondam reposera sur un
quantum d’économies au plus haut niveau par rapport aux dernicres
années, nécessitant un pilotage rigoureux et des mises en réserve de crédits
en début d’année a un niveau suffisant pour faire face aux risques
identifiés®’.

Les prestations vieillesse seraient de leur c6té plus dynamiques
(+2,8 % apres +2,5 % en 2019). La modération des revalorisations ne
s’applique plus qu’aux pensions supérieures a 2 000 € par mois, tandis que
les réformes passées ne freinent presque plus les départs en retraite.

47 Cf. avis du Comité d’alerte n® 2019-3 sur le respect de ’objectif national de dépenses
d’assurance maladie du 15 octobre 2019. Les économies représentaient alors, selon le
Gouvernement, 4,2 Md€ en 2020, soit un niveau similaire a 2018, mais plus élevé de
0,4 Md€ qu’en 2019, et également plus élevé qu’en 2016 ou 2017. Les crédits mis en
réserve devraient s’élever au minimum a 616 M€ en application de la loi de
programmation des finances publiques.
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En ce qui concerne 1’Unédic, le Gouvernement prévoit une nette
amélioration des comptes, mais I’ampleur prévue de cette amélioration
parait un peu optimiste. La prévision du Gouvernement incorpore un effet
net de la réforme sur les prestations chémage 1égérement plus élevé que
celui chiffré par I’'Unédic. Elle suppose aussi que la croissance spontanée
des prestations chomage sera plus faible qu’en 2019, alors que les
évolutions de I’emploi seraient un peu moins favorables. Les risques sur le
scénario macroéconomique associé au projet de loi de finances pésent en
outre sur ces hypothéses.

Au total, le ralentissement attendu de la dépense des ASSO pourrait
étre sensiblement moins significatif que celui inscrit en PLF et PLFSS.

3 - La dépense des administrations publiques locales

La forte décélération de la dépense des administrations publiques
locales s’expliquerait intégralement par le recul de I’investissement, 1i¢ au
cycle électoral communal : hors Société du Grand Paris, leur formation
brute de capital fixe reculerait de 1,8 %, aprés une hausse de 8,1 % en 2019.
Les dépenses de fonctionnement des APUL progresseraient de 1,2 % en
valeur a champ constant sur le périmétre de la contractualisation, en ligne
avec les objectifs d’évolution de ces dépenses.

Ces prévisions de dépense demeurent entachées d’incertitudes. En
effet les APUL disposent aujourd’hui de marges de manceuvre financiéres
importantes avec une épargne a un niveau proche des plus hauts
historiques. Dans le méme temps, si I’investissement a trés sensiblement
accéléré depuis deux ans, il reste a un niveau moins élevé relativement aux
ressources des collectivités en comparaison des cycles électoraux
communaux précédents. Les communes pourraient ainsi moins ralentir
leurs investissements qu’attendu.

De plus, les collectivités territoriales soumises a la
contractualisation pourraient choisir d’accroitre davantage leurs dépenses
de fonctionnement en exploitant la marge dont elles disposent vis-a-vis des
engagements pris dans les contrats, leurs dépenses en 2018 ayant été
inférieures aux objectifs.
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Graphique n° 7 : épargne et investissements APUL
(corrigés de la décentralisation et de la Société du Grand Paris)
rapportés aux recettes totales
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Source : Cour des comptes, a partir des données Insee et du jaune « transfert financiers aux collectivités
territoriales »

C - Un ajustement structurel interrompu
et une dette qui ne reflue pas

Le solde structurel ne marquerait au total aucune amélioration en
2020. Dans la prévision du Gouvernement, il resterait stable au niveau de
-2,2 points de PIB.

Les pouvoirs publics ont fait le choix d’une accentuation des baisses
de prélévements, ce qui pése sensiblement sur le rythme de redressement
des comptes. La relative modération des dépenses, facilitée par la baisse
des charges d’intéréts, devrait permettre de dégager un effort en dépenses
positif. Mais, compte tenu des baisses de prélévements et du faible
dynamisme des recettes hors prélévements obligatoires, le solde structurel
ne s’améliorerait pas.

La dette publique serait également quasiment stable rapportée au
PIB, le Gouvernement anticipant dans sa prévision un tres 1éger repli d’un
dixiéme de point de PIB pour atteindre 98,7 points de PIB.
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Au total, aucun des grands agrégats de finances publiques
n’afficherait d’amélioration en 2020 : une fois neutralisé I’effet des
mesures exceptionnelles et temporaires, le déficit effectif comme le déficit
structurel seraient presque inchangés, de méme que la dette.

L’absence de toute consolidation en 2020 s’écarte de la
recommandation adressée a la France par le Conseil ECOFIN en juillet
dernier dans le cadre des mécanismes de surveillance budgétaire
européens®®. Dans son opinion du 20 novembre 2019, la Commission note
que le projet de plan budgétaire pour 2020 de la France emporte un risque
d’écart important par rapport a I’ajustement vers 1’objectif de moyen terme.
Ce projet ne marque pas non plus, selon la Commission, de progres
suffisant vers la conformité au critére de réduction de la dette rapportée au
PIB. La Commission invite les autorités frangaises a prendre les mesures
nécessaires pour assurer que le budget 2020 soit conforme aux exigences
du Pacte de stabilité et de croissance®.

III - Un redressement des finances publiques
retardé, une stratégie de moyen terme a redéfinir

La France a peu tiré profit de ’environnement économique et
financier favorable de la seconde moitié des années 2010 pour consolider
ses finances publiques (A). Les infléchissements successifs apportés a la
trajectoire de finances publiques ont conduit a s’éloigner de la
programmation pluriannuelle pourtant définie il y a & peine deux ans (B).
Le Gouvernement ayant indiqué son intention d’actualiser cette
programmation, il importe que celle-ci soit suffisamment ambitieuse, et
soutenue par un renforcement de la portée effective des orientations
pluriannuelles (C).

48 La France y était invitée a maintenir en 2020 une croissance en valeur de la dépense
primaire inférieure a 1,2 %, net de 1’effet des mesures de prélévements obligatoires, ce
qui correspond a une réduction du déficit structurel de 0,6 point de PIB.

4 L’ opinion sur les plans budgétaires de I’Italie et de I’Espagne est de méme nature.
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A - Malgré un environnement favorable depuis 2015,
les finances publiques ne se redressent que lentement

Depuis 2015, la France a bénéficié d’une conjoncture économique
plus porteuse qu’au cours des années précédentes®. La croissance s’est
ainsi établie a 1,5 % en moyenne au cours des années 2015 a 2019 contre
1,0 % au cours de la période 2011-2014. De plus, I’environnement
financier a été particulierement favorable au cours des derniéres années, ce
qui s’est traduit par une forte diminution des taux d’intérét sur la dette
publique.

Pourtant, I’amélioration du solde structurel (ou « ajustement
structurel ») a été beaucoup plus marquée pendant la période 2011-2014
(en moyenne de 0,9 point de PIB par an) que depuis 2015 (0,2 point de PIB
par an).

Tableau n° 4 : principales variables macroéconomiques
et de finances publiques

Moyenne Moyenne

2011-2014 2015-2019
Ajustement structurel 0,9 0,2
Taux de croissance du PIB en volume 1,0 1,5
Investissement public (% du PIB) 39 3.4

Source : Cour des comptes a partir du rapport économique social et financier joint au projet
de loi de finances pour 2020. L investissement public correspond ici a la formation brute
de capital fixe des comptes nationaux.

L’environnement favorable des années récentes n’a pas non plus été
utilisé pour faire reculer le poids de la dette rapportée au PIB. En outre, la
poursuite de I’endettement ne s’est pas accompagnée d’une hausse de la
part de I’investissement public dans le PIB.

0 L’année 2015 est choisie ici comme point de départ car elle correspond au début
d’une période plus favorable en termes de conjoncture économique et financiére,
relativement a la premiére moitié des années 2010, marquée par la crise de la dette et
un fort ralentissement conjoncturel de la zone euro.
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B - Deux ans aprés son adoption, un écart significatif
par rapport a la trajectoire pluriannuelle de la loi
de programmation

Les choix effectués depuis deux ans ont conduit a s’écarter des
orientations pluriannuelles fixées dans la loi de programmation des
finances publiques (LPFP) de janvier 2018. Celle-ci visait en effet un retour
plus rapide vers I’équilibre des finances publiques. Ainsi, en 2020, le
déficit public s’établirait 0,7 point de PIB au-dessus du niveau visé en
LPFP, le déficit structurel 0,55 point au-dessus (soit de 1’ordre de 13 Md€).

Les écarts portant sur les hypothéses économiques (croissance,
¢lasticité des recettes au PIB...) contribuent globalement peu a cette
moindre réduction des déficits sur les trois années 2018 a 2020. Pour
I’essentiel, celle-ci refléte une politique budgétaire moins stricte qu’il
n’était programmé. Ainsi, selon la derniére estimation du Gouvernement,
I’effort structurel’! accompli sur ces trois ans totaliserait 0,3 point de PIB,
soit environ le tiers de 1’objectif de la LPFP.

Cet effort de redressement plus limité s’explique pour moitié
environ par l’intensification des baisses de prélévements obligatoires :
réduction de d’impdt sur le revenu en 2020 et défiscalisation des heures
supplémentaires, auxquelles s’ajoutent I’annulation de la hausse de CSG
pour les retraites modestes et I’abandon des hausses de fiscalité énergétique
a partir de 2019. Ces diverses mesures ne sont que partiellement
compensées par le décalage de la diminution du taux d’impdt sur les
sociétés, la réduction de certaines niches fiscales et sociales et le rendement
plus élevé qu’escompté de I’impot sur le revenu apres la mise en place du
prélévement a la source.

31 Leffort structurel vise & mesurer I’amélioration du solde public qui peut étre
réellement attribuée aux pouvoirs publics. Il peut étre décomposé en un effort en
dépenses et un effort résultant des mesures nouvelles en recettes.
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Graphique n° 8 : décomposition de I’écart de solde structurel 2020
entre la LFI 2020 et la LPFP de janvier 2018
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Source : Cour des comptes, a partir des documents du PLF 2020 et de la LPFP

Le moindre redressement comparativement a la LPFP s’explique
aussi, dans une proportion comparable a 1’accélération des baisses de
prélévements, par un effort en dépense un peu moins important
qu’envisagé. La progression en valeur de la dépense publique (hors crédits
d’impot) est certes restée, sur les trois années 2018-2020, globalement en
ligne avec la programmation de la LPFP. Mais, I’inflation ayant été plus
faible que prévu®?, le taux de croissance en volume de la dépense s’en est
trouvé accru et ’effort en dépense, qui doit étre mesuré a partir de celle-ci,
et non a partir de la dépense en valeur, s’en est trouvé réduit.

Si I’inflation a limité la portée de certaines économies s’appuyant
sur la fixation d’objectifs en valeur (Ondam, objectif d’évolution de la
dépense locale, gel des rémunérations), elle s’est en contrepartie traduite
par des taux d’intérét nettement plus bas et des économies trés
substantielles sur la charge d’intéréts qui font plus que contrebalancer ce
moindre rendement. Au-dela des facteurs que ne peuvent maitriser
directement les pouvoirs publics, la modération de la dépense au cours de
ces trois années, quoique réelle, ressort donc bien comme moindre
qu’initialement prévu.

32 Telle que mesurée avec le déflateur du PIB, mesure la plus pertinente pour évaluer
I’incidence sur les finances publiques.
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C - Une trajectoire a rétablir, une programmation
pluriannuelle a rendre plus crédible

Comme 1’a noté le Haut Conseil des finances publiques dans son
avis du 23 septembre dernier, I’écart par rapport a la trajectoire
programmeée en LPFP en mati¢re de solde structurel va croissant, ce qui
pourrait conduire au déclenchement au printemps prochain du
« mécanisme de correction » prévu par la loi organique du 17 décembre
2012%. Le Gouvernement serait alors tenu de présenter les mesures qu’il
entend prendre pour ramener les finances publiques sur cette trajectoire. A
défaut, il pourrait choisir d’actualiser la programmation pluriannuelle par
la présentation d’une nouvelle LPFP.

Le Gouvernement a indiqué son intention de présenter une nouvelle
loi de programmation pluriannuelle des finances publiques au premier
semestre 2020. Dans le rapport économique, social et financier joint au
PLF 2020, il a déja réajusté les orientations pluriannuelles au-dela de 2020.
Celles-ci font ressortir une ambition limitée de redressement des finances
publiques. La réduction des déficits, nominaux et structurels, reprendrait a
un rythme modéré a partir de 2021, sans incorporer de rattrapage des écarts
constatés a ce jour. Cette trajectoire ne fait donc que décaler le
redressement a accomplir.

En outre, cette trajectoire actualisée se caractérise, sur la période
2021-2023, par une poursuite des baisses de prélévements, incorporant la
réduction du taux d’IS jusqu’a 25 % et la suppression compleéte de la taxe
d’habitation. Elle suppose donc un effort accru de maitrise de la dépense
publique en volume. En dehors du ralentissement attendu de
I’investissement communal, aucune mesure n’est identifiée pour expliciter
cet effort de maitrise des dépenses et les objectifs initiaux de réduction des
effectifs dans la fonction publique ont été mis de coté. La crédibilité de la
trajectoire reste ainsi a établir.

33 Par rapport a la trajectoire définie dans la LPFP, ’écart de solde structurel prévu
s’éléverait respectivement a -0,1 point en 2018 et -0,3 point en 2019. L’écart qui en
résulte en moyenne sur ces deux années (-0,2 point) est trés proche du seuil de
déclenchement du mécanisme de correction (-0,25 point en moyenne sur deux ans).
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Graphique n° 9 : solde structurel selon la LPFP de janvier 2018
et selon le rapport économique, social et financier joint au projet
de loi de finances d’octobre 2019
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Source : Cour des comptes, a partir des documents du PLF 2020 et de la LPFP

Plus fondamentalement, 1’incapacité récurrente a respecter les
trajectoires fixées repose la question de la portée des lois de programmation
pluriannuelle. Celles-ci ne semblent pas, dans les conditions actuelles,
fournir de point de repére effectif pour les lois financiéres annuelles, qu’il
s’agisse de solde structurel, d’effort structurel ou méme de la seule
programmation en dépense, leurs trajectoires respectives étant revues au
moins deux fois par an, au printemps avec le programme de stabilité et a
I’automne a 1’occasion des lois de finances et de financement.

Ainsi, le cadre francais de pluriannualité ne permet pas d’assurer la
continuité des choix dans la durée et se caractérise par le manque de réelles
forces de rappel. Dans ces conditions, un renforcement de I’effectivité de
la programmation pluriannuelle, sujet sur lequel la Cour a déja formulé
plusieurs recommandations par le passé>*, parait nécessaire.

3% Voir notamment Cour des comptes, Rapport sur la situation et les perspectives des
finances publiques de 2016, 2017 et 2018.
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CONCLUSION

Le redressement des finances publiques, déja trés graduel au cours
des derniéres années, est aujourd’hui quasiment a [’arrét. Selon le
Gouvernement, le déficit public passerait de 2,5 points de PIB en 2018 a
2,2 points en 2020, avec un ressaut a 3,1 points de PIB en 2019
principalement lié a la transformation du CICE en allégement de charges.
Sur deux ans, la réduction du déficit serait donc de 0,3 point seulement.

Cette résorption tres lente du déficit s effectue sous [’hypothése du
maintien d’une croissance légerement supérieure a la croissance
potentielle. Par conséquent, le solde structurel ne marquerait qu 'une trés
faible amélioration, limitée a 0,1 point de PIB en 2019 et nulle en 2020.

Pour sa part, la dette publique reste proche de 100 % du PIB et son
reflux, toujours inscrit en prévision, ne se serait pas produit en 2019 et
resterait tres incertain en 2020. Le contraste est saisissant avec la situation
moyenne de nos partenaires : sur les cing derniéres années, la dette
publique rapportée au PIB a reculé de plus de 9 points dans la zone euro
hors France et Allemagne. En Allemagne, le ratio de dette serait repassé
sous 60 % en 2019.

Cette situation résulte d’une succession de choix. Comme [’avait
alors souligné la Cour, la loi de programmation pluriannuelle des finances
publiques de janvier 2018 ne marquait qu’une ambition modeste de
redressement, le Gouvernement donnant la priorité aux baisses de
prélevements et escomptant des économies sur la dépense d’ampleur
croissante dans le temps. Depuis, les décisions prises fin 2018 et au
printemps 2019 a la suite des mouvements sociaux ont rendu caduque cette
trajectoire. Le choix a été fait d’accroitre encore les mesures de baisse
d’impots, en ne gageant celles-ci que trés partiellement par des mesures
d’économies.

La hausse de la dépense publique est restée globalement modérée
en 2019, apres avoir éte bien contenue en 2018. Mais ce résultat a été
facilité par la forte diminution des charges d’intéréts, dont le
Gouvernement n’a pas la maitrise directe. En 2020, des risques existent
sur la tenue des objectifs. Au-dela de I'année 2020, les leviers que le
Gouvernement entend mobiliser pour maitriser la dépense et financer les
baisses d’impdts déja annoncées, tout en réduisant le déficit, ne sont pas
identifiés.
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Au total, alors que les dernieres années ont été assez favorables sur
le plan conjoncturel, la France s’est engagée dans une politique de baisse
soutenue des prélevements sans avoir clairement renforcé au préalable ses
marges de manceuvre budgétaires. Ce pari a déja été fait par le passé, lors
des deux derniers hauts de cycle conjoncturels (en 1999-2001 et en 2007-
2008), sans pouvoir étre maintenu dans le temps.

Dans ['immédiat, le Gouvernement a indiqué son intention
d’actualiser la trajectoire de finances publiques pluriannuelle dans une
nouvelle loi de programmation. Il importe que celle-ci prévoie une
réduction du déficit structurel ambitieuse, cohérente avec les régles
européennes, et ne repoussant pas en fin de période de programmation
l'essentiel des efforts a accomplir. En complément, un renforcement de
Ueffectivité du cadre pluriannuel, pouvant passer notamment par une
révision des textes organiques, permettrait de crédibiliser dans la durée un
tel engagement.
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REPONSE COMMUNE DU MINISTRE DE L’ECONOMIE
ET DES FINANCES ET DU MINISTRE DE L’ACTION
ET DES COMPTES PUBLICS

Nous avons pris connaissance avec intérét des analyses de la Cour
sur la situation des finances publiques francaises et de ses
recommandations pour l’amélioration durable de notre trajectoire de
finances publiques.

Nous tenons a rappeler, a titre liminaire, les résultats obtenus par
le Gouvernement depuis le début du quinquennat. A la suite de
I"abaissement du déficit public en-deca du seuil des 3 % du PIB en 2017,
la France est sortie de la procédure pour déficit excessif ouverte a son
encontre en 2009. Cela est le fruit d’un effort important de maitrise de la
dépense publique, dont la progression en volume sera limitée a 0,4 % en
moyenne sur les trois années 2018-2020, contre 0,9 % sur la période
2013-2017.

Les mesures prises par le Gouvernement en réponse a l’'urgence
économique et sociale et en faveur du pouvoir d’achat ont conduit a réviser
la trajectoire de finances publiques en 2019 et 2020. Néanmoins, en 2020,
le solde public atteindra -2,2 % du PIB, son niveau le plus faible depuis
2001, en pourcentage de la richesse nationale.

Dans ce contexte, les analyses présentées par la Cour appellent
deux séries d observations, sur la situation des finances publiques en 2019,
d’une part, et sur les perspectives pour 2020, d’autre part.

1- S’agissant de la situation des finances publiques en 2019

En premier lieu, dans la continuité de ’exercice 2018, la qualité de la
budgétisation initiale a été renforcée, permettant d’alléger et recentrer les
mouvements de crédits opérés en fin de gestion. Ainsi, les efforts visant a
améliorer la qualité de la budgétisation initiale ont été poursuivis, avec
notamment le rehaussement de crédits alloués au financement des opérations
extérieures (+200 M€ par rapport a 2018). Par ailleurs, le maintien d 'un taux
de mise en réserve abaissé a 3 % sur les crédits hors masse salariale a induit
une responsabilisation accrue des gestionnaires publics.

Réitérant les engagements pris en 2018, le Gouvernement n’a
adopté aucun décret d’avance ni aucune mesure de pilotage en cours de
gestion, renforcant d’autant la portée de [’autorisation parlementaire.
L’intégralité des ouvertures et des annulations sur le budget général aura
donc été décidée par le Parlement que ce soit dans le cadre du projet de
loi de finances ou du projet de loi de finances rectificative, désormais
recentré sur la seule gestion et promulgué des le 2 décembre 2019.
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Les engagements pris dés le mois de décembre 2018 et confirmés en
loi de finances rectificative ont été strictement tenus. Le niveau d’exécution
des dépenses pilotables s établit ainsi comme prévu 1,0 Md€ en dessous du
niveau présenté dans la loi de finances initiale pour 2019, contribuant ainsi
au financement des mesures d 'urgence économiques et sociales.

Le déficit public devrait atteindre 3,1 % du PIB en 2019, dont
0,8 point de PIB au titre de la transformation du CICE en allégements
pérennes de cotisations qui induit un double coiit temporaire.

Bien que le rythme de rétablissement des finances publiques ait été
ajusté, en raison principalement de ['impact d’ampleur des mesures de
baisse des prélevements obligatoires et de hausse de dépenses prises en
réponse a l'urgence économique et sociale, la stratégie du Gouvernement
de maitrise de la dépense publique est confirmée, avec la poursuite des
réformes sur le champ de [’ensemble des administrations publiques. A ce
titre, la diminution du stock des contrats aidés, les mesures de réduction
de loyer de solidarité dans le secteur du logement ou encore la poursuite
du dispositif de contractualisation avec les plus grandes collectivités
territoriales doivent étre soulignés.

2- S’agissant de I’année 2020

En 2020, le solde public devrait atteindre -2,2 % du PIB et repasser
ainsi durablement sous le seuil des 3 % du PIB.

Comme le souligne la Cour, I’ajustement structurel devrait étre nul,
sous [’effet principalement des mesures nouvelles en prélevements
obligatoires mises en ceuvre par le Gouvernement en faveur des ménages
et des entreprises (notamment la réduction de l'impot sur le revenu et de
U'impot sur les sociétés, et la poursuite de la suppression de la taxe
d’habitation sur les résidences principales). En revanche, [’effort en
dépenses sera accru (0,4 point de PIB, hors crédits d’'impot et hors France
Compétences), traduisant la mise en ceuvre de nouvelles réformes, a
Uinstar de la réforme de [’assurance chomage qui permettra de générer
3,4 Md€ d’économies a horizon 2021. La progression de la dépense
publique sera ainsi a nouveau contenue, a environ +0,7 % en volume.

Dans la continuité des exercices précédents, la budgétisation pour
2020 s’est effectuée sur des bases assainies. La provision pour les OPEX
est a nouveau augmentée, de +250 M€, pour atteindre le niveau d’1, 1 MdE.
Les crédits de la prime d’activité et de I’allocation adultes handicapés ont
été rehaussés de pres de 800 M€ dans le cadre des débats sur le PLF 2020
au Parlement pour tenir compte du dynamisme de ces prestations observé
en 2019.
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Sur le champ des administrations de sécurité sociale, le
rehaussement de I'Ondam depuis le PLFSS a 2,45 %, conformément aux
engagements pris par le Gouvernement dans le cadre du plan « Investir
pour ’hépital », ne remet pas en cause les équilibres des lois de finances
et de financement de la sécurité sociale.

En ce qui concerne la trajectoire de finances publiques au-dela de
2020, nous partageons [’analyse de la Cour sur la nécessité de poursuivre
la réduction des déficits nominaux et structurels. Les éclairages du projet
d’insertion relatifs notamment a la dette publique, qui devrait commencer
a se réduire a partir de 2020, nous en montrent la nécessité. C’est en ce
sens qu 'une trajectoire actualisée des finances publiques sera présentée au
printemps prochain, afin de consolider le redressement durable de nos
comptes publics.
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Les politiques publiques

Les aides personnelles au logement : des évolutions
insuffisantes, une réforme a mettre en ceuvre

L’insuffisance rénale chronique terminale : une prise
en charge a réformer au bénéfice des patients

Le controle de la sécurité des navires et de leurs
€quipages : une mutation a approfondir et a mettre
en ceuvre

- Les drones militaires aériens: une rupture
stratégique mal conduite
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1
Les aides personnelles au logement :
des évolutions insuffisantes,
une réforme a mettre en ccuvre

PRESENTATION

Les trois aides personnelles au logement™, versées a 6,6 millions de
ménages (soit plus d’'un ménage sur cing), représentent plus de 40 % des
dépenses publiques pour le logement (comprises entre 40 et 42 Md€ par
an) : elles constituent ainsi un élément central de la politique en faveur du
logement. Leur montant, qui atteignait 18 Md€ par an entre 2015 et 2017,
a été ramené a 17 Md€ en 2018 et en 2019. Le projet de loi de finances
(PLF) pour 2020 a prévu a nouveau de le réduire a 15,3 MdE.

Ces aides ont pour objet de diminuer la charge des dépenses de
logement des locataires qui en bénéficient. Versées au ménage ou
directement au propriétaire en « tiers-payant », elles couvrent en moyenne
49 % du loyer principal hors charges dans le cas de I’APL, et environ 36 %
dans le cas de I’ALF et de I’ALS, et moderent ainsi [’effort financier de
leurs bénéficiaires. Elles jouent de fait un role central dans la
redistribution monétaire au profit des plus modestes : elles représentent
pres de 30 % de [effort de redistribution en direction des ménages du
premier décile de niveau de vie, qui constituent plus de 75 % des
bénéficiaires.

Leur mode de financement a été clarifié et simplifié entre 2015 et
2016 : I’Etat a repris sur son budget la contribution auparavant apportée
par le fonds national des prestations familiales, qui reléeve de la sécurité
sociale. Depuis 2016, il apporte la plus grande part du financement, soit
un montant de plus de 15 Md€ en 2016, qui devrait étre ramené en 2020 a
12 MdE€ selon le PLF pour 2020.

35 Allocation de logement familiale (ALF), allocation de logement sociale (ALS) et aide
personnalisée au logement (APL).
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Plusieurs réformes® et mesures d’économie ont été mises en ceuvre
depuis que la Cour a examiné ces aides en 2015 dans une communication
a la commission des finances du Sénat”’. Afin de limiter ces dépenses, en
forte croissance tendancielle, deux mesures dégageant d’importantes
économies ont en particulier été décidées au deuxieme semestre 2017. 1l
s’est agi d’'une réduction uniforme de [’aide de 5 € par mois et de la mise
en place d’une « réduction de loyer de solidarité » (RLS) dans le seul parc
locatif social, permettant une diminution équivalente de [’aide personnelle.

D’autres évolutions sont attendues a partir de 2020, en particulier
la prise en compte des ressources les plus récentes des bénéficiaires®® pour
le calcul des aides (dite « APL en temps réely). Par ailleurs, le projet de
création d’un « revenu unique d’activité » regrouperait a terme les aides
personnelles au logement, la prime d’activité et d’autres minima sociaux.

La Cour a examiné en 2019 les suites données aux six
recommandations qu’elle avait formulées a ['issue de sa précédente
enquéte a ce sujet en 2015 et, plus généralement, elle a analysé [’évolution
de ces aides, au centre de la politique du logement depuis 1977.

La Cour constate que le financement des aides au logement a été
simplifié, mais que leur dispositif est devenu moins lisible du fait des
réformes parfois hdativement engagées (I). Elles demeurent encore, dans les
conditions actuelles, source d’inégalités de traitement (II). Leur
complexité continue d’engendrer des indus et des risques de fraude ainsi
que des coiits de gestion élevés (I11).

36 Dont la suppression de I’APL accession dans le neuf.

37 Cour des comptes, Communication a la commission des finances du Sénat, Les aides
personnelles au logement, juillet 2015, 108 p., disponible sur www.ccomptes. fr.

38 Et non plus des revenus de I’année N-2.
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Graphique n° 1 : les trois aides personnelles au logement
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I Aide personnalisée au logement (APL)
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Les aides personnelles au logement regroupent trois dispositifs
distincts, créés successivement depuis la Seconde Guerre mondiale, destinés
a couvrir partiellement les charges de logement des ménages. Ces aides, qui
ne sont pas cumulables, sont versées sous conditions de ressources :

- I’allocation de logement a caracteére familial (ALF), instituée en 1948, est
versée aux familles ayant un ou plusieurs enfants ou personnes a charge
et aux jeunes couples mariés : en 2018, elle représentait 4,22 Md€ pour
1,23 million de bénéficiaires ;

I’allocation de logement a caracteére social (ALS), créée en 1971, est
versée a toute personne disposant de faibles ressources et ne pouvant
prétendre a une autre prestation de logement ; en 2018, elle représentait
5,10 Md€ pour 2,43 millions de bénéficiaires ;

’aide personnalisée au logement (APL), instituée en 1977, est attribuée
lorsque le logement répond a certaines caractéristiques
(conventionnement pour les logements locatifs, nature du prét pour les
opérations d’accession a la propriété) ; pour les ménages habitant ces
logements, avec ou sans enfants, I’ APL s’est substituée aux aides existant
antérieurement (ALF et ALS) ; en 2018, elle représentait 7,64 Md€ pour
2,95 millions de bénéficiaires.

Les aides, dont le financement est centralisé au sein du fonds national
des aides au logement (FNAL), sont versées aux ménages par les caisses
d’allocations familiales (CAF) ou, pour les allocataires relevant du régime
agricole, par les caisses de mutualité sociale agricole (MSA).

Leurs régles de calcul sont trés complexes. Elles dépendent
principalement de trois parameétres : la situation de revenu du bénéficiaire,
sa situation familiale et la charge de logement (loyer ou remboursement de
prét) qu’il doit assumer.
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I - Un financement simplifié, des économies
réalisées, mais une moindre lisibilité

A - Le budget de I’Etat a pris depuis 2015 une place
prépondérante dans leur financement

Jusqu’en 2015, les aides personnelles au logement étaient
cofinancées par I’Etat et la sécurité sociale, selon un mécanisme complexe.
Le fonds national des prestations familiales (FNPF), relevant de la sécurité
sociale, financait la totalité de 1’allocation logement familiale et une partie
de l’aide personnalisée au logement, sous forme d’une « allocation
logement virtuelle » correspondant a I’estimation du montant qui aurait été
pris en charge par I’ALF si I’APL n’avait pas été créée. Cette contribution
de la sécurité sociale a été reprise, pour I’essentiel, par le budget de 1’Etat,
en deux étapes : le mécanisme de '« allocation logement virtuelle » a été
supprimé en 2015, puis le financement de I’ALF a été pris en charge par le
fonds national des aides au logement (FNAL) en 2016.

Le financement des aides a ainsi été simplifié et clarifi¢. L Etat
assure désormais sur son budget la plus grande partie (83 % en 2018) du
financement du FNAL, une contribution des employeurs et diverses
recettes fiscales affectées constituant ses autres ressources. Pour 2020, un
apport de 500 M€ d’Action Logement est également prévu.
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Graphique n° 2 : part du budget de I’Etat dans le financement
des aides personnelles au logement (en M€)
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Source : Cour des comptes d’aprés RAP des lois de finances 2014 a 2018, PAP des projets de loi de
Sfinances 2019 et 2020

Pour 2019, le montant de 1’économie au titre de la prise en compte contemporaine (642 ME),
initialement prévue mais différée en 2020, conduit a évaluer la contribution de I’Etat a 13 739 M€ au
lieu de 13 097 M€ prévus en loi de finances initiale.

Par ailleurs, le pilotage de la dépense a été amélioré. Les hypothéses
macro-économiques retenues par les administrations ont été harmonisées.
Toutefois, les modéles de prévision utilisés ne permettent toujours pas
d’appréhender précisément les déterminants réels de cette dépense, dans
un contexte de fortes évolutions sociales (phénoménes de décohabitation
des jeunes, effets des évolutions du chomage et des formes d’emploi). 11
importe donc d’analyser plus finement les facteurs susceptibles de peser
sur 1’évolution du volume prévisionnel des aides, en s’appuyant sur les
données de la Caisse nationale des allocations familiales (CNAF),
particuliérement riches sur ce sujet.
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B - Des dépenses mieux maitrisées,
mais une complexité accrue

Les aides personnelles au logement font 1’objet d’un objectif
ambitieux d’économies a I’horizon 2022 : la loi de programmation des
finances publiques prévoit une baisse de 3 MdE€ sur la période 2017-2020.
De multiples mesures ont déja visé cet objectif depuis 2015 : gels ou
sous-indexations successifs des paramétres de calcul, dégressivité de 1’aide
pour les loyers les plus élevés depuis 2016, prise en compte du patrimoine
des bénéficiaires depuis 2016, suppression de 1’aide pour les accédants a la
propriété en 2017, baisse uniforme de 5 € par mois de leur montant en 2017
(représentant une économie de I’ordre de 400 M€ en année pleine). Un
autre mécanisme entré en vigueur en 2018 dans le parc locatif social,
couplé a une « réduction de loyer de solidarité » d’un montant équivalent,
a permis d’économiser environ 800 M€ en 2018.

L’ensemble de ces mesures a permis dans un premier temps de
stabiliser a hauteur de 18 Md€ la dépense, qui était en forte croissance, puis
de la ramener a 17 Md€ en 2018 et en 2019.

Si I’effet de ces différentes mesures a été positif sur les comptes
publics, certaines d’entre elles n’ont pas été sans soulever des
interrogations, notamment en termes d’équité. Les mesures de gel ou de
sous-indexation ainsi que la réduction de 5 € se sont appliquées en effet
uniformément, quelle que soit la situation sociale et financiére des
bénéficiaires, y compris les ménages les plus modestes. En ce qui concerne
la prise en compte du patrimoine, le choix a été fait, a posteriori, de
n’appliquer cette mesure qu’aux nouveaux entrants, en raison des
difficultés rencontrées pour collecter les informations nécessaires aupres
des allocataires. Mais ce choix apparait contraire aux dispositions
législatives et réglementaires et met en lumiére 1’insuffisante préparation
de cette mesure. Cette pratique irréguliére présente un risque juridique pour
1’Etat et les organismes prestataires>.

39 La lettre signée par six ministres le 28 juillet 2016 aux directeurs de la CNAF et de
la MSA, qui a introduit cette limite, contrevient a 1’article 140 de la loi de finances pour
2016. La publication du décret n°® 2016-1385 du 12 octobre 2016 relatif a la prise en
compte du patrimoine dans le calcul des aides personnelles au logement, qui prévoyait
une prise en compte du patrimoine pour tous les allocataires a compter d’octobre 2016,
n’a pas mis fin a la pratique irréguliére née de cette lettre.
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Les mesures relatives aux logements locatifs sociaux mises en
ceuvre en 2018 ont couplé une baisse de I’APL avec une baisse de loyer
d’un montant équivalent, ce qui a permis de diminuer de facon nette
(800 M€ en 2018) le montant global des aides personnelles au logement.
Mais les tensions qui en ont résulté avec le monde du logement social, sur
lequel se répercute finalement la charge résultant de cette économie pour
’Etat, ont conduit, en I’absence de vision précise a moyen terme, a des
négociations récurrentes pour chercher comment ajuster le dispositif a la
fois pour réduire la charge pour I’Etat et pour maitriser I’incidence sur la
situation financiére des organismes bailleurs. Ainsi, le paramétrage pour
les années 2018-2019 n’a pu étre arrété qu’en décembre 2017 et le cadrage
portant sur les années 2020-2022 n’a été stabilis€é qu’en avril 2019.
L’incertitude a moyen terme sur le résultat de ces négociations, qui devront
étre reprises, réduit la prévisibilité des projections budgétaires pour 1’Etat
et rend complexe la stratégie d’investissement des organismes de logement
social.

En 2020, la mise en ceuvre du projet de prise en compte
contemporaine des ressources devrait constituer une réelle avancée. Cela
permettra de mieux fiabiliser les montants de ressources pris en
considération dans le calcul et d’adapter le niveau de 1’aide a la situation
réelle du bénéficiaire. Cette réforme, initialement prévue en 2019, a été
repoussée au début 2020 par une décision du Premier ministre du 2 juillet
2019, avant de I’étre une nouvelle fois en décembre 2019, la complexité
de ce projet ayant sans doute été sous-estimée. La mise en ceuvre de cette
mesure n’étant désormais pas prévue avant avril 2020°', le montant
d’économie prévu de 1 188 M€ au titre de I’année 2019 par le ministére de
la cohésion des territoires n’a pas pu étre atteint. Mais, au-dela de cet
objectif d’économies budgétaires, il importe que la mise en ceuvre de cette
réforme soit attentive a rechercher une amélioration de 1’équité du systéme
et la réduction de ses effets indésirables, en permettant notamment la prise
en compte plus rapide et plus juste des situations de perte d’emploi ou de
reprise d’activité.

Sur un plan plus général, la réflexion engagée en 2019 sur le
rapprochement des aides personnelles au logement avec la prime d’activité
et certains minima sociaux s’inscrit pour sa part dans le prolongement
d’une des recommandations formulées par la Cour en 2015. Ce projet,
encore en cours de conception, de revenu universel d’activité, doit étre

0 Décret n° 2019-1574 du 30 décembre 2019 relatif aux ressources prises en compte
pour le calcul des aides personnelles au logement.

61 Le report a avril prochain devrait se traduire par une nouvelle perte d'économie
budgétaire sur 1'exercice 2020 de 1'ordre de 250 a 325 M€.
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mené avec le souci de clarifier les finalités du systéme des aides au
logement, de stabiliser les modalités de calcul qui en découlent et de
réduire globalement leurs cotits de gestion.

Pour enrichir ces réflexions, des analyses plus poussées semblent
nécessaires pour mesurer I’impact économique de ces aides. De fait, seules
quelques études ont cherché depuis les années 2000 a déterminer si les
aides personnelles au logement font ou non 1’objet d’une captation de la
rente par les propriétaires, qui se traduirait par une augmentation des
loyers. La derniére en date, produite par le Conseil général de
I’environnement et du développement durable, semble conclure & une
absence d’incidence des aides sur les prix, alors que les études précédentes,
datant de 2005 et 2014, concluent, a I’inverse, a un effet inflationniste. Au
regard de cette absence persistante de consensus sur ce sujet majeur et pour
progresser dans la compréhension des liens entre aides et niveau des loyers,
des travaux plus ciblés devraient étre conduits, notamment sur les
logements de petite surface dans les zones®? tendues, sur lesquels se
concentrent la plupart des interrogations.

II - Des inégalités de traitement persistantes
entre bénéficiaires

A - Une incidence inégale entre bénéficiaires
selon qu’ils disposent de revenus d’activité
ou de revenus de transfert

Comme déja il y a cinq ans, la Cour a constaté que 1’aide au
logement continue d’avoir un effet moins favorable, & montant global de
ressources comparable, sur la situation des personnes en activité que sur
celle de personnes recevant des revenus de transfert.

Une simulation, réalisée en juin 2019, dont les résultats sont
présentés ci-apres, a cherché a mesurer I’incidence de 1’aide au logement
pour un allocataire seul acquittant un loyer de 300 €, en zone 1, dont les
revenus de I’année N-2 se situaient au voisinage du SMIC dans cinq
situations différentes : salaire a temps partiel de 860 €, salaire de 500 €

02 Le calcul des aides au logement dépend de plusieurs critéres, dont la zone
géographique dans laquelle est situé¢ le logement. L’expression « zone(s) tendue(s) »
désigne une liste de communes urbaines dans lesquelles le marché immobilier est tendu
aboutissant a des prix et des loyers élevés.

63 Tle-de-France, hors Paris et petite couronne.
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(conduisant a des ressources globales d’environ 860 € avec la prime
d’activité et le RSA), allocation aux adultes handicapés (AAH) de 860 €,
allocations chomage de 860 €, RSA seul a 560 €.

Tableau n° 1 : simulations des aides au logement et du reste-a-vivre
selon la nature des ressources

Total des ; Reste a Reste a
ressources y Aide au . .
(base mensuelle en euros) . vivre vivre /
compris RSA et logement
3 g mensuel ressources
prime d’activité
RSA socle : 560 € 560 € 275 € 535€ 96 %
Revenus d’activité : 500 € 860 € 48 € 608 € 71 %
Allocation adulte o
handicapé - 860 € 860 € 135€ 695 € 81 %
Allocations chémage : 860 € 860 € 135€ 695 € 81 %
Revenus d’activité : 860 € 1145 € 48 € 893 € 78 %

Source : Cour des comptes-résultat d 'une simulation réalisée sur caf.fr, juin 2019
Hypothéses : personne seule, revenus de [’année N-2 au niveau du SMIC, zone I, loyer mensuel de 300 €.

Pour un montant total de ressources comparable, le reste a vivre de
la personne en situation d’activité a temps partiel disposant du salaire le
plus bas apparait ainsi plus faible que celui de personnes disposant de
revenus de transfert (allocations chdmage et AAH).

B - Une apparente bonne connaissance
par les allocataires de leurs droits aux aides

En 2018, une étude pilotée par la CNAF avec la contribution de dix
CAF estimait a 2 % les allocataires potentiels qui ne demandaient pas le
bénéfice de ’APL. Le ministére de la cohésion des territoires considére
pour sa part qu’« il est difficile de répondre de maniere précise a cette
question [du non-recours] aux APL, notamment au regard de ses
caractéristiques  d’éligibilité  qui  multiplient les  populations
potentiellement concernées. La question du non-recours, méme si elle est
bien présente, n’est pas celle qui caractérise le plus les APL au regard des
autres prestations, celle-ci étant globalement intégrée par les citoyens ».
Point positif, en effet, a la différence d’autres minima sociaux, les aides au
logement ne sont pas vécues de fagon stigmatisante par leurs bénéficiaires,
selon les gestionnaires de ces prestations.
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Pour autant, la multiplicité des causes de non-recours a ces aides
personnelles au logement (difficulté d’accés a I’information, complexité du
baréme...) donne a penser que le phénomeéne demeure sous-estimé, comme
I’indiquait déja la Cour en 2015.

La CNAF met actuellement en ceuvre un plan d’action pour I’accés
aux droits 2019-2020, en application de sa convention d’objectifs et de
gestion 2018-2022, qui prévoit que la branche Famille s’engage a
développer une stratégie volontariste sur ce point.

Le futur dispositif de calcul contemporain des aides personnelles au
logement, qui devrait étre élargi par I’intermédiaire de la déclaration
sociale nominative complémentaire, devrait assurer une connaissance plus
compléte de la situation économique d’un ménage et permettre, le cas
échéant, de repérer les aides non demandées.

C - Des modalités spécifiques d’aide aux étudiants
a revoir en fonction de la situation financiere
de leurs parents

Les étudiants bénéficient d’un régime spécifique d’aides
personnelles au logement. En effet, ils peuvent recevoir, formellement sous
conditions de ressources, une aide au logement dés lors qu’ils occupent un
logement autonome n’appartenant pas a un ascendant et qu’ils s’acquittent
d’une charge de logement. La Cour relevait toutefois en 2015, que « ces
aides constituent une exception par rapport au régime général des aides
personnelles car elles sont versées en réalité sans condition de
ressources ».

Entre 2011 et 2017, le nombre d’étudiants bénéficiaires a progressé
de 9,7 %. Les aides se sont cependant davantage concentrées sur les
étudiants boursiers, qui représentent 34 % des bénéficiaires en 2017 (31 %
en 2011). Ainsi, 38 % des boursiers étaient attributaires d’aides
personnelles au logement en 2017 contre 35 % en 2011.

Pour autant, et sans minorer I’importance de soutenir la situation
matérielle des étudiants, le versement d’une aide au logement sans
conditions de ressources n’est pas sans s’apparenter, pour les bénéficiaires
rattachés au foyer fiscal de leurs parents, a une défiscalisation accordée a
des ménages assujettis a I’impdt sur le revenu et disposant de ressources
permettant de subvenir a cette charge, et, dans certains cas, & une
subvention captée par les bailleurs en zone tendue.
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La Cour avait proposé en 2015 une réforme du régime d’aide au
logement des étudiants en obligeant les ménages a choisir « entre bénéfice
de ['aide personnelle et rattachement de [’étudiant au foyer fiscal
parental ».

La Cour maintient cette recommandation qui vise a rendre plus
équitable le traitement des étudiants au regard de celui des autres
bénéficiaires. Certaines des solutions évoquées en ce sens® par le ministére
de I’action et des comptes publics, en réponse a la Cour, devraient étre
expertisée en termes de faisabilité technique et juridique et mises en débat.

III - Une gestion complexe et coiiteuse,
a améliorer grace a I’interfacage
des bases de données

A - Une gestion complexe, des indus importants
et des colits élevés

La Cour avait recommandé en 2015 de « simplifier les modalités de
prise en compte des changements de situation des bénéficiaires (dates
d’acces aux droits, calcul des montants mensuels d’aide, impact des
changements de situation professionnelle) afin d’ améliorer la prévisibilité
des aides ».

La recodification de 1’été 2019, qui inscrit désormais 1I’ensemble de
la réglementation des aides personnelles au logement dans le code de la
construction et de I’habitation contribue certes a rendre les textes plus
accessibles. Mais faite & droit constant, elle n’a pu ouvrir la possibilité
d’une simplification des régles de calcul des aides.

Comme la DHUP ne publie plus depuis 2013 la volumineuse
plaquette décrivant leur mode de calcul, il n’existe plus de document
pédagogique pour estimer 1I’impact des paramétres sur les aides accordées.
Si des simulations sont néanmoins possibles, elles ne permettent pas de
mesurer facilement I’impact d’un parameétre particulier ni de comprendre
le maquis juridique des textes réglementaires applicables.

64 La direction générale des finances publiques évoque la possibilité d’une demande de
renonciation, au moment de la demande d’aide, au rattachement au foyer fiscal parental,
qui, si elle était faite, serait conservée en mémoire lors de la déclaration d’impdt sur le
revenu des parents du bénéficiaire.
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Le baré¢me des aides n’a été ni simplifié ni refondu. Aucune des
évolutions des modalités précédemment recommandées par la Cour n’est
intervenue en dehors de la réforme de la base des ressources prises en
considération pour les APL, qui interviendra en 2020. Le baréme a
seulement été modifié pour prendre en compte les différentes mesures
budgétaires adoptées ces derni¢res années.

Cette complexité persistante est a I’origine d’indus importants. En
2018, les indus concernant les aides au logement représentaient un montant
supérieur a 1 Md€. Le tableau ci-dessous montre que le montant des indus
détectés a augmenté de 28,5 % entre 2016 et 2018, ces aides présentant un
taux d’indus supérieur de 64 % a la moyenne des indus de toutes les
prestations.

Tableau n° 2 : indus détectés concernant les aides personnelles
au logement

2016 2017 2018
Indus aides au logement (en M€) 801 779 1029
Indus aides au logement en % des prestations 4,4 % 4,3 % 5,9 %
versées
Taux d’indus toutes prestations 3,5% 3.3% 3,6 %

Source : CNAF

Le taux de recouvrement au bout de quatre années des indus détectés
(frauduleux ou non) apparait cependant satisfaisant (96,7 % apres relance).

Si le cotit de gestion des aides personnelles au logement a baissé de
pres de 16 % depuis 2012, il est toutefois supérieur désormais au cofit
moyen toutes prestations confondues, alors qu’il lui était inférieur en 2012,
car celui-ci a diminué dans le méme temps de 23 %.

Tableau n° 3 : coiit de gestion des aides
(cofit unitaire par prestation)

2012 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Toutes prestations | 97,8 € | 80,4€ | 81,8€ | 75,2€ | 75,2 €
Logement 972€ | 89,5€ | 89,8€ | 87,3€ | 81,8€
Source : CNAF
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B - Une lutte contre la fraude aux progres modestes

La détection des fraudes par la CNAF a nettement progressé a partir
de 2014 du fait d’un recours accru a I’exploration de données (datamining).

En 2017, les fraudes relatives aux aides au logement, détectées ou
non, étaient estimées a environ 470 M€, soit 2,7 % du montant versé. Les
aides au logement seraient ainsi la troisiéme prestation la plus fraudée.

Tableau n° 4 : taux de fraude estimée en % des prestations versées
et en montant (Md€)

Aides au logement 2015 2016 2017
Taux de fraude 2,10% 2,30 % 2,70 %
Montant versé (Md€) 17,7 17,9 17,5

Source : CNAF, enquétes PBDF, Tables statistiques Allnat/Allstat

Si le montant estimé des fraudes aux aides au logement se serait
ainsi fortement accru (+27 % depuis 2015 et méme +67 % depuis 2013),
leur taux de détection effective reste faible. En 2018, les fraudes constatées
aux aides au logement ont représenté 60 M€, concernant 8 575 allocataires.
Le montant recouvré a la suite des fraudes détectées est de I’ordre de 50 M€
en 2018, soit 83 % des fraudes constatées.

La lutte engagée contre la fraude repose sur la systématisation des
échanges de données de maniére a permettre la mise a jour et le croisement
des situations professionnelles et des revenus.

La principale difficulté demeure néanmoins la complexité des régles
d’accés aux droits. Le nombre de paramétres de calcul accentue le risque
d’oubli ou d’erreur, la complexité de ce calcul ne permettant pas de repérer
immédiatement une éventuelle incohérence. Simplifier le mode de calcul
des aides est désormais indispensable : au-dela des coits de gestion qu’elle
génére, la complexité actuelle est une source importante de non-recours,
d’indus et de fraudes. Elle fait aussi perdre de vue a I’allocataire les
principes mémes sur lesquels 1’aide est fondée.

Les mesures techniques de rapprochement des fichiers,
d’harmonisation et de prise en compte contemporaine des bases ressources,
pour indispensables qu’elles soient, ne font que pallier les difficultés
intrinséquement liées a la complexité du dispositif.
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C - L’interfacage des bases de données en vue
d’une lutte efficace contre les logements indignes :
un objectif qui reste a atteindre

La Cour avait préconisé en 2015 la mise en place d’un systéme
d’interfacage des données sur les logements, piloté par le ministére du
logement avec le concours de la direction générale des finances publiques
(DGFiP) et accessible aux prestataires des aides. L’objectif était
notamment de mieux repérer les logements indignes ou surpeuplés dont les
occupants bénéficiaient d’une aide.

Si la préconisation de la Cour a commencé a étre étudiée, elle n’a
toujours pas abouti concrétement. Le projet de la DGFiP visant a créer un
répertoire national des locaux représente cependant une avancée. Il devrait
permettre en unifiant les bases de données existantes de disposer, a
I’horizon 2023, d’une connaissance exhaustive des logements et de
I’identité de leurs occupants, méme si la suppression a terme de la taxe
d’habitation pourrait priver I’administration d’informations précieuses
pour la maintenance de cette base.

Plusieurs autres progres sont aussi a relever.

Pour lutter contre I’indécence des logements, une interface entre le
systéme d’information de la CNAF et la base de données Orthi® devrait
étre prochainement opérationnelle. Elle permettra d’alimenter plus
complétement® cette base créée en 2011 avec I’ensemble des signalements
de logement indécents collectés par la CNAF dans le cadre de son activité.
En retour, la CNAF aura la possibilité d’accéder aux signalements
d’insalubrité ou d’indignité transmis a Orthi par les agences régionales de
santeé.

En matiére de connaissance des patrimoines, 1’outil Sipres de la
CNAF, en cours de modernisation progressive, permettra de calculer
automatiquement le préjudice causé par une fraude au-dela de deux ans. La
DGFiP a donné par ailleurs acces a trois nouvelles bases de données au
réseau des CAF. Il s’agit du portail Ficovie, qui permet de connaitre les
allocataires titulaires ou bénéficiaires d’assurance-vie, de la base nationale
des données du patrimoine et de 1’outil de référencement associé¢ Patrim.
Ces bases permettront aux CAF de mieux appréhender la situation
patrimoniale des allocataires.

65 Pour Observatoire de repérage et de traitement de 1’habitat indigne.
% Seuls environ 6 000 signalements sont effectués a ce jour par la CNAF.
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Pour ce qui est de la connaissance des revenus, la généralisation de
la déclaration sociale nominative (DSN), la mise en place du prélévement
a la source pour les revenus autres (PASRAU) et la transmission
systématique des données de la DGFiP relatives a la paye des
fonctionnaires alimenteront un triple flux d’informations certifiées et plus
finement ajustées a la réalité des situations. D’une maniére générale par
ailleurs, le prélévement a la source permet davantage encore de
contemporanéité. Ces mesures techniques vont limiter les déclarations
demandées aux bénéficiaires des aides, dans lesquelles ils peuvent
commettre des erreurs ou qu’ils peuvent omettre d’envoyer.

Pour tirer les bénéfices de ces avancées favorables, et au-dela de la
prise en compte contemporaine attendue des bases ressources, un
calendrier de travail interministériel devrait rapidement &tre arrété pour
concrétiser les modalités d’échanges d’informations sur ces différents
sujets.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Les constats effectués par la Cour en 2015 restent pour l'essentiel
d'actualité. Les aides personnelles au logement demeurent un outil de
redistribution essentiel de la politique du logement, ciblé sur les ménages
modestes.

Méme si une utile simplification budgétaire est intervenue, la
complexité du dispositif s’est accrue pour l'allocataire depuis 2015. Les
mesures introduites ont permis une maitrise, puis une baisse importante de
la dépense pour IU'Etat, sans toutefois toucher aux fondements des
dispositifs. Ces évolutions ont rendu le systeme moins lisible, sans que les
effets négatifs qui en ont résulté pour les ménages les plus modestes aient
fait 'objet d’une attention a hauteur des enjeux. La lourdeur de la gestion
de ces aides, facteur de coiits et de risques en termes de fraudes et
d’erreurs, s'en trouve encore augmentée.

L’aide au logement attribuée aux étudiants rattachés au foyer fiscal
de leurs parents, la prise en compte du patrimoine de [’allocataire ou
encore l'incidence de son éventuelle reprise d’emploi continuent a étre
sources de disparités persistantes et injustifiées.

Pour mieux lutter contre la fraude et contre [’habitat indigne, le défi
de linterfacage des données, stratégique, demeure a relever. La création
a terme du répertoire national des locaux devra prendre en compte ces
objectifs.
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Deux projets initiés par le Gouvernement ouvrent a breve échéance
["opportunité de rendre plus simple, durable et accessible le régime des
aides personnelles au logement, au rile essentiel pour satisfaire les
besoins en logement des catégories modestes de la population.

Le premier concerne le mécanisme de prise en compte
contemporaine des ressources, appuyé sur l’interconnexion de systemes
d'information, dont l'entrée en vigueur est désormais repoussée au
deuxieme trimestre de 2020. Le second, avec les travaux en cours pour
construire un futur « revenu universel d'activité », vise a apporter une plus
grande cohérence entre différentes prestations sociales et devrait aboutir
a un projet de loi en 2020 pour une mise en ceuvre au plus tét en 2022.

1l importe que ces opportunités soient pleinement saisies pour
refonder et simplifier, dans un double souci de maitrise de la dépense et de
plus grande équité de traitement entre les différentes catégories de
bénéficiaires, [’outil majeur de la politique du logement que constituent les
aides personnelles au logement.

*
*xk

Dans cette perspective, la Cour réiteére et ajuste ainsi plusieurs des
recommandations adressées en 2015 aux ministres chargés du logement et
du budget :

1. expertiser ['effet inflationniste éventuel des aides personnelles au
logement sur les logements de petite surface dans les territoires les
plus tendus ;

2. renforcer le pilotage budgétaire des aides au logement en améliorant
la connaissance des déterminants réels de la dépense ;

3. mettre en ceuvre, pour les étudiants, [’obligation de choix, lors du
deépot de la demande, entre bénéfice direct de ['aide personnelle et
rattachement au foyer fiscal parental ;

4. simplifier les modalités de prise en compte des changements de
situation (calcul des montants mensuels d’aide, impact des
changements de situation professionnelle) des bénéficiaires ;

5. mettre en ceuvre dans des délais raisonnables ['interfacage des bases
de données relatives aux logements, aux revenus et aux patrimoines
afin de lutter efficacement contre la fraude, l’indécence et le
surpeuplement des logements.
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REPONSE DU MINISTRE DE L’ACTION
ET DES COMPTES PUBLICS

La Cour salue plusieurs évolutions intervenues depuis sa
communication a la Commission des finances du Sénat en 2015. Elle reléve
tout d’abord la simplification des modalités de financement des aides
personnelles au logement intervenue en 2015-2016. Le Fonds national
d’aide au logement (FNAL) est désormais financé par une subvention
inscrite sur le programme 109 « Aide a l’acces au logement » du budget
de I’Etat, une contribution des employeurs et des recettes fiscales affectées.

La Cour souligne également ['amélioration du pilotage de la
dépense, mais recommande de progresser dans une analyse plus fine de
ses déterminants en utilisant les données de la Caisse nationale des
allocations familiales. Je partage le souhait de progresser dans I’analyse
des sous-jacents de la dépense. Je tiens a souligner que les prévisions ainsi
que [’ensemble des chiffrages des réformes font ['objet de nombreux
échanges entre administrations tout au long de la procédure budgétaire.
Les textes d’application de l’article L. 351-8 du code de la construction et
de ’habitation qui seront prochainement publiés clarifieront les régles de
transmission des données relatives aux aides et aux allocataires par les
organismes payeurs au FNAL et devraient permettre aux administrations
d’analyser plus finement [’évolution des dépenses.

L-’appréciation portée par la Cour sur les réformes entreprises par
le Gouvernement depuis 2015 meriterait cependant d’étre nuancée.
Portant sur une politique publique pour laquelle la France dépense plus
que ses voisins et dont [’efficience est insuffisante, ces réformes ont entre
autres participé au redressement de la trajectoire de finances publiques et
permis a la France de sortir de la procédure de déficit public deés juin 2018.
En particulier, je ne partage pas l’appréciation critique portée par la Cour
sur la création de la réduction de loyer de solidarité.

Cette réforme a fait 'objet de négociations avec les bailleurs
sociaux, qui visaient a les accompagner. Le pacte d’investissement pour le
logement social, signé en avril 2019, a permis au Gouvernement de
proposer aux bailleurs sociaux un cadre financier a trois ans pour leur
donner de la visibilité et favoriser les efforts de construction et de
rénovation du logement social.

Je partage le souhait de la Cour de progresser dans la
compréhension des liens entre les aides au logement et les prix des loyers,
notamment s’agissant des logements ayant une petite surface. Cela
nécessite des travaux économiques et statistiques qui doivent étre menés
par des organismes de recherche.
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La Cour releve que la réflexion actuellement conduite sur la fusion
des aides personnelles au logement avec certains minima sociaux et la
prime d’activité répond a certaines des recommandations formulées en
2015. Cette réforme doit permettre de rénover en profondeur notre systeme
de prestations monétaires versées aux ménages modestes, a travers la
création d’une allocation fusionnant le plus grand nombre possible de
prestations dont les aides personnelles au logement. C’est dans ce cadre,
une simplification des barémes et des modalités de gestion des aides
pourra étre recherchée.

Enfin, je suis favorable a la recommandation de la Cour visant a
permettre un partage entre administrations de données relatives aux
logements, aux revenus et au patrimoine afin de lutter efficacement contre
la fraude, mais également [’habitat indigne. Cela peut se traduire par un
échange de données entre les services statistiques ministériels concernés.
Le projet « Gérer mes biens immobiliers » développé par la direction
générale des Finances publiques pourra également étre mis a profit pour
lutter contre la fraude. Il permettra en effet de disposer des données
descriptives relatives aux logements.

REPONSE COMMUNE DE LA MINISTRE DE LA COHESION DES
TERRITOIRES ET DES RELATIONS AVEC LES COLLECTIVITES
TERRITORIALES ET DU MINISTRE CHARGE DE LA VILLE ET
DU LOGEMENT

La Cour dresse un bilan de la gestion des aides personnelles au
logement et de leurs évolutions au cours des dernieres années.

Les orientations de la politique du logement menée depuis 2017 ont
conduit le gouvernement a mener d'importantes réformes des aides
personnelles tout en langant une réorganisation du secteur HLM afin de
favoriser la production de logements abordables. La mise en ceuvre de la
réduction de loyer de solidarité s’est ainsi accompagnée de mesures
d’accompagnement des bailleurs sociaux pour atténuer [’effort financier
demande.

Début 2020, la réforme de la base ressources des aides conduira a
un calcul « en temps réel » en retenant comme référence les 12 derniers
mois connus des ressources des allocataires. Ainsi, une adaptation plus
rapide a l'évolution des situations professionnelles et personnelles sera
possible, ce qui sera donc plus équitable, tout en contribuant a la maitrise
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des finances publiques. Nous notons que la Cour porte un regard positif
sur cette réforme.

Le gouvernement s'est également attaché a clarifier et simplifier le
droit applicable a travers la recodification législative et réglementaire du
droit des APL, entrée en vigueur en septembre 2019.

1/ Sur la recommandation n° 4 : simplifier les modalités de prise
en compte des changements de situation (dates d’acceés aux droits, calcul
des montants mensuels d’aide, impact des changements de situation

......

aides

En 2020, la prise en compte des revenus en temps réel pour le calcul
de 'aide permettra d’adapter son montant a la situation du ménage et
constituera une avancée majeure, qui devrait bénéficier ultérieurement aux
autres prestations sociales. Toutefois, cette réforme sera menée en
maintenant constantes les modalités de calcul des aides, sauf dans
quelques cas directement liés a la nouvelle période de référence en matiere
de ressources (ainsi, suppression de l'évaluation forfaitaire applicable
pour la premiére demande d'une aide par un nouvel actif).

En revanche, la question de la simplification des aides est
pleinement intégrée dans les réflexions en cours sur le revenu universel
d'activité.

2/ Sur la recommandation n° 5 : mettre en ceuvre dans des délais
raisonnables interfacage des bases de données relatives aux logements,
aux revenus et aux patrimoines afin de lutter efficacement contre la
fraude, I’indécence et le surpeuplement des logements

Les aides personnelles au logement constituent un outil important
pour la prévention des expulsions locatives et la lutte contre la
non-décence. La mise en cuvre de ['interfacage des bases de données
relatives aux logements, aux revenus et aux patrimoines est une
recommandation partagée par notre ministere. Ce projet sera relancé
début 2020. Nos services sont d’ores et déja en contact avec la Direction
générale des finances publiques dans ce cadre, et la Caisse nationale des
allocations familiales a également éte sollicitée pour la définition du
dispositif futur.
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2
L’insuffisance rénale chronique
terminale : une prise en charge
a réformer au bénéfice des patients

PRESENTATION

La maladie rénale chronique détruit progressivement les deux reins,
qui ne parviennent alors plus a filtrer correctement le sang. L insuffisance
réenale chronique terminale (IRCT) en est le dernier stade : la perte de la
fonction rénale entraine le déces du patient si aucun traitement n’est
appliqué. Ces traitements de suppléance de la fonction rénale consistent’’
en des séances de dialyse ou en une greffe de rein. Pour les patients qui
peuvent en bénéficier, la greffe comporte des bénéfices plus élevés que la
dialyse. De plus, elle est moins coiiteuse pour I’assurance maladie.

Dans son rapport annuel sur [’application des lois de financement
de la sécurité sociale de 2015%, la Cour avait fait trois constats principaux
sur la prise en charge de I'IRCT. D une part, le recours a la greffe restait
insuffisant alors qu’elle présente le meilleur bénéfice pour les patients.
D’autre part, les modes de dialyse les plus lourds et contraignants pour les
patients — en centre et en unité de dialyse médicalisée — prédominaient.
Enfin, les coiits de la dialyse étaient excessifs, au détriment de [’assurance
maladie qui les finance. Dans ces conditions, elle avait recommandé de
rééquilibrer [’effort financier en faveur de la prévention, de donner une
nouvelle impulsion a la greffe”, de réduire les coiits de la dialyse et de
developper la dialyse a domicile.

7 En dehors des traitements conservateurs pour les personnes en fin de vie.

8 Cour des comptes, « L’insuffisance rénale chronique terminale : favoriser des prises
en charges plus efficientes », in Rapport annuel des lois de financement de la sécurité
sociale, La Documentation frangaise, septembre 2015, disponible sur
www.ccomptes.fr.

% Dans une récente publication relative a la politique des greffes prises dans leur
ensemble, la Cour a émis plusieurs recommandations visant a favoriser le
développement des greffes : Cour des comptes, « La politique des greffes : une chaine
de la greffe fragile a mieux organiser », in Rapport sur [’application des lois de
financement de la sécurité sociale, La Documentation frangaise, octobre 2019,

disponible sur www.ccomptes. fr.
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Depuis lors, I'IRCT a continué a progresser. En 2017, en France,
plus de 87 000 patients étaient traités pour IRCT (contre 73 500 en 2012),
dont 55 % par la dialyse. Le coiit de leur prise en charge pour I’assurance
maladie dépassait 4 MdE.

Le ministere de la santé a certes adopté des orientations visant a
mieux prendre en compte la phase amont de I'IRCT, dite de
« pre-suppléance », a développer ['accés a la greffe dans le cadre du
troisieme « plan greffes » couvrant les années 2017 a 2021 et a réduire les
tarifs des séances de dialyse en centre. Toutefois, les constats effectués par
la Cour en 2015 conservent, en grande partie, leur actualité.

Alors que I'IRCT se développe, avec des cotits élevés, ['organisation
des prises en charge des patients présente des faiblesses qui se sont
aggravées (I). Plusieurs leviers sont a mobiliser afin de mieux prévenir
IRCT, de faciliter I’acces a la greffe et d’ améliorer la prise en charge des
patients en dialyse (II).

I - Des progres limités

A - Une progression continue de la maladie
rénale chronique

1 - Un nombre croissant de patients concernés

L’IRCT est causée principalement par I’hypertension artérielle et le
diabéte et présente de fréquentes comorbidités (57 % des nouveaux
patients ont une maladie cardiovasculaire associée).

Dans son rapport de 2015, la Cour avait fait état de 73 500 patients
traités au titre d’'une IRCT en 2012. Au 31 décembre 2017, tel était le cas
de 87 275 patients, soit une augmentation de prés d’un cinquiéme en
I’espace de cinq années.

La prévalence’ et I’incidence’! de patients pris en charge en France
pour IRCT figurent parmi les plus élevées en Europe. En 2016, alors que
le taux d’incidence en France atteignait 165 par million d’habitants, il était

70 Prévalence : nombre de personnes atteintes par une maladie & un moment donné.
"I Incidence : nombre de nouveaux cas d’une maladie, pendant une période donnée.
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de 128 au Danemark, de 117 en Angleterre, de 117 aux Pays-Bas, de 106 en
Norvége et de 101 en Suisse’.

Le taux moyen d’incidence recouvre de fortes disparités régionales
(en 2017, 139 en Bretagne et 151 en Nouvelle-Aquitaine, mais 182 en
Centre-Val de Loire, 185 dans les Hauts-de-France, 190 dans la région
Grand Est et 249 en Outre-mer”, tandis que 1’Tle-de-France se situe dans
la moyenne nationale).

L’IRCT affecte davantage les hommes (avec un taux d’incidence de
226 par million d’habitants contre 120 pour les femmes) et les personnes
agées. En 2017, plus de la moitié des patients commengaient un traitement
de 'IRCT a plus de 70,5 ans (70,1 ans en 2013). Seuls 32 % des patients
parvenant au stade du traitement de suppléance survivent a plus de 10 ans.
Le taux annuel de mortalité des patients en IRCT (environ 10 %) ne connait
pas d’amélioration notable ; 8 638 décés sont survenus en 2017.

Parmi les patients traités en 2017 au titre d’une IRCT, 47 987 étaient
sous dialyse (+13 % depuis 2013) et 39 288 étaient porteurs d’un greffon
rénal (+17 %). La part des patients greffés a ainsi légérement augment¢,
tout en restant minoritaire (45 % en 2017 contre 44 % en 2013).

Graphique n° 1 : nombre de patients traités pour IRCT (2013-2017)
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Source : Cour des comptes a partir des rapports annuels REIN

2 Les données nationales font défaut pour I’Allemagne et I’Italie. S’agissant de
I’Espagne, elles sont établies par région.

3 Ce taux élevé dans les régions ultramarines s’explique notamment par des taux de
diabéte, d’hypertension artérielle et d’obésité importants.
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En 2017, 11 543 nouveaux patients ont commencé un traitement :
85,2 % ont débuté par I’hémodialyse, 10,1 % par la dialyse péritonéale et
4,7 % par la greffe préemptive, sans dialyse préalable. Il existe en effet
plusieurs modes possibles de dialyse, dont le recours résulte de la
proposition du néphrologue au patient.

Les différents modes de dialyse

La dialyse remplace la fonction rénale d’épuration du sang. Deux
techniques de dialyse sont susceptibles d’étre proposées par un
néphrologue, en fonction des caractéristiques et de 1’état de santé du
patient :

- ’hémodialyse est une épuration extracorporelle du sang opérée par un
générateur. Elle peut étre effectuée en centre (avec la présence continue
d’un médecin pendant la séance), en unité de dialyse médicalisée ou UDM
(pour laquelle la présence du médecin n’est pas nécessairement continue),
dans une unité d’autodialyse (ou les gestes du traitement sont assurés par
le patient seul ou avec 1’assistance d’un infirmier) ou bien a domicile pour
un patient formé a cette technique et assisté d’un aidant ;

- la dialyse péritonéale consiste en une épuration du sang intracorporelle qui
utilise le péritoine. Elle est pratiquée a domicile, par le seul patient ou avec
une assistance lorsque son état de santé le requiert.

2 - Une connaissance épidémiologique a approfondir

En 2015, la Cour avait relevé une connaissance épidémiologique
tardive de I’IRCT et un acces insuffisant aux données du registre REIN,
registre épidémiologique national tenu par I’Agence de la biomédecine.

Cet acces, notamment pour les professionnels de santé et les
patients, a depuis lors été amélioré : sont ainsi mis en ligne, sur le site
internet de 1’agence, un rapport annuel trés complet qui comprend des
données nationales remontant jusqu’a 2002 et des éléments détaillés par
département et par région et, depuis 2016, une synthése congue avec les
associations de patients.

En revanche, le registre REIN ne couvre toujours que les patients en
IRCT qui bénéficient d’un traitement de suppléance, par dialyse ou greffe.
Par conséquent, la population affectée par les quatre stades précédents de
la maladie rénale chronique n’est pas connue avec précision. Selon les
estimations de la Haute Autorité de santé et de I’ Agence de la biomédecine,
3 a 5,7 millions d’adultes souffriraient d’une maladie rénale chronique.
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Si une extension du registre REIN aux patients affectés par une
IRCT et pour lesquels un traitement n’a pas encore débuté est en cours, il
conviendrait également de disposer de données épidémiologiques sur des
stades plus précoces, en lien avec les laboratoires d’analyses médicales,
afin d’apprécier la dynamique d’ensemble de la maladie rénale chronique.

De maniére générale, le registre REIN doit continuer a évoluer afin
d’étre davantage un outil d’aide a la décision dans le champ de I’analyse
du parcours de la maladie rénale chronique, de son financement et de
I’organisation territoriale des soins.

B - Des coiits croissants et des rentes de situation
persistantes en matiére de dialyse

1 - Une croissance des dépenses tirée par la dialyse

Le patient en IRCT bénéficie d’une prise en charge a 100 % par
I’assurance maladie des dépenses qui se rapportent a cette pathologie,
classée parmi les affections de longue durée.

En 2017, les dépenses d’assurance maladie liées a I’IRCT ont atteint
4,18 MdE, soit une croissance annuelle de 2,4 % depuis 2013.

Avec 3,36 Md€ de dépenses, la dialyse était a I’origine de plus de
80 % des dépenses pour 55 % des patients, suivant une proportion stable
dans le temps. En dehors des sé€ances et, accessoirement, des séjours
(2,4 Md€), les dépenses li¢es a la dialyse ont trait au transport des patients
(0,71 Md€), aux médicaments délivrés en ville (0,12 Md€) et aux soins
médicaux et paramédicaux (0,1 Md€).

Pour leur part, les greffes ont été a 1’origine de 0,8 Md€ de dépenses,
soit moins de 20 % du total pour 45 % des patients, dont 0,27 Md€ pour les
greffes proprement dites et 0,55 Md€ pour le suivi des patients greffés.

Avec 2,5 % des 164,2 Md€ de dépenses de santé financées par
I’assurance maladie en 2017, I’'IRCT pourrait paraitre un enjeu financier
limité. Il n’en est rien. Le stade terminal de la maladie rénale chronique
concerne un nombre croissant de patients. En outre, quand on apprécie son
colt par patient, tout au moins pour ceux qui sont dialysés, I'IRCT
constitue la pathologie la plus onéreuse devant la mucoviscidose, le cancer
du poumon et 1’accident vasculaire cérébral aigu. A cet égard, le montant
moyen des dépenses par patient différe grandement selon que celui-ci est
dialysé ou bien porteur d’un greffon rénal. Quand elle peut étre pratiquée,
la greffe présente un meilleur bénéfice médico-économique que la dialyse.
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Les avantages de la greffe par rapport a la dialyse

En2017, 55 % des patients étaient traités en dialyse, contre 45 % par
une greffe.

Selon le rapport annuel REIN 2017, une femme agée de 40-44 ans
qui resterait avec un greffon fonctionnel toute sa vie a une espérance de vie
de 24 ans, contre 12 ans pour une patiente du méme age qui resterait en
dialyse toute sa vie (2 comparer a une espérance de vie de 46 ans pour
I’ensemble des femmes). De plus, la greffe entraine une meilleure qualité
de vie que la dialyse, dont elle supprime les contraintes : déplacements
fréquents, interruptions régulieres de la vie familiale et professionnelle,
fatigue.

En 2017, la dépense annuelle moyenne d’un patient dialysé s’¢élevait
a 62 140 €. Sa diminution par rapport a 2013 (-1 887 €) traduit notamment
I’incidence de la réduction des tarifs des séances en centre (voir infra).

L’année de la greffe, la dépense annuelle moyenne par patient
dépassait de 7 000 € celle d’un patient en dialyse ; cet écart a cependant
baissé (de 3 843 € depuis 2013). En revanche, pour un patient faisant 1’objet
d’un suivi de greffe, la dépense annuelle moyenne s’¢levait & 13 952 €, soit
4,5 fois moins que celle relative a un patient dialysé (62 140 €).

2 - Des baisses de tarifs trop limitées pour remettre en cause
la rentabilité anormalement élevée de I’activité de dialyse

De maniére stable depuis 2013, environ 35 % des dépenses
d’assurance maladie relatives aux séances de dialyse sont issues de
I’activité des établissements privés lucratifs ; la part des établissements
privés non lucratifs est similaire ; les établissements publics sont quant a
eux a I’origine de 30 % des dépenses.

S’agissant des modes de dialyse, les établissements publics sont
surtout présents sur la prise en charge en centre, les établissements privés
lucratifs sur celle en centre et en unité de dialyse médicalisée (UDM) et les
établissements privés non lucratifs sur les UDM, I’autodialyse et la dialyse
a domicile.

En 2015, la Cour avait souligné la rentabilité exceptionnelle des
structures privées de dialyse, qui dépassait amplement celle des
établissements de santé privés a caractére lucratif pris dans leur ensemble.
Compte tenu de cet excés de financement au détriment de 1’assurance
maladie, elle avait recommandé de réduire significativement les tarifs des
séances de dialyse en centres et en UDM afin de les rapprocher des cotts
d’exploitation des établissements concernés.
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Depuis 2015, le ministere de la santé a réduit les tarifs des centres,
pour les rapprocher de ceux des unités de dialyse médicalisée (UDM).
Entre 2015 et 2019, le tarif moyen des dialyses en centre dispensées dans
les établissements privés lucratifs’™ a ainsi baissé de 10,5 % (-29,5 €), pour
atteindre 251,78 € en 2019 ; cette méme année, il ne dépassait plus que de
1 € celui des UDM. Dans le méme temps, le tarif moyen des séances en
centre des établissements publics a lui aussi diminué, a hauteur de 6,2 %
(-21,7 €), pour s’établir en 2019 a 325,52 €73 ; il reste toutefois nettement
supérieur a celui des UDM, avec un écart de 21,5 % (69,7 €).

S’agissant des UDM, le tarif moyen des séances de dialyse a stagné
(+0,41 €, soit +0,1 %) entre 2015 et 2019 pour les établissements publics
et baissé de 3,5 % (-9 €) pour les établissements privés lucratifs.

Compte tenu de I’augmentation de la file active des patients dialysés
et des baisses de tarifs, le colit moyen des séances de dialyse, tous modes
et toutes dépenses confondus, a diminué entre 2013 et 2017, passant en
moyenne de 64 017 € a 62 140 € (-2,9 %).

Néanmoins, les économies réalisées sur les tarifs, qui oscillent
chaque année entre 20 M€ et 30 M€, restent limitées et n’ont pas remis en
cause les rentes de situation que révele la rentabilité élevée de I’activité de
dialyse pour les établissements qui la pratiquent.

C’est seulement en 2018 qu’a été effectuée la premicre étude de
colts permettant d’éclairer les décisions tarifaires pour 1’ensemble des
modes de dialyse. Selon les données de 1’Agence technique de
I’information sur I’hospitalisation (ATIH), les tarifs des établissements
publics et d’une partie des établissements privés non lucratifs dépassaient
les cotits de 6 % en 2018, aprés 5 % en 2016 et 2017. S’agissant des
établissements privés lucratifs et dune partie des établissements privés non
lucratifs, aprés une diminution de prés de 11 points depuis 2014, liée aux
baisses de tarifs, I’écart correspondant atteignait encore 9 % en 2018.

74 Pour des raisons historiques, les établissements privés non lucratifs relévent selon le
cas tantot de la tarification applicable aux établissements privés lucratifs, tantot de celle
applicable aux établissements publics.

75 Pour une part, la fixation des tarifs des établissements publics a un niveau plus élevé
que ceux des établissements privés lucratifs traduit le fait que les tarifs applicables aux
établissements publics intégrent non seulement les séances, mais aussi les consultations.
En revanche, les néphrologues qui exercent dans les structures privées lucratives, qui
n’en sont pas salariés dans le cas général, facturent des consultations a 1’assurance
maladie en sus des tarifs des séances facturées par ces structures.
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En complément des analyses qu’elle avait effectuées en 2015, la
Cour a apprécié la rentabilité des structures privées de dialyse a caractére
lucratif’®. 1l en ressort que leur résultat d’exploitation oscillait autour de
15 % sur la période 2007-2016, avec une pointe a 18 % en 2014, alors qu’il
se situait entre 4 % et 5 % pour les autres établissements privés lucratifs.

Graphique n° 2 : résultat d’exploitation / chiffre d’affaires
des structures privées lucratives de dialyse comparé a ’ensemble
des structures privées lucratives entre 2007 et 2016 (en %)
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Source : Cour des comptes, d’apres les données FINESS pour ['activité de dialyse et DREES pour
le résultat d’exploitation en % du chiffre d’affaires de I’ensemble des structures

Ainsi, les structures privées de dialyse a caractére lucratif ont
conservé un niveau de rentabilité trés élevé, bien que connaissant un
fléchissement depuis 2015.

3 - Des pratiques discutables de facturation d’actes
de consultation par certains néphrologues libéraux

Outre les séances de dialyse facturées par les établissements ou ils
exercent, pres de 90 M€ d’honoraires ont été facturés en 2017 a I’assurance
maladie par des néphrologues libéraux au titre du suivi des patients dialysés
dans des structures privées a caractére lucratif. Ce montant correspond a
2,1 millions d’actes pour 1,7 million de séances.

76 La Cour a identifi¢ dans le fichier FINESS des établissements de santé les structures
privées a caractére lucratif dont ’activité est intégralement consacrée a la dialyse et a
par ailleurs recueilli les indicateurs financiers des établissements privés a caractére
lucratif auprés de la direction de la recherche, des études, de 1’évaluation et des
statistiques (DREES) des ministéres sanitaires et sociaux.
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La réglementation relative aux consultations a effectuer est
imprécise et propice a la réalisation, sinon a la facturation systématique a
I’assurance maladie, d’une consultation a 1’occasion de toutes les séances
de dialyse, qui ont lieu généralement trois fois par semaine.

Ainsi, s’agissant des séances de dialyse en centre, la réglementation
se borne a mentionner que le centre assure « régulierement »'” a chaque
patient une consultation de néphrologie avec un examen médical complet
dans un local de consultation. De fait, certains néphrologues facturent
systématiquement une consultation pour chaque séance de dialyse.

De méme, la réglementation reconnait aux néphrologues en UDM
privées la faculté d’effectuer une a trois consultations par patient par
semaine’®. Or, certains néphrologues facturent trois consultations
hebdomadaires pour chaque patient dialysé, indépendamment de 1’état de
santé de ce dernier ou du nombre de consultations effectives.

Les régles de facturation devraient donc étre précisées tant leur
interprétation est propice a des facturations anormales au détriment de
’assurance maladie. A ’heure actuelle, cependant, le ministere de la santé
ne s’est pas saisi de ce sujet. En outre, I’assurance maladie devrait renforcer
ses contrdles sur I’effectivité des consultations qui Iui sont facturées.

Les néphrologues libéraux : des revenus élevés

La néphrologie est une petite spécialité en termes d’effectifs, composée
trés majoritairement de néphrologues salariés : 1 782 néphrologues étaient
inscrits a I’ordre en 2018, dont 1 047 étaient salariés a 1’hopital, 203 étaient
salariés d’autres structures, 308 exercaient exclusivement a titre libéral et 224
en mode mixte”. Comme la Cour I’avait souligné en 2015, cette spécialité est
trés demandée par les étudiants en médecine ; quatre des 20 premiers étudiants
ayant satisfait aux épreuves classantes nationales en 2018 1’ont choisie.

Au titre des revenus nets 2017, le bénéfice non commercial (BNC)
moyen des 393 médecins libéraux de la spécialité néphrologie affiliés a la
Caisse autonome de retraite des médecins de France®, dont 95 % exercent en
secteur 1, s’élevait en moyenne a 139 250 €. Quatriéme montant le plus élevé
apres les spécialités de cancérologie, d’anesthésie-réanimation et
d’ophtalmologie, il était supérieur au BNC moyen des spécialistes libéraux
(111 161 €) et a progressé de 11,8 % de 2013 4 2017.

77 Article D. 6124-69 du code de la santé publique.

78 Article D. 6124-76 du code de la santé publique.

7 Répertoire partagé des professionnels de santé (exploitation DREES).

80 La CARMEF publie les bénéfices non commerciaux (BNC) déclarés par les médecins
libéraux qui constituent 1’assiette de leurs cotisations.
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C - Des faiblesses aggravées dans I’organisation
des prises en charge au détriment des patients

1 - Une prépondérance accrue des modes de dialyse les plus lourds

En 2015, la Cour relevait la prépondérance des prises en charge en
hémodialyse dans les centres et dans les UDM et le fait que leurs
alternatives (autodialyse, dialyse a domicile) stagnaient ou reculaient.

A cet égard, la situation s’est encore détériorée. Ainsi, en 2017,
76,5 % des patients étaient pris en charge en centre ou en UDM, contre
73,6 % en 2013. Par ailleurs, 15,8 % des patients étaient en autodialyse,
contre 18,5 % en 2013. Enfin, moins de 8 % des patients étaient en dialyse
a domicile (hémodialyse & domicile ou dialyse péritonéale), comme en
2013. La part des patients en centre a certes baissé, mais cette évolution a
été plus que compensée par la hausse de celle des patients en UDM. Pour
plus de moitié, cette derniére refléte le recul de I’autodialyse.

Graphique n° 3 : part des différents modes de dialyse,
en % du nombre de patients, en 2013 et en 2017

5
56,1 %
(240 % W 2013 W 2017
22,5%
17,5 % 18,5 %
15,8 %
6,6 %
6,2 %
0,6 %0,9% 0,7% 0,7 % i_-_
Centre UDM Autodialyse Hémodialyse Hémodialyse  Dialyse
a domicile en péritonéale
entrainement
- P

Source : graphique Cour des comptes d’aprés les données du registre REIN
Note de lecture : 'entrainement est une période de formation du patient avant une prise en charge
dans une unité d’autodialyse ou a domicile.

La dialyse a domicile permet pourtant de préserver une meilleure
qualité de vie en conciliant davantage le traitement avec la vie familiale et
professionnelle. En outre, elle est moins onéreuse pour 1’assurance
maladie : en 2017, 31 344 € en moyenne par patient pour la dialyse
péritonéale a domicile, contre 37 172 € pour la dialyse en UDM et 46 306 €
pour celle en centre, sans méme tenir compte des frais de transport.
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Les disparités territoriales constatées en 2015 et toujours présentes
en 2017 (en région Bourgogne-Franche-Comté, 13,5 % des patients
dialysés sont en dialyse péritonéale, contre moins de 5 % en fle-de-France
ou en Provence-Alpes-Céte d’ Azur), tout comme les situations qui peuvent
étre observées dans certains pays comparables, attestent 1’existence d’un
important potentiel de développement de la dialyse a domicile pour les
patients dont 1’état de santé et I’environnement permettent ce traitement.

Une place plus importante de la dialyse a domicile
dans d’autres pays comparables

Selon les données de I’ United States Renal Data System (USRDS)®!,
en 2016, la part des patients dialysés a domicile en France parmi I’ensemble
des patients dialysés (1 % en hémodialyse et 7 % en dialyse péritonéale) se
situait nettement en deca de celle d’autres pays développés : 30 % des
patients dialysés en Nouvelle-Z¢lande étaient en dialyse péritonéale, 19 %
en Australie, 22 % en Suéde et 21 % au Danemark en 2016.

2 - Des délais qui s’allongent et des inégalités
dans P’accés a la greffe rénale

Selon la HAS®, la transplantation rénale est la stratégie la plus
efficiente dans I’ensemble des modalités de traitement de I’IRCT.
Cependant, la part des patients porteurs d’un greffon rénal reste
minoritaire, a 45 % en 2017.

Entre 2013 et 2017, le nombre de transplantations rénales a
progressé de 23 %, soit un rythme plus rapide que celui des greffes
d’organe prises dans leur ensemble (+19 %) ; il a cependant reculé en 2018
(3 567 greffes rénales contre 3 782 en 2017). En 2019, le nombre de
transplantations rénales a de nouveau augmenté (3 641 greffes), mais n’a
pas retrouvé son niveau de 2017.

Certes, 45 % des patients inscrits sur la liste d’attente le sont avec
des contre-indications temporaires a une greffe. Mais, méme en excluant le
temps cumulé en contre-indication, la durée médiane d’attente a nettement
augmenté, de 15,9 mois en 2013 a 19,7 mois en 2017 (+24 %).

81 Rapport annuel 2018 de I'USRDS (https://www.usrds.org).
82 Rapport de la Haute Autorité de santé (HAS) d’évaluation médico-économique des

stratégies de prise en charge de I’insuffisance rénale chronique terminale en France
(octobre 2014).
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Comme la Cour I’avait constaté en 2015, I’acces a la greffe continue
de se caractériser par de fortes inégalités territoriales. Ainsi, en 2017, la
part de la greffe préemptive (sans dialyse préalable) parmi les patients
entamant un traitement de suppléance variait de 1,5 % dans 1’ex-région
Lorraine a 8,1 % dans les Pays de la Loire. Pour une cohorte de nouveaux
patients de moins de 60 ans ayant débuté la dialyse au cours de la période
2011-2016, le taux d’inscription sur la liste d’attente nationale de la greffe
rénale, mesuré 12 mois apres le début des séances, présente, lui aussi, de
fortes disparités : en 2017, il s’étageait pour la France métropolitaine de
19,5 % dans I’ex-région Nord-Pas-de-Calais a 55,2 % dans 1’ex-région
Midi-Pyrénées.

Ces disparités s’expliquent notamment par les différences de
pratiques des néphrologues en ce qui concerne I’inscription de leurs
patients sur la liste d’attente de la greffe. Certains néphrologues les
inscrivent trés tot ; d’autres les inscrivent mais les placent d’emblée en
contre-indication temporaire en particulier lorsqu’ils sont affectés par une
pathologie incompatible avec la greffe ; d’autres enfin conditionnent
I’inscription a une dégradation de I’état de santé du patient, en s’éloignant
dans certains cas des recommandations de bonne pratique d’inscription
posées par la HAS®3.

II - Une prise en charge a rendre plus efficace

A - Développer la prévention afin d’éviter
ou de retarder I’insuffisance terminale

1 - Une prévention timidement amorcée, un dépistage
encore insuffisant de la maladie rénale chronique

Dans son rapport de 2015, la Cour soulignait 1’insuffisance de la
prévention et de la détection de I'IRCT, alors que la maladie rénale
chronique reste longtemps silencieuse, les symptomes cliniques ou
biologiques étant souvent imperceptibles ou ignorés au cours des premiéres
années.

8 Haute Autorité de santé, recommandation de bonne pratique « Transplantation
rénale : accés a la liste d’attente nationale » (octobre 2015).
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Le diabeéte et ’hypertension artérielle sont responsables d’environ
la moiti¢ des nouveaux cas de maladie rénale chronique. Dans le cadre de
la stratégie nationale de santé 2018-2022 et du plan « Priorité Prévention »,
des actions ont été engagées afin de réduire les habitudes de vie a risque
(tabagisme, consommation d’alcool, surpoids) et pour améliorer le
repérage et la prise en charge des personnes présentant des facteurs de
risque. Ainsi, les droits de consommation sur le tabac ont été relevés, mais
pas ceux sur les alcools®4. D’autres actions sont plus ciblées. Par exemple,
la Caisse nationale d’assurance maladie pilote une expérimentation visant
a repérer 10 000 assurés a risque élevé de diabéte de type 2 dans trois
départements (La Réunion, Bas-Rhin et Seine-Saint-Denis) et a les
accompagner vers d’autres habitudes de vie avec le soutien de leur médecin
traitant.

En outre, les actions de dépistage de la maladie rénale chronique ont
aujourd’hui un caractére trop ponctuel. Chaque année, au mois de mars, a
lieu la « Semaine Nationale du Rein » qui permet a des milliers de
personnes de bénéficier d’un dépistage®. En 2016, I’assurance maladie a
mené une campagne de sensibilisation des médecins généralistes qui n’a
pas atteint ses objectifs ; en 2019, elle I’a relancée avec de nouveaux outils
(guide pour le médecin, brochure pour les patients).

L’assurance maladie utilise, par ailleurs, la rémunération sur
objectifs de santé publique (ROSP), qui vise a inciter les médecins a faire
évoluer leurs pratiques. La convention médicale de 2016 a instauré deux
indicateurs sur le dépistage de la maladie rénale chronique. De 2016 a
2018, I’indicateur sur la part des patients diabétiques ayant bénéficié d’un
dépistage annuel a progressé de 31 % a 39,1 % et celui qui concerne les
personnes hypertendues de 7 % a 11,4 %. Ces résultats sont encourageants,
mais les objectifs cibles des indicateurs sont peu volontaristes, notamment
pour le second, et ils ont été réduits en 2018 (a 49% et a 8%
respectivement).

Certaines agences régionales de santé soutiennent des
expérimentations en maticre de dépistage qui s’appuient sur des
laboratoires de biologie de ville. De fait, les laboratoires pourraient étre
davantage impliqués dans I’alerte du médecin traitant et dans le suivi de
I’évolution des résultats des patients. Enfin, le recours aux outils prédictifs
de I'IRCT pourrait étre développé afin de faciliter le repérage et
I’orientation des patients.

84 Voir Cour des comptes, « La lutte contre les maladies cardio-neurovasculaires : une
priorité a donner a la prévention et a la qualité des soins », in Rapport sur I'application
des lois de financement de la sécurité sociale, La Documentation francaise, octobre
2018, disponible sur www.ccomptes. fr.

85 Organisée par ’association France Rein avec le soutien des pouvoirs publics.
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Au-dela des actions engagées, la maladie rénale chronique devrait
faire I’objet d’une communication spécifique en direction du grand public,
dont I’intensité serait modulée en fonction des disparités territoriales de son
épidémiologie. En outre, il conviendrait d’amplifier les actions de
dépistage au bénéfice des populations qui présentent des facteurs
particuliers de risque, pour lesquelles la HAS recommande un dépistage
annuel®®.

2 - Une structuration de la pré-suppléance engagée avec retard

Malgré une 1égere baisse depuis 2015, prés de 30 % des patients
commencent encore un traitement en dialyse dans une situation d’urgence ;
40 % d’entre eux n’ont pas bénéficié au préalable d’une consultation avec
un néphrologue.

Afin d’éviter ou de retarder I’entrée dans le stade terminal de
I’insuffisance rénale chronique et de mieux orienter les patients vers le
traitement le plus adapté, il convient de mieux organiser la phase qui
précede la dialyse ou la greffe, dite de pré-suppléance. Diverses étapes
peuvent ainsi é&tre davantage anticipées et préparées: préparation
psychologique du patient, pose d’un cathéter de dialyse péritonéale ou
création d’une fistule artério-veineuse®’, inscription du patient sur la liste
d’attente de la greffe et organisation d’une greffe a partir d’'un donneur
vivant.

La loi de financement de la sécurité sociale (LFSS) pour 2019 a
prévu la création d’un « forfait pathologies chroniques » portant sur la
maladie rénale chronique en amont du traitement par dialyse ou greffe. Ce
forfait « maladie rénale chronique », dit de pré-suppléance, a pour objet de
rémunérer le suivi et ’accompagnement des patients par une équipe pluri-
professionnelle spécialisée®® . 11 s’agit de prévenir ou de retarder le stade
terminal de I’insuffisance rénale, d’éviter les complications et de préparer
le traitement ultérieur, en priorisant la transplantation rénale.

S’il est prématuré de porter une appréciation sur ce nouvel
instrument, défini au plan réglementaire en septembre dernier®®, certains
points de vigilance doivent étre soulignés. Ainsi, le forfait vise uniquement

86 Guide parcours de soins Maladie rénale chronique de l'adulte de 1a HAS (2012).

87 Celle-ci doit étre créée, par une intervention chirurgicale, au moins six mois avant la
date anticipée d’initiation de I’hémodialyse.

88 Le versement du forfait est conditionné par la réalisation d’au moins une consultation
de néphrologue, d’au moins une séance avec un infirmier pour 1’accompagnement du
patient a la gestion de sa pathologie et d’au moins une séance avec un diététicien.

8 Décret n° 2019-977 du 23 septembre 2019 et arrété du 25 septembre 2019.
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les deux derniers des cinq stades de la maladie rénale chronique ; le
troisiéme stade est pourtant propice a la prévention. En outre, ’absence de
consultation par ’infirmier ou le diététicien entraine une simple réduction
du montant du forfait, et non sa suppression, contrairement a ce qui est
prévu en cas d’absence de consultation par le néphrologue. Enfin, les
indicateurs de qualité de la prise en charge des patients restent a préciser.

Par ailleurs, le ministére chargé de la santé a engagé des
expérimentations, relatives au parcours des patients affectés d’une
insuffisance rénale chronique, avec plusieurs années de retard par rapport
a leur calendrier initial. Compte tenu de ce calendrier décalé et de la mise
en place entre-temps du forfait de pré-suppléance, leur intérét parait
désormais circonscrit a I’éventuelle adaptation du forfait de pré-suppléance
ou bien a la phase de suppléance.

Des retards dans les expérimentations relatives au parcours des
patients

Des expérimentations de parcours des patients en insuffisance rénale
chronique sont en cours dans six régions (Auvergne-Rhone-Alpes, Grand
Est, Nouvelle-Aquitaine, Occitanie, Pays de la Loire, La Réunion). Les
ARS concernées ont retenu des projets relatifs a la pré-suppléance pour
améliorer la prévention, le dépistage et la coordination des acteurs pendant
cette phase, financés au total a hauteur de 2,5 M€ par an. En outre, quatre
ARS expérimentent le parcours de dialyse et une celui du suivi de greffe.

Alors que le principe des expérimentations a été adopté par le
Parlement en décembre 2013%, les textes d’application se sont échelonnés
de juillet 2015 & mars 2017. C’est seulement au quatriéme trimestre 2017
que les ARS ont signé les premiéres conventions avec les porteurs de projet,
soit quatre ans plus tard.

Ces retards ne sont pas les seuls. Ainsi, la LFSS 2014 avait ouvert la
possibilité d’expérimentations relatives a la télésurveillance des patients en
autodialyse et en UDM. Compte tenu du démarrage tardif de ces
expérimentations, la LFSS 2018°! a prolongé leur durée possible de quatre
années supplémentaires.

9 Ces expérimentations, prévues a I’origine par la LFSS 2014, peuvent étre poursuivies
en application de ’article 51 de la LFSS 2018, qui a défini un cadre général trés large
pour I’ensemble des expérimentations.

ol Article 54.
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Selon I’assurance maladie, a tendances inchangées, les dépenses
relatives a 'IRCT pourraient atteindre 5 Md€ a 1’horizon 2020. Selon
I’estimation de la Cour, une économie potentielle de 0,4 Md€ a I’horizon
2025 serait permise, en réduisant d’un tiers le rythme annuel
d’augmentation de la file active de patients (soit +3,4 % a I’heure actuelle),
par une prévention plus active du passage au stade terminal de la maladie
rénale, venant retarder la nécessité de mettre en place un traitement de
suppléance par dialyse ou par greffe.

B - Faciliter ’accés a la greffe pour ’ensemble
des patients éligibles

Selon les données de 1I’année 2016 publiées en 2018 par le United
States Renal Data System (USRDS), la part des patients en IRCT greffés
était de 45 % en France, derriére notamment la Norvége (70 %), les
Pays-Bas (63 %), le Royaume Uni (54 %) et I’Espagne (52 %).

Les développements ci-aprés rappellent ou précisent les constats et
recommandations de la publication récente de la Cour relative a la politique
des greffes pour ce qui concerne spécifiquement le rein, qui représentent
plus de 60 % des transplantations d’organes effectuées en France.

1 - Augmenter le nombre de greffons

Le plan greffe 2017-2021 prévoit la réalisation de 4 950 greffes de
rein en 2021, dont 3 950 a partir de prélévements sur des sujets décédés et
1 000 grace au concours de donneurs vivants.

Ces objectifs se comparent a 3 641 greffes réalisées en 2019, dont
3 133 a partir de sujets décédés et 508 a partir de donneurs vivants. Ils ne
paraissent pas pouvoir étre atteints.

De maniére conjoncturelle, les nombres de prélévements et de
greffes ont diminué en 2018 pour des raisons imparfaitement expliquées.
S’ils sont remontés en 2019, ils n’ont pas rejoint leur niveau de 2017
(3 782 greffes de reins, dont 3 171 a partir de sujets décédés et 611 de
donneurs vivants).

Sur le long terme, les sources traditionnelles de prélévements sur
des sujets décédés se réduisent, sous 1’effet de la baisse de la mortalité
routiére et des accidents vasculaires-cérébraux. En outre, ces prélévements
peuvent rencontrer des oppositions.
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L’enjeu du consentement au prélévement
sur les personnes décédées

En 2017, parmi les sujets décédés (de mort encéphalique ou aprés
arrét circulatoire) prélevés d’au moins un organe, 94,4 % ont été prélevés
d’un seul ou des deux reins. Au total, 3 537 greffons rénaux ont été prélevés,
dont 90,5 % ont été greffés. En 2017, 30 % des prélévements potentiels
d’organes sur des personnes décédées n’ont pu intervenir du fait d’une
opposition exprimée par la personne décédée de son vivant, comme le
prévoit la loi, ou, de maniére plus fréquente, par ses proches, conduisant en
pratique les équipes médicales a renoncer au prélévement.

La Cour a recommandé a I’ABM d’analyser les causes des disparités
territoriales qui peuvent étre constatées en matiere d’opposition au
prélevement et de développer les actions visant a homogénéiser les
pratiques des équipes de prélévement dans 1’entretien avec les proches des
défunts.

Dans ce contexte, le « don du vivant » constitue une voie a
encourager. Entre 2010 et 2017, le nombre de greffes de reins permises par
des dons de reins a plus que doublé, passant de 283 a 611. Depuis lors, il
s’inscrit toutefois en net recul avec 541 greffes en 2018 et 508 en 2019.

Avujourd’hui, moins d’une greffe sur sept procéde d’un don du
vivant. Afin de favoriser les dons, il pourrait étre envisagé de raccourcir les
délais de rendez-vous d’examens et les délais d’attente de prise en charge
médicale ou chirurgicale, ainsi que de reconnaitre aux donneurs, en équité,
une voie d’acces rapide a la greffe en cas d’IRCT.

2 - Rendre I’accés a la greffe plus équitable

Les inégalités qui persistent dans 1’inscription sur la liste d’attente
traduisent 1I’hétérogénéité des pratiques des néphrologues en ce domaine.
En octobre 2015, la HAS a pourtant publié¢ des recommandations de bonnes
pratiques afin d’harmoniser les pratiques médicales®>. L’ABM devrait en
suivre ’application afin d’appréhender les causes des disparités et de
mettre en ceuvre des actions visant & les corriger, en s’appuyant le cas
échéant sur les ARS.

92 Haute Autorité de santé, recommandation de bonne pratique « Transplantation
rénale : accés a la liste d’attente nationale » (octobre 2015).
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Depuis 2004, T’attribution des greffons résulte dun score qui
combine des critéres d’efficacité et d’équité (durée de la présence sur la
liste, compatibilité, dge du receveur et du donneur). En 2015, puis de
nouveau derniérement”, la Cour a souligné les limites de ce score,
notamment la pratique du « rein local », c¢’est-a-dire la conservation par
I’équipe de prélévement d’un rein sur deux au bénéfice de transplantations
effectuées dans le méme établissement. Depuis 2015, I’ABM a amélioré
les modalités de calcul du score, sans cependant remettre en cause la
pratique du « rein local ».

En vue d’assurer une plus grande égalité d’acces a la greffe au plan
national, il convient que ’ABM continue a améliorer la conception des
scores d’attribution des greffons de rein a la lumiére d’études précises sur
les résultats des algorithmes en vigueur.

C - Favoriser les modes de dialyse les mieux adaptés
a la situation des patients

Plusieurs évolutions convergentes s’imposent afin de proposer aux
patients le mode de dialyse le mieux adapté a leur situation.

1 - Mieux informer et former le patient

L’information du patient, en particulier sur les différents modes de
traitement, devrait étre renforcée afin qu’il soit pleinement acteur de son
propre parcours de soins.

Dans les outils qu’elle a publiés, la HAS recommande la mise en
place d’une consultation d’annonce du besoin de suppléance pour les
patients a partir du troisiéme stade de I’insuffisance rénale chronique.

Cette consultation a pour objet de donner une information objective
au patient sur les diverses possibilités de traitement de suppléance. Elle doit
s’accompagner d’une concertation pluri-professionnelle qui, par sa
collégialité, doit favoriser une plus grande homogénéité des pratiques de
soins. Afin de garantir une meilleure information et une égalité¢ accrue des
chances des patients, ce dispositif expérimental devrait étre généralisé, par
une extension au troisi¢éme stade de la maladie rénale chronique, aujourd’hui
non couvert, du champ du forfait de pré-suppléance (voir A — 2 - supra).

93 Voir Cour des comptes, « La politique des greffes : une chaine de la greffe fragile a
mieux organiser », in Rapport sur [’application des lois de financement de la sécurité
sociale, La Documentation frangaise, octobre 2019, disponible sur www.ccomptes.fr.

Rapport public annuel 2020 — février 2020
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



L’INSUFFISANCE RENALE CHRONIQUE TERMINALE : UNE PRISE EN 113
CHARGE A REFORMER AU BENEFICE DES PATIENTS

En outre, la qualité de vie du patient au cours du traitement peut tre
améliorée par des actions d’éducation thérapeutique encore
insuffisamment développées.

Un développement inégal de I’éducation thérapeutique du patient

L’éducation thérapeutique vise a faire acquérir au patient des
compétences de méme a lui permettre de mieux vivre sa maladie. Elle
concerne notamment la nutrition, le médicament et 1’autonomie au quotidien
et est mise en ceuvre par les professionnels de santé dans le cadre d’ateliers.

En 2015, la Cour avait constaté le caractére encore embryonnaire de
I’éducation thérapeutique des patients (ETP). En 2019, le ministére de la
santé ne disposait pas d’un bilan précis du nombre de programmes d’ETP
sur I’insuffisance rénale chronique autorisés et financés dans chaque région
ni du nombre de patients en ayant bénéficié.

Ces programmes paraissent trés inégalement déployés et financés
selon les régions. En Guadeloupe et a la Martinique, un seul centre de
dialyse met en ceuvre un programme d’ETP. En Nouvelle-Aquitaine,
23 programmes d’ETP « insuffisance rénale » ont été autorisés par I’ARS,
qui couvraient 2 038 patients en 2017 ; tous les centres de dialyse n’ont
cependant pas établi de programme d’ETP ; les programmes en vigueur sont
hétérogenes, ce qui a conduit I’ARS a engager un travail d’harmonisation.

2 - Lever les obstacles au développement de la dialyse a domicile

Le ministére de la santé a fixé 1’objectif d’un taux de séances de
dialyse hors centre de 50 % en 2021, contre 46 % en 2017. De méme,
conviendrait-il de fixer des objectifs d’augmentation des parts de
I’autodialyse et de la dialyse a domicile, relativement a celles des centres
et des UDM prises ensemble.

A ce titre, un premier palier de 15 % de nouveaux patients dialysés
a domicile d’ici trois ans (contre 11,5 % en 2017) devrait étre fixé. Sa
réalisation appelle une adaptation de I’offre de dialyse et des compétences
des professionnels de santé concernés.

En application de I’article R. 6123-55 du code de la santé publique,
I’autorisation d’une activité de dialyse accordée a un établissement de
santé, public ou privé, est conditionnée a la dispensation conjointe par ce
dernier de I’hémodialyse en centre, de 1’autodialyse et de la dialyse a
domicile. Par dérogation a cette obligation, les établissements peuvent
conclure des conventions de partenariat avec des structures proposant une
offre d’autodialyse ou de dialyse a domicile.
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Toutefois, ce dispositif n’a pas d’effet visible sur 1’évolution du
nombre de patients en auto-dialyse ou dialysés a domicile. A cet effet, les
ARS devraient avoir la possibilit¢ de conditionner la dérogation a
I’obligation de dispenser de 1’autodialyse et de la dialyse a domicile a une
démonstration effective de I’ orientation d’une part minimale de la nouvelle
patientele vers des structures tierces proposant ces modes de dialyse ; le
niveau de celle-ci serait fixé a I’échelle de la région ou des départements.
Les nouvelles prérogatives qui seraient ainsi reconnues aux ARS
inciteraient les acteurs de la dialyse a développer des offres alternatives a
la dialyse en centre et en unité médicalisée.

De plus, le role, la formation et les modalités d’intervention des
professionnels de santé devraient évoluer.

Ainsi, il serait nécessaire d’adapter la formation initiale et continue
des néphrologues afin de les initier a I’ensemble des modes de dialyse,
alors qu’ils sont encore rarement formés a la dialyse a domicile et, ce
faisant, peu enclins a orienter les patients vers ce mode de prise en charge.

En outre, le dipldme d’infirmier en pratiques avancées, récemment
créé®, permet a un infirmier, aprés une formation, de se voir reconnaitre
une compétence ¢largie, notamment en matiére d’orientation, d’éducation
et de prévention pour la maladie rénale chronique®®. Ces professionnels ont
vocation a jouer un role significatif dans la coordination du parcours du
patient. Ce rdle dépend cependant du nombre d’infirmiers qui seront
formés a un exercice en pratique avancée au cours des années a venir.

Enfin, il conviendrait que la HAS établisse un référentiel de
prescription permettant d’accompagner les néphrologues dans 1’orientation
des patients vers un mode de dialyse déterminé et, ainsi, d’homogénéiser
les pratiques médicales.

3 - Adapter le financement de la dialyse a la réalité
des besoins et des coiits

Le financement de séances de dialyse repose aujourd’hui sur une
quinzaine de tarifs différents par secteur de soins (public ou privé), qui sont
fonction des modes de dialyse.

9 Décret du 18 juillet 2018 relatif a I’exercice infirmier en pratique avancée.
% En sus des maladies rénales chroniques, les IPA peuvent intervenir sur les pathologies
chroniques stabilisées, les polypathologies courantes en soins primaires et en oncologie.
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En 2015, la Cour avait recommandé de substituer aux différents
tarifs en vigueur un tarif unique par patient dialysé, comportant des
majorations et minorations en fonction notamment de 1’état de ce dernier
(age, autonomie, polypathologies, stabilité de la situation de santé) et des
résultats des traitements (en utilisant les indicateurs de qualité des soins
développés par la HAS), ainsi que d’intégrer a ce tarif unique les frais de
transport, les examens biologiques et les supplémentations nutritionnelles
destinées a remédier aux carences liées au traitement.

Cette préconisation visait a favoriser I’orientation des patients vers
le mode de dialyse le mieux adapté a leur situation. A ce jour, elle n’a pas
été suivie d’effet. Selon le ministére de la santé, la création d’un forfait de
pré-suppléance (voir A - 2 - supra) constituerait une premiére étape vers la
mise en place d’une rémunération forfaitaire globale de la dialyse. Le
périmétre, la périodicité et le calendrier de mise en ceuvre de ce forfait
global ne sont cependant pas définis & ce stade. La Cour réitére sa
recommandation.

Dans I’attente de cette réforme d’ensemble du financement de la
dialyse, il importe d’amplifier les baisses de tarifs des séances de dialyse
en centre et en UDM, pour les établissements privés et publics, afin, 1a
encore, de favoriser une réorientation des patients vers I’autodialyse et la
dialyse a domicile lorsque ces modes sont les mieux adaptés a leur
situation, ainsi que de restituer a I’assurance maladie I’exceés manifeste de
financement de ces séances par rapport a leurs cofts.

Ainsi, la réduction en 2021 de 10 % des tarifs moyens des séances
de dialyse en centre et en UDM pour les structures privées de dialyse a
caractére lucratif, qui vise a réduire leur écart de rentabilité par rapport aux
autres structures privées de soins (voir graphique n° 2 supra), permettrait
a I’assurance maladie de réaliser plus de 50 M€ d’économies. Toujours en
2021, s’agissant des établissements publics, la baisse de 5 % de ces mémes
tarifs moyens engendrerait plus de 40 M€ d’économies.

A compter de 2022, il conviendrait de poursuivre les baisses de tarifs
afin d’éviter que les structures de dialyse ne conservent, comme
aujourd’hui, I’essentiel des gains de productivité qu’elles retirent
notamment des baisses de prix des achats de consommables destinés au
filtrage du rein.

Par ailleurs, afin notamment d’assurer la transparence des
conditions financiéres de fonctionnement de 1’ensemble des structures de
dialyse, la Cour avait recommandé en 2015 de rendre obligatoire la
communication a ’ATIH des données comptables des structures privées
lucratives. Les dispositions de I’article L. 6161-3 du code de la santé
publique, qui fournissent le cadre juridique d’une telle transmission, ne
sont pas appliquées. La Cour réitére donc sa recommandation.
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Enfin, une autre réforme systémique devrait concerner
I’organisation des transports des patients vers les séances de dialyse et en
retour de celles-ci. Les prescriptions de transport sont effectuées par les
établissements de santé concernés, mais les dépenses correspondantes sont
financées pour I’essentiel par I’assurance maladie au titre des soins de ville.

Comme la Cour I’a recommandé®®, I’ensemble des dépenses liées
aux séances de dialyse devraient étre prises en charge par les
établissements de santé sur leurs propres budgets, afin de favoriser la mise
en ceuvre d’actions de réorganisation et de réduction des cotits de transport.
Ce transfert de responsabilité contribuerait a faire disparaitre les anomalies
liées au transport en ambulance de prés de 11 % des patients dialysés
relevant de la catégorie « marche autonome » (en 2017) et aux disparités
territoriales qui peuvent étre constatées dans 1’utilisation de ce mode de
transport pour les séances de dialyse (3 % dans les Cotes d’ Armor mais
30 % dans les Bouches-du-Rhone).

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Les recommandations émises par la Cour en 2015 afin d’améliorer
la prévention et [’organisation des prises en charge de [l'insuffisance
rénale chronique terminale n’ont été que tres partiellement suivies.

L’insuffisance rénale chronique et son stade terminal progressent
rapidement en raison non seulement du vieillissement de la population,
mais aussi de la timidité des actions mises en ceuvre par les pouvoirs
publics en matiere de prévention et de dépistage de ces pathologies.

A ce jour, la dialyse reste le mode de suppléance majoritaire de
Uinsuffisance terminale (55 % des patients), alors que la greffe rénale
présente un meilleur bénéfice pour les patients et est par ailleurs moins
onéreuse pour l’assurance maladie. La prépondérance des modes de
dialyse les plus lourds, contraignants pour les patients et coliteux pour la
collectivité, s’est encore accrue.

Les tarifs des séances en centre ont été réduits dans une mesure
limitée, tandis que la baisse des tarifs des séances en unité de dialyse
médicalisée s’engage a peine. Malgré les diminutions de tarifs, les
structures privées de dialyse a caractere lucratif conservent des marges
bénéficiaires tres élevées. Aucune action notable n’est mise en ceuvre afin
de promouvoir ’autodialyse et la dialyse a domicile.

9 Cour des comptes, « Les transports programmés dans les secteurs sanitaire et médico-
social : des enjeux a mieux reconnaitre, une régulation a reconstruire », in Rapport sur
lapplication des lois de financement de la sécurité sociale, La Documentation
francaise, octobre 2019, disponible sur www.ccomptes. fr.
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Comme la Cour [’avait déja recommandé en 2015, ces constats
impliquent, sans attendre, de mieux prévenir la maladie rénale chronique
et sa dégradation vers I'insuffisance terminale, de développer les greffes
et de réformer la dialyse.

La Cour formule ainsi les recommandations suivantes :

1. d’ici 2023 au plus tard, substituer aux différents forfaits de
rémunération en vigueur un tarif unique par patient dialysé,
comportant des majorations et minorations en fonction notamment de
l’état du patient (dge, autonomie, polypathologies, stabilité de la
situation de santé) et des résultats des indicateurs de qualité des soins
définis par la HAS et y intégrer les frais de transport, les examens
biologiques et les supplémentations nutritionnelles destinées a
remédier aux carences liées au traitement (Réitérée) (DGOS) ;

2. dans ['attente, réduire significativement en 2021 les tarifs des séances
de dialyse en centres et en unités de dialyse médicalisée afin de
favoriser la prise en charge des patients par les structures les plus
efficientes et rendre obligatoire la communication des données
comptables des structures privées a I’ATIH (Réitérée) (DGOS) ;

3. déployer en direction du grand public une communication sur les
risques, le dépistage et les traitements possibles de la maladie rénale
chronique, en en modulant lintensité en fonction des disparités
territoriales de son épidémiologie (DGS, CNAM) ;

4. atteindre, d’ici trois ans, un premier palier national de 15 % de
nouveaux patients dialysés a domicile :

- en permettant aux ARS de conditionner les autorisations d’activité
qu’elles accordent aux centres et aux unités de dialyse médicalisée a
["orientation d une part minimale de leur patientele vers des structures
dispensant I’autodialyse ou la dialyse a domicile (DGOS, ARS) ;

- en élaborant un référentiel de prise en charge en dialyse afin
d’objectiver [’orientation vers le mode de dialyse envisagé (HAS,
DGOS) ;

5. préciser la reglementation applicable aux actes et consultations
effectués par les néphrologues non salariés en centre et en unité de
dialyse médicalisée, afin d’assainir, lorsqu’il y a lieu, les pratiques de
facturation a ’assurance maladie (DGOS, CNAM).
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REPONSE DE LA MINISTRE DES SOLIDARITES
ET DE LA SANTE

Recommandation n° 1 - D’ici 2023 au plus tard, substituer aux
différents forfaits de rémunération en vigueur un tarif unique par patient
dialysé, comportant des majorations et minorations en fonction
notamment de I’état du patient (dge, autonomie, polypathologies, stabilité
de la situation de santé) et des résultats des indicateurs de qualité des
soins définis par la HAS et y intégrer les frais de transport, les examens
biologiques et les supplémentations nutritionnelles destinées a remédier
aux carences liées au traitement (Réitérée) (DGOS).

Le forfait de pré-suppléance, mis en place au 1¢" octobre 2019, a
constitué une 1% étape de forfaitisation de la prise en charge des patients
atteints de maladie rénale chronique. Le forfait incite les équipes a une
coordination des soins pour une meilleure prise en charge diététique, une
information et une éducation thérapeutique renforcées et la prise en
compte d’indicateurs de qualité dans la pondération du forfait. La mesure
réguliere d’indicateurs biologiques (DFG) et de résultats par un
questionnaire patient sera mise en place en 2020. La 2" étape de cette
forfaitisation va désormais concerner la dialyse. L’enjeu va étre
d’améliorer les modalités de la prise en charge pour le patient en
favorisant un acces a des techniques de dialyse hors centre. Le forfait doit
en effet permettre a [’équipe pluri professionnelle de ne pas se poser la
question des moyens mais de définir la modalité de prise en charge la plus
adaptée aux besoins du patient. Le périmetre et la périodicité du forfait ne
sont pas définis a ce stade : soit d’emblée un forfait unique intégrant les
frais de transport, soit d’abord 2 ou 3 forfaits au lieu des 11 tarifs actuels
a la séance : ce point sera expertisé et notamment au vu des expériences
étrangeres (I’Allemagne qui avait mis en place un tarif unique est revenue
a plusieurs forfaits).

Par ailleurs, la périodicité devra également faire [’objet de
travaux : fin du paiement a la séance pour un paiement a minima
hebdomadaire voire mensuel. Ces travaux devront étre menés dans le
courant de [’année 2020 en co-construction avec les acteurs, tout en
avangant en paralléle sur la forfaitisation des honoraires. L objectif serait
de mettre en place ces nouveaux forfaits en 2021. Ils pourraient rapidement
étre ajustés aux principales caractéristiques des patients. Comme pour le
forfait de prévention, ils seront dans une 2"* phase modulés en fonction
des résultats de la prise en charge (indicateurs de qualité a définir avec les
professionnels) et de [’expérience du patient, en fonction des données qui
pourront étre recueillies a compter de 2022.
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Recommandation n° 2 - Dans ’attente, réduire significativement
en 2021 les tarifs des séances de dialyse en centres et en unités de dialyse
médicalisée afin de favoriser la prise en charge des patients par les
structures les plus efficientes et rendre obligatoire la communication des
données comptables des structures privées a I’ATIH (Réitérée) (DGOS).

Le ministere va poursuivre sa politique d’ajustement des tarifs de
dialyse aux tarifs issus des couts, initiée en 2015, sur la base des données,
désormais disponibles, sur [’ensemble du champ de la dialyse, et intégrant
donc les unités de dialyse médicalisée. Il convient de noter que les données
de coiits des centres de dialyse sont également progressivement rendues
plus robustes en raison d’un nombre croissant d’établissements
participant a [’étude nationale des cotits (ENC), notamment en lien avec le
décret du 26 septembre 2016 dont l'objet est d’instaurer le principe d une
liste complémentaire d’établissements destinée a améliorer la
représentativité de [’échantillon d’établissements et qui a eu pour
conséquence  d’augmenter  significativement  [’échantillon  des
établissements participant a I’ENC. Par ailleurs, la communication des
données comptables et financieres des établissements privés de dialyse a
I’ATIH est déja rendue possible par I’article L. 6161-3, lequel prévoit que
les « pieces comptables nécessaires au controle sont mises a disposition de
lautorité de tarification et, en tant que de besoin, communiquées par
celle-ci aux services chargés de ['analyse économique et financiére ».
Cette communication, face a la complexité du secteur privé, doit en effet
permettre de connaitre la situation financiere des cliniques privées et de
s’insérer dans leurs modalités de controle. Le réle de I’ATIH dans I’appui
aux évolutions a apporter au modele de financement se base sur des
données et des études de coiits reposant sur des éléments de comptabilité
analytique.

Recommandation _n° 4 - Atteindre, d’ici trois ans, un premier
palier national de 15 % de nouveaux patients dialysés a domicile : 1/ en
contraignant les établissements qui ne dispensent pas d’autodialyse et de
dialyse a domicile a orienter une part minimale de leur patientéle vers
des structures pratiquant ces modes de traitement (DGOS, ARS) ; 2/ en
élaborant un référentiel de prise en charge en dialyse afin d’objectiver
DPorientation vers le mode de dialyse envisagé (HAS, DGOS).

La Cour propose d’utiliser le levier réglementaire afin de favoriser
les prises en charge a domicile et en autodialyse. 1l convient de noter que
cette disposition reviendrait, pour étre efficace, a subordonner [’octroi ou
le maintien d’une autorisation de centre ou d’'UDM a une obligation
d’orientation d’un nombre déterminé de patients (fixé par [’ARS) du
centre/UDM vers des modalités d’autodialyse ou de domicile. Les
possibilités de passage du centre/UDM vers [’autodialyse et le domicile
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dépendent des caractéristiques (dge, comorbidités, autonomie...), de
l’offre disponible et des choix des patients et la fixation d’un tel nombre
pourrait s’avérer complexe pour les ARS et sujette a recours de la part des
établissements. Cette disposition, en cas de retrait d autorisation, pourrait
générer une déstabilisation de l'offre. De plus, elle pourrait ne pas étre
suivie d’effets, l'offre de dialyse a domicile/autodialyse pouvant étre
déficitaire dans certains départements. Les objectifs quantifiés de [’offre
de soins (OQOS) des SROS-PRS en matiere de dialyse a domicile, fixés par
les ARS, n’ont pas toujours trouvé de titulaire ou n’ont pas abouti a des
mises en ceuvre. Enfin cette mesure pourrait s ’avérer problématique si elle
génere, suite a ces orientations, des replis plus fréquents. Elle pourrait
également étre considérée comme un risque possible de distorsion de choix
pour le patient. En effet, il revient au patient de choisir sa modalité de
traitement  apres  avoir  été  informé de  facon  éclairée
(Cf- recommandations HAS).

Dans le cadre de la réforme des autorisations relative a I'épuration
extra-rénale, d’autres pistes peuvent s’envisager pour favoriser le
développement de la dialyse a domicile et de I’autodialyse. Les réflexions
sont en cours dans le cadre d’'un groupe de travail. Il pourrait s agir
notamment de rendre obligatoire, lors de [’entrée en dialyse, une
information objective du patient sur toutes les modalités de traitements
existantes. Cette obligation pourrait s’assortir d 'une concertation avec le
patient pour déterminer la meilleure thérapeutique possible, compte tenu
de son état de santé et de ses choix de vie. Dans ce contexte, le patient
pourrait choisir en connaissance de cause la modalité de dialyse qui lui
convient le mieux. Le renforcement de [’éducation thérapeutique pourrait
lui permettre d’acquérir les moyens de davantage d’autonomie pour une
pratique de la dialyse a domicile ou en autodialyse. Par ailleurs, la
disponibilité dans un territoire de l’ensemble du panel des modalités de
dialyse, nécessite une réflexion en termes de filieres de prises en charge
qu’il conviendra d’approfondir dans le cadre de ces travaux. Enfin, il
convient de rappeler que le levier tarifaire, la formation des
professionnels, la diffusion des bonnes pratiques s appuyant sur les
recommandations de la HAS et des sociétés savantes sont également des
leviers a mobiliser.
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Autres observations :

Au Il/B/1 : « le don du vivant constitue une voie a encourager (...)
il pourrait étre envisagé de raccourcir les délais de rendez-vous d’examens
et les délais d’attente de prise en charge médicale et chirurgicale, ainsi
que de reconnaitre aux donneurs, en équité, une voie d’acces rapide d la
greffe » : le ministére partage la position de la Cour, de méme que I’ABM,
concernant le potentiel de développement de la greffe a partir d’un
donneur vivant. Toutefois, ce type de don doit étre développé au méme titre
que toutes les sources de greffons, comme lindique la HAS dans ces
recommandations. Ainsi, il convient de conforter les dons par donneurs
décédés en mort encéphalique et de développer les dons issus des donneurs
Maastricht 1l sur la base du protocole rigoureux défini par I’ABM. Les
premiers résultats concernant cette derniere procédure  sont
encourageants : augmentation du nombre d’équipes inscrites dans la
procédure, résultats en termes de qualité des greffons trés satisfaisants. A
cet effet, le parcours des donneurs (accueil, et suivi de parcours médical,
psychologique et social) doit étre consolidé. Le recours a des infirmieres
de pratiques avancées, la rénovation du dispositif de coopération entre les
médecins et les autres professionnels de santé (article 66 de la Loi
2019-774 du 24/07/2019) pourraient contribuer, en dégageant du temps
médical, a améliorer la situation en ce qui concerne le suivi des donneurs
et des patients greffés. Le développement de la télémédecine peut aussi
contribuer a améliorer [’efficience des organisations. Par ailleurs, la
question de favoriser ou non l'accés a la greffe d’un patient insuffisant
rénal ayant préalablement été donneur vivant reléeve du champ des sujets
couverts par la loi de bioéthique.

REPONSE DU DIRECTEUR GENERAL DE LA CAISSE
NATIONALE D’ASSURANCE MALADIE (CNAM)

Tout d’abord, I’Assurance Maladie partage le constat de la Cour
d’un développement insuffisant de [’hémodialyse a domicile. C’est
pourquoi, dans notre rapport Charges et Produits pour 2020, nous
avangons également des propositions visant a en faciliter le
deéveloppement.

Ainsi, nous suggérons la mise en place d’un forfait de prise en
charge en ville favorisant I’hémodialyse a domicile, sur le modele de la
dialyse péritonéale. Il encouragerait [’orientation des patients vers
I’hémodialyse a domicile en permettant une rémunération du médecin
néphrologue correspondant a sa charge de travail et éviterait la prise en
charge des transports vers les structures.
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Nous proposons, dans le méme esprit, d’analyser avec [’ensemble
des institutions concernées les avantages et inconvénients a faire évoluer
larticle R. 6123-66 du Code de santé publique qui impose la présence
d’une personne de [’entourage du patient pour [’hémodialyse a domicile,
créant de ce fait un obstacle au développement de [’hémodialyse a domicile
alors que des solutions alternatives existent.

Dans [I’hypotheése ou ces évolutions permettraient un transfert de
8 % des patients traités en hémodialyse en centre et unité de dialyse
médicalisée vers une prise en charge a domicile, 41 millions d’euros de
remboursements pourraient étre économisés tout en améliorant le confort
des patients.

Par ailleurs, la Cour recommande, dans cette insertion, de déployer
en direction du grand public une communication sur les risques, le
dépistage et les traitements possibles de la maladie rénale chronique, en
modulant ['intensité en fonction des disparités territoriales de son
épidémiologie. Nous partageons bien évidemment l'importance d’une
meilleure information du public.

Toutefois, cette recommandation nous parait en [’état difficilement
applicable. En effet, il est particulierement délicat d’élaborer et mettre en
ceuvre une campagne grand public nationale modulée selon des
singularités territoriales, a fortiori compte tenu de la difficulté que [’on
pourrait rencontrer pour définir le bon niveau de granularité territoriale.

De plus, une campagne grand public qui viserait a inciter les
patients au dépistage de la maladie rénale chronique ne pourrait
s ‘entendre qu’accompagnée d’une information préalable des médecins et
de leur participation effective. Le médecin traitant doit rester le pilier
incontournable du dépistage et de la prise en charge de cette maladie
chronique, pour laquelle la qualité de la relation médecin/malade, inscrite
par définition dans la durée, joue un role primordial.

REPONSE DE LA DIRECTRICE GENERALE DE L’AGENCE
DE LA BIOMEDECINE

Je tiens a souligner la qualité et la précision de ce document dont je
partage la plupart des constats et recommandations pour les questions
relevant de la compétence et des activités de [’Agence de la biomédecine.

Comme vous m’y invitez, je formule en retour les remarques
suivantes.
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1. Concernant la connaissance épidémiologique de PIRCT.

Le rapport souligne le role décisif du registre REIN en termes
épidémiologiques et opérationnels. Il met également en évidence les
efforts déployés depuis plusieurs années pour le perfectionner. L’Agence
s 'est en effet attachée, en lien avec ’ensemble des parties prenantes, a faire
progresser ce registre qui occupe désormais une place unique pour la
connaissance de [I'IRCT. Afin de favoriser [’appropriation des
informations par un plus large public, une synthése plus didactique est
désormais publiée en lien avec les associations de patients. L’Agence a
également favorisé ['utilisation du registre a des fins de recherche en
organisant un appel a projet dédié ce qui permet d’entretenir la dynamique
soulignée dans le rapport. 1l a ainsi été possible de répondre a la demande
de 'ANSM en 2019 quand [’hypothése d’un role délétere du dialysat
citrate a été émise. Grdce au réseau préexistant, une enquéte a été mise en
place en moins de 6 mois, qui a permis de recueillir les données utiles dans
un trés grand nombre de centres francais de dialyse, d’analyser les
résultats et de déposer des conclusions fiables infirmant cette hypothese.

Je ne peux que souscrire a la proposition formulée par la Cour de
disposer de données épidémiologiques plus précises aux stades précédant
le besoin d’une suppléance. Des données précieuses seront apportées en
ce sens par [’analyse de la cohorte CKDREIN, dont [’Agence de la
biomédecine et le registre REIN sont partenaires. Par ailleurs, de
nouvelles analyses et de nouveaux modeéles issus de I’afflux de données du
big data (couit, parcours), ainsi que de nouvelles fonctionnalités (patient-
generated health data®’), sont nécessaires pour répondre a deux exigences
pressantes :

- Investir davantage le champ de [’organisation territoriale de [’acces
aux soins et de l’efficience du systéme de soins.

- Analyser et piloter le parcours de la maladie rénale chronique,
contribuer a sa prévention et au suivi de son financement, dans le
cadre du Plan Ma Santé 2022.

Pour autant, cette extension ne pourra étre conduite sans changer
en profondeur le modele économique du registre REIN, ainsi [’envisage
d’ailleurs le contrat d’objectif et de performance de I’Agence signé avec le
ministere en 2017. En effet, la pérennité du registre dans son périmétre
actuel n’est elle-méme pas assurée, la totalité de son financement étant
intégrée a [l’assiette des charges de fonctionnement soumises a [’effort
d’efficience demandé a I’ Agence par les tutelles. Afin de préserver cet outil
de connaissance sur une pathologie qui a engendré plus de 4 MdE€ de

7 Données apportées ou introduites dans une base par les patients.
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dépenses d’assurance maladie en 2017, I’Agence conduit une réflexion
approfondie avec ses tutelles.

2. Concernant la transplantation rénale

La Cour met en exergue I’avantage médico-économique de la
transplantation par rapport a la dialyse.

Cet avantage est incontestable. Conformément a sa mission,
[’Agence se mobilise fortement pour renforcer par tous les moyens l’acces

a la greffe.

La comparaison entre la dialyse et la greffe doit néanmoins prendre
en compte les éléments suivants :

- La comparaison porte sur des cohortes de patients tres différents en
termes d’dge et de comorbidités : tous les patients récusés pour la
transplantation du fait de leurs comorbidités sont par définition
dialysés au long cours.

- La plupart des transplantés ont besoin, pour des raisons cliniques et
logistiques, d’une période préalable de dialyse, a plusieurs reprises
lorsque plusieurs greffes sont effectuées. Les deux traitements sont
dans ce cas complémentaires.

Au-dela de [’aspect médico-économique, [’'avantage de la
transplantation du point de vue de la qualité de vie des patients mérite
d’étre pris en considération (étude QUAVIREIN menée par [’Agence de la
biomédecine et ses partenaires épidémiologistes et associatifs).

La part relative des patients en IRCT greffés, mesurée a 45 % en
France, par opposition a 55 % de dialysés, et sa comparaison entre les
différents pays est utilisée par la Cour comme indicateur de ’acceés a la
greffe. Les données chiffrées en valeur absolue invitent a nuancer ce
constat :

- Les patients incidents pris en charge par dialyse sont au nombre de
11 033 en France, 556 en Norvége, 1 906 aux Pays Bas, 6 215 en
Espagne et 7 607 au Royaume Uni (rapport européen EDTA). La
proportion de patients dialysés dgés de plus de 75 ans, pour lesquels
Uindication de greffe est rarement pertinente, est de 39 % en France,
27 % en Norvége, 27 % aux Pays Bas, 30 % en Espagne, 23 % au
Royaume Uni, ce qui souligne l’absence de limitation d’accés a la
dialyse pour les patients dgés dans notre pays. L’dge moyen des
dialysés y est ainsi de 3 a 6 ans plus élevé que dans les pays européens
cités.
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- Avec un taux de greffe rénale de 54,7 par million d’habitants en 2018,
la France se classe au 4°™ rang dans le monde sur ce critére objectif,
loin devant la Norvége, seulement devancée par les Etats-Unis,
I’Espagne et les Pays Bas.

Ces différentes analyses témoignent des forces de la prise en charge
de I'IRCT en France :

- La dialyse y est accessible a tous, sans restriction d’accés aux
personnes les plus dgées.

- L offre de transplantation y est | 'une des plus élevées au monde.

On ne saurait bien siir s ‘en satisfaire et [’objectif de faire progresser
ce taux doit étre poursuivi avec détermination.

La Cour met par ailleurs en évidence le recul de activité constaté
en 2018, aprés 8 ans de progression continue.

L’Agence et le ministere ont pris acte de cette décélération et engagé
immédiatement des mesures correctrices. Une seconde campagne
exceptionnelle de communication a ainsi été réalisée a I’automne 2018.
Par ailleurs, les agents des services territoriaux de [’Agence ont travaillé
avec les réseaux de prélévement les plus en difficulté. Sur le plan financier,
il a été décidé de prendre en charge des machines a perfusion pulmonaire,
et un soutien aux prélevements dits « Maastricht 3 », ainsi qu’aux
prélevements sur donneurs vivants, a été institué dans le cadre de la
campagne tarifaire suivante ; un cadre plus pérenne est en cours
d’élaboration. Enfin, une mobilisation renforcée des agences régionales
de santé a été mise en place, notamment avec [’introduction d’un
indicateur dédié dans les contrats pluriannuels d’objectifs et de moyens
conclus avec I’Etat. Dés le premier semestre 2018, une communication a
été engagée aupres des organes de gouvernance des centres hospitaliers
et des centres hospitaliers universitaires (directeurs, présidents de
commissions médicales d’établissement) pour rappeler que la greffe est
une priorité nationale. A moyen terme, un travail sur le développement de
la formation, le recours a de nouvelles organisations (mutualisation du
prélevement, téléemédecine, éducation thérapeutique) doit étre mené.
L’intégration d’infirmieres de pratiques avancées parait également de
nature a faire progresser l'organisation des soins autour des patients
atteints d’IRCT a tous les stades de la maladie et du traitement (prévention,
prise en charge en dialyse, information et éducation thérapeutique,
recrutement de donneurs vivants, suivi des greffés et des donneurs vivants).

Les resultats observés sur les 9 premiers mois de ['année 2019
montrent que le nombre de transplantations est en passe de retrouver un
niveau proche de celui observé avant l'inflexion de 2018.
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La Cour souligne les disparités régionales et son souhait d’un
acces a la greffe plus équitable.

Je partage la préoccupation de la Cour quant a la nécessité
d’analyser les disparités régionales d’acces a la greffe de rein.
L’homogénéisation des pratiques d’inscription des patients en liste
d’attente, la prise en compte des périodes de contre-indication temporaires
et l'information aux patients doivent étre encore améliorées. Mais les
disparités régionales d’acceés a la transplantation sont également le
produit d’autres facteurs, notamment des différences existant, entre les
régions, en termes de pyramide des dges, de prévalence de I'IRCT et de
comorbidités, ainsi que, le cas échéant, de structuration sanitaire et
sociale.

Je partage aussi la préoccupation de la Cour a propos de
I’hétérogeénéité  territoriale du taux d’opposition au prélevement
d’organes. L’Agence a ainsi élaboré, en concertation avec les parties
prenantes, des régles de bonnes pratiques relatives a l’entretien avec les
proches des personnes décédées. L’enjeu de la formation des
professionnels, notamment des coordinations hospitalieres  de
prélevement, mérite d’étre souligné. L’Agence y apporte une attention
soutenue, en proposant aux coordinations une formation intensive sur ce
théeme, a une périodicité biannuelle. La prise en compte de |’émotion des
proches est une pratique d’humanité qui permet, avec un travail de
pédagogie et de conviction, de faire baisser les oppositions au prélevement
et d’entretenir la confiance dans le systeme. On notera que le taux
d’opposition connait une baisse légére mais réguliere.

S’agissant de Dattribution et de la répartition des greffons, la
Cour signale a juste titre que I’Agence de la biomédecine meéne son action
avec un double objectif d’équité et d’efficacité. L’ Agence est effectivement
engagée dans un processus d’amélioration continue du score d’attribution
des greffons rénaux et d’adaptation aux évolutions épidémiologiques et
scientifiques, en partenariat avec les professionnels et les associations. Cet
effort sera poursuivi. Il faut souligner que la durée d’ischémie est un
parameétre majeur a prendre en compte dans la construction des regles
d’attribution pour préserver la qualité des greffons, dans l'intérét méme
des patients. A ce titre, le dispositif en place aujourd’hui permet de
raccourcir le temps de transport et donc de diminuer le temps d’ischémie
froide d’environ deux heures, conformément a l’objectif fixé dans le plan

greffe.
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Enfin, le développement des greffes issues de donneurs vivants est
un enjeu majeur pour l’avenir, ainsi que le souligne le rapport. A ce titre,
la consolidation des parcours des donneurs est un facteur clé de succes.
L’accueil et le parcours médical, psychologique et social des donneurs
sont assures prioritairement par les services et les consultations de
néphrologie. Le recours a des infirmiéres de pratiques avancées pourrait
sans doute améliorer la situation en dégageant du temps médical, mais un
délai sera nécessaire pour rendre cette solution opérationnelle.
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3
Le controle de la sécurité des navires
et de leurs équipages : une mutation
a approfondir et 2 mettre en ccuvre

PRESENTATION

L’Etat doit vérifier la bonne application des régles régissant la
sécurité des navires et de leurs équipages, qu’il s ’agisse des navires battant
pavillon francais ou des navires étrangers faisant escale dans les ports
frangais. Cette mission de contréle concerne la conception des navires,
leur construction et leur exploitation dans des conditions satisfaisantes de
navigabilité et de préservation de |’environnement, ainsi que les conditions
de travail des marins.

Elle constitue 'une des trois dimensions de la sécurité maritime,
aux cotés de la sureté et de la sécurité de la navigation. Ces dernieres, et
en particulier la sureté, obéissant a des logiques et a des préoccupations
distinctes, n’ont pas été incluses dans le périmeétre de l’enquéte de la Cour
dont est issu le présent chapitre.

Comme [’ont malheureusement montré les dernieres grandes
catastrophes auxquelles la France a été confrontée (naufrages de I’Erika
en 1999 et du Prestige en 2002), [’attention portée par la Cour a I’exercice
de cette mission se justifie par ['ampleur des risques humains,
économiques et environnementaux qui y sont associés. Le naufrage en
mars 2019 du Grande America dans le golfe de Gascogne a constitué a ce
titre un nouveau signal d'alerte.

L’évaluation menée par la Cour en 2012 avait montré qu’a la suite
de ces catastrophes, le dispositif de contréle avait été renforcé, mais sans
cohérence d’ensemble et avec des insuffisances dans la coordination et le
pilotage des services concernés, liées notamment a des carences de leurs
systemes d’information. L efficacité des contréles était mitigée en ce qui
concerne les navires francais et insuffisante s’agissant des navires

étrangers faisant escale dans les ports francais®.

9 Cour des comptes, La sécurité des navires et des équipages : des résultats inégaux,
un contréle inadapté, rapport public thématique, La Documentation frangaise,
décembre 2012, disponible sur www.ccomptes.fr.
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La nouvelle enquéte conduite par la Cour, dans le cadre de laquelle
ont été entendus des représentants des parties prenantes (armateurs,
pécheurs, sociétés de classification), a porté sur la régularité, [’efficacité
et lefficience des actions de I’administration. Elle met en évidence une
amélioration incomplete des contréles (1), du fait notamment d 'un pilotage
encore insuffisant des services qui en sont chargés, les recommandations
formulées sur ce point par la Cour en 2012 n’ayant pas encore été mises
en ceuvre (Il). Alors que le modeéle frangais de contréle de la sécurité des
navires et de leurs équipages va connaitre une évolution profonde, I’Etat
doit en mesurer toutes les conséquences sur son role et son positionnement
Sfuturs (111).

Schéma n° 1 : les acteurs de la sécurité des navires
et de leurs équipages

Organisation maritime
internationale

i Union européenne /
Etat Agence européenne
de sécurité maritime
(réglementation, mise
en oeuvre du PMoU)

Organisation internationale
du travail

Etablissement national
des invalides de la marine
(protection sociale
des marins)

Direction des affaires
BEAmer maritimes (DAM)
(événements de mer)

IMP
(prévention des accidents
Directions interrégionales du travail)
de la mer (DIRM)
Service
de santé
des gens Inspection
de mer du travail
Centres de sécurité (SSGM)
des navires (CSN)
Directions départementales
des territoires et de la mer
(DDTM)

@ Les producteurs de normes
Délégations a la mer

@ Les acteurs publics de la sécurité maritime dont : et au littoral (DML)

@® Contrdle de la sécurité des navires

@& Prévention des risques professionnels maritimes Unités littorales des affaires
@ Les acteurs privés maritimes (ULAM)

Sociétés
de classification

Armateurs et propriétaires

\ des navires /

Source : Cour des comptes
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I - Une amélioration inégale des controles

Les régles en vigueur en matiere de sécurité des navires et de leurs
équipages sont définies principalement par des instances internationales
(Organisation maritime internationale, Organisation internationale du
travail) et, pour ce qui concerne les pays membres de 1’Union européenne,
par la Commission européenne. Cependant, le contrdle de leur mise en
ceuvre reléve de la compétence des Etats.

La plupart des grandes nations maritimes ont largement délégué a
des entreprises privées (les sociétés dites « de classification ») la tache
d’effectuer pour leur compte I’inspection et la visite des navires relevant
de leur ressort, voire la délivrance des titres de navigation et certificats
réglementaires les concernant. Ainsi, en Italie, en Espagne et en Norvege,
toutes les visites sont déléguées (sauf celles relatives aux navires a
passagers dans le cas de la Norvege).

En France, le contréle du respect des prescriptions auxquelles
doivent obéir les quelque 14 000 navires immatriculés a 1’'un des six
registres du pavillon national (dont prés de 9 000 navires de péche) reste
principalement assuré par des services spécialisés dépendant de la direction
des affaires maritimes (DAM) du ministére de la transition écologique et
solidaire (MTES).

A - Les insuffisances du controle
des navires battant pavillon francais

1 - Des défaillances de certains services de controle

Si ’armateur d’un navire est responsable de la conformité du navire
et de ses équipements aux régles générales de sécurité, d’habitabilité et de
prévention des risques professionnels maritimes, I’Etat du pavillon doit
s'assurer du respect de ces régles, notamment au titre de la convention des
Nations unies sur le droit de la mer, dite de Montego Bay. Les services
compétents s’en chargent en effectuant des visites a bord, en délivrant des
certificats et en réalisant des études expertisées au sein de commissions
administratives.

Selon les données figurant dans la base enregistrant les résultats des
contrdles des navires battant pavillon frangais (dénommée « Gina »), le
nombre de navires professionnels s’est réduit significativement depuis la
précédente enquéte, passant de 18 000 en 2012 a 14 000 en 2018. Cette
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baisse de plus de 22 % s’est accompagnée d’une réduction, moins
importante, du nombre de visites réalisées (-9 %) et de certificats délivrés
(-12 %). En effet, les controles se sont densifiés et complexifiés du fait
notamment de I’entrée en vigueur de nouvelles régles, définies a
I’Organisation maritime internationale et a I’Organisation internationale du
travail, en matiére environnementale et sociale (cf. infra).

Deux des services concernés par le controle de la sécurité¢ des
navires et de leurs équipages n’assument pas l’intégralité de leurs
obligations. En dépit de plusieurs assouplissements réglementaires, le
service de santé des gens de mer (SSGM) n’est pas en mesure de participer
a toutes les commissions de visite. L’absence d’un représentant du SSGM
est de nature a fragiliser les décisions prises par ces instances.

L’ Agence nationale des fréquences (ANFr), chargée de I’inspection
des stations radio et instruments de navigation installés a bord des navires,
n’assume pas non plus cette mission aupres de I’ensemble des navires,
contrairement aux obligations assignées a 1’Etat du pavillon. Malgré
I’allongement, en 2013, de la périodicité des visites, seuls 85 % des navires
immatriculés en métropole en moyenne ont été contrdlés sur la période de
2014 2 2018. Ce taux s’établit a 50 % seulement dans la zone des Antilles
et de la Guyane.

2 - Un taux d’accidents de travail maritime toujours élevé

La sécurité des navires et de leurs équipages se mesure notamment
a I’aune de I’accidentologie du travail maritime. Son suivi est assuré par le
service de santé des gens de mer (SSGM), chargé du recueil, de I’analyse
et de la publication des données relatives notamment aux accidents du
travail des gens de mer. De son c6té, I’Etablissement national des invalides
de la marine (Enim) a confié & une association, I’Institut maritime de
prévention (IMP), le soin d’exercer sa mission de prévention des risques.
Malgré une collaboration réelle entre ces différents acteurs, les sources et
références des indicateurs varient en fonction de la structure chargée de
leur production.

En dépit de leurs limites, les statistiques disponibles témoignent de
la persistance du caractére hautement « accidentogéne » du métier de
marin. Le nombre d’accidents du travail des marins atteint une fréquence
de 44 pour 1 000 personnes et le taux de mortalité s’éléve a 3,12 pour
1 000, contre 0,75 pour le secteur du batiment et des travaux publics (BTP
— données 2016). Avec un taux de 3,75 pour 1 000, le secteur de la péche
artisanale est particuliérement concerné.
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B - Une amélioration sensible du contréle des navires
étrangers faisant escale dans les ports francais

Le contrdle de la conformité des navires aux normes internationales
de sécurité incombe d’abord aux Etats dont ils battent pavillon. Cependant,
compte tenu des insuffisances des vérifications opérées par certains pays
aux pavillons moins sirs, des Etats maritimes comme la France mettent en
ceuvre des contrdles des navires étrangers faisant escale dans leurs ports.

Les inspections réalisées au titre de ce contrdle dit « de I’Etat du
port » sont régies par des accords régionaux. Le Mémorandum de Paris
(PMoU), le premier signé en 1982 par 14 Etats, regroupe aujourd’hui
27 nations maritimes, dont la France. Depuis 1995, elles sont également
soumises a une réglementation européenne, qui impose la mise en ceuvre
du PMoU par les Etats-membres de 1’Union européenne.

1 - Des objectifs européens désormais atteints

Le dispositif prévoit que les navires faisant escale dans des ports de
I’Union européenne font I’objet d’inspections périodiques, dont le rythme
et le contenu évoluent en fonction de leur profil de risque. Celui-ci est
déterminé par une combinaison de paramétres génériques et historiques,
consignés dans une base de données européenne (THETIS), gérée pour le
compte de la Commission par I’Agence européenne pour la sécurité
maritime (AESM).

Chaque Etat-membre se voit assigner des objectifs annuels de
contréle concernant, d’une part, une partie des navires transitant par ses
ports et, d’autre part, ’ensemble de ceux que le systéme identifie comme
présentant des risques particuliers, dont la visite est prioritaire.

La précédente enquéte de la Cour avait montré que la France ne
respectait pas le second de ces objectifs. Cette situation résultait
essentiellement de difficultés pratiques que rencontraient les centres de
sécurité des navires (CSN) pour réaliser I’inspection des navires en escale
en fin de semaine et jours fériés.

Depuis lors, cette obligation a été intégrée dans le périmétre des
astreintes et un décret du 4 mai 2012 a prévu la possibilité d’attribuer une
indemnité spécifique aux inspecteurs qui les réalisent. Ces mesures ont
produit les effets escomptés : depuis 2014, la France respecte 1’intégralité
de ses objectifs européens de contrdle, qui portent sur un total de 1 000 a
1 100 visites par an selon les années.
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2 - Une diminution du taux de détention des navires controlés

La réglementation européenne autorise 1’Etat du port dans lequel un
navire est inspecté a I’immobiliser lorsque sa visite a mis en évidence des
anomalies présentant un risque manifeste pour la sécurité, la santé ou
I’environnement. La détention du navire cesse lorsque le danger a disparu
ou que les conditions fixées pour qu’elle soit levée sont satisfaites.

Le taux de détention des navires controlés par les autorités
frangaises, qui avait atteint 4,1 % en moyenne sur la période 2005-2011,
s’est établi & 3 % en moyenne au cours de la période 2012-2018. Cette
évolution résulte pour partie d’une meilleure préparation des inspections
par les compagnies et les équipages. Elle tend aussi a indiquer que le niveau
moyen de sécurité des navires faisant escale dans les ports frangais s’est
globalement amélioré durant la décennie qui s’acheve.

3 - Une mission mieux maitrisée que par le passé

L’Etat a veillé a renforcer le contrdle de la qualité des inspections
menées sur les navires étrangers en escale dans les ports francais. La
direction des affaires maritimes (DAM) a ainsi inclus cette activité, en
2015, dans le périmétre du systéme de management de la qualité qu’elle
met en ceuvre depuis 2012.

La DAM, en administration centrale, et les directions interrégionales
de la mer assurent un pilotage étroit et un suivi attentif de cette mission.
L’analyse des indicateurs de surveillance des activités correspondantes, qui
visent notamment & s’assurer que les rapports d’inspection sont produits
rapidement et qu’ils répondent aux normes en vigueur, montre que les
résultats obtenus sont de plus en plus satisfaisants.

L’analyse des tableaux de bord des résultats obtenus fait ainsi
apparaitre qu’une part trés minoritaire des 504 points de mesures réalisés
chaque année dans les quatorze CSN de métropole aboutit & des résultats
négatifs : le nombre de ces derniers est passé de sept en 2015 a onze en
2016, puis huit en 2017 et cinq en 2018.

Les deux audits externes conduits par I’ Agence européenne pour la
sécurité maritime en février 2013 et juillet 2018 sur le dispositif frangais
de contrdle par I’Etat du port ont montré qu’en dépit de la persistance de
quelques lacunes, son niveau de conformité a la réglementation européenne
s’était notablement amélioré depuis la derniére enquéte de la Cour. L’audit
le plus récent a confirmé que les activités correspondantes étaient
étroitement suivies et coordonnées par la DAM.
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L’administration devra toutefois veiller a ce que la réduction des
visites réalisées sur les navires frangais au titre du controle par 1’Etat du
pavillon, qu’induira la mise en ceuvre du projet « Affaires
maritimes 2022 » (cf. infra), n’altére pas les compétences techniques des
inspecteurs chargés d’inspecter les navires étrangers faisant escale dans les
ports frangais (activité exclusivement soumise a des régles européennes qui
n’est donc pas concernée par la réforme). L’efficacité de ces inspections
dépend en effet de la capacité des intéressés a assurer, au-dela des
vérifications documentaires, de véritables controles de 1’état du navire. Or,
cette compétence se nourrit principalement de 1’expérience acquise a la
faveur des visites de navires battant pavillon francais.

II - L’inadaptation persistante des services
aux besoins de controle

A - Une organisation inchangée
en dépit de I’évolution des missions

1 - Des missions nouvelles et plus complexes

Le cadre normatif de la sécurité des navires et de leurs équipages
n’a cessé de se renforcer, notamment dans deux domaines, la certification
sociale et la protection de I’environnement.

L’instauration de nouvelles obligations internationales en matiere
sociale” a fortement mobilisé les services en raison d’échéances trés
resserrées. Les navires assujettis a ces régles sont dans I’obligation de
détenir un certificat de travail maritime délivré par 1’Etat du pavillon et
contrdlé par I’Etat du port. La France a fait le choix de ne pas en confier le
contréle a des organismes priveés.

Dans le domaine environnemental, I’entrée en vigueur de régles
concernant le recyclage des navires en janvier 2015, leurs émissions de
dioxyde de carbone en juin 2015, leurs émissions de soufre en juin 2016,
le controle de leurs eaux de ballast en septembre 2017, a conféré a
I’administration de nouvelles attributions a haute densité technique sur des
sujets présentant une sensibilité croissante pour la population. Ainsi, le

9 Mission de certification sociale des navires, depuis aofit 2013, par application de la
convention du travail maritime pour les navires de commerce et, depuis novembre 2017,
de la convention n° 188 de I’OIT pour les navires de péche.
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contrle du respect du nouveau plafond des émissions de soufre des
combustibles marins (0,5 %), beaucoup plus rigoureux que celui applicable
auparavant (7 %), a conduit a la premiére condamnation du capitaine d’un
navire de croisiére en escale a Marseille en 2018. Toutefois, ces nouvelles
activités de contréle restent encore marginales, alors que les attentes des
citoyens et de leurs représentants sont importantes.

Les adaptations corrélatives de la réglementation nationale, qui
reflétent cette diversification, ont suscité un besoin de consolidation et de
simplification juridique. Les armateurs et les inspecteurs de la sécurité des
navires eux-mémes éprouvent en effet des difficultés pour s’approprier
toutes ces évolutions.

Les missions dévolues aux centres de sécurité des navires se sont
ainsi sensiblement diversifiées et complexifiées depuis la précédente
enquéte de la Cour. A leurs attributions traditionnelles d’inspection,
consistant a vérifier 1’état physique des navires, se sont ajoutées des taches
nouvelles de prévention, qui nécessitent de réaliser ou d’interpréter des
analyses de risques afin d’apprécier si la mise en place de procédures ou
d’équipements permet d’en assurer la maitrise.

La Cour regrette cependant que la préparation de I’entrée en vigueur
de ces nouvelles missions n’ait pas fait 1’objet d’études d’impact
permettant d’identifier les mesures de réorganisation et les programmes de
formation & mettre en ceuvre. Ainsi en est-il de la responsabilité de jauger
les navires, qui a été transférée, en 2013, de la direction générale des
douanes et droits indirects a la DAM.

2 - Une organisation a simplifier

La Cour avait souligné en 2012 les inconvénients d'une dissociation
progressive des deux branches de I’action administrative en mati¢re de
sécurité des navires, d’une part, et de leurs équipages, d’autre part.
L’enquéte a montré que les mesures nécessaires pour pallier ces
inconvénients n’avaient pas été prises depuis lors.

Le controle des navires reléve pour I’essentiel des centres de sécurité
des navires (CSN). Une partie du contrdle des petits navires reste toutefois
assurée, pour le compte des CSN, par les unités littorales des affaires
maritimes (ULAM), qui sont des services dépendant des directions
départementales des territoires et de la mer (DDTM), dont la mission
prioritaire consiste & contribuer a la police de la navigation et au contrdle
des péches maritimes.
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Le suivi des équipages reléve quant a lui des DDTM, compétentes
en matiére de délivrance des brevets, de contrdle des fiches d’effectifs
minimaux et d’exercice de la police du permis d’armement.

Cette organisation du contrdle de la sécurité des navires, qui distend
la relation marin-navire, reste marquée par la relative ambiguité du role et
des attributions respectifs des directions interrégionales de la mer (DIRM)
et des CSN. Contrairement a une préconisation de la Cour, les premiéres,
issues de la réforme de I’administration de 1’Etat (« Réate ») de 2010, n’ont
toujours pas été clairement identifiées comme les pilotes de 1’action des
seconds et peinent a s’imposer entre I’administration centrale et les CSN.

Ainsi la DAM n’a pas procédé a une déconcentration systématique
des actes administratifs, ni clarifié le statut des CSN dans le sens de leur
rattachement exclusif aux DIRM. En outre, 1’habilitation des inspecteurs
reléve selon les cas du directeur des affaires maritimes, des directeurs
interrégionaux de la mer ou des chefs de centre.

Par ailleurs, les DIRM n’ont pas adopté de plan stratégique ou de
projet de service ou, quand elles en ont élaboré un, ne I’actualisent pas.
Elles n’ont pas non plus été dotées de contrats d’objectifs ni de lettres de
mission définissant des objectifs et des indicateurs de performance
cohérents avec ceux définis au niveau national. Les notes par lesquelles le
directeur des affaires maritimes assigne chaque année des objectifs
quantitatifs et qualitatifs de contrdle au titre de I’Etat du port, et désormais
au titre de DI’Etat du pavillon, sont censées en tenir lieu. Les
recommandations formulées sur ces différents points par la Cour en 2012
n’ont pas été suivies d’effet!%,

De méme, la politique de prévention des risques professionnels
maritimes est pilotée conjointement par deux directions d’administration
centrale, la direction générale du travail, qui anime notamment le réseau
des inspecteurs du travail, et la DAM, qui pilote celui des DIRM. Cette
derniére met en ceuvre le plan santé-travail maritime et, par I’intermédiaire
du service de santé des gens de mer, un plan pluriannuel de prévention des
risques professionnels maritimes. Parallelement, ’Enim contribue a la
prévention de ces mémes risques en cofinangant ’action de 1’Institut
maritime de prévention (IMP) en mati¢re de formation, d’information et
d’accompagnement des entreprises maritimes.

100 La Cour avait recommandé de « renforcer le réle moteur des directions interrégionales
de la mer dans la nouvelle organisation administrative relative a la sécurité maritime, en
les dotant de contrats d’objectifs et de lettres de mission formulant des objectifs et des
indicateurs de performance cohérents avec ceux définis au niveau national et [en] veillant
a ce que chacune d’entre elles soit dotée d’un projet de service définissant des stratégies
de zone dans leurs missions de contréle de la sécurité applicables tant aux centres de
sécurité des navires qu’aux délégations a la mer et au littoral de leur ressort ».
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La coordination sur le terrain de 1’action de tous ces intervenants se
révele complexe et inégale. Alors que la prévention doit s’exercer dés le
stade de la conception et de la construction des navires et qu’en
conséquence, les chefs de CSN devraient en assurer 1’animation et le
contrdle, ils n’entretiennent pas ou n’ont que trés peu de relations avec les
inspecteurs du travail. De la méme fagon, bien que la prévention des risques
professionnels maritimes fasse partie de leurs attributions, les inspecteurs
de la sécurité des navires n’y contribuent que marginalement. Par ailleurs
les interventions de I'IMP, implanté a Lorient, conditionnées par des
cofinancements apportés par les collectivités territoriales, se concentrent
sur certaines parties du littoral.

3 - Les insuffisances de la formation des inspecteurs

La formation initiale et continue des personnels de contréle de la
sécurité des navires reléve de la direction des affaires maritimes. En 2011,
celle-ci a érigé 1’école nationale de sécurité et d’administration de la mer
(Ensam) en service a compétence nationale pour assurer 1’acquisition des
compétences des personnels de I’administration maritime. Cependant cette
orientation n’a pas donné lieu a la formalisation d’une stratégie globale de
formation.

Ainsi, ce n’est qu’en 2018 que le directeur de I’Ensam a été rendu
destinataire de sa premiére lettre de mission et qu’un nouveau référentiel
de formation a été substitué au précédent, qui datait de 2001. Fin 2019, la
DAM n’avait conclu aucun contrat d’objectifs et de performance avec
I’Ensam. Par ailleurs, en dépit de la diversification et de Ia
complexification des attributions des CSN, le budget de la formation n’a
pas évolué depuis 2012.

En outre, faute d’étre obligatoires, les formations proposées ne sont
pas nécessairement suivies par les agents auxquels elles s’adressent. Ainsi,
le séminaire en principe organisé chaque année au titre de la formation
continue en anglais, dont la pratique est indispensable pour les controles
relevant de I’Etat du port, ne s’est pas tenu en 2016, ni en 2018, faute de
participants.

Dans ces conditions, le parcours de formation, qui conditionne
I’acquisition des qualifications indispensables a I’exercice des missions
d’inspection, au titre de I’Etat du pavillon comme de 1’Etat du port, est
complexe a organiser, ce qui a pour effet de retarder I’habilitation des
inspecteurs. Ce phénomeéne affecte particulierement le fonctionnement des
CSN de la fagade Manche Est - Mer du Nord, qui subissent une rotation de
leurs inspecteurs trés importante.
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L’offre de formation butte sur un seuil de rentabilité compte tenu du
nombre limité de personnels concernés. Les insuffisances relevées tiennent
aussi au fait que 1’administration des affaires maritimes éprouve des
difficultés croissantes a recruter des personnels ayant une expérience de la
navigation maritime.

B - Des systémes d’information modernisés
mais trop peu utilisés

1 - Un effort de modernisation des systémes d’information

La recommandation formulée par la Cour en 2012 d’améliorer et
fiabiliser les bases de données et systémes d’information gérés par
I’administration des affaires maritimes a commencé a étre suivie d’effet.

La base Gina qui, comme indiqué plus haut, enregistre les résultats
des contrdles des navires battant pavillon frangais, a été progressivement
fiabilisée, de nouvelles fonctionnalités y ont été intégrées et son utilisation
a été généralisée. Aussi les résultats de I’ensemble des activités des CSN y
sont-ils désormais retracés. L’enquéte a toutefois montré que le dispositif
n’avait fait ’objet d’aucun audit de sécurité.

La DAM s’est parallelement dotée d’un systeme d’information
décisionnel (SID) qui offre un important potentiel de connaissance et de
pilotage des activités des CSN a partir des informations collectées dans la
base Gina.

Bien qu’encore en développement, le dispositif permet d’ores et déja
de réaliser de nombreux types de recherche pour établir un bilan ou
analyser 1’évolution des visites dont font 1’objet les navires relevant de la
compétence des CSN, les prescriptions auxquelles ces visites donnent lieu,
les titres et certificats délivrés par les centres ou encore le volume et la
répartition des activités des inspecteurs de la sécurité des navires.

L’enquéte a toutefois montré que ce potentiel n’était que
ponctuellement et partiellement exploité, tant par ’administration centrale
que par les services déconcentrés des affaires maritimes.
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2 - Une faiblesse persistante de la connaissance des activités
des services de controle

Dans un contexte marqué par la diminution du nombre des contrdles
d’une part, et leur complexification d’autre part, il est essentiel que
I’administration analyse finement les déterminants de 1’évolution de ses
activités dans ce domaine. Cependant la direction des affaires maritimes ne
s’en est pas jusqu’a présent préoccupée. Il en va de méme des directions
interrégionales de la mer, auxquelles incombe pourtant le pilotage de
I’activité des centres de sécurité des navires.

La recommandation que la Cour avait également adressée a la DAM
en 2012, de mettre en place un dispositif de restitution centralisé alimentant
un systeme de contréle de gestion moderne et performant, n’a pas jusqu’a
présent été suivie d’effet : le systéme d’information décisionnel Gina offre
une base prometteuse mais encore incompléte et insuffisamment utilisée.

3 - Une absence de réallocation cohérente des effectifs
d’inspecteurs entre les centres de sécurité des navires

A T’issue de sa précédente enquéte, la Cour avait relevé que, selon
la DAM elle-méme, la répartition des effectifs budgétaires d’inspecteurs
entre les CSN n’¢était pas cohérente avec leur charge de travail théorique.
L’examen de leur évolution montre que ces anomalies n’ont depuis lors fait
I’objet d’aucun plan de correction.

Les suppressions de postes qui ont été imposées a 1’administration
des affaires maritimes au cours de la période examinée ont certes été mises
en ceuvre avec le souci de préserver globalement les moyens humains des
CSN. De fait, la réduction des effectifs budgétaires des inspecteurs de la
sécurité des navires affectés dans les CSN (-0,75 % par an en moyenne) a
été trois fois moins importante que celle appliquée dans le méme temps a
I’ensemble des services centraux et déconcentrés des affaires maritimes
(-2,5 % par an en moyenne).

Cependant, la répartition entre les CSN de ces réductions d’effectifs
a été gérée en fonction principalement des opportunités offertes par les
départs a la retraite ou les mutations d’inspecteurs, sans véritablement tenir
compte des déséquilibres préexistants. L.’administration n’a pas non plus
cherché a prendre en compte 1’évolution divergente de la charge de travail
des différents centres de sécurité des navires.
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De nombreuses coopérations ou mutualisations réalisées a
I’initiative des CSN traduisent pourtant un besoin de redéploiement des
moyens. C’est le cas notamment en matiére de contréle des navires
étrangers, les inspecteurs affectés dans les centres les moins concernés par
cette mission se trouvant contraints, pour conserver leur qualification, de
réaliser des visites de navires faisant escale dans des ports relevant de la
compétence d’autres CSN. A Pinverse, certains de ces derniers, tels ceux
de Marseille et Dunkerque, manquent de ressources pour assurer
I’ensemble des visites qui leur incombent.

Si la question de l'organisation du réseau des CSN et de leur
armement en personnel avait pu étre ¢ludée par la DAM jusqu'a présent,
elle devrait devenir centrale dans le cadre de la réforme « Affaires
maritimes 2022 » qu'elle se propose de mettre en ceuvre.

III - Les opportunités offertes par le projet
« Affaires maritimes 2022 »

Deux orientations retenues dans le cadre du projet « Affaires
maritimes 2022 » vont affecter, a bréve échéance, le modéle francais de
contrdle de la sécurité des navires et de leurs équipages. Elles vont, en effet,
conduire a une réduction sensible de la part qu’y prend 1’administration, au
profit d’intervenants privés et des armateurs eux-mémes, selon une logique
comparable a celle qui prévaut pour le controle technique des véhicules
automobiles.

A - Un changement radical de modéle de controle
dont I’administration doit mesurer toute la portée

1 - Une logique de responsabilisation des armateurs

La premiére orientation du projet « Affaires maritimes 2022 », dans
son volet relatif a la sécurité des navires, vise a étendre, dés le début de
I’année 2020, le périmétre des contrdles, visites et délivrances de titres et
certificats réglementaires concernant les navires de plus de 24 métres, que
I’Etat peut déléguer a des sociétés de classification habilitées (SCH).
L’administration n’assurera plus directement que certains audits
techniques, ainsi que le contréle des navires de passagers.
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La seconde, qui doit commencer a s’appliquer progressivement un
an plus tard, porte sur la suppression de la limitation de durée de validité
des titres et certificats de sécurité concernant les navires de moins de
24 métres et la mise en ceuvre corrélative d’un contrdle ciblé de ces navires.

Ces deux orientations s’inscrivent dans le prolongement de
précédentes mesures de nature similaire : la délégation aux SCH du suivi
des grands navires de transport effectuant des voyages internationaux et la
possibilité de porter jusqu’a cinq ans la durée de validité des certificats de
navigation des petits navires.

Elles sont cependant d’une toute autre portée. La premiére aura pour
effet de faire passer de 159 a 644 le nombre de grands navires soumis au
contrle des SCH. La seconde concerne plus de 12 600 navires,
représentant 90 % de la flotte de navires battant pavillon francais.

L’une et I’autre ont pour objectif de permettre a la DAM d’absorber
I’accentuation de la réduction de ses effectifs d’inspecteurs de la sécurité
des navires, dont la cadence a horizon 2022 doit étre alignée sur celle que
connait depuis plusieurs années 1’administration des affaires maritimes
dans son ensemble (-2,5 % par an).

Elles traduisent également un changement radical de paradigme
dans la relation entre I’administration et les entreprises du secteur, en
particulier les armateurs a la péche'?!, qui exploitent la grande majorité des
navires de moins de 24 métres et dont I’accidentologie reste trés élevée.
Dans ce domaine en particulier, il s’agit de passer d’un dispositif reposant
sur des contrdles systématiques, réalisés a priori, sécurisants pour les
armateurs mais inégalement pertinents et productifs, a un systéme plus
responsabilisant, fondé sur des contréles a posteriori, moins nombreux
mais programmés sur la base d’analyses de risques concernant certains
navires ou certains armements, ou se concentrant sur des thémes présentant
un intérét particulier en termes de prévention des risques ou de promotion
de bonnes pratiques.

Cet objectif d’efficacité doit prévaloir dans la présentation et la
conduite du projet « Affaires Maritimes 2022 ». L’acceptabilit¢ de la
réforme dépend en effet de la capacité de I’administration & convaincre les
parties prenantes que son objectif prioritaire n’est pas seulement de réduire
les effectifs dévolus au contrdle, mais d’abord et surtout de le moderniser
pour en améliorer I’efficacité et I’efficience, condition préalable d’une
réduction ultérieure des effectifs. L’accompagnement de la réforme revét a
cet égard une importance cruciale.

101 [’armateur est celui qui exploite le navire en son nom, qu’il en soit ou non le
propriétaire. Dans le secteur de la péche artisanale, I’armateur est souvent le propriétaire
ou le co-propriétaire du navire sur lequel il est embarqué en qualité de capitaine.
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2 - Un changement de réle pour ’Etat

L’administration a bien identifié la nécessité de deux orientations
indispensables pour accompagner la réforme, mais doit encore en préciser
les modalités et en assurer la mise en ccuvre effective.

La premiére consiste a « contrdler les contrdleurs » : il s’agit de
renforcer le contrdle de second niveau de I’Etat sur les sociétés de
classification habilitées a effectuer en son nom I’inspection et la visite des
grands navires. L’enquéte a montré que la procédure visant a associer a ce
contrdle les centres de sécurité des navires ne fonctionnait pas de maniére
satisfaisante et qu’il présentait de ce fait un caractére essentiellement formel.

La direction des affaires maritimes doit consacrer le temps et les
moyens nécessaires aux mesures prévues pour renforcer ces contrdles,
notamment le développement d’outils d’aide au contrdle et la réalisation
de déplacements a I’étranger.

Le recrutement et la formation d’agents présentant le profil et
disposant des compétences requises pour conduire ce contrdle de second
niveau des sociétés de classification habilitées constituent un autre enjeu
fondamental. A cet égard, I’administration pourrait s’inspirer des méthodes
de I’Agence européenne pour la sécurité maritime, dont les audits de
sociétés de classification agréés au niveau communautaire sont confiés a
des équipes d’inspecteurs hautement qualifiés, qui se consacrent
exclusivement a cette activité.

La seconde orientation consiste a définir une politique et a élaborer
les instruments d’un contréle ciblé des petits navires. Le défi est majeur :
il s’agit d’apporter la garantie que le niveau de sécurité de ces navires ne
se dégradera pas, notamment dans le secteur particulierement
accidentogeéne de la péche, alors que la tentation naturelle des armateurs
économiquement les plus fragiles sera de réduire les dépenses afférentes a
la sécurité de leurs navires s’ils ont le sentiment d’une faible probabilité de
constatation et de sanction des infractions a la réglementation.

Dans la conduite de ce chantier, la DAM devra capitaliser sur
I’expérience acquise depuis 2012 en mati¢re de ciblage du controle des
navires de moins de 24 métres. Il importe qu’elle établisse un bilan aussi
précis et détaillé que possible de 1'utilisation des grilles d’évaluation des
risques qu’elle met en ceuvre a ce titre. Son attention devra porter en
particulier sur les navires de péche et de transport de marchandises de
moins de 12 métres, pour lesquels elle dispose du recul le plus important
et sur lesquels semblent peser les risques les plus significatifs.
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3 - La question cruciale de ’efficacité des sanctions

Pour les grands comme pour les petits navires, le nouveau dispositif
ne sera crédible et donc durablement viable que si pése sur les entreprises
concernées la menace réelle de lourdes sanctions en cas de non-respect des
régles en vigueur. L’enjeu est sensible mais particuliérement important en
ce qui concerne les armateurs a la péche. Sur ce point essentiel, la réforme
semble avoir été insuffisamment assumée et préparée.

Le défi ne consiste pas seulement a définir un régime de sanctions
administratives et a redéfinir un régime de sanctions pénales adaptés, mais
plus fondamentalement a tirer les conséquences opérationnelles de ce
nouveau dispositif.

Cela suppose un approfondissement des échanges entre
I’administration et les autres acteurs publics et privés de la sécurité (burcau
d’enquétes sur les événements de mer, autorités portuaires et pilotes
maritimes, mais également sociétés de classification habilitées, chantiers
navals et assureurs), qui sont pour I’instant insuffisants.

Cela implique aussi un changement de positionnement pour les
services de 1’Etat, qui adopteront un régime de contrdle exercé non plus a
priori mais a posteriori. 1l s’agit d’une évolution importante pour une
administration dont I’action a jusqu’a présent été profondément ancrée
dans une « tradition colbertiste » d’accompagnement des armateurs et des
marins. Elle constitue cependant 1’indispensable corollaire de la logique de
responsabilisation des acteurs et de recentrage de I’action de
I’administration qui sous-tend le projet « Affaires maritimes 2022 ».

B - Les conséquences de la réforme sur les ressources
humaines et I’organisation des services de contréle

1 - Adapter la formation aux nouvelles compétences des
inspecteurs de la sécurité des navires

La diversification et la complexification du contréle de la sécurité
des navires et de leurs équipages suscitent des besoins nouveaux de
formation des inspecteurs qui, ainsi que cela a été indiqué précédemment,
n’ont pas été suffisamment appréhendés jusqu’a présent.

C’est le cas des nouvelles missions confiées aux inspecteurs de la
sécurité des navires, qui n’ont pas donné lieu a des formations adaptées
(jaugeage des navires, contrdle des eaux de ballast, recyclage des navires).
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D’autres besoins de formation, concernant notamment le controle de
second niveau des sociétés de classification habilitées et le contrdle ciblé
des petits navires, conséquences de la réforme, devront étre également
satisfaits.

2 - Spécialiser les équipes chargées du controle de la sécurité
des navires

Compte tenu de I’importante réduction du nombre de visites de navires
frangais réalisées au titre du contrdle par I’Etat du pavillon, cellesci ne
pourront plus étre réparties entre 1’ensemble des inspecteurs, a organisation
inchangée. Le volume d’activité de chacun d’eux serait en effet insuffisant
pour maintenir leur expertise a un niveau satisfaisant. Par ailleurs, le métier
d’inspecteur devrait évoluer vers diverses spécialisations.

Pour les grands navires, le contrdle par 1’Etat du pavillon sera
dorénavant ciblé sur les navires a passagers et certains audits spécifiques,
que la direction des affaires maritimes a identifiés comme des taches
stratégiques non susceptibles d’étre déléguées aux sociétés de
classification habilitées.

En outre, la mise en place d’un véritable contréle de second niveau
des SCH et le développement d’un contrdle ciblé des petits navires va
susciter des besoins nouveaux de qualifications particuliéres que ne
pourront pas acquérir I’ensemble des inspecteurs de la sécurité des navires.

La réforme en cours nécessite donc une mutualisation des moyens.
A ce titre, des inspecteurs spécialisés par type de missions et mobilisables
a cet effet devraient étre répartis entre les centres de sécurité des navires.
La DAM se trouve d’ailleurs déja confrontée dans sa gestion quotidienne
a cette question d’allocation et de mutualisation de ses moyens
d’inspection entre centres.

3 - Réorganiser les services chargés de piloter
et de réaliser les controles

Le processus de spécialisation des inspecteurs doit aller de pair avec
une réorganisation des services.

En dépit de I’évolution de leurs missions et de la réduction de leurs
effectifs, dont les inconvénients sont aggravés sur certaines facades
maritimes par la faible mobilité des inspecteurs, I’organisation des centres
de sécurité des navires n’a fait I’objet d’aucune modification depuis la
précédente enquéte de la Cour.
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Seules quelques antennes ont ét¢ fermées. Or certains centres n’ont
d’ores et déja plus la taille critique pour assumer 1’ensemble de leurs
missions ou conserver leurs habilitations dans des conditions satisfaisantes.
Clest le cas, par exemple, des centres de Lorient et de Concarneau.

La poursuite du processus de réduction du volume des effectifs et le
nouvel exercice des missions induit par la réforme ne peuvent qu’accentuer
ce phénoméne.

Carte n° 1 : les implantations des centres de sécurité des navires
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Source : Cour des comptes

La réduction du nombre de CSN, afin qu’ils conservent une taille
suffisante pour fonctionner correctement, voire leur spécialisation,
paraissent inévitables. La direction des affaires maritimes en a d’ailleurs
bien conscience et prévoit de simplifier les conditions de révision de la
carte des centres pour en faciliter la réorganisation.
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Compte tenu de leur répartition actuelle, ses marges de manceuvre
se situent sur les fagcades maritimes du Nord et de I’Ouest, qui comptent
chacune cinq CSN, plutdt que sur celles du Sud-Ouest et du Sud de la
métropole, qui en comptent quatre au total.

Cette réorganisation devrait s’accompagner d’une clarification du
positionnement et des attributions des directions interrégionales de la mer
(DIRM) a I’égard des CSN. Deux options sont a cet égard envisageables.

La logique de la réforme pousse actuellement & un renforcement du
role de ces directions en leur donnant les moyens de piloter véritablement
les activités des CSN et en les dotant notamment de I’expertise technique
nécessaire, comme le prévoit d’ailleurs la DAM.

Une seconde option consisterait a instaurer une inspection ou un
service a compétence nationale de la sécurité des navires et de leurs
équipages, qui aurait directement autorité sur les CSN. Ce schéma
permettrait de dégager des moyens pour renforcer et spécialiser les
fonctions d’inspection.

La DAM estime que cette derniére option isolerait les CSN du reste
de I’administration maritime et serait de ce fait incohérente avec le
caractére de plus en plus en plus multidimensionnel du travail des
inspecteurs de la sécurité des navires. Ce scénario permettrait pourtant
d’améliorer la réactivité des services chargés de concevoir, piloter et mettre
en ceuvre le contrdle de la sécurité des navires et de leurs équipages.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

La réforme en cours du dispositif de contréle de la sécurité des
navires et de leurs équipages intervient alors que, sous [’effet notamment
de lintroduction de nouvelles régles en matiere sociale et
environnementale, les missions dévolues aux équipes de contréle se
diversifient et se complexifient.

Elle traduit un changement radical de positionnement de
l’administration a l’égard des armateurs, dont la direction des affaires
maritimes devra tirer toutes les conséquences.

Son succeés passe également par la mise en ceuvre effective de
mesures  d’accompagnement, globalement bien identifiéces par
l’administration mais dont la préparation est a parfaire pour aller
Jjusqu’au bout de la logique de cette réforme.
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1l est aussi conditionné par une rationalisation de la répartition des
moyens et de l’organisation des services concernés, qui ne sera acceptée
par les parties prenantes que si elle est objectivée.

Au terme de son enquéte, la Cour adresse a [’Etat quatre
recommandations, que la direction des affaires maritimes devra mettre en
ceuvre sans délai compte tenu du calendrier de la réforme :

1. affecter des équipes d’inspecteurs spécialement formés et en nombre
suffisant au contréle de second niveau des sociétés de classification
habilitées a effectuer, pour le compte de | Etat, linspection et la visite
des grands navires ;

2. définir les axes et élaborer les instruments d 'une politique de contrile
ciblé des petits navires, assortie de sanctions effectivement mises en
ceuvre ;

3. engager la spécialisation des inspecteurs de la sécurité des navires
pour tenir compte de la diversification et de la complexification de
leurs missions, notamment dans les domaines environnemental et
social ;

4. réorganiser le dispositif de controle :

- soit en placant les centres de sécurité des navires sous [’autorité des
directions interrégionales de la mer ;

- soit en les rattachant a une inspection ou un service a compétence
nationale chargé de la sécurité des navires et de leurs équipages.
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REPONSE COMMUNE DE LA MINISTRE DE LA TRANSITION
ECOLOGIQUE ET SOLIDAIRE ET DU MINISTRE CHARGE
DES TRANSPORTS

Nous souhaitons au préalable souligner la grande qualité du travail
réalisé, qui donne une image précise et fidele de I’organisation de la
sécurité des navires.

Nous souhaitons également rappeler le contexte général d’évolution
dans lequel s’est inscrite cette mission.

Comme vous le signalez, depuis la précédente enquéte réalisée en
2012, les régles encadrant la conception et [’exploitation des navires aux
niveaux international, européen et national se sont considérablement
développées pour prendre en compte :

o les objectifs de réduction de l'impact environnemental des activités
maritimes (gaz a effet de serre, eaux de ballast, rejets en mer, pollutions
atmosphériques, stabilité des containers, bruit marin, démantélement des
navires...), avec récemment une forte montée de la sensibilité des défis
sanitaires dans les zones littorales et portuaires. Auparavant axée sur la
securité des personnes a bord et des biens, désormais la sécurité des
navires est aussi appréhendée comme un enjeu de sécurité pour
[’environnement des habitants du littoral et les écosystemes marins ;

o e facteur humain, comme élément clé de la sécurité des navires, ainsi
qu’en attestent la Convention sur les normes de formation des gens de mer
(STCW 2010) et la Convention sur le travail maritime (MLC 2006). Celles-
ci ont introduit des dispositifs de renouvellement des compétences et de
normes sociales favorables a la sécurité des navires et des gens de mer. Il
apparait en effet que l’élément humain est directement ou indirectement a
l’origine de plus de 85 % des accidents en mer ;

o [accélération des innovations technologiques, du fait des défis de
transition écologique et énergétique, mais aussi d’automatisation de
lexploitation des navires et de révolution numérique. Dans ce cadre, on
observe le développement d’assistances expertes et d outils de controle qui
échappent de plus en plus aux capacités d’audit direct et qui induisent des
enjeux de cybersécurité et une dématérialisation des échanges de données.
La volonté de favoriser les innovations a également conduit a ouvrir les
référentiels techniques et passer d’une logique de prescription a une
logique fonctionnelle, moins immédiatement contrélable ;

o [‘accroissement progressif de la responsabilité des armateurs et des
marins, sur un champ de plus en plus large, et [’évolution de la fonction
historique d’accompagnement des administrations maritimes, tant pour
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des raisons de lisibilité des chaines de responsabilité que de maitrise des
moyens publics. En paralléle, face a une croissance des champs de
controle, les armateurs comme les autres entrepreneurs ont exprimé une
attente de simplification et de confiance entre les acteurs ;

e la montée des enjeux de sureté au niveau international, mais aussi
national ;

o la diversification des activités, avec la nécessité de mieux évaluer les
questions de sécurité de la plaisance et du nautisme, mais aussi d’'un
secteur semi-professionnel et professionnel a la marge de la plaisance,
avec quelquefois des enjeux de concurrence avec un secteur professionnel
historique soumis a d’autres normes.

L’ensemble de ces raisons a conduit a entreprendre une réforme des
processus et de l’organisation de controle, en mettant en place un projet
de modernisation intitulé « Affaires maritimes 2022 » (AM 2022). Elle
recouvre en particulier les éléments suivants :

o la redéfinition des missions, avec la création d’une sous-direction
dédiée a la sécurité et a la transition écologique des navires. 1l s’agit ainsi
de reconnaitre le levier majeur que représente le secteur maritime dans la
mise en ceuvre des politiques écologiques a [’échelle internationale, mais
aussi [’exigence de mise en ceuvre des régles de sécurité des navires, au
sens large, incluant la dimension environnementale. La nouvelle
organisation affirme le caractere transversal de la sécurité maritime,
combinaison de services cotiers (balisage, sauvetage et contriles), de
securité des navires sous l'angle technique et de capacités humaines
(formation, santé et conditions de travail) ;

o ['extension des visites statutaires aux sociétés de classification
concernant tous les navires de plus de vingt-quatre metres, a l’exception
des navires a passagers, et [’approche par ciblage des visites statutaires
concernant les navires de moins de vingt-quatre métres, a [’exception des
navires a passagers. Il s’agit de mettre fin aux doublons qui pouvaient
exister entre les visites de classe et les visites statutaires réalisées par les
centres de sécurité des navires et de concentrer les capacités d’inspection
sur les navires les plus sensibles, et les audits du management de
l’exploitation des armements et des navires, y compris sous [’angle social
et a terme environnemental ;

o la refonte des référentiels de construction des navires, en commengant
par la « division 222 », afin d’intégrer [’ensemble des enjeux dans un
document unique et de favoriser les innovations ;

Rapport public annuel 2020 — février 2020
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



154 COUR DES COMPTES

o la mise en place de regles adaptées a |l’encadrement des activités
professionnelles en marge de la plaisance, notamment en matiere de titres
de navigation ;

o une réflexion sur les ressources de contréle, concernant la
structuration des plans de contréle, la rénovation de la démarche qualité,
la modernisation des systemes d’information, d’outils pour le ciblage
(projet CibNav), et le pilotage des moyens au niveau des facades maritimes
et non plus des centres de sécurité des navires.

L’enquéte s est donc déroulée dans une phase de profonde mutation,
permettant a la Cour de contribuer a cette réforme a travers ses
recommandations.

Par ailleurs, un travail d’identification des compétences techniques
clés devant faire 'objet d’une vigilance particuliere eu égard d’une part,
aux missions prioritaires du péle ministériel et d autre part, aux facteurs de
fragilité identifiés (démographie, évolution du contenu des métiers). Sur
l’ensemble des missions du pole ministériel, onze secteurs ont été considérés
comme devant faire l’objet d’une attention particuliere a travers un plan
d’actions. La sécurité des navires figure au nombre de ces priorités.

La nécessité de renforcer les compétences sur ce secteur d’activité
est donc bien identifiée. Outre les compétences liées plus particulierement
a ’exercice des contréles, qui relevent de | "Ecole nationale de la sécurité
et de 'administration de la mer (ENSAM), le ministére dispose d’ outils
performants permettant de compléter les savoirs techniques, a la fois pour
aller vers un changement de posture (passer d’un controle de premier
niveau a un contréle de second niveau) et pour accompagner la mise en
place de la réforme.

En conclusion, nous prenons acte des quatre recommandations
formulées par la Cour qui, de fagon générale, nous semblent appropriées
et en phase avec le projet AM 2022. S agissant plus spécifiquement du
rattachement des centres de sécurité des navires a une inspection ou a un
service a compétence nationale (recommandation n° 4), cette option n’a
pas été retenue dans le cadre des réflexions stratégiques en amont de la
réforme AM 2022. Une telle évolution ne serait pas cohérente avec le
caractere de plus en plus multidimensionnel du travail des inspecteurs de
securité des navires, isolant les centres de sécurité du reste de
l’administration maritime. Elle priverait [’administration d’un vivier
d’expertise indispensable pour peser sur les négociations internationales,
notamment en matiere de transition écologique. Au final, une telle
évolution fragiliserait profondément I’administration maritime dans son
ensemble, au niveau des facades et en centrale, sans gains évidents en
termes d’efficacité.
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REPONSE DE LA DIRECTRICE DE L’ETABLISSEMENT
NATIONAL DES INVALIDES DE LA MARINE (ENIM)

Comme je l’ai indiqué par lettre du 30 aoiit dernier en réponse aux
observations provisoires de la Cour, il conviendrait d’encourager la
création d'une branche ATMP maritime en ce qu'elle serait vectrice d'une
responsabilisation accrue des armateurs grdce notamment a :

- une participation au pilotage de la branche,

- la mise en cuvre de mesures financieres incitatives, innovantes,
individuelles et collectives,

- une comitologie de suivi de l'accidentologie maritime harmonisée et
pilotée.

REPONSE DE LA DIRECTRICE DE L’INSTITUT MARITIME
DE PREVENTION (IMP)

Je tenais juste a signaler que ['Institut maritime de prévention (IMP)
est une association loi 1901 dont le financement provient de plusieurs
sources publiques et privées. L’IMP n'est pas rattaché a I'Etablissement
national des invalides de la marine. Néanmoins, les relations entre nos
deux organismes sont étroites. Un marché public de prestations d'études,
de formation, de communication, d'actions de prévention des risques
professionnels maritimes et d'accompagnement des entreprises maritimes
a été confié a l'MP pour quatre ans suite a un appel d'offres fin 2017.

Le rapport n'appelle pas d'autres observations de ma part.
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Les drones militaires aériens :
une rupture stratégique mal conduite

PRESENTATION

L’actualité est régulierement alimentée d’événements — destruction
d’un drone américain par l’lran, attaques revendiquées par les Houthistes
du Yémen contre des installations pétrolieres saoudiennes, frappes
mortelles contre des leaders de Daesh — qui éclairent d un jour nouveau le
role des drones dans les opérations militaires modernes.

Devenus incontournables au sein des armées, voire de certains
groupes para-étatiques, ils offrent [’avantage de la permanence en vol et
la possibilité d’opérer en milieu hostile, sans risque de perte humaine, du
fait de ['absence d’équipage a bord, et ce, pour un cout limité,
d’acquisition, d’entretien et d’emploi.

Les drones militaires ne doivent pas étre confondus avec des robots,
dans la mesure ou ils restent sous la responsabilité d’un opérateur, méme
a distance. Cependant, les évolutions rapides des technologies, induites
par lintelligence artificielle et le traitement massif des données, sont
porteuses, dans ce domaine plus que dans d’autres, d’enjeux majeurs de
maitrise technologique et de souveraineté stratégique.

Alors que ces matériels sont en augmentation dans la plupart des
forces armées (I), la France a tardé, malgré la solidité de son industrie
d’armement, a s équiper, du fait de projets ponctuels, conduits sans vision
stratégique cohérente sur le long terme (Il). Aujourd’hui encore, malgré
une accélération de la politique d’acquisition, le parc de drones militaires
frangais reste limité, comparativement a celui d’autres pays, comme le
Royaume-Uni, et, sur certains segments, vieillissant (III). Au-dela du
besoin d’une stratégie d’acquisition coordonnée et au meilleur coiit, le
déploiement des drones demande, pour une pleine intégration au sein des
armées, une accélération de la structuration de filieres de ressources
humaines dédiées, du traitement des questions juridiques et éthiques
soulevées par leur emploi, ou encore de la mise en cohérence des
coopérations européennes (IV).
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I - Un recours aux drones devenu
incontournable dans les armées

Les drones militaires sont des engins mobiles, terrestres, aériens ou
navals, sans équipage embarqué, pilotés a distance ou programmés, et
équipés d’une ou plusieurs charges utiles : moyens d’observation, d’écoute
ou armement, le cas échéant. Plus précisément, la terminologie pertinente
devrait se référer au « systéme de drones », car le vecteur aérien (et ses
charges utiles) est indissociable d’un ensemble qui comprend également sa
composante au sol, pour les pilotes et les opérateurs, ainsi que la liaison de
données — qui permet aux équipages d’interagir avec le drone.

A - Une technologie accessible et performante
qui peut répondre a de nombreux besoins

Bien que de technologie presque aussi ancienne que celle de
I’aviation, les drones ne sont que progressivement et récemment devenus
une composante essentielle de toute opération militaire.

Les progres technologiques — dans le domaine de I’information, des
communications ou de Il’intelligence artificielle en particulier — ont
correspondu avec I’expression d’un besoin effectif des armées, notamment
dans la guerre contre le terrorisme. Contre un ennemi fugace, qui ne peut
étre combattu sans une maitrise aboutie de I’information, I’autonomie
importante (de ’ordre de 30 a 40 heures pour les plus gros drones) et
I’absence de pilote embarqué, ajoutée a la sécurisation des équipages
qu’elle induit, apportent une plus-value dans le recueil du renseignement,
grice a une variété de vecteurs et de charges utiles, comme les capteurs
optroniques'%2.

La flexibilit¢ d’emploi ainsi permise, ajoutée au cout de la
technologie, plus accessible financiérement qu’un avion, favorise
également un rapide développement dans de nombreuses armées, malgré
certains inconvénients — lenteur et fragilité du vecteur aérien, vulnérabilité
des liaisons de données'?* notamment.

102 > optronique, associant généralement un capteur optique, un systéme de traitement
d’images et un systéme d’affichage ou de mémorisation, apporte de nombreux
avantages opérationnels, par exemple en matiére d’identification de cibles ou de
renseignement.

103 A moins de 150 km, les liaisons sont sensibles au relief et aux conditions
météorologiques, tandis que, par satellite, des contraintes de débit ou des anomalies
dans le réseau des communications peuvent altérer le bon fonctionnement.
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En outre, les potentialités de la technologie permettent d’envisager
une diversification rapide des missions assignées aux drones : transport
logistique (fret et évacuation de blessés), ravitaillement en vol d’appareils,
relais de télécommunication, sans compter leur déploiement futur sous
forme d’essaims, pour des missions en environnement hostile.

B - Une grande diversité d’équipements disponibles

Les drones aériens recouvrent une réalité trés diversifiée en termes
de caractéristiques, qui déterminent leur catégorie d’appartenance : rayon
d’action, poids, liaison de données et type de mission, pour I’essentiel. A
I’exception notable des Etats-Unis, qui disposent d’un éventail trés large
de drones, les forces armées mobilisent, en régle générale, seulement
quelques catégories d’entre eux. Ainsi, la France utilise aujourd’hui trois
catégories de drones : des drones de théatre (MALE, « moyenne altitude,
longue endurance »), opérés par I’armée de I’air, des drones tactiques,
employés en appui direct des opérations aéroterrestres et bientot
aéromaritimes, et des drones de contact, employés par les forces engagées
sur le terrain, ainsi que par les forces spéciales.

Inspiré de la classification retenue par 1’Organisation du traité de
I’ Atlantique Nord (OTAN), qui sera vraisemblablement amenée a évoluer
avec D’apparition de nouveaux équipements aux caractéristiques
différentes, le schéma suivant permet d’avoir un apercu de la catégorisation
communément admise pour les drones aériens militaires.
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Schéma n° 1 : segmentation des systémes de drones aériens

Catégorie Rayon
de systémes d’action Exemples
de drones typique

Drones
d'attaque

Drones
de théatre

Drones
tactiques

Drones
de contact

Black Hornet

4 Type de drone représenté par la photo ci-contre

BB : Segments de drones opérés par les armées francgaises

Source : Cour des comptes d’apreés classification OTAN
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Le démonstrateur de drone de combat nEUROn

Le programme de démonstrateur de drone de combat nEUROn a été
lancé en février 2006, pour un montant de 440 M€cg2004 (HT) et une durée
de 92 mois, sous maitrise d’ceuvre de Dassault Aviation et avec la
collaboration de Thales. La France, avec 203 ME€, a assuré un peu moins de
la moiti¢ du financement. Le reste s’est réparti entre cinq pays partenaires
et leurs industriels : I’Italie avec Leonardo (22,2 %), la Su¢de avec Saab
(18,1 %), I’Espagne avec Airbus Defence & Space (8,05 %), la Gréce avec
HAI (4,55 %), et la Suisse avec Ruag (1 %).

Cette coopération s'est concrétisée par un premier vol réalisé a Istres,
le 1° décembre 2012, soit avec un retard de 15 mois par rapport au
calendrier initialement prévu.

Cette initiative a permis aux parties prenantes, toutes européennes,
de développer et de tester des solutions technologiques, dans les domaines
de la furtivité, du largage d’armement depuis une soute ou encore de la
détection et de la reconnaissance automatique de cibles au sol, associée a
des algorithmes de traitement d’image.

Dans un cadre national, la France poursuit, jusqu’en 2020, des
travaux complémentaires d'essais et de mesure du démonstrateur, afin de
consolider certaines technologies et concepts relatifs a la furtivité et guider
les choix devant étre effectués pour un futur avion de combat.

C - Une utilisation croissante des drones
a des fins militaires

Les Etats-Unis disposent de la flotte la plus importante et la plus
compléte de drones. Il s’agit sans conteste du pays le plus avancé dans ce
domaine et I’usage qu’ils font des drones continue de croitre, s’appuyant
notamment sur la force et la diversité de leur base industrielle.

Israél, premier pays a leur avoir accordé une place dans la stratégie
militaire au début des années 1980, maitrise la mise au point et la
production de drones militaires, armés ou non. Plusieurs de ses modéles se
sont imposés sur le marché, comme les mini-drones Skylark, les drones
tactiques Searcher ou Hermes, ou MALE du type Heron. L’exemple
israélien illustre le fait qu’un écosystéme d’innovation performant, une
volonté politique constante, alliée a une stratégie industrielle inscrite dans
la durée, sont des facteurs déterminants de I’appropriation efficace de
beaucoup d’avancées technologiques.
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Acteurs dominants sur les plans opérationnel et industriel, ces
deux pays sont toutefois concurrencés par des acteurs émergents, comme
la Chine, qui progresse rapidement dans le domaine et se positionne
comme pays exportateur. Réputés de moindre performance comparés a
celle des drones équivalents américains, mais comparativement bien
moins coliteux'%, les appareils chinois, trés inspirés du MQ-9 Reaper
américain, sont largement vendus a I’étranger, au Moyen-Orient, en
Asie centrale et en Afrique (Irak, Pakistan, Arabie saoudite, Emirats
arabes unis, Egypte, etc.). De son c6té, la Russie, qui accuse un retard
significatif dans ce domaine, a procédé a des essais en 2019 d’un drone
de combat lourd et annoncé la livraison de deux prototypes en 2020.

En Europe, un certain nombre d’Etats — Allemagne, France, Italie —
ont entrepris d’équiper en drones leurs forces armées engagées sur les
différents théatres d’opérations. Cependant, le Royaume-Uni reste le pays
le plus en pointe dans leur utilisation. Equipée d’une cinquantaine de
drones tactiques, ainsi que de plusieurs centaines de drones Iégers, sa flotte
comprend également dix drones Reaper, armés, qu’elle emploie depuis
2007.

S’agissant des drones armés, le nombre et I’identification des pays
équipés et capables de procéder a des frappes est plus difficile a évaluer
et difféere suivant les sources. Le rapport Military Balance 2016 de
I'Institut international pour les études stratégiques (IISS) note que la
dissémination de drones armés, jadis [’apanage des Américains,
Britanniques et Israéliens, s’accélére et que le nombre de drones capables
de tirer des missiles recensés de par le monde, a doublé ces cinq dernicres
années.

La multiplication des drones militaires concerne aussi des
organisations non étatiques, dont des groupes terroristes. Si la plupart de
ces organisations ont recours a des drones commerciaux, en particulier a
des fins de surveillance, d’autres, comme Daesh, ont armé de maniére
rudimentaire ces équipements et les ont utilisés au combat.

104 Le drone MALE chinois Wing Loong, vendu environ 1 M$, est particuliérement
compétitif, a un prix nettement inférieur a ceux de ses concurrents américain (Reaper)
et israélien (Heron).
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II - Une prise en compte tardive et hésitante

A - Des systémes temporaires, pérennisés
pour le besoin des opérations extérieures

La France a déployé ses premiers drones lors de la premiére guerre
du Golfe en 1990-1991 (quelques missions réalisées avec le drone
expérimental MART) puis en ex-Yougoslavie (déploiement en Bosnie du
CL-289 en 1996, puis du Crécerelle en 1998).

11 faut cependant attendre I’engagement de systémes « intérimaires »
en Afghanistan a la fin des années 2000 pour que soit emportée la
conviction de la nécessité des drones dans les opérations militaires.

En 2001, lorsque les premic¢res commandes ont été réalisées, le
systeme de drone tactique intérimaire (SDTi), encore utilisé actuellement
par ’armée de terre, visait a répondre a un besoin important, dans 1’attente
d’un systéme successeur. Déployé dans de nombreuses opérations
extérieures'®, il s’est révélé, au fil du temps, peu performant, en raison de
son autonomie limitée, de son manque de fiabilité et d’absence de potentiel
d’évolution. Les conditions d’emploi extrémes et son intense utilisation ont
généré des pertes non anticipées et montré la fragilit¢ du vecteur'%,
contribuant a augmenter substantiellement le coit du programme par
rapport aux prévisions initiales.

Le systéme intérimaire de drone MALE (SIDM) de I’armée de 1’air
francaise était initialement prévu comme une capacité transitoire, dans
I’attente d’une solution européenne de drone MALE, finalement jamais
réalisée (cf. partie IV — D). Assimilé a un achat « sur étagére » auprés d’une
entreprise israélienne, il devait juste subir quelques aménagements
d’adaptation aux besoins de I’armée de 1’air francaise. Plus long et plus
complexe que prévu, I’achat sur étagére a évolué vers un contrat de
développement technologique, qui a généré surcolits et retards.

105 Au Liban en 2006-2007, au Kosovo & partir de la fin 2007, en Afghanistan entre
octobre 2008 et juillet 2012, puis en République centrafricaine, entre 2017 et 2018, au
profit de la Mission multidimensionnelle intégrée des Nations unies pour la stabilisation
en Centrafrique (MINUSCA).

106 T jée aux modalités d’exploitation du drone, catapulté et récupéré par parachute ; sur
un total de 48 vecteurs commandés, 15 ont été perdus en opération.
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Le déploiement de ces matériels, en Afghanistan notamment, alors
qu’ils n’avaient pas été congus dans la perspective de telles opérations,
s’est révélé colteux au regard de leurs apports opérationnels. Leur
remplacement a également été problématique.

B - Des hésitations et revirements
sur les nouveaux systémes

Dans la continuité de la coopération militaire initiée par la France et
le Royaume-Uni, avec les traités de Lancaster House de 2010, un
accord-cadre, signé en juillet 2012, a permis aux deux pays d’évaluer les
opportunités de collaboration dans le domaine des drones tactiques et a
I’armée de terre francaise de tester différentes options technologiques. Le
rapprochement s’est notamment traduit par des expérimentations
réguliéres, par cette derniére, du Watchkeeper, déja utilisé en opération par
les Britanniques.

Finalement, dans un contexte de compétition entre groupes
industriels frangais, une mise en concurrence européenne a été réalisée en
2014, au terme de laquelle le Patroller de Safran a été retenu.

Pour I’armée de I’air, face a I’impératif des besoins lors de
I’intervention au Mali en 2013, la France a fait le choix de ’acquisition, en
urgence opérationnelle, d’un drone américain, le Reaper de General
Atomics, trés largement déployé au sein des forces américaines et de
plusieurs pays européens.

Cette décision s’est inscrite dans le contexte du moment, celui d’un
besoin opérationnel a satisfaire dans des délais resserrés, des hésitations
répétées des pouvoirs publics et des industriels, et alors qu’étaient en
balance plusieurs options y compris nationales.

La décision d’acheter du matériel américain a été critiquée, en
particulier en raison des atteintes a I’autonomie stratégique et industrielle
de la France qu’elle comportait. En effet, au regard de la situation au Sahel,
les deux premiers systémes livrés a la France ont été prélevés sur les
chaines de production dédiées a I’armée de 1’air américaine et donc dans
une version non dédiée a I’export. Des critéres de sécurité et des restrictions
d’utilisation spécifiques ont été exigés par les Etats-Unis. En dehors de
considérations logistiques liées a I’entreposage des matériels, I’acquisition
de ces Reaper s’est accompagnée de contraintes importantes :
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- en matiére d’emploi, le déploiement en dehors de la bande
sahélo-saharienne étant soumis a autorisation des Américains ; ainsi,
pour rapatrier un vecteur aérien de Niamey a Cognac (ou se situe
I’escadron de drones 1/33 Belfort, qui opére les Reaper), un accord
américain préalable, attendu de longs mois, a été nécessaire ;

- en matiére de maintenance, exclusivement réalisée par 1’industriel
américain ;

- en matiére de formation, qui, au-dela du cofit, a créé une dépendance
au systéme de formation américain, trés encombré par ailleurs pour les
besoins propres de I’armée de 1’air américaine.

C - Un intérét évident pour la marine nationale
mais une montée en puissance différée

Si la marine est équipée depuis longtemps de drones sous-marins
dédiés a la lutte anti-mines, en matiére de drones aériens, les besoins sont
portés par la surveillance maritime de la deuxiéme plus vaste zone
économique exclusive (ZEE) au monde, aprés celle des Etats-Unis!7.

Ainsi, I’aboutissement du programme qui doit permettre a la marine
de se doter d’un systéme de drones tactiques a décollage et atterrissage
vertical, a été plusieurs fois retardé et les premiéres livraisons ne sont plus
attendues avant 2028. Des expérimentations conduites au début des années
2010 ont pourtant prouvé I'intérét de cet équipement pour renforcer les
capacités de surveillance de la marine'%8,

L’étape actuelle, préalablement au lancement de la réalisation du
programme, doit permettre d’expérimenter différentes options
technologiques, grace a des tests en vol devant s’étaler jusqu’en 2021. Dans
cette perspective, la réalisation d’un démonstrateur, a partir d’un
hélicoptére civil léger existant « dronisé »'%°, a été confiée a Naval Group
et a Airbus.

107 Selon le chef d’état-major de la marine, « un drone par bateau et par sémaphore,
dans les dix ans qui viennent, permettrait de multiplier par dix la surface couverte par
la surveillance maritime ».

108 Expérimentations réalisées au moyen d’un drone hélicoptére 1éger, fabriqué par une
société autrichienne.

109 Acte de transformer un vecteur aérien piloté en plate-forme qui peut étre commandée
a distance.
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D - Un retard déja important et difficile 8 combler

Plusieurs explications d’ordre opérationnel ont été mises en avant
par le ministére des armées pour justifier les retards pris a se doter de cette
capacité : besoin de valider des solutions techniques, délais nécessaires a
I’acquisition des compétences par les industriels frangais et européens et a
I’¢élaboration de doctrines d’emploi adaptées.

Au-dela des explications avancées par les armées, des causes plus
profondes et cumulatives sont tout autant a mettre en avant dans les retards
et les surcotts occasionnés :

- des résistances d’ordre culturel, en particulier au sein de I’armée de
1’air, dans la mesure ou les drones bousculent les équilibres actuels qui
placent le pilote au cceur du dispositif aérien ;

- l'urgence opérationnelle qui a poussé a ’acquisition de matériels
américains de 1’US Air Force, en ’absence de solution nationale ou
européenne

- des divergences de besoins opérationnels entre armées, notamment
I’armée de I’air et ’armée de terre, qui conditionnent le partage des
responsabilités en matiére de moyens aériens ;

- un manque de constance et de cohérence dans les choix industriels,
capacitaires et diplomatiques des pouvoirs publics, qu’illustrent les
nombreux revirements de I’Etat dans ses tentatives pour faire émerger
une filiére de drones MALE nationale ou européenne ;

- des rivalités entre industriels, qui ont abouti a une forte concurrence
intra-européenne qui s’est révélée dommageable ;

- D’absence de vision stratégique et de planification de moyen terme, qui
aretardé les possibilités de mises en commun de matériels ou les voies
d’optimisation et de mise en cohérence de la politique d’acquisitions.

III - Une réaction nationale insuffisante
au regard des enjeux

A - Des moyens en augmentation, mais encore limités

Résultat d’un intérét croissant pour les drones, les investissements
liés aux programmes d’acquisition se sont accélérés ces dernieres années,
surtout depuis 2015, mais restent encore limités au regard des potentialités
de ces équipements, en termes d’efficacité et de cofits.
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Rapportés aux investissements annuels du ministére des armées
dans les programmes d’armement sur la période récente, les montants
totaux dédiés aux drones n’ont jamais représenté plus de 2 % de I’effort
global. En particulier, les dépenses constatées ont surtout contribué¢ a
couvrir I’acquisition de matériels américains, en I’occurrence de Reaper,
mais ont aussi concouru a financer la montée en puissance des armées dans
le domaine des drones légers, le renouvellement des capacités de drones
tactiques de I’armée de terre ou les efforts en matiére de guerre des mines.

Les crédits dédiés aux drones sont appelés a augmenter dans les
années a venir, compte tenu des besoins avérés des armées de se doter de
ce type de matériel et des écarts capacitaires, qui existent avec des armées
comparables, comme au Royaume-Uni par exemple, dont les capacités en
drones MALE et drones tactiques supplantent encore largement les moyens
francais. Les financements doivent en conséquence &tre dimensionnés pour
répondre a cette exigence et le besoin suffisamment anticipé pour éviter de
devoir acheter du matériel étranger.

B - Une montée en puissance des drones aériens
encore trop lente au sein des armées

1 - Au sein de I’armée de terre, des matériels trés vieillissants
en cours de renouvellement

L’armée de terre a assumé un rdle de pionnier dans I’emploi de drones.
Depuis le R20''? en 1964, elle a accompagné les évolutions technologiques du
secteur et connu la bascule des drones rapides, préprogrammés, en temps
différé'!"!, qui ne permettent donc pas un accés immédiat aux informations
recueillies, aux drones lents, télépilotés et en temps réel' 12,

110 R20 : premier drone en service en Europe, de fabrication frangaise et destiné a la
reconnaissance du champ de bataille, lancé depuis une rampe sur camion.

1T Avec le CL-89 dans les années 1980, puis avec le CL-289, mis en ceuvre en 1992 et
utilisé en Bosnie puis au Kosovo avant d’étre retiré du service en 2010.

112 Comme le MART, premier drone frangais déployé en opérations extérieures lors de
la guerre du Golfe, ou le drone Crécerelle, également utilisé en Bosnie et au Kosovo et
retiré du service en 2004 au profit du SDTi.
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Elle est aujourd’hui équipée de deux classes de drones : des drones
tactiques, utilisés pour des missions de renseignement et d’acquisition
d’objectifs et des drones de contact — essentiellement des mini, mais aussi
quelques micro et nano-drones —, légers et réactifs mais de faible
endurance, utilisés pour la reconnaissance de terrain.

Un profond renouvellement de ces capacités est attendu entre la fin
2019 et le début 2020 pour remplacer des matériels au bord de la rupture
capacitaire, grace au Patroller, nouveau drone tactique de Safran, et du
Spy 'Ranger de Thales, nouveau mini-drone de ’armée de terre, soit
14 vecteurs des premiers et 105 des seconds!'3, dans un premier temps.

En particulier, le Patroller constitue un bouleversement pour
I’armée de terre : I’abandon du systéme par catapulte longtemps privilégié,
un gain tangible dans le domaine du renseignement, grace a la
complémentarité de ses moyens, et une performance globale sans
commune mesure avec la génération précédente en termes d’autonomie et
d’altitude.

Avec ces matériels, ajoutés a des besoins émergents sur les micro et
nano-drones, I’armée de terre, en un peu plus de vingt ans, sera passée d’un
seul type de drone opéré avant 1995 a une dizaine en 2020, avec des enjeux
d’adaptation a de nouveaux matériels toujours plus sophistiqués.

2 - Une flotte de ’armée de ’air constituée de moyens américains

Entre 2012 et 2020, la flotte de I’armée de Iair''# sera passée de
quatre drones MALE intérimaires & 11 Reaper, les six derniers devant
désormais étre livrés en 2020, alors qu’ils étaient attendus courant 2019'15.
L’activité aura ét¢ multipliée par dix dans le méme temps, au profit des
forces conventionnelles et spéciales en opérations extérieures, mais aussi
sur le territoire national.

113 Le contrat prévoit ’acquisition de 65 systémes, chacun composé de trois vecteurs

aériens, dont 35 en tranche ferme.

114 A laquelle s’ajoutent des mini-drones au sein des commandos de Iair.

115 Entre 2013 et 2015, 12 vecteurs ont été commandés mais 1’un des six premiers
drones livrés s’est écrasé prés de Niamey en novembre 2018.
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En dépit de leurs contraintes d’utilisation, dont la plupart devraient
étre levées avec la livraison des derniers systémes en version « export »!16,
ces équipements, déployés depuis janvier 2014 a Niamey, renforcent les
capacités de la force Barkhane''’. Leurs spécificités techniques,
notamment leur endurance, en font des outils structurants capables d’offrir
une permanence sur zone en termes de surveillance aérienne et d’analyse
immédiate des informations. Assurant un large spectre de missions, les
drones opérent a grande distance, avec persistance, et ont la capacité de
transmettre en temps réel I’ensemble des données recueillies aux niveaux
de commandement pertinents.

Le Reaper est aujourd’hui considéré également comme une étape
intermédiaire dans la montée en puissance des drones, dans I’attente d’un
MALE pérenne, si possible européen.

IV - Plusieurs défis a surmonter

Le nécessaire développement des capacités francgaises dans le
domaine des drones ne pourra étre pleinement effectif que si les conditions
suivantes sont réunies : une clarification doctrinale et juridique, la mise en
place de filiéres de ressources humaines adaptées et les modalités d’une
coopération européenne efficace.

A - Elaborer une doctrine d’emploi interarmées

Une partie de I’opinion publique s’interroge sur le recours a des
drones armés, en raison des attaques ciblées pratiquées dans plusieurs
Etats, compte tenu de leur dimension symbolique''8. Cette utilisation peut
également entrainer un certain abaissement du seuil de I’'usage de la force
da a la totale sécurité dont jouiraient les pilotes de drones, surtout dans un
contexte de guerre asymétrique.

116 Version adaptée pour les marchés d’exportation, soit pour des considérations de
sécurité nationale et de protection de technologies sensibles, soit pour tenir compte des
attentes des clients.

17 Conduite en partenariat avec les pays du G5 Sahel (Mauritanie, Mali, Niger, Tchad
et Burkina-Faso), 1’opération Barkhane a été lancée le 1° aout 2014. Elle regroupe
environ 4 000 militaires dont la mission consiste a lutter contre les groupes armés
terroristes (GAT) et a soutenir les forces armées des pays partenaires.

118 Ces frappes ciblées font ainsi I’objet régulier de débats politiques aux Etats-Unis,
comme en Israél.
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En Europe, I'usage des drones militaires armés est sujet a débat, y
compris au Royaume-Uni qui, pourtant, y a recours depuis 2007 ; en Italie,
dont la demande d’autorisation d’armer ses drones Reaper a obtenu
’accord du département d’Etat américain, ainsi que ’accord du Congrés,
aucune position n’a encore été officiellement arrétée s’agissant
d’opérations potentiellement offensives de ces drones ; en Allemagne, la
question continue de diviser 1'opinion publique.

19 justifiée sur le plan

La décision d’armer les drones frangais
militaire pour procéder plus rapidement a des frappes d’opportunité!'?,
était attendue depuis longtemps!?!. Il convient désormais de clarifier les
questionnements éthiques et juridiques qu’elle souléve, surtout dans la
mesure ou le Reaper frangais vient de réaliser ses premiers tirs dans un
contexte opérationnel, en attendant I’armement du drone MALE européen

et peut-étre du futur drone tactique de I’armée de terre.

A cette fin, il est nécessaire de rappeler le cadre d’utilisation de ces
équipements par la France en matiére de :

- respect des régles d’engagement : la 1égalité de I’utilisation des drones
armés est conditionnée par le respect des régles de droit international
pertinentes, ne différant pas en cela des autres systémes d’armes ; en
particulier, la chalne d’engagement permet de garantir la 1égalité et la
légitimité politiques de la mission et la décision finale laisse

« ’homme au cceur de la boucle »'22 ;

- principes liés aux opérateurs de drones : les opérateurs de drones
francais, toujours des militaires, sont déployés au plus prés du théatre
d’opérations ;

1191 a décision de « lancer le processus d'armement de nos drones de renseignement et
de surveillance » a été annoncée par la ministre des armées le 5 septembre 2017 a
'Université d'été de la Défense a Toulon.

120 Par opposition aux frappes préparées sur des cibles, la frappe d’opportunité permet
de saisir ’occasion d’atteindre une force adverse dans le cadre d’une mission non
initialement destinée a cette fin.

12111 s’agit d’un sujet réguliérement évoqué depuis 2008 dans les Livres blancs sur la
défense et la sécurité nationale.

122 Le ciblage suppose toujours la validation de cing étapes : I’identification préalable
puis visuelle, la vérification des regles d’engagement, 1’estimation des dommages
collatéraux, enfin 1’autorisation de 1’autorité de théatre d’opération, avec un niveau
d’autant plus élevé que le risque de dommage collatéral est fort.
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- garanties offertes par les drones quant a 1’évaluation de la situation :
la permanence en vol et la qualité des moyens de renseignement des
drones permettent d’évaluer le meilleur moment pour frapper et
I’absence de risque de dommage collatéral inacceptable et
disproportionné.

Dans un cadre juridique qui sera vraisemblablement amené a
évoluer, la diversification des équipements et leurs effets en opérations,
dans des missions toujours plus offensives et automatisées, a défaut d’étre
autonomes, constituent un enjeu crucial du droit de la guerre.

Ainsi, le concept exploratoire interarmées sur les drones de
combat!?} rappelle que ces équipements ont vocation a disposer d’une
certaine autonomie de décision, manifestée par ’absence de pilotage
stricto sensu en environnement non permissif'?4, pour éviter les
indiscrétions liées aux transmissions de données en particulier.

B - Préparer le cadre juridique pour concilier sécurité
et souplesse d’utilisation en vol des drones

La réglementation applicable en matiére de vol des drones militaires
doit concilier leur usage, a des fins de formation et d’entrainement sur le
territoire national, avec la sécurité des autres usagers de I’espace aérien,
ainsi que des populations et biens survolés.

En I’état actuel, cette réglementation repose sur un corpus de textes
spécifiques aux drones militaires, mais dont les principes sont inspirés des
éléments de sécurité imposés a 1’aviation civile, notamment dans le cadre
de I’Organisation de l'aviation civile internationale (OACI) ou de I’Agence
européenne de sécurité aérienne (AESA). La navigabilité en constitue la
pierre angulaire aux cotés des régles opérationnelles, dont les régles de
circulation aérienne.

En matiére de navigabilité, ’objectif est de garantir des vecteurs
aériens techniquement slrs. Une procédure exigeante permet ainsi de
s’assurer que la conception et la production du matériel répondent a des
spécifications de navigabilité et un suivi régulier permet de vérifier que les
conditions initiales continuent d’étre remplies dans le temps.

123 Concept exploratoire interarmées  CEIA-3.3.14 UCAV/UCAS (2015)
N° 52/DEF/CICDE/NP du 20 mars 2015 sur le drone aérien de combat / systéme de drone
aérien de combat (Unmanned Combat Aerial Vehicle / Unmanned Combat Aerial system).
124 Environnement non permissif: environnement dans lequel les forces armées
s’attendent a rencontrer de l'obstruction ou de l'interférence dans le cadre de leurs
opérations.
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Chaque exemplaire fait également 1’objet d’une vérification de sa
conformité aux caractéristiques de conception et de production établies
pour le modéle, qui sanctionne son aptitude a voler en toute sécurité. Le
respect dans le temps de cette conformité est subordonné a I’application de
régles de maintenance trés contraignantes, permettant d’assurer la
tracabilité des interventions réalisées sur chaque engin.

Les drones militaires se voient par ailleurs appliquer des régles
restrictives en matiere de circulation aérienne. Ainsi, méme si les régles ont
été assouplies en 2017, ils ne peuvent encore évoluer que dans un espace
de vol réservé, dit espace « ségrégué », en particulier a cause de leur
incapacité a respecter la régle du « voir et éviter » qui est censée permettre
aux aéronefs de ne pas entrer en collision.

Pour pallier ces contraintes, qui handicapent la formation,
I’entrainement des équipages et le recours aux drones lors de missions de
surveillance sur le territoire national, le ministére des armées expérimente,
en lien avec la direction générale de 'aviation civile (DGAC), des solutions
pour faciliter la cohabitation des drones et des avions, par la création de
couloirs de drones, par I’expérimentation, sous certaines conditions, du vol
de drones hors corridors, et par la négociation, avec certains pays
limitrophes, de la création de couloirs transfrontaliers.

En paralléle, dans le cadre du programme SESAR 2020'%, des
expériences ont notamment permis de montrer qu’il était possible d’insérer
un drone dans un flux de trafic, hors espaces aériens ségrégués, en
appliquant des procédures opérationnelles adaptées.

In fine, ces expérimentations ont permis d’orienter le récent
réglement sur les régles applicables aux drones civils pour assurer la
sécurité, la slireté et le respect de la vie privée adopté par ’AESA en juin
2019'%%, Les nouvelles régles permettront de faire évoluer les principes
applicables aux drones militaires, qui s’appuient sur la réglementation
civile.

125 Programme SESAR, Single European Sky Air Traffic Management Research : volet
technologique de la construction du Ciel unique européen, ce programme a pour
objectif de moderniser le systéme de gestion du trafic aérien européen, dans les
domaines réglementaire, technique et opérationnel.

126 Re¢glement délégué (UE) 2019/945 et réglement d’exécution (UE) 2019/947 de la
Commission européenne.
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C - Batir des filiéres de ressources humaines
pour répondre a des besoins croissants et évolutifs

Avec I’évolution de leurs capacités, I’armée de 1’air et I’armée de
terre sont confrontées a un besoin d’adaptation de leurs ressources
humaines et sont conduites a apporter des modifications substantielles a
leurs dispositifs de recrutement et de formation, pour satisfaire leurs
besoins a la fois en pilotage et en traitement des informations recueillies.

La doctrine d’emploi de ’armée de ’air frangaise, en matiere de
drones, repose sur le déploiement en opération d’équipages'?’, composés
de militaires uniquement et, pour les pilotes, issus de la chasse, du transport
ou pilotes d’hélicoptére. Les équipages sont disponibles et connaissent le
terrain d’intervention, ce qui permet de limiter les risques d’ordre
psychologique qu’ont pu connaitre les Etats-Unis avec leurs personnels!2,

En contrepartie, la satisfaction des besoins en ressources humaines
nécessaires pour accompagner la montée en puissance des équipements est
un enjeu majeur de transformation. D’ici 2022, un doublement des effectifs
dédiés aux drones est attendu : de 160 a plus de 300 personnes, réparties
entre deux tiers de personnels opérationnels et un tiers de mécaniciens.
Pour faire face au besoin croissant en personnel qualifié et pour limiter les
prélévements en interne sur des filiéres déja en tension, une filiére
« drones » a donc été progressivement structurée. Elle repose en particulier
sur la création d’une formation dédiée aux équipages de drones, ainsi que
sur I"ouverture progressive du recrutement des opérateurs capteurs aux
sous-officiers, alors que prés des deux tiers sont actuellement des officiers.

Les caractéristiques des nouveaux drones tactiques de ’armée de
terre vont entrainer des besoins en qualifications nouveaux pour les
personnels. L’accroissement de la spécialisation et la montée en
compétence aéronautique des équipages se caractérisent notamment par un
doublement de la durée de formation des télépilotes pour atteindre
28 semaines et la délivrance de la licence de pilote d’avion léger, ainsi que
par un recours accru aux sous-officiers. Le parcours des officiers est
également rénové et enrichi pour tenir compte de I’arrivée de ces nouveaux
matériels.

127 1’équipage frangais est doté de quatre spécialistes : une équipe « pilotage »,
composée d’un pilote a distance et d’un opérateur capteur, et une équipe
« renseignement », composée d’un opérateur image et d’un officier de renseignement.
128 Aux Etats-Unis, les moyens matériels sont déployés sur le théatre d’opérations mais
la mission peut étre réalisée a distance par des équipages restés sur le territoire
américain. Les risques psycho-sociaux sont apparus du fait du décalage entre le
contexte de guerre auquel étaient confrontés les équipages durant la journée et le
contexte familial retrouvé le soir.
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Parmi les enjeux auxquels sont confrontées les armées, outre les
aspects qualitatifs, de formation et d’acquisition de compétences, et
quantitatifs, de montée en puissance des filiéres, figurent notamment la
fidélisation des équipages, grace a des parcours de carriére attractifs,
I’acceés aux outils de simulation nécessaires pour former et entretenir les
qualifications, ainsi que la sensibilisation des « utilisateurs des drones » a
ce qu’ils peuvent attendre comme appui de ces systémes.

D - Réussir la coopération sur le drone MALE européen

La coopération actuelle pour tenter de développer un drone MALE
européen s’inscrit dans 1’histoire chaotique des multiples tentatives initiées
depuis le début des années 2000 pour faire aboutir un projet en commun.

Lancé en 2004 par la France, le programme EuroMALE visait a
associer des pays européens intéressés par la capacité de surveillance
offerte par ce type de matériel et devait assurer les suites du systéme
intérimaire de drone MALE. Ce projet a abouti a un échec en raison
notamment de divergences entre partenaires européens sur la définition de
la stratégie et des besoins opérationnels, ainsi que de mésententes entre
industriels.

Un nouveau projet, dit Advanced UAV ou Talarion, lancé en 2006 par
les gouvernements allemand, espagnol et frangais n’a pas abouti également,
pénalisé par son cofit, et concurrencé par d’autres projets européens, comme
le Telemos, conduit en partenariat franco-britannique, dans le cadre des
accords de Lancaster House.

La coopération sur les drones dans le cadre des accords
de Lancaster House

A la suite de ces accords, signés en 2010, plusieurs coopérations se
sont engagées entre la France et le Royaume-Uni dans le domaine des
drones. Aprés 1’échec de la coopération sur le Watchkeeper, celle sur les
drones MALE devait permettre de « partager les coiits de développement, de
soutien et de formation, et de faire en sorte que [les] forces soient
interopérables »'?. Le projet Telemos, qui prévoyait de livrer un appareil
opérationnel sous cinq ans pour un colt évalué¢ a 500 M€, a la charge des
deux Etats, n’a pas abouti en raison de la concurrence entre projets. La

129 Déclaration franco-britannique sur la coopération de défense et de sécurité,
2 novembre 2010, § 16.
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collaboration pour développer « la prochaine génération de drones de
combat a partir de 2030 »'*° a débouché sur des résultats décevants au regard
des ambitions initiales affichées. En effet, les deux pays, qui avaient déja
développé leur propre démonstrateur — le nEUROn, du c6té frangais, et le
Taranis, du coté britannique —, devaient réaliser en commun deux
démonstrateurs opérationnels en 2025. Annoncé dés 2010 et cadencé au
rythme des sommets franco-britanniques, le programme de démonstrateur a
subi des inflexions majeures début 2018 qui ont conduit & la mise en
sommeil du projet. Les raisons qui ont présidé a la réorientation du
programme, apres plusieurs années d’une collaboration active, varient
suivant les interlocuteurs : contexte du Brexit, dérives du programme
F-35" qui ont pesé sur les finances publiques britanniques, etc. Le
rapprochement frangais avec I’Allemagne, opéré a partir de 2017, en
matiere de systtme de combat aérien du futur (SCAF), a aussi
immanquablement joué. Seul le projet de coopération franco-britannique en
matiére de lutte contre les mines navales'*? s’est poursuivi, avec comme
perspective le renouvellement des capacités de chacun des deux pays,
suivant un calendrier qui s’échelonnerait, pour la France, de 2022 a 2029
selon le ministére des armées.

La conséquence principale des échecs répétés en maticre de
coopération est une solide implantation de drones MALE étrangers dans
les armées européennes'* : américains, dans le cas du Royaume-Uni, de la
France, de I'ltalie, de I’Espagne, des Pays-Bas et de la Belgique, et
israéliens dans le cas de I’ Allemagne.

La derniére configuration de la coopération pour tenter de
développer un drone MALE européen, associant 1’Allemagne, I’Espagne
la France et I'Italie'3* et leurs industriels nationaux a été confiée a
I’Organisation conjointe de coopération en matiére d’armement

130 Déclaration précitée, § 17.

131 Le F-35 est un avion multirble américain développé dans le cadre du programme
Joint Strike Fighter, qui associe plusieurs pays de ’OTAN (Organisation du Traité de
I’Atlantique Nord), dont le Royaume-Uni, et qui a connu d’importants dépassements
de budget.

132 Eloignant les marins de la menace, il reléve d’un concept innovant fondé sur des
batiments porteurs et des systémes de drones.

133 Sont actuellement en service, ou en cours d’acquisition : au Royaume-Uni, 10 drones
Reaper qui doivent étre remplacés, a horizon 2024, par 16 Protector ; en France,
11 Reaper ; en Italie, 6 Reaper, auxquels s’ajoutent 6 Predator, 1a version antérieure du
Reaper, toujours en activité ; 4 Reaper pour chacun des pays suivants : la Belgique,
I’Espagne et les Pays-Bas ; I’ Allemagne, de son c6té, opere 6 Heron 1 en leasing, en
attendant leur remplacement par 5 Heron TP, a partir de mi-2020.

134 En décembre 2017, la Belgique a obtenu le statut d’observateur.
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(OCCAr)'> pour la conduite du programme, pour une contribution
frangaise de 23 %, contre 31 % pour I’Allemagne, au titre du contrat de
conception.

Ce programme présente donc des enjeux stratégiques qui vont
largement au-dela de I’acquisition des matériels développés par ce biais
dans une perspective de souveraineté européenne. Il s’agit en particulier de
consolider les coopérations, de tester la solidité des liens tissés avec nos
partenaires, en particulier I’ Allemagne, de consolider une base industrielle
technologique et de défense européenne, tout en s’inscrivant dans le cadre
plus global de la construction d’une Europe de la défense.

Au-dela, pour la France, I’enjeu est également de remplacer les
flottes actuelles de drones américains Reaper, dont la fenétre de retrait de
service est désormais envisagée entre 2032 et 2036.

Pourtant, les difficultés du projet qui s’amoncellent doivent inciter
a la plus grande vigilance. Les approches différentes en termes de besoins
opérationnels entre la France et I’ Allemagne qui ont conduit au choix de la
double motorisation au prix d’un alourdissement du vecteur aérien'3, les
retards comme les colits annoncés par les industriels — de prés de 30 %
encore supérieurs au prix attendu par le ministére des armées'3’ —
considérés a ce stade comme inacceptables par les pays partenaires, sont
autant de signaux d’incertitude sur la capacité du projet a aboutir dans de
bonnes conditions. Le ministére des armées s’est laissé jusqu’au début de
I’année 2020 pour conclure les négociations avec les industriels.

Le bon achévement de ce projet, bénéficiant en outre d’un
financement de 1’Union européenne de 100 M€ décidé en mars 2019, aura
valeur de test a cet égard. Au-dela, alors que se dessinent de nouveaux
usages pour ces équipements, soutenus par I’intelligence artificielle et
I’accélération de I’innovation dans ces domaines, il importe que 1’Europe
ne se laisse pas distancer dans la maitrise de ces technologies.

135 L’ OCCAr est une organisation intergouvernementale européenne visant & favoriser
la gestion en collaboration de grands programmes d’armement.

136 Qutre ’alourdissement du vecteur, qui nuit & sa performance opérationnelle, la
double motorisation a également pour conséquences d’augmenter les colts de
développement, de réalisation et de maintenance du drone.

137 Selon les comptes rendus de la commission des affaires étrangéres, de la défense et
des forces armées du Sénat : séance du mercredi 20 novembre 2019 sur les crédits du
programme 146 - Equipement des forces du projet de loi de finances pour 2020.
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CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

La France a tardé a tirer les conséquences de ['intérét des drones
dans les opérations militaires modernes. L effet conjugué des mésententes
entre industriels, du manque de vision prospective des armées et des
changements de pied des pouvoirs publics ont eu pour conséquences,
dommageables et coiiteuses, de prolonger la durée de vie de matériels
vieillissants. Il a également conduit a I’acquisition de matériels américains
aux conditions d utilisation contraignantes et restrictives.

La montée en puissance de ces équipements n’est pour autant pas
achevée au sein des armées et pourrait encore étre améliorée, sur de
nombreux aspects. Les besoins avérés des forces armées dans toutes les
catégories de drones doivent en particulier étre mieux programmés et
anticipés, en termes budgétaires et capacitaires, pour faire jouer les
synergies et éviter le recours a des drones étrangers. De ce point de vue,
l'important investissement, de [’ordre de 800 M€, réalisé pour acheter des
drones américains, n’est que la premiere étape d’efforts financiers
conséquents a venir, notamment pour doter la marine de matériels
performants et en nombre suffisant et répondre aux besoins émergents en
matiere de lutte anti-drones.

Dans le domaine des ressources humaines, le déploiement de
nouveaux systemes est un enjeu de transformation pour les armées et
requiert un effort important pour accompagner la montée en puissance des
capacités, surtout dans un contexte de forte sollicitation des forces. La
structuration de filieres est notamment compliquée par la difficulté a
attirer et fidéliser les personnels, le besoin de montée en compétence,
requis par des matériels de plus en plus sophistiqués, et des outils de
simulation qui ne sont pas toujours au rendez-vous.

Surtout, il importe que le programme de drone MALE européen,
conduit actuellement sous la responsabilité de I’OCCAr, puisse étre mené
a son terme dans de bonnes conditions.

Dans ce contexte, la Cour formule les recommandations
suivantes au ministere des armées :

1. sécuriser la montée en puissance des capacités de drones MALE de
[’armée de [’air, ainsi que de drones tactiques aériens de |’armée de
terre et de la marine, par ’adaptation des régles d’insertion dans la
navigation aérienne générale ;
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accompagner la décision d’armer les drones de renseignement et de
surveillance frangais d’une doctrine d’emploi, permettant de rendre
compte de maniere transparente de leurs conditions d utilisation dans
le respect du droit des conflits armés ;

consolider les filieres professionnelles destinées au pilotage des
drones par la mise a disposition d’équipements de formation et de
simulation répondant aux exigences des armées, par le recrutement de
profils adaptés et cohérents avec le besoin et par le développement de
parcours de carriere attractifs ;

pour préserver les intéréts stratégiques européens, conclure
rapidement un accord entre pays partenaires et industriels sur le
programme de drone MALE, soutenable financiérement et conforme
au besoin opérationnel.
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Destinataire n’ayant pas d’observation

’ Ministre de 1’action et des comptes publics

Rapport public annuel 2020 — février 2020
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



180 COUR DES COMPTES

REPONSE DE LA MINISTRE DES ARMEES

Je souscris aux conclusions et aux quatre recommandations de la
Cour ; ’ensemble des recommandations est d ailleurs parfaitement pris en
compte et fait I'objet de travaux ad hoc.

Je suis favorable a la recommandation qui vise a permettre aux
drones MALE et tactiques de s’insérer dans le trafic aérien civil et militaire
tout en préservant, compte tenu du besoin de répondre aux spécificités
militaires, la souplesse nécessaire a leur emploi, notamment dans la cadre
de ’entrainement des équipages. Cet objectif fait partie de I’ambition de
ces programmes.

Je partage également le besoin nécessaire d’un cadrage des
conditions d’utilisation des drones et les principes évoqués dans le
document. La doctrine d’emploi est d’ailleurs en voie d’achévement et
prend en compte les remarques de la Cour.

Dans ce contexte, il convient de rappeler que le systeme de
« drone armé » représentera pour les armées une capacité d'action
complémentaire des autres systemes d’armes, notamment aériens. lls
seront donc mis en ceuvre par des équipages des forces, experts et qualifiés,
suivant des processus opérationnels et décisionnels déja éprouvés. La
place de I’homme y restera ainsi centrale et permettra de garantir son
utilisation opérationnelle dans des conditions de sécurité et de
responsabilité pleinement maitrisées.

Par ses capacités d’observation et la permanence qu’il offre, le
drone, quel que soit sa taille, est en effet devenu incontournable pour les
opérations. L’équipement en drones des trois armées est ainsi un enjeu
majeur pleinement pris en compte par chacune d’entre elles et se traduit
par une politique d’acquisition particulierement volontariste sur les
différents segments et dans tous les milieux ainsi que par la montée en
puissance de filieres professionnelles adaptées.
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Concernant la quatrieme et derniére recommandation, le défi du
developpement d’une capacité de drones MALE souveraine dépasse le seul
deéveloppement de la base industrielle et technologique de défense (BITD)
et au « test de la solidité des liens tissés avec nos partenaires » européens.
La détention de capacités opérationnelles performantes, essentielle a la
préservation de la liberté d’action des armées frangaises ainsi que la
maitrise des coiits, notamment des colits de possession, seront des critéres
d’appréciation fondamentaux qui devront peser autant que les autres
considérations. 1l serait en effet difficilement compréhensible qu’en 2028,
les armées frangaises ne soient pas dotées d’équipements aussi
performants que ceux, d’ores et déja disponibles sur le marché.

Les négociations sont en cours entre les industriels, ’'OCCAR et les
pays partenaires du programme européen avec pour objectif une fin des
négociations fin 2019 et une notification du contrat mi-2020.
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L’action publique dans les territoires

La desserte aéroportuaire de la Bretagne : une
reconfiguration a engager

Les services communaux de la restauration
collective : une maitrise des colts inégale, des
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1
La desserte aéroportuaire
de la Bretagne : une reconfiguration
a engager

PRESENTATION

La gestion des infrastructures aéroportuaires a fait l'objet de
plusieurs publications récentes par les juridictions financieres :

- deux communications de la Cour des comptes au Parlement, ['une
relative au role de I’Etat dans la compétitivité du transport aérien en
2016 et I’autre concernant le processus de privatisation des aéroports
de Toulouse (Haute-Garonne), Lyon (Rhéne) et Nice
(Alpes-Maritimes) en 2018 ;

- plusieurs rapports d’observations émanant des chambres régionales
des comptes'S, dont I'un, sur les aéroports de Dole (Jura) et de Dijon
(Céte-d’Or), a fait l’objet d’une insertion au rapport public annuel
(RPA) 2016 ;

- en 2017, le contréle de la gestion de l'aéroport de Beauvais-Tillé
(Oise) a conduit a l’'envoi d’un référé aux ministres en charge de
[’environnement et des finances, portant a leur connaissance le
non-respect du principe de transparence des aides accordées a
Ryanair ainsi que leur caractére disproportionné par rapport a
["objectif d’intérét général.

La chambre régionale des comptes Bretagne s’est intéressée
récemment aux Sept principaux aéroports bretons a vocation
commerciale’” au travers du contréle des comptes et de la gestion des
collectivités délégantes — au premier rang desquelles la région — et de leurs
deélégataires. Elle a examiné notamment la stratégie des collectivités, les
dynamiques économiques et commerciales, les équilibres financiers ainsi
que la gestion des infrastructures. Elle a mené en paralléle ['examen de la
gestion du transport ferroviaire et relevé les nécessaires complémentarités
entre les deux types de réseaux.

138 Dole, Dijon, Lille, Toulouse, Brive, Poitiers, Limoges, Beauvais.
139 Brest, Quimper, Rennes, Dinard, Saint-Brieuc, Lannion et Lorient.
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Ses travaux se sont ainsi attachés a mesurer la qualité des réponses
apportées par les collectivités et leurs délégataires aux principaux enjeux :
desserte de [’ensemble du territoire ; complémentarité avec les autres
modes de transports; développement économique et attractivité du
territoire ; développement durable ; maitrise de la dépense publique.

Le trafic aérien breton a connu depuis 2014'* une évolution
légerement supérieure a celle observée au niveau national pour s’ établir a
hauteur de 2,3 millions de passagers en 2018. Ces infrastructures
aéroportuaires sont trés majoritairement dédiées au transport de
passagers, 'activité de fret n’étant significative que sur la plateforme
rennaise, avec 8§ 400 tonnes en 2018.

Ce trafic reste cependant modeste ; I'aéroport de Brest (Finistére),
le plus important sur le territoire breton, arrive en dix-septiéme position
dans le classement des aéroports frangais''.

Compte tenu des caractéristiques du paysage aéroportuaire breton
et au regard des coiits engendrés (1) la Cour fait aujourd’hui le constat
d’un environnement en pleine mutation qui implique une refonte de la
stratégie aéroportuaire régionale (II).

I - En Bretagne, un paysage aéroportuaire
particulierement dense, un coiit élevé
pour les finances publiques

Le paysage aéroportuaire frangais est, davantage encore que celui de
ses voisins européens!4?, constitué d’un nombre important de plateformes ;
la majorité d’entre elles ne participent qu’a une part réduite d’un trafic
aérien qui reste concentré sur quelques infrastructures.

14022 % d’augmentation en Bretagne contre 18 % sur tout le territoire frangais.

141 Rapport 2018 de 1’Union des aéroports frangais.

142 Si plus de 500 aéroports commerciaux sont dénombrés dans I’UE, les principales
plateformes (accueillant plus de 5 millions de passagers par an), représentent 78 % du
trafic européen contre 14 % pour les aéroports entre 1 et 5 millions de passagers ; les
aéroports secondaires dont les flux passagers annuels sont inférieurs a 1 million, qui
représentent pourtant 60 % des infrastructures, ne représentent que 4 % du trafic (Cour
des comptes européenne, 2014).
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Cette situation, qui affecte plus particulierement la Bretagne, se
traduit aujourd’hui par le maintien, a c6té de deux plateformes dont
I’exploitation est rentable, d’équipements a Iattractivité décroissante, qui
ne parviennent pas a équilibrer leur exploitation et qui engendrent un cofit
élevé pour les finances de I’Etat et des collectivités.

A - Un paysage aéroportuaire breton particuliérement
dense et contrasté

1 - Un grand nombre d’infrastructures mais un trafic concentré

Le paysage aéroportuaire frangais s’est construit sur un objectif de
désenclavement des régions et d’aménagement du territoire, le transport
aérien apparaissant comme un levier de développement économique et de
rééquilibrage des inégalités.

Comme le notait en 2017 le rapport du Conseil supérieur de
I’aviation civile (CSAC) et du Commissariat général a 1’égalité des
territoires (CGET), « le maillage aéroportuaire frangais est le produit de
[’histoire d’un pays pionnier de [’aviation civile. Apres la seconde guerre
mondiale, les aéroports ont permis de relier les villes frangaises a la
capitale en [’absence de moyens terrestres rapides »'#. 11 en découle un
maillage exceptionnellement dense, unique en Europe et dans le monde :
selon le méme rapport, la France compte en effet prés de 70 aéroports
commerciaux de moins d’un million de passagers par an, contre 38 en
Allemagne, 33 au Royaume-Uni, 25 en Espagne et 17 en Italie.

Cette multitude de petits aéroports s’accompagne d’une tres forte
concentration du trafic aérien. En 2018, les 17 principales plateformes
(dont Paris) représentaient a elles seules 95,5 % du nombre de passagers
transportés, les 4,5 % restant se répartissant entre les 69 aéroports de moins
d’un million de passagers.

La Bretagne, dont la configuration péninsulaire a longtemps rendu
le développement économique dépendant du transport aérien, faute d’offre
routiére ou ferroviaire performante, est particuliérement représentative de
cette situation. Avec huit plateformes accueillant des lignes commerciales
régulicres, elle dispose d’un réseau aéroportuaire particulierement dense
pour un trafic concentré, en 2018, a 80 % sur celles de Brest (1,1 million
de passagers) et de Rennes (0,85 million de passagers).

143 Rapport 2017 sur le maillage aéroportuaire frangais publié sous 1’égide du Conseil
supérieur de I’aviation civile et du commissariat général a 1’égalité des territoires.
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Ce réseau s’insére dans la zone géographique du Grand Ouest qui
inclut I’aéroport de Nantes également en pleine expansion, avec
6,2 millions de passagers en 2018.

Carte n° 1 : les aéroports bretons et ’aéroport de Nantes

e ™
Lannion
“ Dmard
Marlan: Salnt-BrIeuc u
Ouesssant .
Bres
- est Qulm er
L Dinard p
Lonens
Brest ” X
% B Rennes
Quimper \-..__
N I R
Lorient \
Vannes
Quiberon
M sens de I'évolution du trafic 2012-2018
0 Ventilation des passagers en 2018 Dehe e
Desserte ferroviaire TGV antes

bty 50 0 e e ety

Source : CRC Bretagne. La taille des avions est proportionnelle a | 'importance du trafic

Tableau n° 1 : densité des aéroports

Aéroports Habitants 2 2

AL >2 500 passagers par aéroport s Gt LD
France 67 990 000 0,11
Bretagne 8 413 000 0,29

Source : Insee juillet 2019 / Union des aéroports francais 2018
Pour la Bretagne : Brest, Rennes, Lorient, Dinard, Quimper, Lannion, Saint-Brieuc et Ouessant

D’autres régions disposent également d’un nombre important de
plateformes : 10 aéroports en Nouvelle-Aquitaine'* ; neuf en Occitanie'*
et en Auvergne-Rhone-Alpes'#. Mais la Bretagne se distingue par un
maillage territorial constitué d’infrastructures qui, a I’exception de Brest et
de Rennes, accueillaient moins de 130 000 passagers par an en 2018.

144 1 aéroport pour 545 000 habitants et 0,13 aéroport pour 1 000 km?.
145 1 aéroport pour 889 000 habitants et 0,13 aéroport pour 1 000 km?.
146 1 aéroport pour 656 000 habitants et 0,12 aéroport pour 1 000 km?.
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Tableau n° 2 : fréquentation des principaux aéroports bretons

Aéraports 2012 2018
Brest 1070 461 1 104 699
Rennes 453 121 856 791
Lorient 176 331 123 933
Dinard 138 478 108 103
Quimper 110 073 77 637
Saint Brieuc 1 986 3797
Lannion 32 635 2 835
Ouessant 2916 3114

Source : Union des aéroports frangais

En Bretagne, I’évolution est particulierement défavorable aux
petites infrastructures dont la fréquentation a nettement diminu¢ au cours
des six derniéres années. Le trafic aérien breton a en effet connu depuis
2014'%7 une évolution légérement supérieure (+22 %) a celle observée au
niveau national (+18 %) pour s’établir a hauteur de 2,3 millions de
passagers en 2018. Mais cette évolution cache une forte disparité, avec une
augmentation de 40 % pour la plateforme rennaise'*® et une diminution de
plus de 20 % pour celles de Lorient (Morbihan), Dinard (Ille-et-
Vilaine), Quimper (Finistere) et Lannion (Cotes-d’ Armor).

Cette concentration du trafic sur les deux aéroports de Brest et
Rennes (Ille-et-Vilaine) au détriment des plus petits est depuis peu
exacerbée par deux facteurs a fort impact : I’arrivée de la ligne ferroviaire
a grande vitesse en 2017 et I’abandon du projet de Notre-Dame des
Landes prés de Nantes (Loire-Atlantique).

La mise en service de la ligne a grande vitesse (LGV) modifie les
conditions de desserte du territoire breton en rapprochant les principales
agglomérations de Paris'?. La Bretagne dispose désormais d’un maillage
ferroviaire trés performant, avec une gare accueillant un train a grande
vitesse pour 185 000 habitants, contre une pour 372 200 s’agissant de la
France entiére. A titre d’exemple, la ligne aéroportuaire Quimper-Paris
(trois allers et retours par jour en semaine conformément a 1’obligation de
service public, cf. infra) est concurrencée par une desserte ferroviaire
assurant 11 liaisons quotidiennes.

14722 % d’augmentation en Bretagne contre 18 % sur tout le territoire frangais.

148 La décision de la compagnie Air France et de ses filiales de réduire les vols
domestiques intérieurs génére toutefois une stagnation du trafic sur 1’aéroport de
Rennes en 2019.

149 Soit, a ce jour, 1h30 pour Rennes, 3h40 pour Brest, Quimper et Lannion, 2h50 pour
Lorient et 2h20 pour Saint-Brieuc.
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En sens inverse, le retrait du projet d’un aéroport du Grand Ouest
sur le site de Notre-Dame des Landes en février 2018 a déja des
conséquences sur le développement du trafic qui profite a la plateforme de
Rennes : entre les seules années 2017 et 2018, la fréquentation de cette
derniere a augmenté de 18,2 %. Selon le pacte d’accessibilité et de mobilité
signé en février 2019 entre ’Etat et la région Bretagne, le développement
de I’aéroport de Rennes est un enjeu d’intérét national, qui justifie
I’engagement d’un schéma d’aménagement stratégique de la plateforme,
permettant d’envisager un potentiel de 2 millions de passagers a I’horizon
2035. Les études sont en cours mais un agrandissement des parkings a
d’ores et déja été réalisé en 2019 et des travaux sur la piste sont prévus en
mars 2020.

2 - Des logiques économiques hétérogénes

En tant qu’entreprises commerciales, les aéroports ont vocation a
équilibrer leur exploitation par des recettes issues de leur activité. Ces
recettes proviennent en premier lieu des redevances aéronautiques versées
par les compagnies aériennes en contrepartie des services rendus (tels que
la gestion des passagers et des bagages, ou celle des avions au sol), mais
aussi d’un certain nombre d’activités extra-aéronautiques, au premier rang
desquelles les parkings de passagers, les locaux loués a des entreprises
privées, mais aussi les boutiques, les restaurants, etc. D’une maniére
générale, les recettes issues de ces activités prennent une part croissante
dans les ressources des aéroports qui ont le potentiel pour les développer!°.

L’équilibre économique de chaque aéroport est spécifique et dépend
notamment de la nature du trafic, du nombre de passagers, des compagnies
y opérant, du potentiel de développement, du besoin d’investissements, de
I’endettement, etc.

150 Elles représentent en moyenne 45,8 % des recettes des aéroports européens
(source : ACI Europe juin 2019). En France, selon 1’union des aéroports frangais : prés
de 42 % du chiffre d’affaires pour Aéroport de Paris (ADP), 45 % pour celui de
Marseille, 41 % pour celui de Toulouse ; pour ADP, elles contribuent & 59 % du résultat
opérationnel courant.
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Toutefois, des études'' ont démontré, de longue date, que cet
équilibre est, en tout état de cause, fortement compromis en dessous d’un
certain volume d’activité, généralement compris entre 1 et 1,2 million de
passagers transportés par an, compte tenu des cofits fixes indispensables a
Iactivité aérienne commerciale.

Les aéroports bretons répondent pour leur part a différentes logiques
économiques. A coté de Rennes et de Brest, dont le volume d’activité leur
permet d’envisager un équilibre d’exploitation, le modéle économique des
petites plateformes repose sur des spécificités locales.

Ainsi, I’aéroport de Lorient est adossé a une plateforme militaire,
ce qui lui permet de partager ses charges d’exploitation. Celui de Dinard
(Ille-et-Vilaine) tire ses principales ressources d’exploitation d’une
activitt de maintenance avionique, civile et militaire; la Sabena
Technics'? est en effet la premiére a bénéficier de la mise a disposition de
I’ensemble des moyens aéroportuaires humains et matériels contre le
paiement d’une redevance annuelle.

Le trafic sur I’aéroport de Saint-Brieuc (Cotes-d’Armor) apparait
li€¢ aux performances de 1’équipe de football de Guingamp
(Cotes-d’Armor), I’essentiel des passagers gravitant autour de cette
équipe. Lannion (Cotes-d’ Armor) et Quimper sont le lieu d’implantation
d’entreprises privées.

Ces aéroports sont restés dans leur ensemble trés dépendants des
aides publiques, qu’il s’agisse d’aides a [’exploitation (Lannion,
Saint-Brieuc), de subventions d’une liaison aérienne (Lannion, Lorient,
Quimper) ou encore d’aides a I’investissement.

151 Notamment : Jacques Pavaux, Les aides publiques au transport aérien, juin 2019.
Cf. également, Cour des comptes européenne, 2014 : si les aéroports dont le trafic
dépasse 5 millions de PAX [terme employé par les professionnels du tourisme pour
désigner un passager ou un client] peuvent étre profitables, ceux entre 1 et 5 millions
ont de plus fortes chance d’opérer entre leur seuil de rentabilité et leur seuil de
fermeture, c’est-a-dire de ne pas couvrir I’ensemble de leurs cotits d’infrastructures.
Ceux qui accueillent moins d’un million de passagers seraient souvent en dega de ce
seuil. La Cour des comptes européennes souligne que ses propres conclusions
confirment les données publiées en 2001 par Airports Council International (ACI).

152 Entreprise de maintenance aéronautique a vocation civile et militaire qui emploie
plus de 500 personnes sur le site de Dinard et prévoit 250 embauches dans les trois ans
a venir.
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B - Des financements publics significatifs,
un modele économique fragile

Les financements publics aux aéroports prennent des formes trés
diverses. Les collectivités territoriales (région, départements, EPCI) mais
aussi les chambres de commerce et d’industrie (CCI) et les syndicats
mixtes peuvent leur verser des subventions d’exploitation et des
subventions d’équipement. Ils peuvent aussi accorder des aides aux
compagnies aériennes ou encore des aides indirectes aux gestionnaires
(mises a disposition de personnels et d’équipements, réductions de taxes
fonciére). L Etat intervient également en apportant un financement aux
compagnies aériennes pour les liaisons sous obligation de service public
(OSP) et par la prise en charge d’une partie des missions régaliennes de
sécurité et de slreté (navigation aérienne, police, douanes). Il soutient de
surcroit les aéroports régionaux a travers une majoration de la taxe
d’aéroport!33 ; en 2018, cette charge fiscale au bénéfice des plateformes
bretonnes est évaluée a 3,6 M€.

En Bretagne, les collectivités publiques'>* ont ainsi contribué au

financement du transport aérien pour un montant de presque 45 M€ sur la
période 2012-2017, hors dépenses régaliennes de slreté et de sécurité. La
région a contribué¢ a hauteur de 41 % de ce montant qui se décompose
comme suit.

D’abord, concernant les aides aux gestionnaires des plateformes
aéroportuaires, les collectivités territoriales et leurs groupements ont versé
prés de 8 M€ de subventions d’exploitation'>® et 5,6 M€ au titre des aides
a linvestissement',

La région a, en outre, attribu¢ 1,5 M€ au gestionnaire de 1’aéroport
de Dinard jusqu’en 2009 au titre du remboursement d’une avance faite sur
ses fonds propres et prés d’un million d’euros a d’autres petites structures,
dédiées notamment a I’aviation de loisirs.

153 Ce systéme de péréquation nationale vient en aide aux plateformes qui ne peuvent
pas couvrir leurs dépenses de siireté et de sécurité avec la taxe d’aéroport générée par
leur trafic. Les aéroports de Rennes et de Brest ne sont pas concernés par ce dispositif.
154 Etat, région, département et deux communautés de commune des Cétes-d’ Armor,
CCI (Cotes-d’ Armor et Morbihan) ; hors dépenses régaliennes.

155 Lannion et Saint-Brieuc ont regu, respectivement, 4,8 M€ et 3,3 M€ de subventions
d’exploitation.

136 e délégataire des aéroports de Rennes et de Dinard a pergu 3 M€, celui de Brest
1,9 M€ et celui de Quimper 0,7 M€.
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Au titre des obligations de service public, 21 M€ ont, par ailleurs,
été attribués, aux compagnies desservant les aéroports de Lorient et de
Lannion'%’.

Enfin, le syndicat mixte du Grand-Ouest, qui a géré jusqu’en février
2018 le projet d’aéroport sur le site de Notre-Dame des Landes
(Loire-Atlantique), a bénéficié d’une subvention régionale d’un montant
7,74 M€ ; les modalités du remboursement de cette aide sont en cours de
négociation avec 1’Etat.

1 - Des aides qui dépassent le cadre normal
des délégations de service public

Dans le cadre des contrats qu’elle a passés pour la gestion des quatre
aéroports de Rennes-Dinard, de Brest et de Quimper, la région a apporté
des aides a I’exploitation aéroportuaire qui dépassent le cadre habituel
d’une délégation de service public.

Ainsi, le contrat conclu avec la société gestionnaire des aéroports de
Rennes et de Dinard (SEARD) prévoit la réalisation d’investissements
financés a 66 % par la région, nonobstant les mécanismes de régulation
contractuels'*®, Concernant ’aéroport de Brest, la région a financé 23 %
des investissements réalisés par son délégataire jusqu’en 2016'%°. Ces
pourcentages paraissent élevés.

Par ailleurs, le contrat signé entre la région et la SEARD pour la
gestion des aéroports de Rennes et de Dinard a été établi en 2010 avec la
perspective de I’ouverture d’un aéroport sur le site de Notre-Dame des
Landes en 2017 et ’anticipation d’une baisse de trafic concomitante sur
celui de Rennes. Ce site aurait en effet été plus proche de la capitale
bretonne de 35 km que I’actuel aéroport de Nantes.

Du fait de I’abandon de ce projet, I’équilibre économique de la
délégation est aujourd’hui particuliérement favorable au délégataire et
notamment a ses actionnaires, la chambre de commerce et d’industrie
d’llle-et-Vilaine et Vinci Airports. Ainsi, le capital que ces derniers ont
apporté en 2010 était de 15000 €; compte tenu de I'importance des
résultats annuels dégagés, les dividendes qu’ils ont pergus au titre de la
période 2011-2016, a hauteur de 801 000 €, correspondent a un taux de
rendement annuel de 90 %.

157 Si les compensations pour obligation de service public bénéficient aux compagnies,
une partie des fonds transitent par les comptes des gestionnaires d’aéroports.

158 Participation du délégataire au plan pluriannuel d’investissement a hauteur de 50 % de
I’excédent brut d’exploitation prévisionnel et part variable de la redevance concessive.
159 Sur la base des comptes produits par le délégataire.

Rapport public annuel 2020 — février 2020
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



194 COUR DES COMPTES

Au surplus, les conditions d’exécution des contrats de délégation de
service public ont parfois ét¢ exagérément favorables aux délégataires
avec, notamment, des préts et des avances de trésorerie par les actionnaires
de la SEARD a des taux élevés'®’. Une vigilance renforcée des autorités
délégantes leur aurait permis de mieux préserver leurs intéréts. A cet égard,
la région Bretagne négocie des adaptations au contrat passé avec la
SEARD, afin d’envisager le financement des investissements nécessaires
au développement du trafic aérien sur I’aéroport de Rennes.

2 - Le statut d’obligation de service public : une solution coiiteuse,
un bilan décevant

Les obligations de service public (OSP) constituent des normes
d’exploitation auxquelles les transporteurs aériens doivent se plier et en
contrepartie desquelles ils peuvent, dans certaines conditions, bénéficier
d’une exclusivité et percevoir une aide financiére publique, conformément
au réglement européen CE 1008/2008 du 24 septembre 2008.

Alors que le bilan des OSP'®!' sur les lignes Lorient-Lyon et
Lannion-Orly apparait peu concluant, le trafic ayant continué¢ a diminuer
malgré le niveau ¢élevé de subventions publiques, une nouvelle ligne
bénéficiant de ce statut vient d’étre mise en place a Quimper.

La compensation financiére apportée a la compagnie aérienne
assurant une liaison réguliére entre Lorient (Morbihan) et Lyon
(Rhone) s’est élevée a 5 M€ entre 2012 et 2015. Avec un taux de
remplissage des avions en diminution constante pour s’établir a 50 %, le
montant de la subvention publique par passager sur un aller simple s’¢levait
a 52 € en 2014. Concernant la ligne Lannion-Orly, le montant des
subventions a atteint 16 M€ au titre de la période 2012-2017, avec un cofit
public par passager et par trajet de 100 €. Au regard de ces colts et de
I’absence de compagnie aérienne intéressée, ces OSP ont été abandonnées,
la premiére en 2015 et la seconde en 2018.

160 En outre, a Quimper, la région a par exemple octroyé une subvention forfaitaire au
délégataire sans se prémunir d’une réalisation incompléte des investissements prévus ;
les infrastructures d’accueil des passagers étaient, en 2017, trés dégradées. Dans le cas
de la délégation pour I’exploitation de I’aéroport de Brest jusqu’en 2017, le montant de
la redevance concessive n’a jamais été revalorisé : représentant moins de 1 % de
I’excédent brut d’exploitation, son caractére symbolique était avéré.

161 Dans 1’Union européenne en 2017, 13 Etats avaient mis en place 179 liaisons
soumises & OSP, dont 136 subventionnées par les pouvoirs publics, pour un montant
estimé a au moins 300 M€ par an. La France en comptait 40 (la majorité en Corse et
outre-Mer), pour pres de 5,7 millions de passagers par an, soit un sur cing en transport
intérieur (source : communication de la Commission européenne 2017/C 194/01).
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C’est pourtant la solution retenue pour maintenir la ligne Quimper-
Orly que la compagnie Air France a décidé en septembre 2019 de cesser
d’exploiter, faute de rentabilité. A compter du 25 novembre 2019, cette
liaison a repris dans le cadre d’une obligation de service public dont le
principe avait été validé par 1’Etat et la région, dans le pacte d’accessibilité
pour la Bretagne. Le financement de cette OSP est prévu a hauteur de
12 M€ (3 M€ par an sur quatre ans, dont 1,17 M€ versés par I’Etat'2 et
1,5 M€ par la région, le solde étant apporté par les intercommunalités de
Cornouaille et le département du Finistére). Les principales obligations
imposées sont de mettre en ceuvre, toute 1’année, trois allers et retours par
jour en semaine, un le samedi, deux le dimanche, avec une capacité
minimale de 82 500 si¢ges par an'®. Une clause de suspension de contrat
est prévue si le trafic descend en deca de 60 000 passagers. Sur les bases
de la fréquentation prévues par I’OSP, le colit public par passager et par
trajet pourrait s’établir entre 35 € et 50 €.

Toutefois, ces dispositions paraissent optimistes. En 2018, cette
ligne n’avait transporté, selon le délégataire, que 67 600 passagers
(-18,7 % par rapport a 2017). En outre, les incidents récurrents sur la ligne
(retards, annulations, etc.) et sa fermeture a compter du mois de septembre
2019 en attendant la mise en ceuvre de I’OSP, pourraient avoir un impact
durable sur la fréquentation, les usagers ayant trouvé des alternatives. Il
faut en effet rappeler la situation de proximité avec 1’aéroport de Brest : le
délégataire chargé d’exploiter ces deux aéroports évoquait ainsi, dans son
offre de service, le fait que « leurs zones de chalandise se recouvrent en
quasi-totalité ». Cette situation est renforcée par la mise en ceuvre, par la
région, d’un plan d’amélioration des liaisons ferroviaires et routiéres entre
ces deux villes, en moins d’une heure. Enfin, I’effet de la concurrence de
la ligne a grande vitesse ne doit pas étre négligé, méme si les conditions de
desserte peuvent étre améliorées, ce que le pacte d’accessibilité prend en
compte!®4,

162 Au cours des assises nationales du transport aérien en 2018, la ministre des transports
a annoncé une enveloppe supplémentaire globale de 15 M€ en 2019 pour les lignes sous
OSP (multipliant ainsi leur budget par 4).

163 Un arrété du 16 mai 2005 définit les critéres d'éligibilité & un co-financement par
’Etat, notamment : fréquentation minimale I’année précédente ; insuffisance des
liaisons existantes ; obligation d’opérer au moins deux allers-retours par jour
(un aller-retour en cas de particularités du territoire) 220 jours par an hors fins de
semaine et au plus 21 allers-retours par semaine.

164 Le trajet en train le plus court entre Quimper et Paris dure 3h33, la moyenne est de
3h45. Le premier train arrive a Paris a 9h04. Pour raccourcir la durée du trajet, le pacte
d’accessibilité confirme le lancement d’études pour le projet d’une nouvelle section
Rennes-Redon permettant notamment de rapprocher Quimper de Rennes et Paris.
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Le pacte fige ainsi le financement public d’une liaison aérienne
concurrencée par la ligne ferroviaire a grande vitesse.

3 - Les aides attribuées aux compagnies aériennes

Ces aides peuvent prendre la forme d’abattements sur les redevances
dues par les compagnies aériennes ou, de maniére indirecte, de prestations
d’assistance en escale accordées dans des conditions avantageuses.

Les normes juridiques'® qui encadrent ces aides s’articulent autour

de trois grands principes: la transparence des modalités de leur
détermination, leur caractére proportionné a 1’objectif d’intérét général et
leur octroi a toutes les compagnies remplissant les conditions pour y
prétendre.

Le référé sur I’aéroport de Beauvais fait état du non-respect de ces
principes au bénéfice de la compagnie Ryanair ; celle-ci s’est notamment
vue accorder par le délégataire des diminutions du montant de certaines
redevances sans limitation de durée, la gratuité des prestations d’assistance
en escale ainsi qu’un intéressement li¢ a I’accroissement du trafic, sans
validation par la commission consultative économique qui réunit
I’ensemble des acteurs parties prenantes a I’exploitation de 1’aéroport.

En Bretagne, les aides attribuées au titre des redevances apparaissent
aujourd’hui conformes a ces normes en termes de transparence et d’égalité
de traitement. Les commissions consultatives économiques constituées
pour chacun des aéroports et présidées par le délégant sont consultées,
conformément a I’article R.224-3 du code de I’aviation civile, sur
I’évolution du montant des redevances aéronautiques'®®. Elles se sont
prononcées sur le principe ainsi que sur les montants des mesures
incitatives proposées aux compagnies, sous forme d’abattements de
redevances attribués pour trois ans aux compagnies qui ouvrent de
nouvelles lignes ou améliorent leur offre sur les lignes existantes.

165 1 e régime des aides publiques aux aéroports et aux compagnies aériennes est détaillé
dans les lignes directrices de la Commission européenne (2014/C 99/03) ; il est
aujourd’hui encadré par le réglement (UE) n°® 2017/1084.

166 Redevances aéronautiques réglementées (« atterrissage/balisage »,
« stationnement » et « passager »), en contrepartic de 1’usage de terrains,
infrastructures, locaux et équipements aéroportuaires.
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En revanche, la tarification des prestations d’assistance en escale'®’

est déterminée dans des conditions parfois peu transparentes. En effet, la
complexité des tarifications et 1’absence de motivation explicite des
différenciations tarifaires appliquées rendent difficile la comparaison des
différents contrats signés avec les compagnies ; cette opacité ne permet pas
réellement la vérification du respect du principe de proportionnalité.

Ainsi, ces prestations sont soumises a une grande diversité de tarifs
sur I’aéroport de Rennes, sans que ces différences fassent I’objet d’une
justification trés claire et comparable dans les contrats, pour des avions de
capacité proche. Sur la plateforme de Dinard, le forfait est de 500 € par
touchée'®® si la compagnie assure moins de 250 rotations par an, 300 €
au-dela et 1 € symbolique a partir de 320 rotations. Si ce dernier tarif
concerne toutes les compagnies potentielles, il ne correspond pas au cofit
réel de la prestation et contribue a la baisse de I’excédent brut
d’exploitation (EBE) du délégataire ; elle affectera la participation de ce
dernier au financement des investissements aéroportuaires qui est assise
sur ’EBE.

A Brest, le délégataire s’est doté de critéres théoriques lui
permettant d’arréter le montant de ces prestations; pourtant, les
conventions passées a ce titre avec les compagnies aériennes font état de
relations financieres parfois trés différentes selon les compagnies, sans que
les tarifs fixés soient toujours objectivement motivés par des prestations ou
des contraintes particuliéres.

11 est donc difficile d’évaluer le rapport entre le service rendu et sa
tarification.

*
*k

Cependant, malgré I’importance du soutien financier apporté par les
collectivités publiques, les petits aéroports bretons sont soumis a des
difficultés structurelles, liées a une perte d’attractivité et a une diminution
de leur activité qui remettent en cause leur modéle économique. Au-dela
des facteurs spécifiques a la Bretagne (LGV, abandon du projet d’aéroport
de Notre-Dame des Landes), le trafic aérien évolue désormais dans un
environnement global en pleine mutation qui appelle la mise en ceuvre
d’une véritable stratégie régionale.

167 Activités au sol exécutées pour les compagnies aériennes, notamment :
enregistrement, transport des bagages ; nettoyage, chargement, déchargement des
avions ; transports entre avion et aérogare ; stockage, alimentation en carburant et
huile ; préparation, stockage de nourriture et de boissons, etc.

168 Période passée au sol par un avion entre l'atterrissage et le décollage, permettant
d'effectuer les opérations d'assistance en escale.
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II - Un environnement en pleine mutation,
une reconfiguration a engager

A - Une stratégie obsoléte face a un environnement
global en pleine mutation

1 - Un environnement en pleine mutation

a) Vers une réglementation européenne plus stricte

Les perspectives d’évolution de la réglementation européenne a
I’horizon 2024 invitent & anticiper les conséquences potentielles sur les
aides publiques au transport aérien, notamment au bénéfice des petits
aéroports.

Les lignes directrices'®® publiées par la Commission en 2014170

précisent en effet qu’en 2024, «tous les aéroports devront couvrir
lintégralité de leurs coiits d’exploitation ». Durant cette période transitoire
de 10 ans, la Commission admet comme compatibles des aides octroyées,
selon les criteres qu’elle fixe, aux aéroports situés en dessous d’un certain
seuil. Elle précise par exemple que, lorsque des aéroports sont situés a
moins de 100 km ou a 60 minutes de route les uns des autres, une aide au
fonctionnement est davantage susceptible de fausser la concurrence et doit
obligatoirement faire 1’objet d’une notification préalable. Certes, le
développement régional fait partie des critéres de compatibilité énumérés,
mais il n’est pas le seul, et les autres éléments pris en compte reposent sur
des considérations essentiellement économiques. La Commission précise
ainsi que la compatibilité sera difficilement démontrable lorsque I’aéroport
aidé est situé dans la méme zone d’attraction qu’un autre ayant de faibles
taux de fréquentation.

169 Tes lignes directrices et lignes directrices interprétatives sont des communications
de la Commission, précisant les critéres et analyses qu’elle met en ceuvre ou les
positions qu’elle entend adopter lors de 1’application de la réglementation (traités,
réglements, directives).

170 « Lignes directrices concernant les aides d’Etat aux aéroports et aux compagnies
aériennes », JO2014/C99/03, § 129.
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Par la suite, certaines aides aux aéroports ont été intégrées dans le
systétme d’exemption catégorielle de notification et d’autorisation
préalable par la Commission'”" ; s’agissant des aides au fonctionnement,
seuls les aéroports accueillant moins de 200 000 passagers sont éligibles.

Au-dela de la période de transition fixée par les lignes directrices de
2014, il restera possible d’appliquer des compensations dans le cadre du
régime des services d’intérét économique général (SIEG), mais ce dernier,
constituant une dérogation aux régles générales, est d’application stricte.

La Commission a ainsi précisé dans une communication de juin
2017 sa position quant aux criteres d’ouverture d’une liaison sous
obligation de service public'’?, cette derniére constituant une exception
admise au principe général de liberté de prestation des services aériens. En
particulier, une OSP ne peut étre imposée que si une « liaison est
considérée comme vitale pour le développement économique et social de
la région desservie par I’aéroport »'73.

b) L’émergence de nouveaux enjeux environnementaux,
économiques et societaux

Le trafic aérien est aujourd’hui affecté par un contexte global en
évolution rapide, susceptible d’affecter le comportement des acteurs
économiques.

La préoccupation environnementale s’affirme de plus en plus dans
le débat public. Le conseil des prélévements obligatoires formule, dans son
rapport publié en septembre 2019'74, une proposition visant notamment a
supprimer I’exemption de fiscalité des carburants des transports aériens
internationaux.

Le TGV reste un mode de transport plus vertueux en termes
d’émissions de gaz a effet de serre que [’avion. Sil’on prend en compte les
émissions de CO; par passager réellement transporté en TGV et en avion,
y compris celles générées par les colits d’infrastructures associées, on
arrive, en France, a un écart de 1 a 9,3 entre le TGV et ’avion. Ce ratio

171 Re¢glement de juin 2017 modifiant le réglement 651/2014. La révision de ce dernier,
prévue en 2020 est repoussée par la commission a 2022.

172 Lignes directrices interprétatives du 17 juin 2017 relatives au réglement
CE n° 1008/2008 sur les OSP.

173 Le réglement (CE) n° 1008/2008 pose le principe de proportionnalité entre
I’obligation de service public et les besoins de développement économique du territoire.
Les lignes directrices interprétatives (2017/C 194/01) en précisent les modalités de mise
en ceuvre.

174 La fiscalité environnementale au défi de ['urgence climatique.
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doit toutefois étre pondéré par le fait que, pour un méme trajet, la distance
kilométrique effectivement parcourue est supérieure en TGV qu’en avion ;
cet écart vaalorsde 1 a 7,5.

Tableau n° 3 : émissions de CO; par le TGV et I’avion
(en kg CO; / passager / 100 km)

TGV Avion

Emissions générées par voyage 0,3 14,5
Emissions générées par la création d'une LGV 1,3 -
Emissions totales par passager 1,6 14,5

Sources: Cour des comptes d’apres des données de I’ADEME, de I’ARAFER, des compagnies
aériennes, de la DGAC, de RFF et de la SNCF

Un rapport publié en janvier 2019'7° fait état d’une augmentation
des émissions de dioxyde de carbone dans le ciel européen de 10 % entre
2014 et 2017.

Les usages évoluent également. Alors que les transports ferroviaires
deviennent plus attractifs pour les voyages d’agrément sur les liaisons
nationales (+7 % pour le train entre 1’été 2018 et 1’été 2019), les pratiques
professionnelles, marquées de plus en plus par le développement du
numérique, sont également susceptibles d’influer sur le comportement des
usagers, et de leur faire préférer un moyen de transport plus confortable
que I’avion, disposant de connexions wifi et sans rupture de charge.

Par ailleurs, les aéroports bretons évoluent dans un contexte de
concurrence accrue dont les conséquences sur ’avenir des compagnies
disposant d’une offre a «bas coflit » sont aujourd’hui perceptibles. Ces
dernieres organisent prés de 30 % du trafic sur les aéroports de Brest et de
Rennes'’%, pourcentage identique a celui de I’ensemble des aéroports
métropolitains'”’. Si cette part n’affecte pas de fagon prépondérante leur
trafic, ce n’est pas le cas pour Dinard, trés dépendant de Ryanair.

175 Rapport environnemental sur le transport aérien en Europe édité par 1’agence
européenne de sécurité aérienne et par 1’agence européenne de 1’environnement.

176 Hop !, Ryanair, Volotea, Easyjet, Vueling, Aer Lingus et Iberia.

177 Note d’analyse de la DGAC octobre 2017.
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Enfin, le réseau mondial se structure autour du développement de
grands hubs, centres de correspondances internationales; seuls les
aéroports de Brest et de Rennes qui assurent des correspondances avec les
hubs de Roissy et d’Amsterdam, connaissent de ce point de vue une
situation économique satisfaisante. Pris dans leur ensemble, les aéroports
bretons ont une part de vols intérieurs en France bien plus importante que
le reste du territoire (75 % en Bretagne contre 69 % en Normandie, 49 %
en Occitanie, 43 % en Pays de la Loire et moins de 40 % dans les autres
régions). Or ce sont ces trajets qui sont aujourd’hui fortement remis en
cause, notamment au regard des préoccupations environnementales.

2 - Une stratégie obsoléte qui a laissé perdurer des déséquilibres

La stratégie des collectivités bretonnes et en premier lieu celle de la
région n’a toujours pas pris la mesure de ces évolutions. Reposant sur un
schéma obsoléte, sans vision d’ensemble ni approche coordonnée entre les
différentes collectivités propriétaires!’s, les modalités de gestion des
infrastructures ont laissé perdurer un modele qui n’apparait plus
soutenable.

a) L’absence d’une stratégie d’ensemble adaptée aux enjeux

Le schéma breton en vigueur jusqu’a mi-2019 repose sur une
stratégie définie en 2008. Pour la région, «le développement des
plateformes aéroportuaires bretonnes doit s’inscrire en cohérence avec le
schéma multimodal des déplacements et des transports adopté en
décembre 2008 », qui constitue pour la collectivité « la référence pour la
desserte de [’ensemble du territoire géographique de la Bretagne »'"°.

L’un des axes prioritaires de ce schéma consistait a développer,
d’une part, I’intermodalité entre le ferroviaire, le routier et I’aéroportuaire,
et, d’autre part, la complémentarité entre les infrastructures.

Dix ans plus tard, force est de constater que si la desserte
intermodale des aéroports de Brest et de Rennes est satisfaisante et inscrite
dans une véritable complémentarité, tel n’est pas le cas des autres
plateformes bretonnes.

178 La région pour les aéroports de Rennes, Dinard, Brest et Quimper, 1’Etat pour celui
de Lorient, et deux syndicats mixtes pour les plateformes de Lannion et de Saint-Brieuc.
179 Citée dans le rapport d’observations définitives de la CRC Bretagne, octobre 2018.
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Par ailleurs, sur la base d’arguments liés a I’aménagement et au
développement du territoire, la stratégie actuelle de la région et des autres
collectivités impliquées a conduit a financer des aéroports dont les zones
de chalandise se recoupent et qui sont désormais concurrencés par le
ferroviaire.

Certes, les bénéfices en matiére de développement local et de
cohésion territoriale ne doivent pas étre sous-estimés. Leur intérét a été
rappelé lors des récentes assises nationales du transport aérien, qui ont
abouti a I’adoption de la « stratégie nationale du transport aérien 2025 ».
L’impact positif du maillage aéroportuaire pour réduire les inégalités
territoriales est également souligné dans un rapport du Sénat paru en
octobre 2019180,

Pour autant, ces préoccupations légitimes d’aménagement du
territoire n’ont pas fait I’objet, en Bretagne, d’études précises susceptibles
de fournir une base tangible aux choix et décisions des collectivités.
Aucune analyse approfondie visant a quantifier par exemple 1’impact d’un
aéroport sur Iattractivité économique d’un territoire donné et prenant en
compte le nouveau contexte de desserte par la ligne a grande vitesse n’a
ainsi été communiquée lors des contréles de la chambre régionale des
comptes.

Or I’impact économique des aéroports et leur effet positif sur le
territoire concerné doivent étre mis en balance avec les effets externes
négatifs (notamment en mati¢re environnementale) et les cotits supportés
par les collectivités publiques, pour évaluer le caractére pertinent de
I’équipement'®!.

En effet, des financements publics récurrents, non justifiés par une
telle analyse, lorsque 1’activité aéroportuaire est structurellement
déficitaire et ne peut faire 1’objet d’aucune perspective de développement
crédible, ont pour conséquence de retarder les ajustements stratégiques
indispensables.

180 Josiane Costes, Contribution du transport aérien au désenclavement et a la cohésion
des territoires, rapport d’information, mission d’information sur les transports aériens,
Sénat, n° 734 (2018-2019), 24 septembre 2019.

181 Des méthodologies existent pour aider a la réalisation d’études de ce type : méthode
de I’ACI Europe pour le calcul de I’impact économique d’un aéroport sur un territoire
(impact direct/indirect/induit/catalytique ; Commission européenne, Handbook on
external costs of transports ; calcul socioéconomique (analyse coflits-avantages,
etc.). L’Occitanie a ainsi fait réaliser en 2017 par un cabinet d’études une étude des
retombées socio-économiques du transport aérien dans la région.
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b) Des choix qui ont laissé perdurer un modele déséquilibré

Faute d’une telle vision d’ensemble, les modalités de gestion des
aéroports bretons au cours des derniéres années n’ont pas résolu les
difficultés structurelles de 1’offre aéroportuaire et ont laissé subsister, a
coté des deux aéroports de Brest et Rennes, des plateformes
structurellement déficitaires et dont la pérennité ne parait plus assurée.

Dans le cadre du renouvellement des délégations de service public,
en 2010 pour les aéroports de Rennes et de Dinard et en 2017 pour ceux
de Brest et de Quimper, la région a adossé les plateformes les plus fragiles
a celles dont la viabilité économique est assurée.

C’est ainsi que les deux aéroports d’llle-et-Vilaine sont gérés par
une société privée, la SEARD'®?; si son résultat d’exploitation évolue
positivement, il est toutefois porté par les résultats excédentaires de
I’aéroport rennais et ne doit pas occulter le déficit de celui de Dinard'®?.
L’exploitation de cette plateforme reste indispensable a la poursuite de
I’activité des entreprises industrielles implantées sur son terrain mais elle
ne parvient pas a remplir les objectifs commerciaux qui lui permettraient
d’atteindre un équilibre financier.

Dans le Finistere, les aéroports de Brest et Quimper sont gérés,
depuis 2017, par la chambre de commerce et d’industrie métropolitaine de
Bretagne-Ouest. Dans ce cas également, le second, plus fragile, s’appuie
sur la viabilité économique du premier.

Si cette complémentarité a I’intérieur des deux DSP a permis de
maintenir les deux plus petits aéroports, elle n’a pas réglé le probléme de
leur équilibre économique et de leur viabilité a terme, faute d’avoir été
intégrée a une réflexion stratégique plus globale.

Pour les deux aéroports des Codtes-d’Armor, Lannion et Saint-
Brieuc, les complémentarités nécessaires n’ont pas été trouvées. Bien que
situés a 70 km I’'un de l’autre, ils n’ont mis en ceuvre aucune stratégie
commune, a I’exception de mutualisations trés limitées des moyens
humains et techniques.

B - Une reconfiguration a engager

Aujourd’hui, au regard du contexte international et du
développement économique régional, la situation des aéroports bretons
impose une reconfiguration de I’offre ainsi qu’une remise a plat compléte
de la stratégie régionale de mobilité.

182 Société d’exploitation des aéroports de Rennes et de Dinard.
183Respectivement 1,7 M€ et -541 000 € en 2016.
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1 - Un paysage aéroportuaire a restructurer

Le développement de transports ferroviaires et routiers performants
d’un coté, I’abandon du projet de Notre-Dame des Landes de 1’autre,
impliquent de repenser les équilibres entre les différents aéroports.

Alors que ceux de Rennes et de Brest ont démontré leur capacité a
atteindre un équilibre économique, la réflexion doit porter sur le soutien a
apporter aux petites plateformes directement concurrencées par le rail,
compte tenu des éléments de contexte précédemment évoqués.

Les aéroports de Dinard et de Lorient, dont le maintien est en tout
état de cause voulu par les collectivités publiques pour des motifs tenant a
I’existence d’activités spécifiques liées notamment a la défense
nationale'®*, sont situés a proximité d’un environnement naturel et
historique exceptionnel. En complémentarité, leur potentiel économique et
touristique devrait étre étudié.

La réflexion stratégique engagée entre collectivités territorialement
concernées et acteurs locaux du tourisme apparait essentielle a la réussite
de cet objectif. Le développement de 1’interconnexion entre les différents
modes de transport est crucial ; ces aéroports, éloignés du centre-ville, ne
sont pas desservis par les transports en commun. Si cet éloignement n’est
pas un probléme pour la clientéle d’affaires, il constitue un frein a I’accueil
des touristes. L’ouverture envisagée d’une liaison en transport en commun
entre 1’aéroport de Dinard, la gare SNCF de Saint-Malo et le site du Mont
Saint-Michel apparait de nature a soutenir la vocation touristique de cette
plateforme.

Quant au devenir des plateformes de Quimper, Lannion et
Saint-Brieuc, il doit étre reconsidéré dans le cadre d’une stratégie
économique soutenable.

La volonté de I’Etat de se retirer de I’exploitation commerciale de
I’aéroport de Lorient I’a conduit a proposer a la région Bretagne un
transfert de ses activités civiles ; si cette proposition se concrétise, elle
impliquera une redéfinition des conditions de desserte aérienne du sud de
la Bretagne, compte tenu de la proximité de cette plateforme avec celle de
Quimper.

184 La plateforme civile de Lorient est adossée & I’une des plus grandes bases aériennes
militaires de France, la base d’aéronautique navale de Lann-Bihoué. L’aéroport de
Dinard héberge sur 35 000 m? I’activité de maintenance avionique, civile et militaire,
de Sabena Technics.
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Si I’aéroport de Quimper bénéficie pour I’heure de 1’ouverture
d’une ligne sous statut d’obligation de service public, sa viabilité a moyen
terme reste fragile.

S’agissant des aéroports de Lannion et de Saint-Brieuc, le
département des Cotes-d’ Armor et les deux syndicats mixtes gestionnaires
ont lancé en mai 2019 une étude visant a déployer des synergies de gestion
entre les deux plateformes, mais celle-ci arrive tardivement.

2 - Une stratégie régionale de mobilité a redéfinir

Le contexte institutionnel actuel est propice a la reconfiguration de
la politique régionale de mobilité. En effet, la loi du 7 aolit 2015 portant
nouvelle organisation territoriale de la République a conféré a la région une
large compétence en matiére d’infrastructures de transport et Iui a confié¢ le
soin d’établir, dans le cadre d’une concertation publique, un schéma
régional d’aménagement, de développement durable et d’égalité des
territoires a 1’horizon 2019, qui intégre notamment la prise en compte de la
dimension environnementale.

Or, préalablement a I’adoption de ce schéma, 1’Etat et la région ont
pris des engagements précis dans le cadre du pacte d’accessibilité annexé
au contrat d’action publique pour la Bretagne. Ce pacte conforte certaines
des orientations déja engagées, notamment sur Quimper, sans avoir été
précédé d’une remise a plat de la stratégie aéroportuaire.

La « Stratégie nationale du transport aérien 2025 », adoptée par
1’Etat en 2019, rappelle que les régions ont a leur disposition de nouveaux
outils de planification, et qu’elles ont plus que jamais un rdle actif a jouer
dans la définition et la mise en place d’une stratégie aéroportuaire
régionale.
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CONCLUSION ET RECOMMANDATION

Le paysage aéroportuaire breton n’est aujourd’hui plus adapté a
I’environnement régional et international dans lequel il s’insere. Le
modele économique sur lequel il est bdti n’est plus soutenable pour les
petits aéroports, trop dépendants des aides publiques. Quant aux modalités
de gestion mises en place, elles n’ont pas permis de résoudre les difficultés
financieres relevées. La reconfiguration de cette offre aéroportuaire dans
le cadre d’une stratégie régionale de mobilité, devra permettre :

- de définir clairement les enjeux économiques et territoriaux qui
Justifient une intervention des collectivités et d’évaluer leur impact
financier ;

- de développer la desserte intermodale des aéroports au plus pres des
besoins des usagers ;

- d’intégrer les évolutions induites par la mise en service de la LGV,
porteuse de situations concurrentielles pour les plateformes
aéroportuaires ;

- de prendre en compte les conséquences environnementales du
développement des différents modes de transport.

La Cour formule la recommandation suivante a [’attention de I’Etat
et des collectivités territoriales bretonnes :

1. élaborer une stratégie aéroportuaire économiquement soutenable en
clarifiant les enjeux de desserte et d’aménagement du territoire, en
mettant ces enjeux en perspective avec leurs impacts financiers et
environnementaux et en les intégrant dans un schéma régional de
complémentarité des différents modes de transport.

Rapport public annuel 2020 — février 2020
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



Réponses

Réponse de la ministre de la transition écologique et solidaire .............. 208
Réponse du ministre de 1’action et des comptes publics........c.ccccvveeunnnes 210
Réponse du ministre de I'interieur.........occvvevieeecieeiiieeniieiieeeeesveesaeens 211
Réponse du président du conseil régional de Bretagne.............ccccceuee. 212

Réponse commune du président du conseil départemental des Cotes-
d’ Armor, Président du syndicat mixte de 1’aéroport de Lannion — Céte de
Granit et du président du syndicat mixte de I’aéroport de Saint-Brieuc

ATINIOT <.ttt sttt et ettt et 218
Réponse du président de Lannion-Trégor communautg ...............c......... 219
Réponse du président de la chambre de commerce et d’industrie
métropolitaine de Bretagne Ouest..........ccceeveevierienieiiencenieieeieeees 220
Réponse du président de la chambre de commerce et d’industrie d’Ille-et-
VILAINE ..ottt e 222
Réponse du président de la chambre de commerce et d’industrie du
MOTDIRAN Lo 222
Réponse du président de la société d’exploitation aéroportuaire Rennes
Dinard Bretagne......cooueieeieeiieniieiieeeeseeee e 226
Réponse du président de la sociéte Aéroports de Bretagne Ouest.......... 229
Réponse du président de la société Aéroport de Cornouaille ................. 231

Destinataire n’ayant pas d’observation

Ministre de 1’économie et des finances

Destinataire n’ayant pas répondu

Président du syndicat mixte aéroportuaire du Grand Ouest

Rapport public annuel 2020 — février 2020
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes




208 COUR DES COMPTES

REPONSE DE LA MINISTRE DE LA TRANSITION ECOLOGIQUE
ET SOLIDAIRE

En premier lieu, nous soulignons que le seul aéroport breton pour
la gestion duquel I'Etat est compétent est l'aéroport de Lorient-Lann
Bihoué. Nous souscrivons pleinement a votre recommandation visant a
élaborer ume stratégie aéroportuaire économiquement soutenable en
clarifiant les enjeux de desserte et d’aménagement du territoire, en mettant
ces enjeux en perspective avec leurs impacts financiers et
environnementaux et en les intégrant dans un schéma régional de
complémentarité des différents modes de transport. Nous partageons en
particulier l'objectif de maintien d'un maillage aéroportuaire
économiquement soutenable en Bretagne et ce, sur la base d’une stratégie
aéroportuaire rénovée inscrite dans un schéma régional des transports.

La question du maillage aéroportuaire se pose avec acuité en
Bretagne, qui comporte, selon la typologie des aéroports définie dans le
rapport sénatorial « sur le maillage aéroportuaire frangais », deux
aéroports métropolitains (Brest et Rennes), un aéroport d'import de
voyageurs (Dinard), quatre aéroports locaux de désenclavement (Lannion,
Lorient, Quimper et Ouessant) et deux aéroports d’aviation générale et
d'affaires (Morlaix et Vannes).

La stratégie nationale du transport aérien 2025, publiée en
mars 2019, a rappelé ['importance du transport aérien comme outil de
mobilité pour les populations et de développement des territoires, et a
designé les régions comme cheffe de file dans la définition d'une stratégie
aéroportuaire régionale adaptée au développement des territoires.

Par ailleurs, I'Etat et le Conseil régional de Bretagne ont conclu en
février 2019 un pacte d'accessibilit¢ et de mobilit¢ pour la Bretagne
comportant un volet aéroportuaire. Sans remettre totalement a plat la
stratégie aéroportuaire de la Bretagne, ce pacte a permis d'engager un
certain nombre de mesures devenues nécessaires apres [’annonce de
l'abandon du projet de nouvel aéroport a Notre-Dame des Landes, tels que
la mise en place d'obligations de service public sur la liaison Quimper-Paris
ou le transfert en pleine propriété a la région de terrains appartenant a | 'Etat
afin de permettre le développement de l'aéroport de Rennes.

Sur la base de ces éléments, les collectivités bretonnes, et en premier
lieu la région Bretagne, pourront élaborer une stratégie aéroportuaire
régionale, partagée avec I'Etat, pour ainsi donner de la visibilité aux acteurs
du transport aérien et une coherence d utilisation, dans une perspective plus
large d’aménagement du territoire et de desserte, Cette réflexion devra, pour
se faire, intégrer l'intermodalité des transports au niveau local.
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Au plan méthodologique et pour ce qui concerne les outils
permettant de poursuivre cette stratégie aéroportuaire régionale, les
collectivités pourront étre attentives aux évolutions a venir concernant les
lignes directrices de 2014 sur les aides d’Etat en faveur des aéroports et
des compagnies aériennes :

- lors du Congres de I’Union des aéroports frangais le 7 novembre, la
Commission européenne a esquissé certaines perspectives
envisageables pour la révision de ces lignes directrices et le cadre
applicable au-dela de I'année 2024 (fin d'application de ces lignes
directes : 4 avril 2024). Une réflexion est ainsi ouverte sur [’extension
au-dela de 2024 des aides au fonctionnement en faveur des aéroports
a faible trafic (moins d’un million de passagers par an) ;

- il est par ailleurs question de réflechir a la simplification de la
procédure de notification des aides d ‘Etat, au moyen, le cas échéant,
d'une extension supplémentaire du réglement général d’exemption par
catégories (RGEC) aux aéroports ;

- pour ce qui concerne les aides aux compagnies aériennes, la
Commission européenne considere qu’elles demeurent nécessaires
pour les aéroports a faible trafic. A ce titre, la stratégie aéroportuaire
bretonne pourrait s'appuyer sur des outils favorisant une meilleure
attractivité, a savoir des aides au démarrage de nouvelles lignes, sous
condition d’un strict respect des régles en matiére d'aides d’Etat et
dans la limite des zomes de chalandise des aéroports. Le
Gouvernement ne saurait accepter, autoriser ou couvrir la mise en
place de soutiens directs ou indirects a des compagnies et services
aériens qui n’entrent pas dans le cadre défini pour les aides d’Etat ;

- enfin, en matiere de durabilité de la stratégie aéroportuaire, au-dela
des aspects de rentabilité économique, il conviendra de réfléchir a la
prise en compte des exigences environnementales pour [’octroi
d’aides publiques, sur la base de criteres de conditionnalité, par
exemple.

En ce qui concerne la complémentarité des plateformes
aéroportuaires locales, au moyen de « doublets » (exemple Brest/Quimper,
Rennes/Dinard, Lannion/Saint-Brieuc), la stratégie régionale s appuyant
sur des regroupements de plateformes aux caractéristiques
complémentaires peut étre encouragée, en particulier quand les synergies
réelles existent et que des motifs de cohérence économique et territoriale
sont poursuivis. L'exemple de Rennes et Dinard, gérés conjointement,
montre qu’il n’est pas nécessaire de rentrer dans une démarche de
recherche systématique d'augmentation du trafic, des lors que des
stratégies de diversification et de complémentarité sont mises en ceuvre.
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Dans ce contexte, les stratégies inclusives regroupant des aéroports
rentables et des plateformes a [’équilibre financier structurellement plus
précaire s’inscrivent pleinement dans un objectif d’ aménagement et de
maintien de [’attractivité des territoires.

Votre rapport appelle par ailleurs des remarques de notre part
s agissant plus particulierement de l'aéroport de Lorient. En effet, cet
aéroport demeure propriété de I'Etat en raison de la présence d’une base
aeronautique navale. Cependant, compte tenu de l'intérét régional que
peut revétir I’activité civile de l'aéroport de Lorient, ou a tout le moins de
l'effet qu’elle peut avoir sur le trafic des aéroports dont la région est
propriétaire, ’Etat et la région Bretagne ont mené conjointement une
étude stratégique et financiere de l'aéroport de Lorient, qui a conclu a la
nécessité de développer le trafic pour rétablir l'équilibre financier. La
convention de concession conclue entre I’Etat et la Chambre de commerce
et d'industrie du Morbihan expirant au 31 décembre 2021, I'Etat et la
région Bretagne poursuivent leurs échanges afin de définir le
positionnement attendu de Lorient dans la stratégie aéroportuaire
régionale et son mode d’exploitation.

Enfin, nous soulignons que la région Bretagne est encouragée a
intégrer sa stratégie aéroportuaire dans une stratégie régionale de
mobilité plus vaste comprenant, de surcroit, des solutions tant au regard
des enjeux d'intermodalité que des enjeux environnementaux.

REPONSE DU MINISTRE DE L’ACTION
ET DES COMPTES PUBLICS

Je ne peux que souscrire a la recommandation de la Cour de
redéfinir la stratégie aéroportuaire régionale en lien avec I’Etat. Si les
conclusions a tirer de cette redéfinition relevent principalement de la
région Bretagne, elles devront également conduire 1’Etat a adapter sa
politique de conventionnement de lignes d’aménagement du territoire. En
particulier, si les Assises du transport aérien ont conduit a renouveler
I’engagement de I’Etat en faveur de ces lignes, leur maintien ou leur
ouverture devra s’intégrer dans une stratégie multimodale actualisée de
transport au niveau régional, dans un souci d’efficience de la dépense.
Celle-ci devra en particulier tenir compte du développement des dessertes
ferroviaires et s appuyer sur une analyse plus détaillée de leur pertinence
socio-économique. Enfin, l'engagement du Gouvernement en faveur de la
transition écologique invite a réexaminer le soutien public a des
infrastructures génératrices de gaz a effet de serre.
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Par ailleurs, outre les dispositifs relevés par la Cour, le soutien de
I’Etat aux aéroports régionaux, dont certains aéroports bretons, passe
également par la majoration de la taxe d’aéroport, systeme qui permet de
faire prendre en charge par une péréquation nationale une partie des cotits
de sureté et de sécurité des aéroports qui ne pergoivent pas ou pas assez
de taxe d’aéroport pour couvrir ces dépenses. Ce soutien, qui a représenté
3,6 M€ en 2018 au profit des aéroports bretons a [’exception de ceux de
Brest et Rennes, constitue une charge fiscale pour l’ensemble du trafic
aérien national.

REPONSE DU MINISTRE DE L’INTERIEUR

Ce rapport fait état d'un modéle économique inadapté a son
environnement régional et international et insoutenable pour les petits
aeroports, dépendants des aides publiques.

Je tiens a vous informer que des transferts de propriétés entre I'Etat
(et notamment le ministére de l'intérieur) et la collectivité territoriale (la
région) sont en cours afin de favoriser le développement de l'aéroport de
Rennes.

Ces transferts sont prévus par le pacte d'accessibilité de la Bretagne
signé le 8 février 2019 entre la préféte de la région Bretagne et le président
de la région Bretagne, en présence du Premier ministre. Ce document
prévoit dans son engagement n° 11 que « I'Etat mobilise l'ensemble de ses
moyens pour aboutir a un transfert en pleine propriété du foncier
nécessaire au projet d'extension de l'aéroport de Rennes Saint-Jacques
porté par la région avant le 1¢ janvier 2021. Le transfert des parcelles fera
l'objet, au préalable, de conventions entre I'Etat et la région fixant les
obligations a la charge de la collectivité bénéficiaire ».

Ces transferts sont organisés pour le ministére de l'intérieur et plus
particulierement pour la direction générale de la police nationale, afin de
garantir les intéréts des services du RAID installés sur le site et la
satisfaction de leurs besoins opérationnels, sans que les mesures
nécessaires au déeveloppement de l'aéroport de Rennes ne portent préjudice
aux intéeréts financiers et patrimoniaux du ministére de l'intérieur.

Rapport public annuel 2020 — février 2020
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



212 COUR DES COMPTES

REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL REGIONAL
DE BRETAGNE

Ce rapport fait suite au controle des comptes des 7 aéroports
bretons depuis 2012. Totalisant 2,3 millions de passagers, [’activité des
aéroports de Brest, Quimper, Rennes, Dinard (de compétence régionale)
et Saint-Brieuc, Lannion et Lorient, a été analysée au regard des enjeux
suivants :

- Complémentarité avec les autres modes de transport ;
- Développement économique et attractivité du territoire ;
- Maitrise de la dépense publique.

La note ci-apres répond aux éléments saillants du projet de rapport
communiqué a la Région par courrier du 28 octobre 2019 du Premier
Président de la Cour des Comptes et ne porte que sur les aéroports de
compétence régionale. Cet argumentaire compleéte la réponse apportée le
2 novembre 2017 au rapport provisoire de la chambre régionale des
comptes de Bretagne du 12 septembre 2017, complété dans le rapport
definitif de novembre 2018.

I. « En Bretagne, un paysage aéroportuaire particuliéerement
dense, un coliit élevé pour les finances publiques »

Le nombre élevé d’aéroports en Bretagne s’explique par son
histoire. En effet I'importance géostratégique de la Bretagne a suscité la
construction de plusieurs plateformes dans le contexte de la seconde
guerre mondiale (comme Lorient en 1938 ou encore Dinard réalisée par
les occupants et encore, Rennes considérablement agrandie entre 1941 et
1942).

La situation péninsulaire et périphérique de la Bretagne constitue
également une réalité determinante. Aussi, la question des déplacements
en Bretagne est essentielle pour tous les bretons.nes de sorte que la
politique en matiére de mobilité, tant de I’Etat, du Conseil régional que
des autres collectivités publiques bretonnes, est trés volontariste pour un
développement de tous les modes de transport (RN 164, LGV, TER...).

Concernant le transport aérien et depuis le 1 mars 2007 (date du
transfert des aéroports régionaux de I’Etat a la Région en application de
la loi du 13 aoiit 2004) et dans la perspective de la desserte prochaine par
la LGV, la Région Bretagne a encadré sa volonté de maitriser les
plateformes indispensables aux besoins des territoires :
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Transfert de I’Etat a la Région des seuls aéroports totalisant au moins
100 000 pax/an, justifiant ainsi de répondre aux besoins du territoire
(C'est la raison pour laquelle Lannion et Morlaix ne figurent pas dans
la liste des aéroports régionaux).

Devant le refus des collectivités locales de revendiquer [I’autorité
aéroportuaire de 1’aéroport de Dinard-Pleurtuit, la Région a dii
solliciter son transfert pour garantir sa pérennisation, indispensable
pour assurer les activités industrielles de SABENA TECHNICS sur le
site (600 emplois).

Des lors, la Région a développé une stratégie visant a répondre aux

besoins des territoires, au moindre coiit pour les finances publiques :

Gestion des deux plateformes de Brest et Quimper, les plus éloignées
a I’Ouest de la Bretagne (les activités civiles de [’aéroport de Lorient
demeurant sous le controle des services de I’Etat).

Développement de ['offre de I’aéroport de Brest, notamment par
davantage de connexions aux hubs nationaux et internationaux.

Solidarité économique entre les aéroports de Brest et Quimper,
confiés en 2017 a un méme opérateur concessionnaire.

Gestion conjointe des aéroports de Rennes et Dinard dans un contrat
de concession unique depuis 2009, permettant de résorber les déficits
d’exploitation de ’aéroport de Dinard par les excédents dégagés par
la plateforme rennaise.

Contractualisation de l’exploitation de [’aéroport de Rennes intégrant
une baisse des trafics apres la mise en service de l’aéroport de Notre
Dame des Landes prévue en 2017.

1I. « Un environnement en pleine mutation, une reconfiguration

a engager »

La stratégie aéroportuaire régionale s’inscrit nécessairement en

cohérence avec les décisions de I’Etat. Ainsi, le projet de construction d ’un
aéroport international a Notre-Dame-des Landes a-t-il été soutenu
financierement par les collectivités bretonnes au sein du syndicat mixte
pour [’aéroport de Notre-Dame des Landes. L’abandon de ce projet
conduit a réinterroger ’ensemble des politiques régionales en matiere de
mobilité, sans d’ailleurs qu’un consensus dans ce domaine entre tous les
territoires de Bretagne soit facilement acquis.
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Le « Pacte d’accessibilité et de mobilité de la Bretagne » signé le
8 février 2019 par le Premier Ministre et le Président du Conseil régional,
témoigne de la volonté d’une convergence entre les politiques de I’Etat et
des collectivités bretonnes en matiere de mobilité et de transport, apres
I’arrét du projet de construction de I’aéroport du Grand Ouest.

En matiere de transport aérien, des causes exogenes (en matiére
d’environnement, de réglementation européenne et de stratégies des
compagnies aériennes notamment) modifient les conditions d’exploitation
des aéroports.

Sans nier 'impact de ces données de contexte, bien qu’encore
difficilement mesurables, deux décisions récentes de 1’Etat nécessitent de
revisiter la stratégie aéroportuaire du Conseil régional de Bretagne :

1°) L’abandon du projet de construction de I’aéroport de Notre-Dame des
Landes en janvier 2018 et la saturation de la plateforme nantaise oblige a
permettre le développement du trafic de I'aéroport de Rennes :

- Une révision du « Plan de composition générale » (PCG) de la
plateforme a été engagée des 2017. La préfiguration du PCG a permis
d’engager des concertations, tant avec les services de I’Etat, qu’avec
Rennes Métropole et les communes voisines de [’aéroport. Ces
concertations se poursuivent encore fin 2019.

- Le PCG prévoit des aménagements pour permettre de porter le trafic
de la plateforme de 860 000 PAX en 2018 a 2 millions en 2035. Les
investissements seront réalisés en fonction de la progression des
trafics effectivement constatée.

- Alors que le nouveau PCG prévoit une desserte de [’aéroport par un
transport en commun en site propre, la connexion directe et trés
cadencée, de ’aérogare au centre de Rennes par bus (dans [’attente
du métro mi 2020) a été organisée des 1’été 2018.

- Plus de 7 ha de terrain, propriété de I’Etat, seront cédés a la Région
dans le cadre de la loi de finance 2020, pour permettre [’extension des
infrastructures aéroportuaires conformément au nouveau PCG de
I’aéroport. Ces cessions ont été précédées de conventions négociées,
courant 2019, avec les services de I’Etat maintenus sur le site.

- Les récentes décisions d’Air France et de ses filiales de réduire les
vols domestiques intérieurs sont déja perceptibles par une stagnation
des trafics de ’aéroport de Rennes en 2019 et des baisses prévisibles
en 2020. L’exploitant et la Région Bretagne se sont engagés a
améliorer I'attractivité de I’aéroport pour les compagnies (dans un
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contexte inter-régional trés concurrentiel) et maintenir ainsi une offre
conforme aux besoins des bretons.nes.

- Le contrat de concession confié a la société pour l’exploitation des
aéroports de Rennes et Dinard (SEARD) arrive a échéance fin 2024.
Les travaux de réfection de la piste, prévus au contrat de concession,
seront réalisés en mars 2020 compris [’élargissement des raquettes de
retournement pour permettre l'accueil de plus gros porteurs. La
chambre régionale des comptes de Bretagne a relevé a juste titre que
le contrat, négocié dans la perspective de la mise en service en 2017
de ’aéroport du Grand Ouest est peu favorable pour le concédant au
portage des investissements par la concession. Dans la perspective
des travaux nécessaires au développement de la plateforme, des
adaptations du contrat font actuellement [’objet de négociations avec
les actionnaires de la SEARD (CCI 35 et Vinci Airport). Dans
I’hypothése ou ses négociations ne pourraient aboutir, la Région
pourrait revoir le terme du contrat ou assumer la réalisation de ces
investissements en maitrise d ouvrage.

- Enfin, lactivité commerciale développée sur la plateforme de Dinard
permet de maintenir des services aéronautiques indispensables aux
activités industrielles de maintenance avionique de Sabena Technics.
Toutefois, le déficit d’exploitation est compensé par les excédents
dégagés par la plateforme rennaise, mais greve les résultats de la
concession confice a la SEARD et [limite ses capacités
d’investissement.

- Le Sous-préfet de Saint Malo a pris ['initiative, avec la Région, de
mobiliser les élus des EPCI situés a proximité de [’aéroport de
Dinard, pour soutenir le développement de la plateforme. Reprenant
’essentiel des recommandations de la chambre régionale des comptes
de Bretagne dans son rapport de 2017, un plan d’actions est décliné
comme suit :

e Création de la « destination touristique Saint-Malo — Baie du Mont
Saint-Michel » par les 2 régions qui invite a changer le nom de
l’aéroport de « Dinard-Pleurtuit » pour renforcer son attractivité
aupres des compagnies aériennes.

o Développement de nouveaux flux, avec le soutien d 'une structure de
financement des lignes aériennes portées par les collectivités
publiques pour permettre le lancement de nouvelles lignes, dans les
limites des obligations réglementaires. Des retombées sur I’activité
touristique du secteur sont attendues.
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o L’ouverture d’une liaison en transport en commun, actuellement
inexistante, entre I’aéroport de Dinard, la gare SNCF de Saint-Malo
et le Mont Saint-Michel, sujet pointé par la chambre régionale des
comptes de Bretagne lors du contréle de la politique aéroportuaire
de la Région en 2017.

2°) La volonté de I’Etat de se retirer de [’exploitation commerciale de
l’aéroport militaire de Lorient-Lann Bihoué s’est traduite par une
proposition de transfert de gestion a la Région des activités civiles de
l’aéroport. Dés lors, cette proposition conduit la Région a s interroger sur
la complémentarité de [offre de transports aériens et la viabilité
économique de deux plateformes proches : Lorient et Quimper.

La liaison sous obligation de service public entre Quimper et Paris
(Orly), prévue au « Pacte d’accessibilité et de mobilité de la Bretagne »
avec le soutien de I’Etat, a été mise en service le 25 novembre. De la
fréquentation de la ligne dépendra la pérennisation de [’aéroport de
quimper, les autres trafics étant marginaux. Le titulaire (Chalair) prévoit
une augmentation des trafics au cours des quatre années du contrat.
Toutefois, une clause contractuelle, libératrice des deux parties, a été
prévue si le trafic annuel est inférieur a 60 000 passagers.

Le trafic de la plateforme de Lorient repose aussi essentiellement
sur la liaison triangulaire assurée par Air France entre Lorient-Paris
(CDG) et Lyon. Les évolutions récentes de la stratégie d’Air France et de
ses filiales pourrait compromettre a plus ou moins long terme la
pérennisation de cette ligne et donc I’activité commerciale de cet aéroport
militaire.

En conséquence, la Région pose des conditions a une éventuelle
prise de gestion des activités civiles de [’aéroport de Lorient :

- Les résultats de la liaison entre les aéroports de Quimper et de Paris
(Orly), sous obligation de service public, permettront de vérifier la
nécessite de pérenniser une plateforme en Cornouaille. Un trafic
insuffisant conduirait la Région a cesser toute activité commerciale
sur l’aéroport, sans étre accusée de privilégier une autre plateforme.

- Des garanties sur la poursuite de [’exploitation de la liaison
triangulaire entre Lorient, Paris (CDG) et Lyon, opérée par
Air France sont indispensables pour envisager ’avenir de [’aéroport.

- Lemodele économique de l’actuelle concession, trés déficitaire, devra
étre conforté avant le transfert de gestion des activités civiles de
[’aéroport de Lorient a la Région. Or, les études prospectives sur le
devenir de I’aéroport, réalisées en 2018 conjointement par la Région
et la DGAC, ont mis en évidence un déséquilibre entre des charges

Rapport public annuel 2020 — février 2020
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LA DESSERTE AEROPORTUAIRE DE LA BRETAGNE : 217
UNE RECONFIGURATION A ENGAGER

d’exploitation trop élevées et des recettes qui devront étre augmentées
par de nouveaux trafics. Ainsi, la péréquation des charges avec le
ministére des Armées devra étre négociée et des garanties apportées
sur un niveau de service du controle aérien suffisant pour permettre
le développement commercial de la plateforme.

- Enfin, le reglement définitif du différend financier persistant entre les
services de la Direction Générale de I’Aviation Civile (DGAC) et le
concessionnaire est indispensable pour assainir les comptes de la
concession et améliorer la situation financiére du concessionnaire.

II1. Conclusions et recommandations :

La Cour des comptes termine son rapport par la recommandation
suivante :

« Elaborer une stratégie économiquement soutenable, en
clarifiant les enjeux de desserte et d’aménagement du territoire, en
mettant ces enjeux en perspective avec leurs impacts financiers et
environnementaux, et en les intégrant dans un schéma régional de
complémentarité des différents modes de transport ».

Le « Pacte d’accessibilité et de mobilité de la Bretagne » signé le
8 février 2019 par le Premier Ministre et le Président du Conseil régional,
constitue la structure de la stratégie régionale aéroportuaire, élaborée
dans un dialogue avec I'Etat. Cette stratégie repose sur la volonté
d’assurer la desserte multimodale du territoire a un coiit supportable pour
les collectivités publiques.

Si le contexte a évolué depuis 2017 (arrét du projet de [’aéroport du
Grand Ouest, desserte ferroviaire améliorée par ['arrivée de la LGV,
nouvelles stratégies des compagnies aériennes...) [ 'impact sur le transport
aérien de l'offre TGV, dans la partie la plus occidentale de la Bretagne,
est encore difficilement mesurable. La liaison sous OSP entre Quimper et
Paris (Orly) permettra de quantifier la demande et de confirmer ou non la
pérennisation de la plateforme. Un délai de plusieurs mois d’un service
fiable sera néanmoins nécessaire.

Sous réserve que les conditions d’une prise de gestion des activités
commerciales de [’aéroport militaire de Lorient soient réunies, la Région
pourrait construire des complémentarités entre les différents modes de
transport, compris aérien, et des mutualisations dans [’exploitation des
plateformes. Sur cette question également, quelques mois seront
nécessaires pour réunir les conditions indispensables a une gestion
économiquement soutenable de I’aéroport civil de Lorient.
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Ainsi, la stratégie aéroportuaire qui sera proposée a l’Assemblée
régionale, des le début de la prochaine mandature, reposera sur :

- Le confortement de ['aéroport de Brest pour une meilleure connectivité
aux hubs nationaux et internationaux, l’exploitation de la plateforme
étant a I’équilibre économique y compris le portage des investissements.

- Le développement de la plateforme rennaise, pour répondre a l’arrét du
projet d’un aéroport du Grand et QOuest et dans le contexte d’une
saturation de [’aéroport de Nantes, nécessitera la réalisation
d’investissements importants. La Région devra créer les conditions
d’un portage de ces investissements sur le long terme, dans un cadre
concessif renouvelé et au moindre coiit pour les collectivités publiques.

Loffre en transport aérien depuis la Bretagne reposera donc
principalement sur les deux plateformes de Brest et Rennes, qui
représentent déja 90 % du trafic. La pérennisation des petites plateformes
(Dinard, Quimper et Lorient) sera fonction des contextes locaux :

- La question du maintien de [’aéroport de Dinard ne se pose pas, en
raison de 'importance des activités industrielles (lesquelles pourront
étre développées compte tenu de '« effet cluster », du foncier
disponible sur la plateforme et sous réserve de la poursuite d’une
activité commerciale).

- Concernant l’Ouest de la Bretagne, il s agira de répondre aux besoins
du territoire en transport aérien, des lors que la pertinence d’un
service de proximité sera avérée par des niveaux de trafics suffisants
et que la stratégie des compagnies aériennes permette encore de
répondre a la demande.

REPONSE COMMUNE DU PRESIDENT DU CONSEIL
DEPARTEMENTAL DES COTES-D’ARMOR, PRESIDENT DU
SYNDICAT MIXTE DE L’AEROPORT DE LANNION - COTE DE
GRANIT ET DU PRESIDENT DU SYNDICAT MIXTE DE
L’AEROPORT DE SAINT-BRIEUC ARMOR

Nous souhaitons apporter les observations suivantes concernant les
aeroports de Lannion et de St Brieuc cités a plusieurs reprises dans le chapitre.

1l est indiqué dans le rapport que « pour les deux aéroports des Cotes
d'Armor, Lannion et Saint-Brieuc, les complémentarités nécessaires n'ont
pas été trouvées. Bien que situés a 70 km ['un de l'autre, ils n'ont mis en
ceuvre aucune stratégie commune a l'exception de mutualisation trés limitées
des moyens humains et techniques ».
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Nous soulignons l'effort important de réorganisation effectué par
l'aéroport de Lannion dont les effectifs sont passés de 19 postes a 7 postes
entre 2018 et 2019 compte tenu de l'arrét du trafic de la ligne réguliere
commerciale sur l'aéroport de Lannion intervenu en mars 2018.

Nous rappelons, ainsi que vous l'indiquez du rapport, qu'en
concertation avec les deux syndicats mixtes aéroportuaires, le Département
et les deux agglomérations de Lannion et de Saint-Brieuc ont engagé une
étude afin d'évaluer les synergies de gestion entre les deux plateformes.

L'objectif recherché est de proposer un nouveau modele de gestion
aéroportuaire qui prenne en compte les évolutions de trafic, les nouveaux
usages et permette de déployer des synergies de gestion et d'exploitation
entre les deux aéroports.

Cette nouvelle organisation doit permettre d'améliorer le modele
économique des deux plateformes notamment par :

- le développement de la complémentarité entre les deux aéroports ;

- l'optimisation des charges d’exploitation par la mise en commun des
moyens ;

- une réflexion sur la gouvernance des deux aéroports.

L étude qui comporte une tranche ferme et une tranche conditionnelle
devrait étre achevée en septembre 2020.

REPONSE DU PRESIDENT DE LANNION-TREGOR
COMMUNAUTE

Nous souhaitons apporter les observations suivantes concernant
l’aéroport de Lannion cité a plusieurs reprises dans le chapitre.

1l est indiqué dans le rapport que « pour les 2 aéroports des Cotes
d’Armor, Lannion et Saint-Brieuc, les complémentarités nécessaires n’ont
pas été trouvées. Bien que situés a 70 km ['un de [’autre, ils n’ont mis en
ceuvre aucune stratégie commune a l’exception de mutualisation trés
limitées des moyens humains et techniques ».

Nous soulignons [’effort important de réorganisation effectué par
l"aéroport de Lannion dont les effectifs sont passés de 19 postes a 7 postes
entre 2018 et 2019 compte tenu de [’arrét du trafic de la ligne réguliere
commerciale sur l’aéroport intervenu en mars 2018.

Nous rappelons, ainsi que vous l'indiquez dans le rapport, qu’en
concertation avec les deux syndicats mixtes aéroportuaires, le
Département, [’agglomération de Saint-Brieuc et Lannion-Trégor
Communauté ont engagé une étude afin d évaluer les synergies de gestion
entre les deux plateformes.
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L’ objectif recherché est de proposer un nouveau modeéle de gestion
aéroportuaire qui prenne en compte les évolutions de trafic, les nouveaux
usages et permette de déployer des synergies de gestion et d’exploitation
entre les deux aéroports.

Cette nouvelle organisation doit permettre d’améliorer le modéle
économique des deux plateformes notamment par :

- Le développement de la complémentarité entre les deux aéroports.

- L’optimisation des charges d’exploitation par la mise en commun des
moyens.

- Une réflexion sur la gouvernance des deux aéroports.

L’étude qui comporte ume tranche ferme et umne tranche
conditionnelle devrait étre achevée en septembre 2020.

REPONSE DU PRESIDENT DE LA CHAMBRE DE COMMERCE
ET D’INDUSTRIE METROPOLITAINE DE BRETAGNE OUEST

Cette notification m’a été faite en tant que président de la Chambre
de Commerce et d’Industrie métropolitaine Bretagne ouest (CCIMBO), le
projet de chapitre considérant que cette derniere gere les aéroports de
Brest et de Quimper depuis 2017. Tel n’est pas le cas puisque l’aéroport
Brest Bretagne est géré par la société Aéroports de Bretagne Ouest (ABO),
dans laquelle la CCI détient une part majoritaire, et que l’aéroport de
Quimper Bretagne est géré par la société Aéroport de Cornouaille (ADC)
dont ABO détient 96 % du capital social.

L’aéroport de Brest était géré par la CCI jusqu’au 31/12/2016 et je
suis donc en mesure d’apporter, pour cet aéroport, des éléments
d’éclairage sur la période 2012-2016 en tant que président de la CCI et
depuis 2017 en tant que président de la société ABO. La vision concernant
l’aéroport de Quimper est plus récente puisque jusqu’au 1° janvier 2017,
cet aéroport était géré par Vinci.

Depuis le 1° janvier 2017, les investissements réalisés par la société
ABO ne font l’objet d’aucune subvention.

Le projet de rapport fait état des difficultés rencontrées par les
liaisons vers Orly au départ des aéroports de Lorient, Lannion et Quimper.
Le redémarrage de la ligne Quimper-Orly va intervenir fin novembre avec
un premier objectif d’atteindre le trafic de 2018. Si les premiers retours
sont encourageants, la clef de la réussite sera comme vous l'indiquez la
régularité.
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Une desserte rapide des villes du Finistere vers Paris est
indispensable pour éviter un déclassement du territoire et la fuite des
talents, phénoménes déja observés a travers la démographie du
département du Finistere et les choix récents d’investissements
d’entreprises privilégiant celui de [’llle-et-Vilaine dans les secteurs
traditionnels (agro-alimentaire) et d’avenir (cybersécurité). C’est en ce
sens que les acteurs finistériens demandent une liaison en train vers Paris
en 3 heures et que, dans [’attente, I’avion est la solution pour que le
département du Finistéere reste dans la compétition et offre un avenir a ses
habitants. Le soutien des collectivités a [’avion se comprend dans cet
objectif et dans cette temporalité. Je ne partage donc pas l’idée que la
stratégie des collectivités soit obsoléte et pas adaptée aux enjeux. La
configuration de la Bretagne avec une capitale régionale plus proche de
Paris en temps qu’elle ne l’est des villes de Brest et de Quimper vient
montrer les risques réels d’une fracture territoriale.

Indépendamment de la comparaison des deux modes de transport
sur le theme du confort qui rapporte a la perception différentiée de chacun,
la lecture comparative du coiit des dessertes (train/avion) doit étre
complétée de la vision d’aménagement du fterritoire, du coiit
environnemental allant au-dela du seul CO; (biodiversité, nuisances
sonores, artificialisation d’espaces et impacts sur les terres agricoles,
impacts sur les paysages...) et des potentiels de développements
touristiques qu’ouvre [’avion pour une destination comme Quimper.

Je souscris pleinement a ’analyse que la structuration du réseau
mondial se fait a partir des grands hubs et, en ce sens, a la nécessité
impérieuse pour [’Aéroport Brest Bretagne d’étre connecté de fagon solide
aux grands hubs internationaux (Paris et Amsterdam a date) et demain
Francfort.

A ce sujet, il faut rappeler 1'engagement n°9 du Pacte
d’accessibilité et de la mobilité pour la Bretagne signé en février 2019
entre I’Etat et le Conseil régional de Bretagne qui vient dire que « L’Etat
apportera son soutien au développement de nouvelles liaisons
commerciales vers des hubs internationaux et plus particulierement entre
Brest et Amsterdam ».

Le développement des bases dans les grands aéroports régionaux et
l’augmentation des vols points a points en Europe pourraient mériter une
analyse complémentaire dans le sens ou cette évolution offre aussi des
perspectives aux aéroports finistériens.
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REPONSE DU PRESIDENT DE LA CHAMBRE DE COMMERCE
ET D’INDUSTRIE D’ILLE-ET-VILAINE

Le rapport transmis concernant la desserte de [’aéroport de la
Bretagne appelle de notre part les remarques suivantes relatives au
chapitre destiné aux aéroports de Rennes et Dinard.

1l nous parait important de revenir sur le contexte de la création de
la société d’exploitation des aéroports de Rennes et Dinard (SEARD) et
notamment concernant les préts et comptes courants consentis par les deux
actionnaires.

Le groupement constitué CCI et Vinci s’est vu attribuer la
deélégation de service public pour la gestion de ses aéroports en 2010. Dans
le cadre de la création de la société d’exploitation les actionnaires ont
convenu d’apporter d’une part un prét, et d’autre part des sommes en
compte courant au-dela du faible capital social, afin de constituer un fonds
de roulement nécessaire au bon fonctionnement de I’aéroport. Celui-ci a
été évalué en tenant compte des charges et investissements a réaliser sur
les premieéres années du contrat.

Le nouveau contexte de la 2°™ partie des années 2010 a permis aux
actionnaires de la SEARD de mettre un terme a ces dispositifs financiers.
Ainsi, le Conseil stratégique de la SEARD a pris la décision de rembourser
les préts et comptes courants aux actionnaires.

Ce nouveau contexte, le développement de [’activité et la bonne
gestion des deux plateformes ont permis aussi d’améliorer la situation
financieére de la société. Ce qui permet aujourd’hui d’envisager la prise en
charge de nouveaux investissements non prévus en l’état au contrat, sans
sollicitation nouvelle de la Région.

Cette nouvelle perspective fait objet de discussions aujourd ’hui avec
le délégant.

REPONSE DU PRESIDENT DE LA CHAMBRE DE COMMERCE
ET D’INDUSTRIE DU MORBIHAN

J'ai pris connaissance de votre rapport avec intérét et attention en
tant que président de la CCI du Morbihan, gestionnaire de [’aéroport de
Lorient Bretagne Sud.

Je suis trés heureux a ce titre de pouvoir vous faire part de mes
observations sur ce chapitre.
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Tout d’abord, I'originalité de la situation de cet aéroport ne vous a
pas échappé en ce qu’il est resté propriété de I’Etat, autorité concédante,
contrairement aux autres plates-formes régionales, et plus
particulierement du ministere de la défense, qui a d’ailleurs renforcé sa
présence ces dernieres années. Comme vous le relevez, cette situation nous
permet de partager certaines charges d’exploitation, ce qui en fait un outil
moins couteux que d’autres :@ a titre indicatif, le cout du déficit de
l’aéroport de Lorient est équivalent a sa contribution au budget de la
Défense (BAN) chaque année. J ajoute qu’elle fait que la question de la
pérennité de linfrastructure ne se pose pas :@ l’enjeu est bien ici de
valoriser le potentiel d’une plate-forme dont la zone de chalandise
comprend 900 000 habitants a moins d’une heure.

Nous partageons globalement votre conclusion et vos
recommandations, qui rejoignent la réflexion et les actions que la CCI du
Morbihan meéne depuis le début de ma présidence fin 2016, étant précisé
qu’'un audit de nos comptes par la DGAC en 2017 a montré une bonne et
saine gestion, et qu une étude de développement commercial financée par
le conseil régional a confirmé un potentiel de trafic intéressant.

Notre stratégie aéroportuaire pour Lorient et son territoire peut se
résumer en 5 axes :

- Arréter les aides a certaines compagnies aériennes.

- Etudier des lignes sans OSP, que nous jugeons trop coiiteuses pour le
réseau des CCI et les collectivités pour un aéroport de moins de
200 000 passagers.

- Deévelopper la complémentarité multimodale avec le TGV et la route.

- Apporter de nouvelles lignes pour contribuer au développement
économique et touristique du territoire.

- S'insérer dans une logique « régionale » au sein du pacte de mobilité.

S’agissant des compagnies a bas coiits, nous avons mis fin en 2018
a notre partenariat avec Ryanair aprés 3 ans, au vu des exigences et de
lattitude de la compagnie, et de son modele économique qui fait porter
lessentiel du risque et des charges sur les collectivités. Nous ne voulons
ni ne pouvons supporter le niveau de subvention attendu.

. Jusque fin 2013, date du retrait du financement majoritaire par
I’Etat, cette expérience a été tres positive, le trafic passant de 10 000 a
50 000 passagers et contribuant a créer un vrai courant d’affaires entre la
Bretagne Sud et la région Rhone-Alpes. En 2014/2015, la forte baisse du
montant de ['aide (de l’ordre de 900 K€ par an) a conduit a une
dégradation du service telle que le trafic s’est effondré a moins de
20 000 passagers, et in fine a la dénonciation du contrat fin 2014,
précipitée par le retrait du conseil départemental du fait de la loi NOTRe.
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La relance par 2 fois de cette OSP fut un échec. Une premiere fois
en 2016 par l'abandon du prétendant en fin de procédure, et une seconde
fois en 2017 du fait du coiit exorbitant (1,8 M€) demandé pour opérer la
ligne.

Parallélement, nous avons subi une forte dégradation de la qualité
de service sur la liaison Lorient-Paris-Orly : appareils moins performants,
multiplication des pannes et annulations, diminution de la fréquence...
Nous avons donc étudié le lancement de 2 nouvelles lignes en 2018 et nous
sommes battus avec l’aide du monde politique et des milieux économiques
pour les obtenir : Roissy en substitution d’Orly, et Lyon
(sans OSP), donc sans aucun financement. Ces 2 lignes opérées par
Air France a ['aide d’appareils performants permettent de désenclaver
notre territoire et rencontrent leur public tant sur la destination France
que sur l'international car nous dépasserons les 100 000 passagers
en 2019, avec d’excellents taux de remplissage. Le constat que nous
faisons a ce jour sur ces lignes est que les correspondances sont certes
orientées vers la France (37 %), mais aussi significativement vers |’Europe
(32 %), I'Asie/Afrique/Océanie (22 %), et I’Amérique (9 %), signe d’une
vraie ouverture a l’international.

Nous disposons par ailleurs d’une petite ligne vers Toulouse. Nous
étudions actuellement Marseille et Londres. Le développement de
l'aviation d'affaire est en cours également et réponds a une attente des
dirigeants bretons. Notre ambition est de porter notre aéroport vers les
150 000 passagers d’ici 3 ans et a 200 000 passagers d'ici 6 ans, seuil qui
doit permettre d’équilibrer ’exploitation. La saturation de [’aéroport de
Nantes est vue comme plutot favorable a notre développement.

L’aéroport de Lorient est un outil au service du développement
économique et touristique du territoire, et veut opérer en complémentarité
multimodale avec le TGV et la route. Le TGV Lorient- Paris a 3h est une
donnée nouvelle a laquelle nous nous sommes adaptés. La route a
2 x 2 voies vers Nantes, Rennes et Brest facilite [ ’acces a notre plate-forme
tout autant qu’elle peut inciter notre bassin de clientéle a aller vers
d'autres aéroports... Notre optique est d'apporter un service de qualité et
de proximité en restant a l’écoute des besoins concrets du territoire,
notamment en renfor¢ant la desserte de la ville centre, tout en limitant la
contribution des collectivités locales. Notre défi reste de développer une
offre plus diversifiée.
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Un autre objectif que nous portons depuis 3 ans est de figurer dans
le pacte de mobilité de la Bretagne souhaité par le Président du conseil
régional. L’abandon du projet a Notre-Dame-des-Landes a été, je crois,
l"occasion d’une prise de conscience du fait que Lorient n’était en pratique
pas pris en compte dans la politique régionale, alors méme qu’un niveau
d’aide conséquent est dispensé a ce titre. Un adossement au conseil
régional permettrait a mon sens de faire de Lorient un outil rentable d'ici
la fin de la prochaine décennie pour peu qu'une stratégie régionale basée
sur l'équité entre les plates-formes aéroportuaires et sur ['économie
globale de ressource publique soit mise en ceuvre. Nous sommes donc en
attente de cette dynamique régionale, voire nationale pour atteindre un
équilibre économique avec un trafic tres inférieur aux 1 a 1,2 millions de
passagers/an évoqués dans le projet de rapport : pour ’avoir atteint il y a
une dizaine d’années de facon hélas éphémere, nous estimons, compte-tenu
de la politique mise en place (absence d’OSP et de financement de
compagnies) que notre point mort est en chiffres d'affaires autour de
2,5 M€, ce qui est loin d’étre inatteignable si l'on peut combiner la
mutualisation des infrastructures avec la base aéronavale, la présence
pérenne de compagnies sérieuses, et un nombre de passagers significatif.

En résumé, s’il n’est pas contestable que le réseau aérien mondial
se structure autour de grands hubs, nous croyons a Lorient, au coeur de la
Bretagne Sud, a 130 km de Brest, a 160 km de Rennes et a 170 km de
Nantes, a la pertinence de notre aéroport en complément d’un TGV qui ne
répond pas a tous les besoins (I’exemple de la ligne Lorient — Lyon est
frappant a cet égard), et de la route. La préoccupation du désenclavement
reste existentielle en Bretagne, et de nombreuses entreprises utilisent
l’aéroport de Quimperlé a Vannes. Imaginer la Bretagne Sud sans
l’aéroport de Lorient, c’est imaginer une limitation des échanges et des
opportunités économiques et touristiques, un renforcement de la saturation
routiere, et une diminution de [’attractivité globale du territoire pour les
entreprises. Nous nous battons pour que cela n’arrive pas, en espérant un
soutien minimal mais effectif des collectivités, par exemple pour rénover
l’aéroport. Ce soutien se situe aujourd’hui a un niveau modeste
(180 000 €/an sur 3 ans) au regard de notre apport a la desserte de ce que
vous qualifiez « d’un environnement naturel et historique exceptionnel » :
la destination Bretagne est effectivement hautement touristique, elle mérite
d’étre reliée a un hub international permettant [’accessibilité aux outils
économiques du territoire.

Pour conclure, nos objectifs tels que je viens de les exposer
correspondent en tous points a ceux de I'Etat et des collectivités locales
dans une volonté ferme d'agir en complémentarité avec les autres modes
de transports, en cohérence avec les autres aéroports de Bretagne, et en
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limitant les impacts financiers. Le marché est en progression constante,
Lorient est une place de choix pour devenir un acteur important et
complémentaire dans le dispositif breton. Nous sommes favorables, comme
vous le préconisez dans le rapport, a [’élaboration d’une stratégie
aéroportuaire régionale soutenable, ainsi qu’a une étude d'impact sur le
développement économique et touristique des aéroports bretons.

REPONSE DU PRESIDENT DE LA SOCIETE D’EXPLOITATION
AEROPORTUAIRE RENNES DINARD BRETAGNE

A titre liminaire, je tiens a rappeler que la SEARD attache une
importance toute particuliere au strict respect de ses obligations
contractuelles et au maintien de relations partenariales toujours
constructives avec la Région Bretagne.

La SEARD a pleinement conscience du caractere stratégique de ces
deux infrastructures au service du développement économique et
touristique du territoire, notamment du fait de sa situation au coeur d 'une
zone de population de plus de trois millions d’habitants et a proximité de
sites touristiques incontournables.

C’est notamment pour cette raison que, grdce a une ambitieuse
stratégie de développement de la SEARD, le réseau des vols s’est trés
largement étendu a un rythme soutenu depuis [’entrée en vigueur de la
delégation de service public en 2010.

Ces trois dernieres années, le trafic sur la plateforme rennaise a
augmenté de 31 %, quatre nouvelles compagnies aériennes sont arrivées
et dix-sept dessertes ont été ouvertes.

Au final, 32 destinations sont desservies en direct au départ de
Rennes et de Dinard, plus de 70 destinations sont accessibles en moins de
4 heures de vol et 120 destinations sont proposées dans le monde entier.

Par les dessertes qu’ils proposent, ces deux aéroports rendent la
région Bretagne accessible et permettent a ses habitants et aux entreprises
d’étre connectés au monde entier.

Le dynamisme des deux aéroports, insufflé par la SEARD permet
également de contribuer a l’économie et I’emploi régional.

Selon une étude réalisée en 2017 par un cabinet indépendant, leur
activité genere plus de 400 millions d’euros de retombées économiques et
plus de 7 500 emplois.
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Plus concretement, vous notez dans votre projet de rapport, au sujet
de ['aéroport de Dinard, que « [’exploitation de cette plateforme reste
indispensable a la poursuite de [’activité des entreprises industrielles
implantées sur son terrain » et que « la Sabena Technics est en effet la
premiere a bénéficier de la mise a disposition de [’ensemble des moyens
aéroportuaires humains et matériels ».

Or, il est important de noter que [’existence de ces moyens n’est due
qu’a la présence d’un trafic commercial et d’affaires que la SEARD
s’évertue a conserver et développer.

Les efforts et le savoir-faire de la SEARD offrent ainsi au territoire
des effets induits positifs, notamment par le maintien sur site d’une
entreprise de maintenance aéronautique d’envergure internationale qui
emploie « plus de 500 emplois sur le site de Dinard et prévoit
250 embauches dans les trois ans a venir » (selon vos chiffres publiés dans
le rapport).

Par ailleurs la SEARD va continuer a s’attacher a développer la
vocation touristique de [’aéroport de Dinard en lien avec les collectivités
et acteurs locaux du tourisme. Afin d’illustrer cette volonté, plusieurs
reunions relatives a la dimension touristique de l'aéroport de Dinard se
sont tenues depuis mai 2018, en présence de représentants de la Région
Bretagne, de la SEARD et de nombreux acteurs locaux. Elle a permis
d'arréter collectivement plusieurs axes de travail dont la modification de
l'appellation de ['aéroport s’adossant a la destination touristique
« Saint-Malo — Baie du Mont Saint-Michel ».

Ce dynamisme se traduit aussi par [’obtention, des 2016, de la
certification européenne de sécurité aéroportuaire délivrée par I’Agence
Européenne de la Sécurité Aérienne (AESA), une premiere en France pour
un groupement d’aéroports.

La SEARD entend inscrire son développement dans une démarche
globale de maitrise et de réduction des impacts environnementaux ad
travers une politique volontariste qui s articule autour de 4 objectifs : la
réduction des consommations d’énergie, la réduction de [’empreinte
carbone, la mise en ceuvre de systeme de management environnement
efficace et la protection de la biodiversité.

Cet engagement dans la réduction de [’émission carbone est
reconnu par I’ACI (Airport Council International) a travers le programme
Airport Carbone Accréditation.

L’aéroport de Rennes est aujourd’hui accrédité au niveau 2
(réduction) et entend obtenir le niveau 3 (optimisation) d’ici 2021.
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L’efficacité du systeme de management de |’environnement de la
SEARD est aussi démontrée par ['obtention de la certification ISO 14001
(systemes de management environnemental) obtenue pour les deux
aéroports des 2013.

Un plan de renouvellement de [’éclairage des parkings avions par
des éclairages LEDs vient d’étre réalisé. Un autre portant sur les
éclairages de piste sera prochainement mis en cuvre. De méme,
11 équipements thermiques ont déja été remplacés par des équipements
électriques (soit 25 % du parc).

En France et compte tenu d’'une électricité faiblement carbonée, ce
remplacement a un effet direct sur notre empreinte carbone, en plus de
leffet sur la qualité de I’air ambiant.

Toutefois, nous ne partageons pas certaines des observations et plus
particulierement celles concernant la supposée rémunération avantageuse
du capital au bénéfice des actionnaires de la SEARD.

1l parait utile de préciser que la mise de fonds des actionnaires ne
se limite pas a [’apport en capital social. Il convient a minima de prendre
en compte l’'ensemble des flux de financement de [’actionnaire, y compris
sous forme de prét actionnaire (3,4 M€ en 2010).

Par ailleurs, il nous semble prématuré de tirer, en cours de
deélégation, de quelconques conclusions quant a [’équilibre financier de
celle-ci ou a la rentabilité pour les actionnaires, notamment en raison des
risques qui pesent sur le concessionnaire tout au long de la délégation. Les
résultats et performances passés ne préjugent pas ceux d venir.

Nous contestons également que les actionnaires se rémunérent a
travers un prét consenti a un taux élevé. En effet, il s’agit de crédits
spécifiques permettant de supporter les investissements sur les deux
plateformes aéroportuaires pendant 14 ans et 10 mois. 1l est utilement
rappelé que la SEARD est un délégataire agissant, a ses risques et périls,
dans le cadre normal d’une délégation de service public assortie d’une
obligation d’investissement annuelle a hauteur de 50 % de I’Excédent Brut
d’Exploitation. Il parait difficile d’envisager toute comparaison avec des
taux de crédits communs.

En tout état de cause, le recours a l'emprunt et aux comptes
courants d’actionnaires ne dégrade pas |’Excédent Brut d’Exploitation,
qui reste le seul indicateur contractuel permettant de calculer la capacité
d’investissement de la SEARD.
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Ainsi, les relations entre les actionnaires et la SEARD n’ont
d’impact négatif ni sur sa capacité d’investissement au titre de la
délégation, ni sur la qualité de ses prestations. En témoigne la satisfaction
des passagers : mesurée chaque année au travers d’une enquéte, elle
dépasse systematiquement 90 % depuis 3 ans et figure parmi les niveaux
les plus élevés des aéroports du panel.

Au demeurant, il a été décidé de procéder au remboursement
anticipé du prét actionnaire.

Enfin, nous souhaitons rappeler que, suite a son récent controle, la
chambre régionale des comptes de Bretagne a relevé des points positifs
dans son rapport d’observations définitives notifie le 19 juillet 2018, en
particulier les performances de la plateforme rennaise, le bon entretien de
celle de Dinard, la gestion des ressources humaines, les actions visant a
limiter les accidents du travail ou encore la durée cohérente de la
délégation au vu des investissements a réaliser.

Elle n’a d'ailleurs formulé qu'une seule recommandation
(« développer de fagon partenariale la vocation touristique de I’aéroport
de Dinard »), déja intégrée par la SEARD.

REPONSE DU PRESIDENT DE LA SOCIETE AEROPORTS
DE BRETAGNE OUEST

Cette notification m’a été faite en tant que président de la SAS
Aéroports de Bretagne Ouest (ABO) qui est titulaire du contrat pour la
gestion de I’aéroport Brest Bretagne. L’aéroport de Quimper est géré par
la société Aéroport de Cornouaille (ADC) dont ABO détient 96 % du
capital social.

Depuis le [ janvier 2017, I’aéroport de Brest Bretagne a réalisé
une augmentation de son trafic de 20 %, apporté aux passagers davantage
de connectivité. L ouverture de la liaison avec le hub d’Amsterdam en 2019

permet [’acces pour le territoire a une offre de destinations qui complete
loffre sur le hub de Charles de Gaulle.

En 2020, Air France souhaite arréter cette ligne initiée en mars
2019, décision incompréhensible car son taux de remplissage a 76 % est
trés bon. Le taux de remplissage aurait atteint 85 % en 2020 en régime de
croisiere. 2 a 3 ans sont nécessaires pour atteindre la stabilité d’une
nouvelle route aérienne.

La nécessité pour le Finistére d’étre relié a un deuxieme hub européen
est inscrite au paragraphe 3.1 du pacte d’accessibilité pour la Bretagne.
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Air France va pénaliser la liaison Paris Orly/Brest en diminuant I offre
de sieges a Brest et en réduisant la taille des modules, en particulier sur les
vols les plus fréquentés (premier vol du matin, dernier vol du soir) en 2020.

De nouveau, il s’agit d’un arbitrage qui nous est défavorable au
sein de la compagnie Air France qui est aussi la conséquence de notre
éloignement de Paris. Vous avez bien noté qu’Air France a stoppé ses
fréquences Paris/Quimper en 2019.

Le Finistere, et 'ouest Breton en particulier, doit apporter a son
économie, y compris touristique, le niveau d’accessibilité comparable a
celui de [’est Breton.

Il est par conséquent naturel que les collectivités et 1’Etat
interviennent pour équilibrer la desserte territoriale essentielle pour son
deéveloppement économique.

L’excellente implication de tous les acteurs (Etat, Région,
Département, Collectivités) au financement de la ligne Paris/Quimper
démontre leur connaissance des besoins du territoire et leur volonté d’agir
pour équilibrer [’offre a l’ouest de la Bretagne.

Les acteurs du développement de ce territoire sont conscients que
la fracture Est/ouest doit étre réduite sans quoi un décrochage
déemographique et économique encore plus fort interviendrait.

On observe par ailleurs que le train n’apporte pas le service attendu
pour étre en compétition avec [’avion pour Brest et Quimper. En effet, le
temps de trajet reste proche des 4 heures pour Paris.

Sur le plan environnemental, ABO est résolument engagé dans le
programme de [’Airports Council International (ACI), I’Airport Carbon
Accreditation (ACA) et a signé [’engagement au programme de I’ACI
« net-zéro carbon emissions for 2050 ». Les compagnies aériennes sont
aussi engagées dans des programmes de réduction de leurs impacts de
CO:;, rappelons au passage que la consommation de carburant par
passager de l’aérien est d’environ 2,5 litres pour 100 km parcourus.

L’aéroport de Brest assure par son développement un service a la
population sans intervention financiére des collectivités. Ce qui est
remarquable pour cette taille d’aéroport, ABO assure [’équilibre
économique, le développement de la connectivité et I'amélioration de
l’expérience passagers bien que pénalisé par les déficits de sa filiale qui
gere [’aéroport de Quimper.

Notre éloignement par rapport a Nantes crée pourtant une distorsion
de concurrence naturelle dans nos propositions vers les compagnies
aériennes. Nous avons 600 kms supplémentaires de trajet a considérer et des
prix de transport pour les passagers identiques voire plus faibles.
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Notre stratégie proposée au Conseil Régional de Bretagne en 2016
reste la méme pour les années a venir : développer des transversales en
France et des liaisons avec des hubs ainsi que les capitales européennes.

Nous sommes convaincus que la stratégie aéroportuaire doit
prendre en compte les enjeux de dessertes et d’ aménagement des territoires
et en particulier la fracture Est/Ouest breton.

REPONSE DU PRESIDENT DE LA SOCIETE AEROPORT
DE CORNOUAILLE

Cette notification m’a été faite en tant que président de la SAS
Aéroport de Cornouaille (ADC), titulaire d’un contrat de délégation de
service public de la Région Bretagne depuis le 1° janvier 2017. ADC est
la filiale a 96 % de la SAS Aéroports de Bretagne Ouest (ABO) qui gere
l’aéroport Brest Bretagne, 4 % de son capital sont détenus par Quimper
Bretagne Occidentale.

La gouvernance proposée par notre groupement est originale et
adaptée aux besoins de dessertes aériennes du territoire de I’Ouest Breton.

Le TGV n’a pas encore les avantages d’'un trajet de moins de
3 heures vers Paris et son impact sur le trafic aérien reste faible.

En revanche, Air France sous la pression d’'un besoin de rentabilité
accru a depuis 2015 mis en place sur le vol Paris/Quimper un module
avion ATR72-600. Depuis, cet appareil a connu des problemes de
maintenance récurrents et Air France n’a pas trouvé de reméde a son
manque de pilotes et personnels navigants qualifiés pour cet appareil.

Apres trois ans d’exploitation de la ligne dans des conditions
inacceptables pour les passagers (annulations a chaud et retards
fréquents), Air France a fini par stopper la ligne en octobre 2019 faute de
solutions fiables.

La fréquentation de la ligne depuis 3 ans est par conséquent en
baisse et I’arrét de la ligne en octobre 2019 a précipité cette chute.

Le Conseil Régional de Bretagne a ainsi, dés connaissance des
intentions d’Air France, investi pour la mise en place d’une ligne
d’aménagement du territoire pour Quimper/Paris,
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La compagnie Chalair Air retenue, la ligne est de nouveau ouverte
aux passagers depuis le 25 novembre. L’ ensemble des collectivités et | "Etat
s’est fortement mobilisé pour obtenir le rétablissement de cette liaison,
preuve que cette desserte est indispensable a [’économie et au tourisme de
ce territoire.

Le TGV ne propose pas la méme offre que la ligne aérienne
Paris/Quimper car son temps de trajet reste proche des 4 heures.

Nous ne souhaitons pas un déclassement de nos territoires face a la
naturelle croissance démographique et économique de I’Est Breton, et
l'aéroport de Quimper est un outil indispensable pour la liaison de |’Ouest
Breton avec Paris.

L’aéroport de Brest propose aux passagers d’autres services et
liaisons ; Paris est indispensable au territoire de Quimper qui regroupe
environ 400 000 habitants. Nous sommes en France quelques territoires
dans ce contexte.

Ce service aux passagers et au territoire a un coiit car ADC a une
économie déficitaire qui réduit ses possibilités de développement et ceux
de sa maison mere ABO qui soutient financierement sa filiale. En 2019,
ADC a dii faire face a trois mois sans chiffre d affaire consécutif a I'arrét
de la ligne vers Paris ; ce qui est un vrai bouleversement de ses
fondamentaux. Nous observons que le montage juridique proposé pour
Brest-Quimper a la vertu de minimiser les interventions des collectivités
aux grands équilibres.

Une stratégie aéroportuaire soutenable doit prendre en compte les
besoins du territoire de Cornouaille et des habitants de ce territoire, il en
va de la survie a terme de son économie.
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Les services communaux
de la restauration collective :
une maitrise des colts inégale,
des attentes nouvelles

PRESENTATION

La restauration collective est I'un des plus anciens services publics
locaux, ce qui constitue une spécificité francaise. De caractere facultatif,
elle est proposée par les communes et leurs établissements publics a
diverses catégories d’usagers dont les plus nombreux sont les éléves des
écoles du premier degré et les enfants en bas dge. Peuvent aussi en
bénéficier les personnes dgées ou handicapées, a travers notamment le
portage de repas a domicile, ainsi que les agents communaux. En 2017, les

collectivités du bloc communal ont servi environ 720 millions de repas'®.

D’importantes obligations s imposent aux gestionnaires. lls doivent
garantir ['accessibilité du service, la qualité et la variété des repas,
I’hygiéne et la sécurité alimentaires. S’y ajoutent de nouvelles exigences
en matiere de lutte contre la pauvreté, d’éducation a la santé et de
transition écologique, qui viennent accroitre le poids financier déja lourd
de ce service public dans un contexte de nécessaire maitrise de la dépense.

Douze chambres régionales des comptes ont contribué a cette
enquéte en controlant la gestion de la restauration collective assurée par
80 communes et établissements publics locaux, représentant 3,9 millions
d’habitants et 28,8 millions de repas fournis en 2017'%.

185 Hors établissements d’accueil des personnes gées et handicapées. Estimation pour
I’année 2017, a partir des données de la Caisse nationale d’allocations familiales pour
la petite enfance et pour les éléves du premier degré, sur la base d’une fréquentation
quotidienne de 58 %, et de I’institut d’études privé Xerfi pour le service du portage a
domicile. Le nombre de repas des agents territoriaux n’a pu étre estimé.

186 Ecoles primaires, petite enfance, personnes dgées, personnels administratifs.
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Ces travaux révelent que le service public de la restauration
collective, soumis a de nombreuses contraintes de production et de gestion
(1), constitue une charge financiére importante mais souvent mal
appréhendée par les collectivités locales (1l). 1l fait désormais I’objet des
attentes de différentes politiques nationales difficiles a satisfaire par les
seules collectivités (I11).

I - De nombreuses contraintes de production
et de gestion

Au sein du bloc communal, la restauration collective reléve le plus
souvent de la compétence des communes, plus ponctuellement de celle des
établissements publics de coopération intercommunale (EPCI) ou des
syndicats intercommunaux'®’, le milieu rural et la région parisienne faisant
cependant exception. Cette situation peut étre mise en relation avec le
faible degré de mutualisation au niveau intercommunal des compétences
scolaires et périscolaires des communes, déja constaté par la Cour!88.

Si les enfants scolarisés dans 1’enseignement primaire représentent
85 % de ses usagers, ce service public bénéficie aussi aux structures de la
petite enfance ainsi qu’aux personnes agées en foyers ou a domicile a
travers le portage de repas. Ces deux catégories représentent,
respectivement, 10% et 4% des usagers. Par ailleurs, certaines
collectivités gérent un restaurant administratif pour leurs agents.

187 Bn 2019, sur un échantillon de 136 villes et intercommunalités de plus de
30 000 habitants, la restauration collective est gérée par un EPCI dans 11 % des cas et
un syndicat dans 2 % des cas. Source : Institut de la gestion déléguée, Atlas des modes
de gestion des services publics locaux 2019 dans les villes ou intercommunalités de
plus de 30 000 habitants, avril 2019, p. 30.

188 Cour des comptes, Les finances publiques locales. Rapport sur la situation
financiére et la gestion des collectivités territoriales et de leurs établissements publics,
La Documentation francaise, septembre 2019, disponible sur www.ccomptes.fr.
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A - Plusieurs modes de gestion possibles

La régie est le mode de gestion le plus répandu (59 % des repas servis
en 2016)'%. Les collectivités gérent alors I’ensemble du service par leurs
propres moyens. Outre 1’élaboration de menus conformes aux normes
nutritionnelles, elles doivent recruter et gérer les personnels chargés de la
conception, de la préparation et de la distribution des repas ainsi que de la
surveillance des cantines scolaires. Elles doivent aussi prendre en charge la
construction et I’entretien, souvent onéreux, des équipements des cuisines
centrales, la collecte des contributions des usagers et 1’approvisionnement en
denrées alimentaires. Elles peuvent a ce titre recourir a des produits plus ou
moins transformés, le recours a des produits bruts accroissant les taches
incombant aux services de préparation des repas. Enfin, elles sont
responsables du respect des normes d’hygiéne et de sécurité régissant
I’ensemble du processus de fabrication et de distribution des repas.

Les collectivités peuvent aussi opter pour la délégation de service
public. Elles confient alors la gestion de la restauration collective a un
opérateur généralement privé. Les repas sont préparés au sein de cuisines
appartenant a la collectivité ou au délégataire. Ce dernier gére les personnels
concernés. Il est le responsable principal du respect des normes d’hygiéne,
de sécurité alimentaire et de qualité nutritionnelle. Il pergoit les recettes
d’exploitation du service dont il assume les éventuels risques financiers.

Certaines collectivités, enfin, passent un marché public pour acheter
des repas congus et préparés par un tiers. Elles n’ont alors besoin ni de
disposer de leur propre cuisine centrale ni de gérer 1’approvisionnement en
matieres premicres. Elles sont souvent associées a la conception des menus
mais, comme dans le cas des délégations de service public, le titulaire du
marché supporte a titre principal la responsabilité du respect des normes
d’hygiéne, de sécurité et de qualité.

Ces différents modes de gestion coexistent parfois au sein d’une
méme collectivité, souvent pour des raisons historiques, ce qui n’est pas
sans engendrer des difficultés de gestion. Jusqu’en 1990, la ville de
Dunkerque (Nord) disposait ainsi de trois cuisines centrales, avec des
lieux de restauration, pour préparer les repas scolaires en régie. En raison
de la vétusté des locaux et des équipements, ainsi que des déplacements
imposés aux enfants, la collectivité a ensuite mis fin au fonctionnement de
deux cuisines et doté chaque école d’un point de restauration. Depuis lors,
environ 500 repas par jour sont préparés en régie dans la cuisine restante et

189 Source : Xerfi France, La Restauration collective, novembre 2016, p. 6. Cette étude
porte sur la restauration collective publique et privée. Il n’existe pas de données
consolidées sur ce sujet concernant le seul bloc communal.
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livrés en liaison chaude'®® dans une partie des écoles, et environ 2 000 repas
sont fournis en liaison froide dans le cadre d’un marché de services. Les
compétences nécessaires s’en trouvent multipliées, chaque mode de
gestion obéissant a des contraintes particuliéres.

B - Les difficultés particuliéres de la gestion en régie

1 - Le respect des normes de production

La réglementation en matiére d’hygiéne et de sécurité alimentaires
impose notamment aux collectivités de mettre en ceuvre un systéme
d’analyse des risques et des points critiques selon la méthode HACCP'"!,
Cela suppose une adaptation des outils et méthodes de production ainsi
qu’une vigilance particuliére s’agissant de la formation des agents concernés.

Au-dela de cet aspect sanitaire, plutot bien maitrisé, la gestion des
services de restauration collective est soumise & un important encadrement
normatif en matiére de protection de la santé, notamment a travers la
qualité nutritionnelle des repas: leur composition, le grammage des
denrées, la fréquence de rotation des types d’aliments. A ces dispositions
réglementaires s’ajoutent plusieurs démarches et guides facultatifs, dont
notamment les recommandations émises jusqu’en 2016 par le Groupe
d’étude des marchés de restauration collective et nutrition (GEM-RCN)!*2,
et le programme national de I’alimentation et de la nutrition (PNAN)!®3.
Les derniéres évolutions législatives, résultant notamment de la loi du
30 octobre 2018, dite loi EGalim (c¢f infra), sont venues ajouter de
nouvelles exigences relatives notamment a la qualité des produits.

190 orsque les repas sont préparés dans un lieu différent du lieu de consommation, leur
livraison peut se faire en liaison chaude, les aliments étant maintenus & température
entre la production et la consommation, ou bien en liaison froide, les aliments étant
refroidis pour étre conservés puis réchauffés avant la consommation.

9T HACCP : analyse des points critiques pour leur maitrise (« hazard analysis critical
control points » en anglais).

192 Le GEM-RCN, supprimé en 2016, émettait des recommandations aidant les
acheteurs publics a élaborer le cahier des charges des contrats de restauration. Ses
missions seront en partie reprises par le Conseil national de la restauration collective,
créé en 2019.

193 Le PNAN regroupe, depuis 2019, le plan national pour I’alimentation (PNA), qui
repose principalement sur des politiques incitatives auprés des acteurs de la chaine
alimentaire pour améliorer la qualité de 1’alimentation, et le plan national nutrition santé
(PNNS), qui vise a promouvoir une alimentation plus saine et la pratique d’activités
physiques. Le PNNS propose notamment une charte « Villes actives du PNNS », qui
encourage la mise en ceuvre d’actions en faveur de la qualité nutritionnelle et de la santé.
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Les collectivités doivent en outre veiller a associer les usagers a
I’élaboration des menus et a la surveillance de la qualité des repas. Cet
enjeu, prégnant quel que soit le mode de gestion, prend une acuité
particuliére en régie, les collectivités étant directement responsables de la
production des repas. Des commissions consultatives, comprenant des
représentants des usagers, sont mises en place mais la fréquence de leurs
réunions et la portée de leurs avis sont trés variables d’une collectivité a
I’autre. Du reste, rares sont les collectivités a procéder réguliérement a des
enquétes de satisfaction. La loi du 30 octobre 2018 est venue renforcer
leurs obligations en la matiére en imposant aux gestionnaires des services
de restauration scolaire et de la petite enfance d’informer et de consulter
réguliérement les usagers sur le respect de la qualité alimentaire et
nutritionnelle des repas servis.

Obligatoires ou facultatifs, ces corpus de normes varient en fonction
des publics concernés et de leurs besoins nutritionnels. Cette diversité est
source de complexité pour les collectivités gestionnaires qui doivent
adapter le processus de production des repas. La coordination des différents
services chargés de la restauration collective (affaires scolaires et
périscolaires, petite enfance, personnes agées) en est rendue d’autant plus
délicate que ceux-ci peuvent relever d’entités distinctes. Ainsi, les centres
communaux d’action sociale (CCAS), établissements publics dotés de la
personnalité morale, prennent généralement en charge la fourniture des
repas destinés aux personnes agées.

2 - Les difficultés de gestion des ressources humaines

La préparation de repas requiert des compétences techniques
particulieres. Cependant, les collectivités sont souvent contraintes de
recruter des personnels peu qualifiés car les métiers de la restauration
collective sont peu attractifs, et les fonctions d’encadrement sont
majoritairement confiées a des personnels peu diplomés et manquant de
formation. En 2012, sur les quelque 54 500 agents employés par le bloc
communal pour la production des repas, 95 % relevaient de la
catégorie C'%,

194 Observatoire de 1’emploi, des métiers et des compétences du Centre national de la
fonction publique territoriale, Panorama des métiers territoriaux fin 2012, mai 2016.
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La gestion des ressources humaines est aussi rendue difficile par
I’organisation du travail. Environ 40 % des agents sont employés a temps
non complet, soit deux fois plus que dans le reste de la fonction publique
territoriale!®3. L absentéisme est élevé en raison notamment de la pénibilité
physique de certaines tiches. Il représentait en 2017 4,4 % de la masse
salariale du syndicat intercommunal pour la restauration collective
(SIRESCO)'*. Les agents de la commune de Guichen (Ille-et-Vilaine)
chargés de la restauration collective représentent un quart des effectifs mais
pres de la moitié¢ des congés pour maladie ordinaire. Des constats similaires
ont été faits a Dunkerque, Lens (Pas-de-Calais) et Lucé (Eure-et-Loir).

Un dernier facteur de complexité tient au fait que le service de la
restauration collective fait appel a des agents relevant de chaines
hiérarchiques et de cadres d’emploi différents. Parmi les collectivités
contrdlées, cela a notamment été observé a Yerres (Essonne) ou jusqu’au
1¢ janvier 2018, les agents territoriaux spécialisés des écoles maternelles
(ATSEM) et les agents d’entretien et de restauration dépendaient de
responsables distincts tout en accomplissant des tAches complémentaires :
ces deux catégories de personnels ont été regroupées afin d’en simplifier la
gestion et de remédier aux tensions observées.

3 - Le recouvrement difficile des recettes

Les collectivités gérant en régie un service de restauration collective
peuvent rencontrer des difficultés a recouvrer les recettes tarifaires
attendues et subir ainsi des impayés relativement importants. Elles sont
souvent réticentes a refuser I’accés de la cantine a des enfants dont les
parents accumulent des retards de paiement. Dans les communes
contrdlées par les chambres régionales des comptes, le taux des impayés
de la restauration scolaire est voisin de 6,4 %, ce qui par extrapolation
représenterait une perte de recettes de 58 M€ au plan national.

Cependant, ce taux varie beaucoup d’une commune a I’autre en
fonction des choix de gestion. A Cambrai (Nord), le taux d’impayés varie
selon les exercices de 27 % a 30 % mais la commune n’a pas souhaité étre
plus stricte a 1’égard des parents sur le respect des conditions d’inscription
ou la régularit¢é du paiement. Le choix d’un systétme de paiement a
posteriori par I'usager accroit le taux d’impayés. Cette situation s’observe
a Montauban (Tarn-et-Garonne), Dunkerque, Viry-Chétillon
(Essonne), ou encore Montivilliers (Seine-Maritime). Au contraire, le

195 [dem.
196 Ce syndicat regroupe 19 communes situées dans quatre départements de 1°fle-de-
France (Seine-et-Marne, Seine-Saint-Denis, Val-de-Marne, Val-d’Oise) et dans 1’Oise.

Rapport public annuel 2020 — février 2020
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



240 COUR DES COMPTES

paiement a la réservation du repas le limite : 8 Wimereux (Pas-de-Calais),
qui a mis en place un tel systéme, le taux d’impayés n’est que de 0,08 %.
Le syndicat CO.CLI.CO, qui dessert les communes de Colombes (Hauts-
de-Seine) et Clichy (Hauts-de-Seine), rencontrait de grandes difficultés, le
total des restes a recouvrer atteignant prés de 1,9 M€ en 2017. Depuis
septembre 2018, il ne facture plus les repas scolaires aux parents des éléves
mais aux deux communes sur la base du colt de la prestation et des
quantités commandées, a charge pour les communes de recouvrer les
sommes aupres des usagers finaux.

C - Une externalisation qui allége certaines contraintes
mais présente des risques propres

Pour pallier ces difficultés de gestion, de nombreuses collectivités
ont recours au secteur privé a des degrés divers. Ainsi, en 2019, sur un
échantillon de 136 communes et intercommunalités de plus de
30 000 habitants, un quart avaient mis en place un systéme mixte!®’.

Le recours a une délégation de service public permet de bénéficier
du savoir-faire du délégataire, de sa force commerciale dans 1’achat et la
négociation des denrées alimentaires et de sa capacité a maintenir une offre
de qualité. Ces avantages ont motivé le choix de la commune de Saint-
Etienne (Loire) de conserver ce mode de gestion, mis en place en 1995.

A Angers (Maine-et-Loire), 1’établissement public gérant la
restauration scolaire de la commune'?® disposait depuis 2007 d’un marché
d’assistance technique pour 1’organisation de la production, la conception
des menus, les approvisionnements alimentaires, la formation des
personnels, I’hygiéne et la sécurité alimentaires et la coordination des
procédures d’agrément administratif. Des constats similaires ont été faits a
Liévin (Pas-de-Calais), a La Chatre (Indre) ou encore a Albert
(Somme). Outre le fait de se décharger d’une partic des contraintes
techniques et réglementaires, cette externalisation permet de bénéficier des
réseaux d’approvisionnement des entreprises prestataires en produits issus
de I’agriculture biologique et d’acheter des repas a un prix souvent réduit.

197 Institut de la gestion déléguée, Atlas des modes de gestion des services publics
locaux dans les villes ou intercommunalités de plus de 30 000 habitants, avril 2019,
p. 30.

198 1 *établissement a été dissous le 31 aofit 2019.
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1 - Des risques de gestion

L’externalisation n’est pas dénuée de risques. Le secteur de la
restauration collective est en effet trés concentré ; en 2016, les quatre
premiers groupes réalisaient plus de 75 % du chiffre d’affaires national'®.
Face a de telles entreprises, les conditions de négociation sont souvent
difficiles et déséquilibrées pour les gestionnaires publics locaux.

De fagon plus générale, I’externalisation leur fait perdre une partie
de leur pouvoir de contrdle de la nature et de la qualité des prestations
fournies. Ils peuvent exiger le respect de critéres de qualité dans le cadre
d’un marché de fourniture de repas a condition d’étre en mesure de
maintenir une surveillance réguliére des prestations pour garantir le respect
des clauses contractuelles. Parmi les communes contrdlées, le cas de la
commune de Noyal-Chitillon-sur-Seiche (Ille-et-Vilaine) peut étre mis
en exergue : cette collectivité a en effet relevé, lors de ses controles de
repas en 2015 et 2016, des quantités inférieures a celles prévues dans les
documents contractuels, allant parfois jusqu’a 50 %. Une situation
similaire a pu étre observée dans la commune de Béziers (Hérault) ou la
fourniture de repas froids pour les sorties scolaires, bien qu’étant prévue au
contrat de délégation, n’était pas assurée.

2 - Des délégations de service public fréquemment déséquilibrées

Les stipulations des contrats de délégation de service public
présentent la plupart du temps de forts déséquilibres au détriment des
collectivités délégantes. Les communes compensent normalement la
différence entre le prix de revient des repas, supporté par le délégataire, et
les tarifs qu’elles fixent. Elles sont donc exposées budgétairement aux
variations, a la hausse comme a la baisse, du nombre de repas distribués.
De plus, les controles des chambres régionales des comptes ont montré
qu’elles prennent souvent en charge les pertes liées aux impayés et
assument la majeure partie du risque d’exploitation, les aléas restant
supportés par le délégataire ne constituant pas un risque économique
significatif (Aurillac (Cantal), Béziers, Moulins (Allier))>*.

En outre, les contrats permettent au délégataire de vendre a des tiers une
partie des repas produits dans la cuisine centrale de la collectivité délégante, en
contrepartie du versement d’une redevance a cette derniére. Les cofts
d’amortissement et d’exploitation de I’équipement étant déja amortis dans le
cadre de la délégation, le délégataire peut proposer a des tiers des prix

19 Données issues de Xerfi, La restauration collective, mars 2019, p. 48.
200 Voir a ce titre CE, 24 mai 2017, Société Régal des Iles.

Rapport public annuel 2020 — février 2020
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



242 COUR DES COMPTES

particuliérement avantageux. L enquéte a montré que cette activité, en théorie
accessoire, peut représenter une part substantielle de son chiffre d’affaires.
Ainsi, a Béziers, la moiti¢ des repas produits par la société anonyme
d’économie mixte délégataire est revendue a des tiers extérieurs pour un tarif
moyen d’environ 2,80 € par repas, alors que la commune acquitte un tarif de
4,25 €. La situation était similaire a Brest. Elle 1’était également & Conflans-
Sainte-Honorine (Yvelines) jusqu’a ce qu’en 2018 la collectivité mette fin a
la délégation de service public et passe un marché public.

En recourant a une délégation de service public, les collectivités
perdent la maitrise du processus de production de repas. 11 leur est dés lors
plus difficile de le faire évoluer, notamment pour répondre aux critiques
des usagers. A I’instar des marchés de service, si certains critéres de qualité
peuvent étre intégrés aux contrats de délégation, il appartient aux
collectivités d’exercer des contrdles pour s’assurer de leur respect.

Enfin, le recours a une délégation de service public permet aux
collectivités de transférer une partie de la responsabilité de gestion mais
elles demeurent responsables des personnels chargés de la surveillance des
repas en milieu scolaire et périscolaire, ce qui représente généralement une
part substantielle des cofits.

D - La nécessité d’investissements lourds et coiiteux

La gestion en régie comme en délégation de service public nécessite
de disposer d’offices pour préparer les repas. La plupart des collectivités
se sont dotées de cuisines centrales desservant 1’ensemble des lieux de
consommation. Ces équipements, colteux et souvent anciens, peuvent
nécessiter des travaux de remise aux normes. La commune de
Roussillon (Isére) a ainsi di s’acquitter en 2002 de 400 000 € de travaux
pour poursuivre 1’exploitation de sa cuisine centrale, construite en 1980.

L’adaptation des cuisines centrales nécessite en outre une estimation
précise des futurs besoins de production. Ainsi, la croissance de la population
scolaire entraine d’importants efforts d’extension des capacités de production.
La cuisine centrale de Nanterre (Hauts-de-Seine), construite en 1997, ne
pourra pas servir les repas des trois groupes scolaires supplémentaires que la
commune prévoit de construire d’ici 2025. Celle-ci devra étendre son
équipement actuel pour un cotit estimé a 819 000 €, en construire un nouveau
pour un montant estimé a 5 M€, ou transférer la restauration scolaire a un
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syndicat intercommunal ou a un tiers privé?’!. 4 contrario, du fait de la baisse
des effectifs scolarisés, d’autres communes supportent les surcolits
d’équipements surdimensionnés. Ainsi, la cuisine centrale de I'une des
communes contrlées, dont la population a diminué de 10 % entre 1999 et
2014, produit 2 200 repas par jour pour une capacité de 3 500.

Ces contraintes orientent le choix de gestion. Ainsi la commune de
Conflans-Sainte-Honorine a choisi en 2018 de recourir a un marché
public plutot que de renouveler sa délégation de service public ce qui, outre
le caractére déséquilibré du contrat, aurait contraint a réhabiliter la cuisine
centrale, datant des années 1980, pour un montant de 1,2 M€.

IT - La maitrise du coiit du service : un enjeu
important et pourtant mal appréhendé

A - Un service au cout élevé mais souvent mal évalué
1 - Un coiit élevé et variable d’une collectivité a I’autre

Les charges de fonctionnement des collectivités du bloc communal
relatives a la restauration collective peuvent étre évaluées a 5,3 Md€ en
2018292, Elles concernent pour 85 % le secteur scolaire, périscolaire et
extrascolaire. Constituées aux deux tiers de dépenses de personnels, elles
représentent en moyenne 5,5 % des budgets principaux de ces collectivités
et 7,6 % de ceux des seules communes. Elles ont progressé de 7,2 % entre
2013 et 2017 mais sont moins dynamiques depuis, en raison notamment du
retour a la semaine scolaire de quatre jours.

S’y ajoutent les coits d’investissement dont I’évaluation est rendue
difficile par I’absence d’obligation pour les communes d’amortir les
batiments administratifs et scolaires. Il apparait néanmoins, lorsqu’ils
peuvent étre évalués, que ces investissements ont un impact significatif sur
le prix de revient des repas. A Blagnac (Haute-Garonne), par exemple, la
réalisation d’une cuisine centrale pour un montant de 16,7 M€ a entrainé
une hausse du cofit du repas scolaire de 7,9 € a 11,50 €.

201 Selon la commune, ces différents scénarios d’évolution font actuellement 1’objet
d’études pour en affiner le colit exact. Les chiffres ici indiqués sont ainsi susceptibles
d’étre actualisés.

202 Estimation effectuée par la Cour a partir des comptes consolidés et des observations
tirées des contrdles des chambres régionales des comptes.
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En 2017, sur I’ensemble des collectivités controlées par les
chambres, le colit moyen brut par repas produit, livré et servi, s’établissait
a 7,33 €. S’il est peu différent pour la restauration scolaire et périscolaire
et la petite enfance (7,3 €) et le portage de repas a domicile (7,8 €), il est
en revanche sensiblement supérieur pour la restauration du personnel
administratif (10,5 €). Ces moyennes recouvrent une grande variété de
situations. Le colit brut par repas scolaire, périscolaire et de la petite
enfance est ainsi de 5,87 € a La Chatre, de 8,29 € a Albert et de 13,70 € a
Bolbec (Seine-Maritime). S’agissant de la restauration du personnel, il va
de 8,90 € a 14,46 € dans les collectivités controlées.

2 - Des écarts de coiits liés a la performance de la gestion

La dispersion des coflits peut étre en partie liée a des contraintes sur
lesquelles les gestionnaires n’ont qu’une marge de manceuvre limitée. En
particulier, la couverture d’un territoire étendu peut avoir un impact
significatif sur le cofit du portage de repas a domicile.

Les taux d’encadrement des enfants, plus ou moins élevés dans la
restauration scolaire, ont aussi une incidence budgétaire importante. Ils
varient en effet sensiblement d’une commune a I’autre : tandis que la
commune de La Chétre applique des taux d’un agent pour 14 enfants en
maternelle ou 18 enfants en élémentaire, ils sont respectivement d’un pour 8
ou pour 16 a Bolbec. Or les cotits de service et de surveillance des cantines
représentent 46 % de la masse salariale en moyenne sur le panel controlé.

Les écarts de cots résultent majoritairement d’une plus ou moins
grande maitrise de la gestion du service, en particulier des ressources
humaines. Certains services sont marqués par des inefficiences
organisationnelles et une faible productivité, notamment dans le cadre de la
gestion en régie. Dans les cuisines centrales en liaison froide, la productivité
par agent observée sur le panel varie de 44 a 203 repas par jour.

Les situations de faible productivité peuvent s’expliquer, au moins
partiellement, par le niveau élevé de 1’absentéisme ou le non-respect
fréquent de la durée annuelle réglementaire du travail de 1607 heures.

3 - Une évaluation incompléte des coiits par les collectivités

Malgré son colit élevé et variable d’une collectivité a I’autre, la
restauration collective ne fait que rarement 1’objet d’une évaluation
financiére consolidée par les organismes gestionnaires. Lorsqu’ils existent,
les outils budgétaires et comptables adéquats ne sont qu’incomplétement
utilisés. Tel est notamment le cas du service de restauration scolaire de la
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commune de Carcassonne (Aude) qui fait I’objet depuis 2013 d’un budget
annexe qui n’inclut cependant pas les dépenses de personnel. Conséquence
de cette absence de vision globale, parfois au détriment de la qualité, les
collectivités concentrent souvent leurs efforts d’économie sur les achats de
matiéres premiéres ou de repas dont les colts sont les plus aisément
mesurables méme s’ils ne contribuent en moyenne qu’a 23 % du prix de
revient total.

Faute d’évaluation de la performance du service, le choix du mode
de gestion est rarement réexaminé. En 2019, seulement 8 % des
gestionnaires des communes et EPCI de plus de 30 000 habitants indiquent
réfléchir a une modification du mode de gestion de leur service de
restauration collective?®. Or, si le prix de revient global est, en moyenne,
relativement proche d’un mode de gestion a l’autre, le choix le plus
pertinent dépend des spécificités de chaque collectivité. En I’absence
d’outils d’analyse, elles peuvent opter pour des modes de gestion a
I’efficience contestable.

La méconnaissance des colits par les gestionnaires publics les prive
de références utiles au pilotage des services. L’établissement au niveau
national d’un référentiel des cots de la restauration collective pourrait les
y aider. Une telle démarche supposerait que les collectivités développent
un suivi fiable et consolidé des coits de leur service.

B - Un service financé principalement
par le contribuable

Les tarifs des repas, dont la fixation reléve de la compétence de la
collectivité gestionnaire, ne peuvent étre supérieurs a leurs prix de
revient?%*. Le tarif unitaire est en moyenne de 2,76 € dans le secteur scolaire
avec des écarts importants et des modes de tarification variables : les tarifs
de la cantine scolaire de Villeneuve-d’Ascq (Nord) dépendent du quotient
familial, les plus bas étant de 0,72 € ; la commune de Pont-sur-Seine
(Aube) a quant a elle instauré un tarif unique de 3,85 €.

203 Institut de la gestion déléguée, Atlas des modes de gestion des services publics
locaux 2019 dans les villes ou intercommunalités de plus de 30 000 habitants, avril
2019, p. 30.

204 Article R. 531-53 du code de ’éducation pour les tarifs des cantines scolaires, et
article 147 de la loi du 29 juillet 1998 d’orientation relative a la lutte contre les
exclusions pour les autres services publics administratifs a caractére facultatif.

Rapport public annuel 2020 — février 2020
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



246 COUR DES COMPTES

La tarification est rarement corrélée a I’évolution du prix de revient
réel du service. La politique tarifaire consiste ainsi fréquemment en des
hausses réguliéres et homogenes, sans évaluation préalable. La
participation de 1’usager au financement du service est par conséquent
souvent trés inférieure a son prix de revient. En moyenne nationale, tous
types de restauration confondus, elle en représente 23 %, soit 1,69 € par
repas. La part restant a la charge des collectivités est en partie sous-estimée
car elle n’intégre pas les impayés. Conséquence de cette situation, plus des
trois quarts du prix de revient d’un repas sont en moyenne financés par ces
derniéres et donc, in fine, par le contribuable et non par ’'usager.

Les colits nets des recettes tarifaires sont eux aussi inégaux.
Certaines collectivités ont procédé a des hausses tarifaires pour limiter
I’impact de couts de revient accrus, comme Verneuil-sur-Avre (Eure),
confrontée au tassement du nombre de repas servis, ou Neufchateau
(Vosges). Au contraire, la commune de Liévin a baissé ses tarifs de
restauration scolaire de 3,5 € a 2,5 € a la suite de la mise en place des
nouveaux rythmes scolaires. D’autres collectivités sont parvenues a
diminuer le colit net en maitrisant les dépenses. Il est ainsi passé de 10,34 €
en 2013 4 8,96 € en 2017 a Saint-Etienne-du-Rouvray (Seine-Maritime)
en raison, entre autres, d’efforts de gestion. La commune de Viry-
Chatillon a fait baisser le colit net du portage de repas de 11,24 € 26,10 €
grace a une réorganisation du service.

C - De bonnes pratiques a encourager

Plusieurs marges de manceuvre existent pour améliorer la
performance du service. Pour maitriser les colits et lutter contre le
gaspillage, des collectivités ont mis en place des dispositifs de majoration
du tarif pour réservation tardive ou de prépaiement des prestations. La
commune de Saint-Etienne applique ainsi une majoration de 1,50 € pour
les repas non commandés dans un délai préalable de deux jours ouvrés, qui
concerne environ 30 000 repas par an. La commune d’Yerres (Essonne) a
mis en place en 2014 un systéme de paiement des le stade de la réservation
des repas, divisant ainsi par deux le volume des impayés entre 2014 et
2018. La commune de Liévin a fait de méme en 2018 et indique avoir
concomitamment mis en place une majoration du tarif pour réservation
tardive de repas.
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Au vu des écarts de prix liés a ’approvisionnement en maticres
premicéres, allant de 1,40 € a 2,75 € pour les collectivités contr6lées, des
marges de manceuvre existent aussi a travers la mutualisation des achats de
denrées alimentaires et de repas. Des efforts accrus en la matiére
permettraient notamment de financer la transition vers des produits de
qualité. Depuis le 1°" janvier 2017, la commune de Carcassonne a adhéré
a une centrale d’achat, bénéficiant de meilleures conditions tarifaires ainsi
que d’une aide a la gestion des stocks pour éviter le gaspillage. De méme,
I’adaptation des modes d’organisation et des moyens du service constitue
un levier d’économies. Dans un contexte de baisse du nombre de repas
livrés a domicile, la communauté de communes du Pays Bigouden
(Finistére) a réduit le nombre des tournées de sept a six et diminué ses
effectifs. La commune de Maubeuge (Nord) envisage de regrouper des
écoles pour réorganiser ses offices satellites et ainsi réduire ses cofts.

III - De nouvelles exigences de politiques
nationales difficiles a satisfaire

A - La restauration collective au centre
de priorités multiples

Si des exigences en matiére de protection de la santé a travers
I’équilibre nutritionnel et 1’hygiéne alimentaire, complétées par des
recommandations facultatives, existent de longue date, les évolutions
législatives de ces derniéres années ont placé la restauration collective au
centre de politiques nationales touchant a de nombreux domaines. La loi
du 17 aott 2015 relative a la transition énergétique pour la croissance verte
est ainsi venue imposer aux collectivités d’engager la lutte contre le
gaspillage alimentaire.

Les principales exigences de politiques nationales ont cependant été
introduites par la loi du 30 octobre 2018 pour I’équilibre des relations
commerciales dans le secteur agricole et alimentaire et une alimentation
saine, durable et accessible a tous (EGalim). Elles touchent notamment, en
premier lieu, a I’amélioration de la qualité des repas et, incidemment, a la
promotion de certaines filiéres agricoles relevant notamment de
I’agriculture biologique. Son article 24 prévoit que les gestionnaires
chargés d’une mission de service public devront servir au plus tard le
1¢ janvier 2022 dans les restaurants collectifs dont ils ont la charge une
part au moins égale a 50 % de produits répondant a des critéres énumérés,
dont la présence de labels de qualité. Les produits issus de I’agriculture
biologique devront représenter 20 % de la valeur totale des produits servis.
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Cette loi prévoit que le Gouvernement remette au Parlement un
rapport évaluant les impacts budgétaires de ces dispositions et proposant
des mesures pour les compenser, le cas échéant. Ce rapport a été remis en
octobre 2019. Il devait également proposer aux gestionnaires concernés par
ces objectifs des outils d’aide a la décision, a la structuration des fili¢res
d’approvisionnement sur leur territoire, a la formulation des marchés
publics et a la formation des personnels concernés avant le 30 octobre
2019.

Par ailleurs, les services de restauration scolaire doivent proposer a
titre expérimental un menu végétarien au moins une fois par semaine. Ces
services, ainsi que les services de restauration universitaire et a destination
de la petite enfance doivent en outre cesser d’utiliser des contenants
alimentaires de cuisson, de réchauffe et de service en plastique avant le
1¢" janvier 2025.

La restauration collective constitue enfin un vecteur des politiques
d’égalité sociale, notamment a travers la promotion de I’accés de tous les
enfants a la cantine scolaire, auquel le Défenseur des droits a consacré un
rapport en mai 2019, Dans le cadre de la stratégie nationale de
prévention et de lutte contre la pauvreté, le Gouvernement a annoncé en
avril 2019 des mesures visant I’acces aux cantines scolaires au tarif de 1 €
pour les populations les plus défavorisées des communes de moins de
10 000 habitants, les collectivités participantes recevant une aide de 2 € par
repas. D’aprés le ministére de 1’éducation nationale et de la jeunesse,
environ 3 400 communes et 500 intercommunalités sont concernées par
cette mesure, qui représentera 9 M€ en 2020 pour I’Etat.

B - Des objectifs difficiles a atteindre
par les seules collectivités

1 - Une fréquentation encore insuffisante des publics défavorisés

La vocation sociale du service de restauration collective est
ancienne. Les collectivités y répondent généralement par des tarifs adaptés
aux publics défavorisés. La moitié des communes disposant d’un service
de restauration scolaire prennent déja en compte la situation ou le revenu

205 Défenseur des droits, Un droit a la cantine scolaire pour tous les enfants. Intérét
supérieur de I’enfant, égalité des droits et non-discrimination, mai 2019.

Rapport public annuel 2020 — février 2020
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LES SERVICES COMMUNAUX DE LA RESTAURATION COLLECTIVE : 249
UNE MAITRISE DES COUTS INEGALE, DES ATTENTES NOUVELLES

familial comme critére tarifaire2%¢

orientations gouvernementales.

et vont fréquemment au-dela des

Cette politique ne suffit cependant pas toujours a garantir un acces
égal a la cantine. Le taux de fréquentation de la restauration scolaire par les
¢éleéves des écoles primaires en zones d’éducation prioritaire est inférieur de
10 a 15 points a celui des éléves des autres écoles alors que les communes
appliquent presque systématiquement des tarifs sociaux?’’. Ainsi, bien que
la commune de Maubeuge ait baissé son tarif le plus basde 1,9 € a 1 € en
2011, le nombre de repas consommés a diminué.

De méme, la tarification sociale, fréquente pour le portage des repas
a domicile dont les bénéficiaires les plus dépendants peuvent au surplus
accéder aux aides des départements, n’attire qu’un faible nombre
d’usagers. Dans le panel contrdlé, le nombre de repas servis a ce public a
diminué de 4,9 % entre 2013 et 2017. Le CCAS de Charleville-Méziéres
(Ardennes), dont les tarifs vont de 2,12 € a 7,51 €, I’a ainsi vu diminuer
de 17 % au cours de la méme période. Cette tendance s’observe aussi dans
le cas du CCAS de Cahors (Lot) ou encore dans celui de la commune de
Villeneuve-d’Ascq.

La fréquentation de la restauration collective par les publics les plus
défavorisés ne résulte pas seulement, en effet, de la tarification du service ou
des aides sociales apportées par les collectivités. D’autres facteurs jouent
également un réle, comme « ['importance de la fratrie, |’dge de [’éleve, la
nationalité, la distance physique du domicile [...] ou la distance culturelle a
Uinstitution pour les enfants issus de milieux peu favorisés »°8. Aussi, les
priorités nationales en la mati¢re dépassent largement les seuls outils entre
les mains des collectivités pour parvenir aux objectifs recherchés.

2 - De nouvelles exigences en termes de qualité alimentaire

Des progres ont déja eu lieu en matiére de recours accru aux produits
de qualité. Environ 71 % des établissements publics de restauration
collective et 79 % des établissements de restauration scolaire ont en partie

206 Union nationale des associations familiales, Fiscalité et tarification des services
publics locaux. Enquéte sur la prise en compte des familles dans les communes et
structures intercommunales, 2014, p. 23-24.

207 Antoine Math, L'accés a la cantine scolaire pour les enfants de familles
défavorisées. Un état des lieux des enjeux et des obstacles, document de travail
n° 01-2019 de I’Institut de recherches économique et social, janvier 2019.

208 Ibid, p. 29.
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recours aux produits issus de Dagriculture biologique**”. Plusieurs
communes de 1’échantillon ont fait ce choix parmi lesquelles celle de
Puteaux (Hauts-de-Seine) qui a recours a des produits labellisés. En effet,
de septembre a novembre 2018, tous les menus de ses créches et écoles
comportaient la présence d’au moins un aliment issu de I’agriculture
biologique par jour (laitages, fruits, Iégumes). Les plats a base de viande
bovine ou porcine présentent presque toujours un label de qualité.

Depuis la rentrée de 2019, le programme européen « fruits et
légumes, lait et produits laitiers a I’école » est centré sur le financement de
produits bénéficiant de labels de qualité, dont ceux issus de I’agriculture
biologique. La France dispose a ce titre d’une enveloppe de 35 M€ par an.

Dans le panel des collectivités contrélées, la proportion reste cependant
en dega des objectifs imposés a compter de 2022 par la loi EGalim. Les
collectivités ont adapté en conséquence leurs contrats de délégation de service
public, d’achats de repas ou de denrées alimentaires mais elles se fixent encore
des cibles inférieures. Au surplus, elles ne contrlent encore que trop rarement
la mise en ceuvre effective des prescriptions des contrats. Certaines
collectivités ont cependant déja atteint ou dépassé ces objectifs, comme par
exemple la communauté urbaine d’Alengon (Orne), les communes de
Saint-Etienne-du-Rouvray et de La Chatre. Dans le cadre d’un plan
stratégique €élaboré depuis plus de dix ans, la commune de Saint-Etienne a
mis en place une offre qualitative élevée, avec 80 % des repas composés a base
de produits issus de I’agriculture biologique.

De nombreuses collectivités affichent en outre la volonté¢ de
s’approvisionner davantage auprés de producteurs locaux. Les régles de la
commande publique permettent désormais la prise en compte de critéres
relatifs aux modalités de distribution, dont notamment les externalités
environnementales du cycle de vie du produit et ’inscription dans un circuit
court. Cependant, malgré leur apparente proximité, ces notions ne sont pas
synonymes d’approvisionnement local. En conformité avec le droit européen,
le code de la commande publique empéche de prendre en compte
I’implantation géographique des candidats dans I’attribution des marchés.

Les dispositions de la loi EGalim ne permettent pas davantage de
déroger a cette reégle. Ainsi, I’appellation d’origine et I’indication
géographique peuvent figurer parmi les critéres pris en compte pour
I’application de I’objectif de 50 % de produits de qualité introduit par cette
loi. Les acheteurs publics ne peuvent pour autant imposer une appellation
particuliére ou une indication géographique précise.

209 Agence Bio / CSA Research, Mesure de !'introduction des produits bio en
restauration collective, octobre 2018.
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Circuits courts, développement durable et approvisionnement
local dans les regles de la commande publique

Le cadre 1égal applicable aux achats publics de denrées alimentaires
a évolué au cours des derniéres années. Depuis le décret du 25 aott 2011,
les acheteurs publics peuvent ainsi valoriser, parmi les critéres de sélection
des offres, I’approvisionnement en circuits courts, défini comme la vente
avec au plus un intermédiaire entre le producteur et le consommateur. En
outre, la réforme des régles de 1’achat public d’avril 2016 a introduit la
possibilité pour les acheteurs de prendre en compte le colt du cycle de vie,
incluant notamment les externalités environnementales.

Ces dispositifs ne permettent pas d’introduire des critéres de
sélection fondés sur I’implantation géographique des candidats. La notion
de circuit court est en effet indépendante de la distance séparant le
producteur du consommateur. La prise en compte du cycle de vie suppose
le calcul effectif de son coit et ne peut simplement servir a favoriser les
candidats implantés localement. Des critéres de choix fondés sur la
localisation géographique seraient contraires aux principes de liberté et
d’égalité d’accés aux marchés publics, notamment inscrits dans le droit
européen de la commande publique.

Encourager I’approvisionnement auprés de fournisseurs locaux
suppose donc de passer les marchés de telle sorte que ces derniers soient a
méme d’y répondre. En particulier, un découpage en lots précis les rend plus
accessibles a des exploitations de petite taille. Cette démarche peut étre
facilitée par la consultation du milieu économique concerné ou la réalisation
d’études de marché préalablement a 1’¢laboration du cahier des charges.

L’achat direct aupres de producteurs requiert en tout état de cause
de passer de nombreux marchés dont la prévision et le suivi ne sont pas
aisés. Ainsi, la commune de Tours (Indre-et-Loire) a passé en 2010 un
marché a bons de commande de denrées alimentaires de 40 lots, renouvelé
en 2014 avec 57 lots. Pour prés de la moitié, le montant minimum n’a pas
été atteint ou le montant maximum a été¢ dépassé sur plusieurs exercices.

Les collectivités ne constituent par ailleurs pas nécessairement des
clients privilégiés par les producteurs. La candidature a I’attribution d’un
marché public peut se révéler complexe pour eux et les besoins de la
restauration potentiellement trop ponctuels, insuffisants en volume ou
décalés par rapport a la saison de production. Ces difficultés peuvent étre
particuliérement marquées pour les denrées répondant aux critéres
spécifiques de qualité prévus par la loi du 30 octobre 2018, et notamment
celles issues de I’agriculture biologique.
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Enfin, la capacité des services a proposer des menus de substitution
est variable alors que la loi du 30 octobre 2018 prévoit d’expérimenter un
menu végétarien par semaine. Certaines communes ont cependant déja mis
en ceuvre une telle pratique, a I’instar de la commune d’Yerres qui propose
quotidiennement, depuis 2017, un menu végétarien de substitution dans ses
restaurants scolaires.

3 - Les résultats contrastés de la lutte contre le gaspillage

Des dispositions contre le gaspillage alimentaire ayant été édictées
depuis 2015, des actions ont parfois été engagées, consistant notamment a
rendre obligatoire la commande anticipée de repas ou a en réduire le
nombre de composantes. La commune de Maubeuge a réussi a diminuer
le nombre de repas perdus de 4,7 % de la production en 2014 a 0,7 % en
2017. Rares sont cependant les collectivités a avoir adopté une démarche
formelle, pourtant prévue par la loi du 17 aolt 2015 relative a la transition
énergétique pour la croissance verte, qui toutefois n’a pas instauré¢ de
sanction sur ce point.

Ce phénoméne est rarement mesuré de fagon précise. Il est souvent
sous-estimé et constitue une importante source potentielle de réduction des
colits. Ainsi, selon 1’Agence de I’environnement et de la maitrise de
I’énergie?!?, le taux de perte et de gaspillage s’éléve a 20 % en restauration
collective alors qu’il est estimé a 9 % par les gestionnaires. Cette proportion
est parfois plus élevée encore, comme a Béziers ou elle était estimée a 40 %
des volumes produits dans le cadre de la restauration scolaire en 2016.

C - La nécessaire mise en place d’indicateurs de suivi

La performance des services de restauration collective n’étant que
peu suivie, les résultats obtenus dans les domaines concernés par ces
nouvelles réglementations sont rarement connues. Au niveau national, les
seules données disponibles en la matiére proviennent d’estimations
fournies par les acteurs eux-mémes et rassemblées sur la base de sondages.

210 Agence de I’environnement et de la maitrise de 1’énergie, Pertes et gaspillages
alimentaires : [’état des lieux et leur gestion par étapes de la chaine alimentaire, mai
2016, p. 136.
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Ainsi, alors que les pouvoirs publics considérent la restauration
collective comme un levier de la transition écologique, aucune donnée
nationale ne permet d’estimer précisément la proportion des produits issus
de I’agriculture biologique servis dans les lieux de restauration collective,
pas plus que de ceux répondant aux divers critéres qualitatifs fixés par la
loi du 30 octobre 2018, ou encore la proportion de repas végétariens servis.

Dans ces conditions, il est difficile d’anticiper le cotit prévisionnel
pour les collectivités de la mise en conformité de leurs services alors que
certaines exigences, dont l’approvisionnement en produits issus de
I’agriculture biologique ou I’abandon des contenants alimentaires en
plastique, seront longues a satisfaire et potentiellement onéreuses.

L’¢laboration d’indicateurs nationaux synthétiques parait étre une
condition nécessaire a la bonne évaluation par les pouvoirs publics de
I’atteinte des objectifs fixés par la loi. Dans ce cadre, le ministére de
I’agriculture travaille actuellement avec le Conseil national de la
restauration collective, instance créée en 2019 et regroupant les parties
prenantes du secteur, a I’¢laboration d’un dispositif de suivi national des
taux d’approvisionnement en produits durables et de qualité tels que définis
par la loi EGalim. Cette mise en place devra étre accompagnée d’un suivi
fiable par les collectivités.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Représentant une charge budgétaire importante, le service
communal de restauration collective est caractérisé par la diversité de ses
usagers et de ses modes de gestion. Il reste encore principalement assuré
au niveau communal, alors que des mutualisations intercommunales,
notamment au niveau des achats, permettraient de mieux en maitriser les
cotits. Devant de longue date répondre aux attentes d’'un public varié et se
conformer a un cadre normatif strict, il se trouve désormais au centre de
priorités nationales touchant a la qualité de [’alimentation, a la
préservation de [’environnement, a [’inclusion sociale et au développement
de filieres agricoles. La poursuite simultanée de ces divers objectifs peut
se révéler difficile pour les collectivités gestionnaires, notamment au
regard de la nécessaire maitrise de leurs dépenses.

Si des leviers d’amélioration de la gestion existent, la réponse a ces
attentes dépasse les seules collectivités. Elle suppose une collaboration
entre I’Etat et I’échelon local, notamment dans la mise en place d’outils
permettant un suivi précis de [’atteinte des objectifs fixés par les dernieres
évolutions législatives.
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En conséquence, la Cour formule les recommandations suivantes :
Aux collectivités du bloc communal :

développer la mutualisation des fonctions support nécessaires a la
restauration collective, notamment celle des achats.

Aux collectivités et a I’Etat

établir un référentiel des coiits de la restauration collective, pour offrir
aux gestionnaires publics locaux des outils permettant un meilleur
pilotage de ce service ;

mesurer [atteinte des objectifs chiffrés de la loi du 30 octobre 2018.

Rapport public annuel 2020 — février 2020
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



Réponses

Réponse de la ministre des solidarités et de la santé............ccceevveeennenns 258
Réponse du ministre de I’éducation nationale et de la jeunesse ............. 259
Réponse du ministre de 1’action et des comptes publics........c.ccccvveeunnnns 261
Réponse de la ministre de la cohésion des territoires et des relations avec

les collectiVites terTitoriales ........cuevueriireriirereeieieee e 263
Réponse du ministre de 1’agriculture et de I’alimentation ...................... 264

Réponse du président de I’ Assemblée des communautés de France ...... 265

Réponse de la présidente de Villes de France.........c.coecvevvieeciiencieennens 266
Réponse du président de 1’ Association des petites villes de France........ 268
Réponse du président de 1’ Association nationale des responsables de la

restauration territoriale (AGORES) ......cccoovvieiieieieeeeeee e, 270
Réponse du maire de la commune d’Aurillac............ccevverereireieniennnns 274
Réponse du maire de la commune de Béziers............ccevvenerevereienrennnns 279
Réponse du maire de la commune de Brest.........cccveeeiieiiieniieniieenneens 282
Réponse du maire de la commune de Carcassonne ............ceceevveeeenens 283
Réponse du maire de la commune de Conflans Sainte-Honorine........... 285
Réponse du maire de la commune de Li€vin.........ccoeevevveniienirnciennennnns 286
Réponse du maire de la commune de Maubeuge...........cccevvveeeeeenerennns 287
Réponse du maire de la commune de Moulins ...........ccoecveveveereienniennnnns 290
Réponse du maire de la commune de Saint-Etienne................cccco.oee...... 292
Réponse du maire de la commune de Verneuil-sur-Avre ...........c..ccu..... 293
Réponse du maire de la commune de Villeneuve-d’Ascq .....c.ccovveennennes 293
Réponse du président du Centre communal d’action sociale de Charleville-
IMEZICTES. ...ttt ettt ettt st 294
Réponse du maire de la commune de Montauban ...........ccccecceeeeeeennenn 295

Réponse du président du Centre communal d’action sociale de Villeneuve-
1o N1 [P SRRUSUPSRUS 296

Rapport public annuel 2020 — février 2020
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes




256 COUR DES COMPTES

Destinataires n’ayant pas d’observation

Ministre de 1’économie et des finances

Président de France urbaine

Président de 1’ Association des maires de France

Président de la fédération des entreprises publiques locales

Président de la communauté de communes du Pays Bigouden Sud

Maire de la commune d’Albert

Maire de la commune de Blagnac

Maire de la commune de Bolbec

Maire de la commune de Cambrai

Maire de la commune de Dunkerque

Maire de la commune de La Chatre

Maire de la commune de Lens

Maire de la commune de Lucé

Maire de la commune de Nanterre

Maire de la commune de Neufchateau

Maire de la commune de Noyal-Chétillon-sur-Seiche

Maire de la commune de Pont-sur-Seine

Maire de la commune de Puteaux

Maire de la commune de Roussillon

Maire de la commune de Saint-Etienne-du-Rouvray

Maire de la commune de Tours

Maire de la commune de Viry-Chatillon

Maire de la commune de Wimereux

Maire de la commune de Yerres
Président du SIVU CO.CLIL.CO
Présidente du SIVU SIRESCO
Présidente du SIVU SIRMC

Maire de la commune de Montivilliers
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Président du Centre communal d’action sociale de Cahors

Président de la Communauté urbaine d’ Alengon

Destinataire ne souhaitant pas apporter de réponse

| Président de 1’ Association des maires ruraux de France
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REPONSE DE LA MINISTRE DES SOLIDARITES
ET DE LA SANTE

Ce chapitre est issu des contréoles réalisés par 10 chambres
régionales des comptes aupreés de 83 communes ou établissements publics
communaux.

Les communes proposent des services de restauration collective
majoritairement aux enfants en bas dge accueillis dans les creches et aux
éleves du premier degré dans le cadre de la restauration scolaire. Ces
services peuvent s’adresser aussi aux personnes dgées et aux personnes en
situation de handicap a travers le portage de repas a domicile. Ils peuvent
enfin bénéficier aux agents territoriaux.

Ces services sont pleinement concernée par le Plan national
nutrition santé (PNNS), lequel a pour finalité d’améliorer [’état de santé
de l’ensemble de la population, en agissant sur ['un de ses déterminants
majeurs, la nutrition, c’est-a-dire a la fois [l’alimentation et [’activité
physique. 1l s’inscrit dans la politique de santé gouvernementale portée
par la stratégie nationale de santé 2018-2022 et le Plan « priorité
prévention ». Le PNNS prévoit en particulier d’assurer la montée en
gamme de la restauration collective par un objectif d’approvisionnement
a 50 % de produits bio, durables et de qualité d’ici 2022 et par la
promotion du Nutri-Score. 35 millions d’euros annuels de financement
européen seront consacrés a la montée en gamme des produits destinés a
la restauration collective scolaire.

Sur la base des nouvelles recommandations alimentaires du PNNS,
les recommandations nutritionnelles en restauration collective seront
mises a jour d’ici a 2021 dans le cadre des travaux du Conseil national de
la restauration collective. Pour la restauration scolaire en particulier,
l’arrété du 30 septembre 2011 relatif a la qualité des repas sera revu sur
la base des nouvelles recommandations alimentaires.

S’agissant du portage de repas a domicile, il est important d offrir
aux personnes dgées et aux personnes handicapées qui en bénéficient un
service garantissant la qualité nutritionnelle des repas et la diversité des
menus a des tarifs modérés.

Vous évoquez les freins a l’acces a la restauration collective pour
certains publics. Dans le cadre de [’école inclusive, un des objectifs
majeurs est d’ouvrir la restauration scolaire aux éléves en situation de
handicap. De ce point de vue, I’application de tarifs différenciés selon la
commune d’origine, alors que la fréquentation de [’école pour les éleves
concernés est liée a l'implantation du dispositif de scolarisation adaptée,
a parfois été évoquée comme un frein potentiel.
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Les recommandations de la Cour visent a renforcer [’efficience de
la gestion des services de restauration collective gérés par les communes
et par les CCAS notamment par une simplification des modalités de gestion
et d’achats. Comme le souligne le rapport, le recours a [’externalisation
ou a la délégation de service a des opérateurs privés comporte des risques
pouvant avoir des impacts négatifs sur la qualité des produits et une
augmentation des tarifs pour les usagers. Sur ce dernier point, il
conviendrait de rappeler l'intérét, pour la puissance adjudicatrice, de
mettre en ceuvre un controle réel et efficace de I’exécution des prestations,
qui s’accompagne de dispositifs de sanction dans les contrats, moyens
essentiels de régulation des dysfonctionnements et de responsabilisation
des prestataires dans le cadre de la commande publique

REPONSE DU MINISTRE DE L’EDUCATION NATIONALE
ET DE LA JEUNESSE

Vous m’avez adressé le chapitre au rapport public annuel 2020
élaboré au terme d’une enquéte conduite par douze chambres régionales
des comptes sur la gestion de la restauration collective, au sein d’un panel
de 82 communes et établissements publics locaux, représentant
3,9 millions d’habitants et 28,8 millions de repas fournis en 2017 aux
éleves des écoles primaires et aux personnes dgées.

Je souhaite remercier la Cour des comptes pour ce travail important
sur une question a laquelle j’accorde une particuliere attention. Si je
rejoins les conclusions et recommandations de ce rapport, je souhaite
toutefois souligner plusieurs actions conduites par I’Etat que j 'ai fortement
soutenues, qui impliquent mon département ministériel, et qui ont pour
objet d’améliorer la fréquentation des services de restauration des éléves
du premier comme du second degré.

La premiere de ces actions concerne les petits déjeuners gratuits.

Aujourd’hui, 13 % des enfants scolarisés en réseau d'éducation
prioritaire (REP et REP+) arrivent a l'école sans avoir pris un petit
déjeuner.

Dans le cadre de la stratégie nationale de prévention et de lutte
contre la pauvreté 2018-2022, la mise en place de petits déjeuners gratuits
a été mise en ceuvre dans les écoles des territoires les plus fragilisés.
Expérimenté  durant ['année scolairve 2018-2019 dans prés de
100 communes de 25 départements et étendu a tous les départements a la
rentrée 2019, le dispositif concernera 100 000 éleves en 2019-2020. Le
pilotage de la mesure est assuré par le ministére de I'Education Nationale
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et de la Jeunesse grdce aux directeurs académiques des services de
I'Education nationale (DASEN). Elle est destinée aux écoles volontaires
de tous les territoires dans lesquels un besoin social est identifié — qu'il
s'agisse de zones REP et REP+, mais aussi, par exemple, de quartiers de
la politique de la ville (lorsqu'ils ne sont pas intégrés a l'éducation
prioritaire) et de certaines zones rurales.

La mise en place de la gratuité des petits déjeuners repose sur les
principes suivants :

- ils doivent étre équilibrés et de qualité ;
- servis dans le respect des régles de sécurité et d'hygiene alimentaire ;
- ouverts a tous les enfants ;

- et accompagnés d'une action d'éducation a l'alimentation et d'une
sensibilisation des parents au réle du petit déjeuner.

Le budget consacré a la mesure s'éléve a 5 M€ en 2019. 1] atteindra
12 millions d'euros en année pleine, des 2020. Cette mesure s'inscrit dans
une stratégie globale de prévention et de lutte contre la pauvreté dont les
mesures sont principalement portées par le programme 304 de la mission
« Solidarité, insertion et égalité des chances ».

La deuxieme mesure est la cantine a 1 euro.

Avec la mesure « cantine a 1 € », I’Etat prévoit d’aider certaines
communes a mettre en place des tarifs plus bas pour la cantine. Les
familles en difficulté de ces communes ne paieront ainsi pas plus de 1 euro
pour un repas a la cantine de l’école.

Assurer aux familles un déjeuner pour 1 euro maximum, c’est
garantir aux enfants de manger au moins un repas complet et équilibré
par jour. Cela améliore leur concentration, ce qui est indispensable pour
bien apprendre. C’est aussi une facon d’étre sur que tous les enfants
apprennent dans de bonnes conditions.

Cette mesure concerne l’école primaire et s adresse aux enfants des
familles qui ont les revenus les plus modestes. Ils sont deux fois plus
nombreux a ne pas manger a la cantine que les enfants des familles dont
les revenus sont plus hauts. Elle cible ainsi les territoires les plus fragiles,
les moins susceptibles d’assumer seuls le coiit d 'une tarification sociale.

C’est une mesure proposée et non imposée par l’Etat : elle n’est
donc pas obligatoire, la commune doit étre volontaire pour sa mise en
place.
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L’Etat aide les familles en versant, aux communes volontaires, 2 €
a la place de la famille. Ainsi chaque repas est facturé 1 € maximum a la
famille, alors qu’il cotite habituellement environ 3 € a la famille.

Depuis le 1° avril 2019, 3 400 communes et 500 communes
regroupées regoivent cette aide de | ‘Etat ; ce qui représente un budget
d’environ 5 M€ en 2019 et environ 9 M€ en 2020 pour la mission
« Solidarité, insertion et égalité des chances » du ministére chargé des
affaires sociales.

La troisieme mesure, introduite dans la loi du 26 juillet 2019 pour
une école de la confiance, est une disposition technique qui sécurise
Jjuridiguement la possibilite de déduire les frais de demi-pension de la
bourse percue par les lycéens boursiers.

Cette mesure évite aux familles des éléves boursiers de régler les
frais de demi-pension par avance en début de trimestre alors que la bourse
n’est versée aux familles qu’a la fin de chaque trimestre.

Ce dispositif avait été mis en place pour les bourses de college par
la loi en 1998 et il avait été alors constaté une hausse de la fréquentation
des cantines. C’est la raison pour laquelle j’ai souhaité I'inscrire pour les
boursiers des lycées dans la loi pour une école de la confiance.

REPONSE DU MINISTRE DE L’ACTION
ET DES COMPTES PUBLICS

J'ai pris connaissance avec intérét de votre chapitre destiné a figurer
dans le rapport public annuel de 2020 relatif a la maitrise des coiits de la
restauration collective du bloc communal.

Comme le souligne la Cour, la restauration collective constitue une
charge financiere importante pour le bloc communal dont le pilotage s 'avere
tout particulierement complexe. La restauration collective s’inscrit au coeur
des politiques publiques relatives a [’amélioration de la qualité des repas, a
la mise aux normes des cuisines centrales, a la lutte contre la pauvreté et a
Uinclusion sociale, a la participation a la transition énergétique, ou encore
au soutien de [’agriculture biologique.

Cette situation appelle la mise en ceuvre de mesures pour améliorer
la gestion et maitriser davantage les coiits, structurellement en hausse,
compte tenu des engagements en termes de qualité des repas et de respect de
normes de plus en plus exigeantes comme la fin de [ utilisation des ustensiles
en plastique dans la restauration « petite enfance, scolaire et universitaire »
au 1° janvier 2025.
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La Cour observe, tout d’abord, que les services de restauration
collective disposent de capacités d’amélioration de leur performance de
gestion, notamment s’agissant des dépenses de personnels. En effet, les
charges de fonctionnement du bloc communal ont pu étre évaluées au total
a 5,3 Md€ en 2018 soit en moyenne 7,6 % du total des budgets principaux
des communes et 5,5 % des budgets du bloc communal dont environ 66 %
de dépenses de personnels. Le rapport releve la faible productivité dans
certaines communes, le taux d’absentéisme parfois élevé et une durée
annuelle effective du temps de travail inférieure a 1 607 heures.

Par ailleurs, les personnels de restauration collective se caractérisent
par une faible qualification et une surreprésentation des emplois a temps
partiel.

Le Gouvernement a souhaité redonner des marges de manceuvre aux
employeurs locaux dans le cadre de la loi n° 2019-828 du 6 aotit 2019 de
transformation de la Fonction publique. Celle-ci prévoit la suppression
progressive des régimes dérogatoires a la durée réglementaire annuelle du
travail dans les collectivités, qui peut concerner tout particulierement les
services de restauration collective. Elle encadre par ailleurs le droit de gréve
afin d’éviter les arréts de travail uniquement lors du service de restauration
entre 12h et 14h. Cette évolution du cadre législatif pourrait ainsi permettre
au bloc communal de générer des gains de productivité dans un contexte de
renforcement des normes de sécurité et de qualité alimentaires.

La Cour considére que la maitrise du coiit de ces services, qui a
augmenté de 7,2 % entre 2013 et 2017, est un levier prioritaire
d’optimisation de gestion dans un contexte de hausse structurelle des
dépenses. Cette maitrise s’inscrit dans le cadre plus général des contrats
entre I’Etat et les collectivités territoriales, prévus dans le cadre de la loi de
programmation des finances publiques pour les années 2018 a 2022, qui
constituent un outil adapté. Ce dispositif permet d’accompagner les
collectivités dans la poursuite de leurs efforts et dans ’encadrement des
évolutions des charges de fonctionnement en contrepartie d 'une visibilité sur
le niveau des concours financiers attribués par I’Etat.

Enfin, la Cour recommande a I’Etat et aux collectivités la mise en
ceuvre de référentiels de couts de la restauration collective comme
instruments visant a harmoniser et a piloter de maniere plus efficace des
pratiques de gestion hétérogenes. Dans le cadre de la loi du 30 octobre 2018,
dite EGalim, le ministéere de [’Agriculture et de 1’Alimentation travaille
actuellement avec le Conseil national de la restauration collective, instauré
en 2019, a des indicateurs nationaux synthétiques afin de suivre les objectifs
normatifs de la loi. Cette démarche devrait étre élargie au suivi des cotits de
fonctionnement et d’investissement du secteur. Le Gouvernement encourage
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cette initiative de production de données objectives a l’échelle nationale afin
d’accompagner les services du bloc communal dans une meilleure
évaluation des cotits par des indicateurs de suivi opérationnels.

Ainsi, ['observatoire des finances et de la gestion publique locale
vient de rendre son analyse des coiits locaux des politiques scolaires et
periscolaires, a 'invitation de la Cour des comptes dans son rapport sur les
finances publiques locales 2018. Cette initiative s inscrit dans un projet plus
large de développement d’un dispositif d’information et de préconisation
intégré a l’échelle nationale sur des référentiels de couts standards afin
d’optimiser les performances de gestion du secteur local. Le gouvernement
souhaite poursuivre dans cette voie.

REPONSE DE LA MINISTRE DE LA COHESION
DES TERRITOIRES ET DES RELATIONS
AVEC LES COLLECTIVITES TERRITORIALES

Ce chapitre n’appelle pas d’observations de la part de mon
ministere sur le fond des trois recommandations formulées par la Cour.

Deux remarques peuvent cependant étre apportées.

1/ La recommandation n° 1 formulée par la Cour « Aux collectivités
du bloc communal : développer la mutualisation des fonctions support
nécessaires a la restauration collective, notamment celles des achats »
releve de la bonne pratique des collectivités dans le cadre de [’exercice de
leurs compétences.

Elle fait écho aux travaux conduits par la Direction générale des
collectivités locales, qui vient d’actualiser un guide des coopérations a
l'usage des collectivités territoriales et de leurs groupements, mis en ligne
sur son site internet en juillet 2019.

2/ Concernant la recommandation n°® 2 « Aux collectivités et a
I’Etat : établir un référentiel des coiits de la restauration collective, pour
offrir aux gestionnaires publics locaux des outils autorisant un meilleur
pilotage de ce service », il convient d’observer que les services publics
locaux étant divers en la matiere (établissements publics d’accueil du
Jeune enfant, écoles, colleges, lycées, établissements d’hébergement pour
l’autonomie des personnes dgées, foyver publics de [’aide sociale a
lenfance, ....), le référentiel devra étre congu en interministériel et en
liaison avec les associations d’élus locaux (AMF, ADF, notamment).

Rapport public annuel 2020 — février 2020
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



264 COUR DES COMPTES

REPONSE DU MINISTRE DE L’AGRICULTURE
ET DE L’ALIMENTATION

L'économie générale de ce projet de chapitre correspond bien aux
éléments observés concernant la gestion de la restauration collective par
les collectivités et aux constats figurant dans le rapport du Gouvernement
qui a été remis au Parlement le 18 octobre 2019 concernant les impacts
budgétaires des objectifs d'approvisionnement en produits durables et de
qualité fixés par la loi n° 2018-938 du 30 octobre 2018 pour [’équilibre
des relations commerciales dans le secteur agricole et alimentaire et une
alimentation saine, durable et accessible a tous, dite loi « EGalim », pour
la restauration collective d'ici au 1¢ janvier 2022. 1l mentionne, comme le
projet de chapitre, la nécessité d'améliorer les dispositifs de suivi des
approvisionnements et des dépenses. 1l indique également que les objectifs
d'approvisionnement engendreront des cotits supplémentaires si les leviers
d'économie existants ne sont pas actives.

A cet égard, les mesures mises en place a la suite des Etats
Généraux de l'Alimentation de 2017 et de la loi EGalim devraient favoriser
l'activation de ces leviers d’économie. Les démarches de lutte contre le
gaspillage alimentaire seront généralisées et devront étre précédées de
l'élaboration d'un diagnostic. La loi EGalim prévoit, par ailleurs, que les
gestionnaires des restaurants collectifs proposent un plan de
diversification des protéines et qu'un menu végétarien soit proposé chaque
semaine dans la restauration scolaire. La diversification des protéines et
l'adaptation des grammages devraient permettre de générer des
économies.

En outre, comme le mentionne le projet, le dispositif du programme
européen « fruits et legumes, lait et produits laitiers a l'école » est modifié
depuis la rentrée scolaire 2019-2020 pour accompagner notamment la
mise en cuvre de la disposition de la loi EGalim relative a
l'approvisionnement de la restauration collective en permettant de soutenir
financiérement la distribution de fruits, légumes, lait et produits laitiers
biologiques ou sous autres signes d'identification de la qualité et de
l'origine sur le temps du déjeuner.

En ce qui concerne les 2 recommandations adressées aux
collectivités et a I’Etat, figurant dans le projet de chapitre, elles sont
cohérentes avec les constats de l'enquéte. La deuxieme recommandation,
qui consiste a établir un référentiel des coiits, semble cependant
prématurée.
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En effet, un tel référentiel impliquerait au préalable qu'un suivi fin
de ces coiits soit effectué au niveau des structures afin de disposer de
données de référence. Ainsi, il serait préférable, a ce stade, de remplacer
cette recommandation par une recommandation aux collectivités
d'effectuer un suivi des coiits des approvisionnements par catégories de
produits au niveau des structures. Ce qui permettra par ailleurs d'assurer
le suivi dans la mesure visant les 50 % d'approvisionnement de produits
bio, durables ou sous SIQO.

La troisieme recommandation, qui consiste a mesurer l'atteinte des
objectifs chiffrés de la loi EGalim, s'inscrit pleinement dans les actions de
mon Ministere. En effet, mes services travaillent actuellement avec le
Conseil National de la Restauration Collective, instance regroupant
l’ensemble des parties prenantes du secteur de la restauration collective,
a [l'élaboration d'un dispositif de suivi national des taux
d'approvisionnement en produits durables et de qualité, tels que définis par
la loi EGalim, qui puisse étre opérationnel a partir de l'entrée en vigueur
de ces seuils. 1l reposera sur les données déclarées par les personnes
morales responsables de la gestion des restaurants collectifs.

REPONSE DU PRESIDENT DE L’ASSEMBLEE
DES COMMUNAUTES DE FRANCE

L’activité de restauration collective concerne principalement la
restauration scolaire souvent gérée a l’échelle communale. Toutefois, on
observe que se développent au sein de nombreux territoires des services de
portage de repas a domicile qui viennent en complément de cette activité
principale.

Les services de portage des repas a domicile sont de plus en plus
gérés pour leur part, a l’échelle intercommunale en lien avec les Centres
intercommunaux d’action sociale (CIAS). On compte actuellement
(enquéte UNCAS de 2016) pres de 400 CIAS aux activités diversifiés.

Les recompositions des périmétres intercommunaux ont donné lieu
a une certaine extension de cette activité permettant une amélioration du
service public en direction des personnes fragiles mais aussi permettant de
créer du lien social sur des intercommunalités au territoire
géographiquement étendu.

En outre, les intercommunalités, pour rendre ces services
opérationnels ou faciliter les transferts de compétences lorsque qu’un
service réexistait a l’échelle communale ont eu recours a toute la panoplie
offerte par le législateur : services communs, prestations de services,
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services partagés... Cette approche partagée de la gouvernance et de la
mise en ceuvre a permis de mieux maitriser les colits des services de
restauration collective. En effet, les charges de personnel pésent
structurellement fortement sur le coiit de ces services.

Ainsi, la restauration scolaire figure au programme de nombreux
schémas de mutualisation. La perspective de rendre ces derniers facultatifs
est a ce titre préoccupante.

Un passage a une gestion intercommunale est aussi [’'occasion de
remettre a plat I’organisation de ces services et de remettre a niveau les
équipements (cuisine centrale, gestion chaude ou froide) qui font appel a
des investissements importants. C’est aussi [’occasion pour revoir et
mettre en cohérence les grilles tarifaires existantes.

A ce titre, le projet de réforme fiscale imposera, pour certains
territoires, de revoir les équilibres entre les recettes fiscales nouvelles et
les produits liés a la facturation aux usagers qui participent pour partie a
’équilibre financier de ces services.

A noter également, les nombreuses contraintes normatives qui
pesent sur la gestion des services de restauration collective en matiere
d’encadrement, de normes d’hygiene, nutritionnelles,
environnementales ...

L’AdCF partage les conclusions et recommandations concernant le
deéveloppement de la mutualisation des fonctions support et notamment des
centrales d’achat, la définition de référentiels de coiits qui permettrait aux
gestionnaires d’améliorer le pilotage de ses services.

REPONSE DE LA PRESIDENTE DE VILLES DE FRANCE

Villes de France — qui rassemble les maires de villes de plus de
10 000 habitants et leurs présidents d’intercommunalités — défend la place
et le role des villes infra-métropolitaines, charnieres entre les grandes
métropoles et les espaces ruraux, qui bénéficient en particulier pour cette
s