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Délibéré

La Cour des comptes, délibérant en chambre du conseil en formation
ordinaire a adopté le présent Rapport public annuel 2022.

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. Moscovici, Premier président,
MM. Morin, Andréani, Mme Podeur, M. Charpy, Mmes Camby, Démier,
M. Bertucci, présidents de chambre, Mme Moati, M. Terrien, présidents de
chambre maintenus, MM. Courtois, Lefebvre, Lair, Mme Trupin,
MM. Le Mer, Glimet, Albertini, Guillot, Mmes Périn, Casas, Bouzanne des
Mazery, MM. Appia, Strassel, Mmes Hamayon, Mondoloni, M. Allain,
Mme Riou-Canals, MM. Sitbon, Mairal, Bonnaud, Hervio, Turenne,
conseillers maitres, M. Bouvier, Mme Prost, MM. Baert, Brottes,
conseillers maitres en service extraordinaire, MM. Diringer, Serre,
Mmes Daussin-Charpantier, Renet, présidents de chambre régionale des
comptes.
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6 COUR DES COMPTES

Ont été entendus :

- en leur rapport, Mme Camby, rapporteure générale, assistée, selon les
textes examinés, de MM. Laboureix, Feltesse, Mmes Hamayon,
Julien-Hiebel, MM. Rousselot, Oseredzuk, Mme Legrand,
MM. Montarnal, de La Guéronniere, Perrot; Mme Casas,
MM. Courtois, Advielle, Albertini, Le Mer, Guéroult, Martin,
Soubeyran, Serre, Mmes Lignot-Leloup, Mercereau, Riou-Canals,
conseillers maitres, MM. Guéné, Schenberg, Guégano conseillers
maitres en service extraordinaire, Mme Gaspari, conseillere
référendaire, présidente de chambre régionale des comptes,
M. Vazeille, Mme Lefévre, M. Gallée, Mme Daam, MM. Tronco,
Vareille, Mme Turpin, MM. Demaret, Richard, Mmes Vincent,
Aeberhardt, conseillers référendaires, MM. Borgy, Moslonka-
Lefebvre, Samyn, Mmes Le Roux, Serra, Herbet, Clarens, Merlus,
Alexis, MM. Djebbari, Guglielmino, Le Mercier, Mme Chambellan-
Le-Levier, M. Chevrier, conseillers référendaires en service
extraordinaire, MM. Le Gall, Cecchi, Barbaste, présidents de section
de chambre régionale des comptes, MM. Dezitter, Georges, Roquier,
Mme Catta, M. Moutard, premiers conseillers de chambre régionale
des comptes, Mme Fésis, conseillere de la Cour des comptes
européenne, Mmes Parenteau, Girard, Harmand, Deladerriere,
Débordes, vérificatrices ;

- en ses observations orales, Mme Hirsch, Procureure générale,
accompagnée de M. Barichard, Premier avocat général.

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

- M. Brottes, conseiller maitre en service extraordinaire, pour le
chapitre intitulé L approvisionnement en électricité

- M. Courtois, conseiller maitre, pour le chapitre intitulé Les transports
collectifs en lle-de-France.

M. Jean-Michel Thornary, secrétaire général, assurait le secrétariat
de la chambre du conseil.

Fait & la Cour, le 25 janvier 2022.
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Formations et rapporteurs

La préparation des 20 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 sept chambres de la Cour des comptes, présidées par MM. Morin,
Andréani, Mme Podeur, MM. Charpy, Gautier, Mme Démier,
M. Bertucci, présidents de chambre ;

- les chambres régionales des comptes :
o Hauts-de-France, présidée par M. Advielle ;

¢ Nouvelle-Aquitaine, présidée par M. Serre;
e QOccitanie, présidée par Mme Gaspari.

- Une formation interjuridictions (commune a la Cour et a une chambre
régionale des comptes), présidée par M. Martin, président de la
chambre régionale des comptes lle-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. Moscovici, Premier président, MM. Morin, Andréani,
Mme Podeur, MM. Charpy, Gautier, Mme Camby, rapporteure générale
du comité, Mme Démier et M. Bertucci, présidents de chambre,
MM. Martin, Meddah, Lejeune et Advielle, Mmes Bergogne et Renet,
présidents de chambre régionale des comptes et Mme Hirsch, Procureure
générale, entendue en ses avis.
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Les magistratst et personnels de contréle de la Cour et des chambres
régionales et territoriales des comptes, dont les noms suivent, ont
contribué, en qualité de rapporteurs?, au présent rapport :

La situation des finances publiques

Rapporteurs : Stéphane Guéné, conseiller
maitre en service extraordinaire, Olivier
Vazeille, conseiller référendaire, Vladimir
Borgy, conseiller référendaire en service
extraordinaire

La situation d’ensemble des finances
publiques (a fin janvier 2021)

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

PREMIERE PARTIE :

Les mesures prises pour satisfaire les besoins vitaux

de la population et venir en aide a des publics vulnérables
ou fragilisés par la crise

Rapporteur : Vincent Feltesse, conseiller
1. Les personnes Agées hébergées maftre

dans les Ehpad Contre-rapporteure : Véronique Hamayon
conseillere maitre, présidente de section

1 Les magistrats de la Cour des comptes comprennent les auditeurs, les conseillers
référendaires, les conseillers maitres et les présidents de chambre. Les conseillers
maitres et référendaires en service extraordinaire rejoignent la Cour pour une période
de respectivement cing ans non renouvelable et trois ans renouvelable une fois.

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

2 Les rapporteurs ont contribué au présent rapport en effectuant les contréles, les
enquétes et les évaluations sur lesquels la Cour a fondé ses observations et
recommandations ou en élaborant les chapitres au 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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2. Le soutien de I’Etat a la vie
étudiante

Rapporteurs : Catherine Julien-Hiebel,
conseillére référendaire, Mathieu Moslonka-
Lefebvre, conseiller référendaire en service
extraordinaire, Amélie Parenteau,
vérificatrice

Contre-rapporteur : Philippe Rousselot,
conseiller maitre, président de section

3. Le plan #1jeunelsolution en faveur
de I’emploi des jeunes

Rapporteurs : Arnaud Oseredczuk, Florence
Legrand, conseillers maitres, Emese Fésis,
auditrice européenne

Contre-rapporteur : Joél Montarnal,
conseiller maitre

4. L’utilisation des moyens mis
a disposition par 1’Union européenne
pour soutenir I’emploi

Rapporteures : Amélie Lefévre,
conseillére référendaire, Emese Fésus,
auditrice européenne

Contre-rapporteur : Joél Montarnal,
conseiller maitre

5. La sécurité des approvisionnements
en produits de santé

Rapporteurs : Sébastien Gallée, conseiller
référendaire, Erwan Samyn, conseiller
référendaire en service extraordinaire,
Alexandre Picard, vérificateur

Contre-rapporteur : Francois de la
Guéronniere, conseiller maitre,
président de section

6. La sécurité des approvisionnements
alimentaires

Rapporteures : Armelle Daam, conseillére
référendaire, Valérie Girard, vérificatrice.

Contre-rapporteur : Jean-Yves Perrot,
conseiller maitre

DEUXIEME PARTIE :

L’adaptation a la crise de certaines administrations et entreprises
publiques pourvoyeuses de services essentiels

1. L’administration pénitentiaire
et la protection judiciaire
de la jeunesse

Rapporteurs : Jean-Luc Tronco, conseiller
référendaire, Marie-Christine Harmand,
vérificatrice

Contre rapporteure : Nathalie Casas,
conseillére maitre

2. Les administrations fiscales
et douaniéres

Rapporteurs : Lionel Vareille, conseiller
référendaire, Karine Turpin, conseillére
référendaire

Contre-rapporteur : Daniel-Georges Courtois,
conseiller maitre
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3. Les délégations de service public
dans les Hauts-de-France

Président : Frédéric Advielle, conseiller
maitre, président de chambre régionale
des comptes

Rapporteurs : Jean Marc Le Gall, président
de section de chambre régionale des comptes,
Arnaud Dezitter, Laurent Georges, Denis
Roquier, premiers conseillers de chambre
régionale des comptes, Mélanie Deladerriere,
Marie-Valentine Débordes, vérificatrices

4. L’approvisionnement en électricité

Rapporteurs: Frangois Demaret, Vincent
Richard, conseillers référendaires, Isabelle
Vincent, conseillére référendaire

Contre-rapporteur : Jean-Paul Albertini,
conseiller maitre, président de section

5. Les grands aéroports francais

Rapporteures: Armelle Le Roux, Anne Serra,
conseilleres référendaires en service
extraordinaire

Contre-rapporteur : Antoine Guéroult,
conseiller maitre

6. Les transports collectifs
en Tle-de-France

Président : Christian Martin, conseiller maitre,
président de chambre régionale des comptes

Rapporteurs : Rémi Schenberg, conseiller
maitre en service extraordinaire, Sophie Catta,
premiére conseillére de chambre régionale
des comptes, Corinne Herbet, conseillére
référendaire en service extraordinaire,

Bruno Ory-Lavollée, contre-rapporteur

7. L’entreprise de transports collectifs
Transdev

Rapporteures : Sophie Clarens, Clotilde Merlus
conseilleres référendaires en service
extraordinaire

Contre-rapporteur : Denis Soubeyran,
conseiller maitre

TROISIEME PARTIE :

Le soutien apporté a ’activité économique

1. Les interventions économiques
des collectivités territoriales
d’Occitanie

Présidente : Marie-Aimée Gaspari, conseillére
référendaire, présidente de chambre régionale
des comptes

Rapporteur : Sébastien Cecchi, président
de section de chambre régionale des comptes
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2. Le soutien apporté aux stations
de moyenne montagne
des Pyrénées-Atlantiques

Président : Paul Serre, conseiller maitre,
président de chambre régionale des comptes

Rapporteur : Thierry Moutard, premier
conseiller de chambre régionale des comptes

3. Le déploiement des préts garantis
par I’Etat

Rapporteures : Mathilde Lignot-Leloup
conseillere maitre, Lorraine Aeberhardt,
conseillere référendaire

Contre-rapporteure : Ines-Claire Mercereau,
conseillére maitre

4. Les mesures fiscales de soutien
aux entreprises

Rapporteurs : Caroline Alexis, Mehdi
Djebbari, conseillers référendaires en service
extraordinaire

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

5. Les aides de I’Etat en faveur
du sport

Rapporteurs : Axel Guglielmino, Laurent
Le Mercier, conseillers référendaires en
service extraordinaire

Contre-rapporteure : Mireille Riou-Canals,
conseillére maitre, présidente de section

6. Les réserves des caisses
de retraite

Rapporteurs : Chantal Chambellan-Le-Levier,
Vincent Chevrier, conseillers référendaires en
service extraordinaire

Contre-rapporteur : Yves Guégano, conseiller
maitre en service extraordinaire
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Introduction générale

Depuis qu’il a été rendu public en 1832, le rapport annuel constitue
la publication phare de la Cour des comptes.

De toutes ses productions, c’est en effet celle qui retient le plus
I’attention des pouvoirs publics et de nos concitoyens, auxquels elle s’adresse
prioritairement. Le rapport public annuel (RPA) constitue ainsi le principal
vecteur de la mission constitutionnellement dévolue a la Cour des comptes de
contribuer a I’information des citoyens sur le bon emploi de I’argent public.

Ce succes jamais démenti est le fruit d’une constante adaptation du
RPA aux évolutions du contexte dans lequel la Cour et les chambres
régionales et territoriales des comptes exercent leurs missions (juger,
contréler, évaluer, certifier) et, corrélativement, aux besoins et aux attentes
des pouvoirs publics et des citoyens.

Les quatre missions de la Cour et des chambres régionales
et territoriales des comptes (CRTC)

- Juger : les juridictions financiéres jugent actuellement les comptes
produits chaque année par les comptables publics. Ce dispositif est en
cours de réforme et les juridictions financiéres pourraient prochainement
se voir attribuer une compétence plus large, celle de sanctionner les
infractions graves, ayant causé un préjudice financier significatif,
commises par tout gestionnaire de fonds publics, a 1’exception des élus
locaux et des membres du Gouvernement.

Contrdler : partout ou de 1’argent public est engagé, la Cour et les
chambres régionales et territoriales des comptes veillent a la régularité, a
I’efficience et a I’efficacité de la gestion.

Evaluer : la Cour assiste le Parlement et le Gouvernement dans
I’évaluation des politiques publiques. Les CRTC participent a I’exercice
de cette mission lorsque, comme c’est fréquent, la politique évaluée est
partagée entre I’Etat et les collectivités territoriales. Le législateur
envisage actuellement de leur confier en propre une compétence
d’évaluation (projet de loi 3DS).

Certifier : chaque année, la Cour certifie les comptes de I’Etat et du
régime général de la sécurité sociale. Les CRTC contribuent, aux cotés de
la Cour, a I’expérimentation de la certification des comptes locaux.
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Pour la premiere fois en 2020, une partie thématique, consacrée a
I’enjeu essentiel pour I’Etat, les organismes de sécurité sociale et les
collectivités territoriales que constitue la numérisation de 1’action publique,
a été insérée au RPA. L’expérience a été renouvelée en 2021 pour rendre
compte des premiers travaux réalisés par les juridictions financieres sur les
conséquences de la crise sanitaire.

La Cour a décidé de franchir cette année une nouvelle étape, en
conférant a son rapport public annuel un caractere thématique encore plus
affirmé.

L’attention des juridictions financiéres s’est a nouveau portée sur la
crise sanitaire, qui a fortement perturbé le fonctionnement des
administrations publiques et dont les menaces sur la santé des Francais et
I’impact sur I’activité économique ont suscité des attentes trés importantes
de la population et des entreprises a 1’égard de I’Etat. Le présent rapport se
concentre ainsi sur les enseignements a tirer de cette crise inédite et de ses
conséquences budgétaires, financiéres, économiques et sociales.

Cette évolution s’inscrit dans le projet stratégique de réforme des
juridictions financiéres a I’horizon 2025. La premicre phase de JF 2025,
concernant les métiers de la Cour et des chambres régionales et territoriales
des comptes, a identifié une quarantaine d’actions visant, notamment, a
rendre les travaux des juridictions financiéres plus diversifiés, plus rapides
et plus accessibles. JF 2025 dessine a ce titre une nouvelle stratégie
éditoriale, fondée sur un éventail élargi de publications visant a mieux
répondre aux attentes des décideurs et gestionnaires publics et de nos
concitoyens.

Conformément a cette orientation, le « nouveau » rapport public
annuel de la Cour présentera chaque année les observations et
recommandations résultant de contréles, enquétes et évaluations réalisés
par la Cour et les chambres régionales et territoriales des comptes pour
traiter d’un grand enjeu de I’action publique, sur lequel les juridictions
financiéres souhaitent appeler I’attention des pouvoirs publics et contribuer
a I’information des citoyens.

Dans la méme optique, le rapport d’activité de la Cour et le fascicule
analysant le suivi des recommandations formulées par la Cour et les
chambres régionales et territoriales des comptes, qui étaient jusqu’a présent
intégrés dans le rapport public annuel, seront dorénavant publiés selon un
calendrier propre.
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Une derniére novation concerne la date de publication du rapport,
qui a été avancée au 15 février afin de pouvoir en exploiter les résultats lors
de la conférence internationale organisée a I’occasion de la présidence
frangaise de 1’Union européenne.

Elle se tiendra a la Cour les 14 et 15 mars 2022 et portera sur les
travaux des institutions supérieures de controle (c’est-a-dire des
homologues étrangéres de la Cour des comptes) pendant la crise sanitaire.

Dans le prolongement des précédents travaux des juridictions
financieres (1), le rapport public annuel de la Cour offre un premier bilan
global de la gestion de la crise sanitaire (1) et esquisse les enseignements
qu’il est possible d’en tirer & moyen et long terme (III).

| - Les précedents travaux realises
par les juridictions financieres
au fil de la crise sanitaire

Dés le début de la pandémie, & leur initiative ou & la demande du
Gouvernement et du Parlement, la Cour et les 17 chambres régionales et
territoriales des comptes de métropole et d’outre-mer ont modifié leurs
programmes de travail pour y inclure des contréles et enquétes portant sur
la gestion de la crise par certains acteurs publics. Ces travaux ont débouché
sur une premicre série de publications intervenues au fil de ’année 2021.

La partie thématique du rapport public annuel de mars 2021 a ainsi
rendu compte d’enquétes, réalisées dés le début de la pandémie, relatives a la
gestion opérationnelle de la crise et aux premiéres mesures prises pour en
atténuer les effets économiques et sociaux sur la population et les entreprises.

Les investigations correspondantes avaient porté sur 1’organisation
du rapatriement en France de nos compatriotes retenus a 1’étranger, la
contribution du service public du numérique éducatif a la continuité
scolaire, I’hébergement et le logement des personnes sans domicile
pendant le premier confinement, la dispensation des soins de réanimation
et des soins critiques dans les services d’urgence et, plus généralement, a
la lumiére des enseignements de contrdles réalisés en Nouvelle-Aquitaine
et Bourgogne-Franche-Comté, la facon dont les hdpitaux avaient fait face
aux premiéres vagues de covid 19. La Cour avait alors également présenté
les résultats d’enquétes ayant porté sur la mise en ceuvre du fonds de
solidarité a destination des entreprises, les conséquences de la pandémie
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sur I’assurance-chémage, les mesures prises par la SNCF pour faire face a
la crise et son impact sur le modéle économique de I’entreprise, ainsi que
la facon dont une association culturelle (I’Institut Lumiére) avait traversé
cette épreuve d’une ampleur inédite.

La crise sanitaire a constitué par ailleurs un théme d’analyse
prioritaire dans les publications annuelles de la Cour consacrées aux
finances publiques.

Ses rapports sur le budget de I’Etat, publié¢ en avril 2021, la situation
et les perspectives des finances publiques (juin 2021), I’application des lois
de financement de la sécurité sociale (octobre 2021) et les finances
publiques locales (juin et novembre 2021) ont ainsi comporté des
développements spécifiqguement axés sur les conséquences budgétaires et
financiéres de la pandémie pour I’Etat, les organismes de sécurité sociale
et le secteur public local en 2020 et 2021.

Sur saisine du Premier ministre, la Cour a également adressé
en juin 2021 au Gouvernement un rapport proposant une stratégie de finances
publiques pour la sortie de crise.

Il en ressort que, quelles que soient les perspectives de croissance a
I’issue de la pandémie, celle-ci laissera des marques durables sur I’économie
francaise et les finances publiques. Dans ce contexte, la soutenabilité de la
dette publique constitue un enjeu de souveraineté. Il s’agit, en effet, d’une
condition nécessaire pour faire face aux chocs économiques futurs et rester
en mesure de financer les politiques et le fonctionnement des administrations
publiques. Pour assurer cette soutenabilité, la Cour a proposé une stratégie
reposant sur deux piliers : le renforcement de la croissance potentielle et la
maitrise des dépenses publiques.

La commission des finances de I’ Assemblée nationale a parallélement
confié a la Cour le soin de I’éclairer sur les dépenses publiques réalisées
pendant la crise et le bilan opérationnel de leur utilisation.

Le rapport correspondant lui a été communiqué en juillet 2021. Il
montre que la crise sanitaire et ses conséquences économiques et sociales
ont entrainé une forte progression des dépenses publiques, dont la part dans
le produit intérieur brut est passée de 55,4 % en 2019 a 61,8 % en 2020.
Cette augmentation, d’un montant total de 96,4 Md€, a essentiellement
résulté de la réalisation de dépenses directement liées a la crise (82,7 Md€).
Cependant les dépenses ordinaires, sans lien avec la pandémie, ont
également progressé (13,7 Md€). La hausse constatée a principalement
concerné I’Etat, dont les dépenses ont augmenté de 11 %, et les
administrations de sécurité sociale (+ 5,6 %). En revanche, les dépenses
des collectivités territoriales ont été peu affectées (- 0,9 %).
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La Cour a parallelement produit plusieurs rapports analysant
I’impact de la crise dans des domaines particuliers.

En mai 2021, elle a ainsi adressé & la commission des finances de
I’ Assemblée nationale une communication sur le plan de continuité d’activité
des juridictions judiciaires pendant la crise sanitaire. Le rapport a montré que
le ministére de la justice n’était pas préparé a une crise d’une telle ampleur.
Phénomene inédit dans 1’histoire de la justice, le premier confinement a
entrainé une interruption du fonctionnement des juridictions judiciaires. La
reprise de leurs activités, inégale selon les lieux et les catégories de
contentieux, s’est révélée difficile. Cette situation a eu des conséquences sur
la qualité de la justice rendue et sur la prise en charge de publics sensibles.

Compte tenu de I’ampleur des moyens mobilisés a ce titre, la Cour
a également réalisé une enquéte sur les mesures prises par le ministére du
travail pour préserver 1’emploi face a la crise sanitaire. Ce rapport, publié
en juillet 2021, montre qu’au prix de dépenses trés élevées, les mesures
d’urgence massives mises en place rapidement, dés le début de la crise, et
les nombreux dispositifs de soutien qui s’y sont ajoutés a partir de 1’été
2020, ont permis d’atteindre 1’objectif d’une préservation immédiate des
emplois. Cependant les enjeux du contrdle face aux risques d’abus et de
nouvelles formes de fraude n’ont pas ét¢ suffisamment pris en compte.

La pandémie a eu pour effet immédiat et particulierement anxiogene
pour la population d’augmenter fortement la pression sur les services
hospitaliers de soins critiques. Ce faisant, elle a révélé les difficultés
structurelles de ces services, chargés de prévenir, diagnostiquer et traiter
toutes les formes de défaillances d’organes vitaux chez des patients dont le
pronostic est grave mais potentiellement favorable. A la demande de la
commission des affaires sociales du Sénat, la Cour a produit en septembre
2021 un rapport dressant un bilan de leur fonctionnement au plus fort de la
crise et formulé une série de recommandations visant a leur permettre de
surmonter les difficultés identifiées.

En juillet 2021, la Cour a également rendu compte des conclusions d’un
audit flash® sur le financement de la recherche publique dans la lutte contre
I’épidémie de covid 19. Elle a produit trois autres audits flash en septembre 2021
sur les mesures de soutien prises pendant la crise sanitaire en faveur de la culture.
Ces audits ont permis de dresser un bilan des financements exceptionnels
apportés principalement par le ministére de la culture aux secteurs du spectacle
vivant, du patrimoine et du cinéma pour faire face a la crise.

3 Les audits flash constituent une nouvelle catégorie de publications de la Cour, visant
a éclairer, dans des délais resserrés, les pouvoirs publics et nos concitoyens sur des
questions d’actualité, concernant par exemple le colit d’'une mesure nouvelle ou les
enjeux d’un sujet émergent.
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Il - Un premier bilan global de la gestion
de la crise sanitaire

Deux ans apres le début de la pandémie, le rapport public annuel de
2022 propose un premier bilan global des enseignements a tirer de la crise
et de ses conséquences budgétaires, financiéres, économiques et sociales.

Les constatations, analyses et recommandations qui y sont
présentées sont issues d’une vingtaine de contrdles et enquétes que la Cour
et les chambres régionales et territoriales des comptes ont réalisés dans
cette perspective.

Les vérifications correspondantes ont été entreprises avec le souci
de rendre compte des résultats obtenus et des progres restant a réaliser en
termes de services rendus aux citoyens et de soutien a I’activité et a la
croissance économique. Les juridictions financieres se sont également
efforcées de chiffrer le colt des mesures mises en ceuvre pour soutenir la
population et les entreprises.

L’action des acteurs publics a été examinée
sous trois angles complémentaires

Le premier a porté sur les mesures prises dans I’urgence par 1’Etat,
les organismes de sécurité sociale et les collectivités territoriales pour
continuer & satisfaire les besoins vitaux de la population et pour protéger
ou aider des publics vulnérables ou fragilisés par la pandémie.

Comment, avec I’appui du ministére des solidarités et de la santé et
des agences régionales de santé, les 7 500 établissements d’hébergement
pour personnes agées dépendantes (Ehpad) répartis sur le territoire national
se sont-ils organisés pour protéger au mieux leurs 600 000 résidents ?
Quelles aides le ministére, les établissements d’enseignement supérieur et
les centres national et régionaux des ceuvres universitaires et scolaires
(CNOUS et CROUS) ont-ils apporté aux 2,8 millions d’étudiants dont la
vie quotidienne a été bouleversée par la crise ? La sécurité des
approvisionnements alimentaires a-t-elle été assurée pendant la crise et les
populations les plus fragiles ont-elles pu bénéficier d’une aide
alimentaire ? Quelles ont été les mesures prises pour éviter que les ruptures
de livraison de médicaments et de dispositifs médicaux, de moins en moins
rares avant la crise, se multiplient du fait de la pandémie ?
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Ces sujets ont été d’une brilante actualité, parfois dramatique pour
nos concitoyens : le nombre de personnes agées résidant dans un Ehpad
décédées du fait de la pandémie entre mars 2020 et mars 2021 est estimé a
34 000. Le rapport offre des éléments permettant de mesurer I’ampleur des
défis auxquels les pouvoirs publics ont di faire face sans délai et les
résultats a court et moyen terme des décisions qu’ils ont prises au fil des
vagues épidémiques pour y répondre®.

Au méme titre, la Cour a prété une attention particuliére aux mesures
prises par le Gouvernement, dans le cadre du plan « #1jeunelsolution »,
dont le montant total pourrait avoisiner 10 Md€, pour réduire le risque de
hausse du chdmage des jeunes consécutif a la crise, déja deux fois plus
élevé que celui de I’ensemble de la population. Elle a, par ailleurs, examiné
’utilisation faite par le ministére du travail des moyens, également trés
importants (plus de 7 Md€), que 1I’Union européenne a mis a disposition de
la France pour soutenir I’emploi et la formation professionnelle.

Le deuxiéme axe retenu par la Cour et les chambres régionales et
territoriales des comptes a consisté a examiner la facon dont certaines
administrations et entreprises publiques pourvoyeuses de services
essentiels a la population et aux entreprises se sont adaptées a la crise.

Les juridictions financiéres ont ainsi constaté que les
administrations fiscales et douaniéres avaient compensé leur impréparation
initiale a un événement d’une telle ampleur en modifiant trés rapidement
leur organisation et leurs procédures pour, notamment, assurer le
versement d’aides aux entreprises et faciliter le dédouanement de matériel
et de dispositifs médicaux. Les directions de I’administration pénitentiaire
et de la protection judiciaire de la jeunesse, qui n’étaient pas non plus
préparées a la survenue d’une crise sanitaire majeure, se sont elles aussi
adaptées rapidement pour assurer la protection de leurs agents et des
personnes placées sous main de justice, sans conflit social avec les
personnels, ni tensions notables avec les détenus.

Une_enquéte sur les conséquences de la crise sur les transports
publics en lle-de-France a montré que la RATP, la SNCF et les opérateurs
de bus de moyenne et grande couronne avaient, conformément a la
demande de I’Etat et de I’autorité organisatrice de la mobilité (IDFM),
ajusté leur offre pour qu’elle soit constamment supérieure a une demande
de transport fluctuante et pris les mesures nécessaires pour protéger leurs
salariés et les usagers du risque de contamination. L’enquéte a aussi fait
apparaitre que I’Etat était intervenu comme 1’assureur en dernier ressort
d’un service normalement financé par des ressources franciliennes.

4 La Cour publiera ultérieurement un rapport sur la politique vaccinale contre la
covid 19.
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En France comme dans la quinzaine de pays étrangers ou il assure
des services de transports collectifs, principalement pour le compte
d’autorités publiques, le groupe Transdev a fait preuve de la méme
réactivité pour ajuster son offre. De méme, les acteurs du systeme
¢lectrique ont su s’adapter dans 1’urgence pour maintenir la production et
la fourniture d’électricité, notamment en réorganisant les arréts pour
maintenance du parc de réacteurs nucléaires, qui assure 70 % de la
production frangaise d’électricité.

La Cour a également examiné les conditions dans lesquelles les
grands aéroports frangais ont, avec le soutien de 1’Etat, fait face a la forte
baisse de leurs revenus, causée par I’effondrement du trafic aérien, en
mettant en ceuvre des plans d’économies volontaristes, et réorganisé leur
fonctionnement pour ajuster en permanence leur activité a I’évolution de la
demande. La baisse de chiffre d’affaires consécutive a la chute de la
fréquentation a également compromis [’équilibre économique de
nombreuses délégations de services publics locaux, dans des domaines
aussi divers et essentiels que la distribution de I’eau, la collecte et le
traitement des déchets, la gestion des réseaux de transport urbain,
I’exploitation d’équipements sportifs ou culturels et de centres de congres.
Une enquéte réalisée dans les Hauts-de-France a montré que I’intervention
des collectivités territoriales concernées avait permis de préserver la
rentabilité de I’exploitation et les intéréts des délégataires, sans toutefois
tenir toujours suffisamment compte de la dégradation du service subie par
les usagers.

Les juridictions financieres se sont, en troisieme lieu, intéressées a
la déclinaison concréte de la décision prise par le Gouvernement de
soutenir « quoi qu’il en colite » I’activité économique du pays, au travers
de dispositifs novateurs d’une ampleur inédite mais également
d’interventions plus ciblées.

A ce titre, la Cour a complété et actualisé la premiére analyse qu’elle
avait réalisée du déploiement du dispositif de préts garantis par I’Etat (PGE)
au hénéfice des entreprises, auquel ces derniéres ont largement recouru : a la
fin du mois de septembre 2021, 140 Md€ de PGE avaient été souscrits par
prés de 700 000 entreprises. Elle a aussi examiné les conditions dans
lesquelles 1’administration fiscale a aidé les entreprises a surmonter leurs
difficultés de trésorerie et a s’acquitter de leurs obligations fiscales,
notamment par des mesures visant & soutenir leur trésorerie et au travers de
la mise en ccuvre de baisses exceptionnelles d’impots décidées par le
Parlement. Elle s’est, par ailleurs, penchée sur 1’utilisation que les caisses de
retraite ont fait des réserves qu’elles constituent pour étre en mesure,
notamment, de continuer a financer leurs engagements en cas de crise.
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Le rapport rend également compte des résultats d’une enquéte ciblée
sur les aides que I’Etat a apportées au monde sportif, amateur et
professionnel, pour lui permettre de surmonter les conséquences de
I’interruption des pratiques et des compétitions sportives.

Les collectivités territoriales se sont elles aussi mobilisées pour
contribuer a I’effort général de soutien aux entreprises et a l’activité
économique. Le chapitre sur I’appui apporté a deux stations de moyenne
montagne des Pyrénées-Atlantiques en offre une illustration. Une analyse
plus globale des interventions de la région et des groupements de
communes en faveur des entreprises d’Occitanie montre que 1’efficacité de
ce soutien, d’une bien moindre ampleur que celui de I’Etat, a pati d’une
coordination insuffisante entre les collectivités concernées, notamment
parce que les départements, qui ne disposent pourtant plus de compétences
dans ce domaine, ont néanmoins souhaité intervenir directement.

I11 - Les enseignements a tirer a moyen
et long terme de la crise

Il ressort en premier lieu de cet ensemble d’éléments qu’a I’image
de la pandémie, les moyens publics déployés pour y faire face ont été d’une
ampleur inédite. Cet effort considérable va durablement peser sur le déficit
et la dette publics, dont la réduction va nécessiter des efforts sans précédent
de maitrise des dépenses.

Le chapitre introductif du rapport, consacré a la situation
d’ensemble des finances publiques, montre ainsi qu’en dépit d’une reprise
économique robuste, le déficit public devrait rester trés élevé en 2021
(7 points de PIB) et 2022 (5 points de PIB) et qu’il présente désormais un
caractére exclusivement structurel. La trajectoire retenue par le
Gouvernement pour le ramener en-dessous de 3 % en 2027 et amorcer a
cet horizon une diminution de la dette publique suppose en conséquence
des efforts de maitrise plus importants que par le passé.

Le respect de cette trajectoire impose la mise en ceuvre de réformes
visant, conformément aux orientations préconisées par la Cour dans son
rapport de juin 2021 sur la stratégie de finances publiques pour la sortie de
crise, a infléchir le rythme de la dépense tout en améliorant son efficience.
Les secteurs identifiés comme prioritaires sont le systeme de retraite,
I’assurance maladie, la politique de ’emploi, les minimas sociaux et la
politique du logement.
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Les enquétes et contrdles réalisés montrent, en deuxiéme lieu, que
certaines administrations, qui n’étaient pas préparées a affronter une crise
d’une ampleur aussi inédite que celle que traverse la France depuis
maintenant deux ans, ont compensé cette fragilité initiale par leur
adaptabilité, en prenant dans 1'urgence des mesures visant a protéger la
population, assurer la continuité des services publics ou préserver le tissu
économique.

Dans un contexte et auprés de publics particulierement sensibles, les
directions de I’administration pénitentiaire et de la protection judiciaire de
la jeunesse ont ainsi su faire preuve de résilience et s’adapter aux
circonstances. C’est également le cas pour la direction générale des
finances publiques et la direction générale des douanes et droits indirects,
qui ont su mettre en place rapidement et faire fonctionner des dispositifs
exceptionnels de soutien aux entreprises et assurer le dédouanement des
équipements de protection individuels et matériels médicaux dont il était
impératif de maintenir la chalne d’approvisionnement.

En revanche, le soutien apporté aux étudiants a été moins rapide. La
crise a en effet révélé la précarité de certaines catégories d’étudiants,
notamment non boursiers, qui était jusqu’alors insuffisamment identifiée
par le ministére de I’enseignement supérieur et ses opérateurs. Aussi le
ministére a-t-il tardé a leur venir en aide.

La crise a également poussé plusieurs services et organismes publics
a moderniser leur fonctionnement et a prendre des mesures de
simplification afin de rendre plus rapidement des services de qualité a la
population et aux entreprises. Sous ces deux angles, d’importants progres
ont été réalisés, qui devront toutefois étre consolidés.

La réactivité des administrations fiscales et douanieres a notamment
reposé sur la mobilisation de leurs personnels et sur le développement de
leurs capacités de travail a distance et la numérisation de leurs procédures,
qui se sont accélérés sous la pression des événements. Il leur appartient de
développer encore I’équipement bureautique, la dématérialisation des
processus et la mise a disposition d’outils collaboratifs, de visioconférence
et d’espaces partagés pour se rapprocher des meilleurs standards en la
matiére.

Cette réactivité tient aussi aux mesures de simplification de
I’organisation et des procédures que les services concernés ont pu mettre
en ceuvre, par exemple pour accélérer ’homologation en France de
masques de protection sanitaire fabriqués a I’étranger. La pérennisation de
ces mesures constitue aussi un enjeu majeur pour I’avenir.
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Dans la méme optique, les obligations de suivi des mesures en
faveur de I’emploi et de la formation professionnelle financées par 1’Union
européenne doivent conduire le ministére du travail a renforcer la culture
du contrdle interne et de 1’évaluation des fonds européens dont il a la
responsabilité, pour tirer pleinement parti des crédits qui seront mis a sa
disposition au cours de la période 2021-2026 dans le cadre du plan de
relance.

Il ressort également des contréles et enquétes réalisés par les
juridictions financiéres que les moyens déployés ont parfois été
insuffisamment ciblés ou coordonnés.

Le constat d’un ciblage déficient vaut, par exemple, pour le plan
« #1jeunelsolution », dont une grande partie des crédits a financé la
poursuite, sur une plus grande échelle, des dispositifs mis en ceuvre avant
la crise pour favoriser I’emploi des jeunes. Ainsi I’accroissement des
moyens qui y sont consacrés a-t-il été uniformément appliqué sur
I’ensemble du territoire national, sans tenir compte de la diversité des
situations locales.

La plupart des aides spécifiques allouées par 1’Etat et 1’Agence
nationale du sport aux fédérations, associations et clubs sportifs ont été
mises en place sans réelle coordination entre les acteurs et sans véritable
ciblage des bénéficiaires. Certaines mesures de soutien a la vie étudiante
ont également manqué leur cible, le ministére de I’enseignement supérieur
ne disposant pas de données suffisamment fines sur les besoins des
étudiants pour les calibrer correctement.

L’enquéte sur les interventions économiques des collectivités
territoriales d’Occitanie a quant a elle mis en évidence la nécessité
d’améliorer la coordination entre les catégories de collectivités directement
ou indirectement compétentes (régions, groupements de communes et
départements).

Par ailleurs, les aides accordées n’ont généralement pas été assorties
de précautions suffisantes pour éviter les effets d’aubaine et limiter les
risques de fraude.

Il en va ainsi pour certaines mesures fiscales de soutien aux
entreprises, notamment de report de paiement d’imp06ts, dont le controle de
la bonne utilisation et du respect des conditions d’octroi devra étre renforcé
au sortir de la crise. La Cour a également appelé I’administration fiscale a
mettre en ceuvre effectivement les plans de controles a posteriori des aides
versées aux entreprises depuis mars 2020 au titre du fonds de solidarité et,
en cas de constatation de versements indus, de procéder a la récupération des
sommes correspondantes et, s’il y a lieu, d’engager des poursuites pénales.
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La Cour a constaté que le dispositif des PGE retenu par la France,
dans le cadre défini par la Commission de 1’Union européenne, avait été
congu pour que 1’exposition au risque des banques soit bien réelle et les
incite, en conséquence, a sélectionner des entreprises susceptibles de
rembourser leur prét. Elle a toutefois appelé a la vigilance du
Gouvernement sur la nécessité de porter une attention particuliére aux
risques d’optimisation des préts souscrits avec la garantie de I’Etat par
certaines entreprises.

L’insuffisance des controles a également été relevée pour ce qui
concerne les aides apportées par I’Etat en faveur du mouvement sportif
(subventions versées au titre du fonds territorial de solidarité mis en place
par 1I’Agence nationale du sport, mesures de soutien a la transition
énergétique des équipements sportifs, compensations des pertes de
billetteries subies par les organisateurs de manifestations et compétitions
sportives), dont les critéres d’attribution étaient dans certains cas trop
généraux et pour lesquelles I’instruction préalable des demandes a été
réalisée, dans des délais il est vrai contraints, avec une insuffisante rigueur.
La Cour a également appelé a une agrégation des soutiens ainsi apportés
aux acteurs du mouvement sportif, afin d’identifier d’éventuels
phénomenes de surcompensation de leurs besoins.

La crise a souvent révélé ou confirmé des faiblesses structurelles,
affectant selon les cas 1’organisation ou les modalités d’intervention des
acteurs, et accentué I’urgence qui s’attache a les traiter.

Ainsi, I’efficacité des mesures prises pour protéger les personnes
agées hébergées dans les Ehpad a parfois pati d’une insuffisante
articulation entre ces établissements et les hopitaux. La crise a plus
généralement mis en évidence I’intérét de leur insertion dans un réseau, par
leur adossement a un établissement de santé, leur inclusion dans un groupe
d’établissements ou leur participation a un groupement de coopération
médico-social. Aussi la Cour a-t-elle réitéré la recommandation, qu’elle
avait déja adressée au ministére de la santé, d’utiliser les leviers dont il
dispose (autorisations, tarification, contractualisation) pour accélérer leur
intégration. Elle a également regretté que le financement par 1’assurance
maladie de mesures d’une ampleur inédite en faveur du secteur médico-
social (1,7 Md€ en 2020 au titre de la compensation des pertes de recettes
des établissements, de la compensation des dépenses occasionnées par la
crise et de la revalorisation des salaires des personnels) n’ait pas été assorti
de conditions allant dans le sens de cette indispensable restructuration.

De la méme facon, la Cour a constaté que le soutien de I’Etat n’avait
pas été utilise comme un levier pour inciter les acteurs du sport
professionnel et amateur a revoir leur organisation et leur modéle
économique, conformément a des préconisations qu’elle a déja formulées.
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Les aides qui leur ont été attribuées au titre de la relance ont d’ailleurs en
partie servi a compléter celles qui leur avaient été octroyées pour parer aux
urgences suscitées par la crise. Parmi les principaux enjeux figurent ceux
de la diversification de 1’offre sportive, de la mutualisation entre les
acteurs, de la poursuite de leur professionnalisation et de la recherche de
nouvelles ressources, moins soumises aux aléas conjoncturels.

Dans certains cas, I’appui des acteurs publics a méme pu retarder
I’indispensable adaptation des structures qui en ont bénéficié. Ainsi les
aides apportées par le département des Pyrénées-Atlantiques aux deux
stations de moyenne montagne dont il est propriétaire ont contribué a
financer un modéle économique principalement axé sur la pratique des
sports d’hiver, dont la viabilité est depuis plusieurs années affectée par le
réchauffement climatique.

Le contrdle des délégations de service public dans les Hauts-de-
France a montré que, faute d’avoir une stratégie claire pour faire face aux
impératifs de continuité et d’adaptation du service public, les autorités
délégantes avaient trop souvent accédé sans réelle discussion aux
demandes des entreprises délégataires. La crise sanitaire a ainsi une
nouvelle fois illustré le caractére asymétrique de leurs relations et la
nécessité de replacer les usagers au coeur de leurs relations contractuelles.

La pandémie a aussi révélé ou accentué certaines faiblesses du
systeme productif ou de grandes infrastructures essentielles au
développement économique, parfois préjudiciables a [’autonomie
stratégique du pays, et la nécessité d’y remédier.

Les ruptures d’approvisionnement qui ont affecté certains produits
de santé de premiére nécessité, notamment des medicaments utilisés pour
la prise en charge de patients en soins critiques et les masques de protection
sanitaire, ont pour partie résulté de la dépendance de la France a 1’égard de
producteurs étrangers. Les mesures exceptionnelles auxquelles ont recouru
les acteurs publics ont permis de pallier progressivement les difficultés
rencontrées. Cependant, la politique de relocalisation industrielle que le
Gouvernement a décidé de déployer devra étre mise en ceuvre dans la durée
pour y répondre de maniére plus pérenne.

Aucune rupture majeure n’a, en revanche, affecté la chaine des
approvisionnements alimentaires, les acteurs privés du secteur
agroalimentaire et de la distribution ayant su s’adapter. La crise a toutefois
mis en évidence la dépendance du pays a certaines importations et le
développement insuffisant des circuits de proximité. L’élaboration,
incombant & 1’Etat, d’une véritable stratégie de préparation et de conduite
de crise doit ainsi s’accompagner d’un travail prospectif sur le mode¢le
national agricole.
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La crise sanitaire a également permis de mesurer I’importance des
risques pesant actuellement sur la disponibilité des centrales nucléaires et,
en conséquence, sur les marges nécessaires pour assurer la sécurité de
I’approvisionnement en électricité des acteurs €conomiques et de la
population. La restauration de ces marges passe notamment par un
développement des incitations a la modulation de la consommation
d’¢électricité des entreprises et des ménages en période de fortes tensions.

La pandémie a aussi mis en lumiére les fragilités du modele
économique des aéroports, qui avaient jusque-la été partiellement occultées
par la croissance continue du trafic et des revenus qui en étaient tirés. La
crise a en effet suscité une réduction probablement durable de leurs marges,
qui appelle de la part de 1’Etat, de 1’autorité régulatrice et des opérateurs
des mesures difficiles mais sans doute inévitables de révision a la baisse
des projets d’investissement aéroportuaires.

X
k%

En conclusion, la Cour constate qu’alors qu’ils étaient mal préparés
a affronter une crise sanitaire de grande ampleur, les acteurs publics ont su
prendre rapidement des mesures pour protéger la population et éviter un
effondrement économique du pays. Une anticipation et une meilleure
préparation auraient été néanmoins particulierement utiles pour faire face
a une crise brutale et de grande ampleur.

De plus, la nécessité d’agir dans I’urgence, parfois aussi la
méconnaissance de la diversité des besoins des publics visés, ont pu
conduire dans certains cas a un surcalibrage ou a un ciblage insuffisant des
aides attribuées. Elles expliquent également que les précautions nécessaires
pour éviter les effets d’aubaine et réduire les risques de fraude aient été
insuffisantes. Les juridictions financieres ont formulé plusieurs
recommandations pour répondre a ces lacunes.

La pandémie a pu, dans certains cas, constituer une opportunité que
certains services et organismes publics ont su saisir pour moderniser leur
fonctionnement ou simplifier les processus de décision. Ces acquis doivent
étre pérennisés. Cependant, les contrbles et enquétes réalisés par les
juridictions financiéres ont surtout montré que la crise avait révélé ou
accentué des fragilités structurelles et mis en lumiére 1’urgence de les traiter.
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Les réformes correspondantes devront étre conduites dans un
contexte durablement contraint par la nécessité de réduire le déficit public
pour maitriser la dette. L’ampleur des moyens mobilisés notamment par
I’Etat et les organismes de sécurité¢ sociale afin de faire face aux
conséquences économiques et sociales de la crise a, en effet, porté le déficit
public a des niveaux jamais atteints, accru la dette publique de 560 Md€
par rapport & 2019 et alourdi son poids dans le PIB de 16 points. Ces
données situent la France dans le groupe des pays de la zone euro dont,
deux ans aprés le début de la pandémie, la situation des finances publiques
est la plus dégradée. Elles mettent en évidence la nécessité dans laquelle
notre pays se trouve de définir une trajectoire a moyen terme de
redressement des finances publiques exigeante et crédible, tout en
renforgant la croissance potentielle.
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La situation d’ensemble des finances

publiques (a fin janvier 2022)

PRESENTATION

Ouvrant le rapport public annuel de la Cour centré sur la crise
sanitaire et ses conséquences sur l’action publique, le présent chapitre
analyse la situation des finances publiques apreés le choc majeur de [’année
2020, qui s est traduit par une récession économique de 8 % et un déficit
public de 9,1 points de PIB.

L’année 2021 est celle du rebond de I’activité économique, avec une
croissance du PIB attendue a 6 ¥ % dans la prévision associée a la
derniére loi de finances rectificative de [’exercice. Elle pourrait méme
atteindre 7 % d’apres les derniéres indications de I'Insee. Aprés avoir
retrouvé son niveau d’avant-Crise au cours du second semestre 2021,
activité continuerait a se redresser dans le courant 2022 et, selon les
prévisions du Gouvernement, la croissance atteindrait alors 4 %.

Selon la deuxiéme loi de finances rectificative pour 2021 et la loi de
finances initiale pour 2022, le déficit public devrait rester trés élevé en
2021 (8,2 points de PIB) et en 2022 (5 points de PIB), malgré la reprise
économique marquée. Le déficit corrigé de ['impact de la conjoncture
(déficit structurel) s éléverait, lui aussi, a 5 points de PIB en 2022, soit le
double de son niveau d’avant-crise. Conséquence de ces niveaux de déficit,
la dette publique représenterait 113,5 points de PIB en 2022 et dépasserait
alors de 16 points de PIB son niveau de 2019. Néanmoins, selon des
déclarations du Gouvernement mi-janvier, le déficit public pour 2021
pourrait s’établir a un niveau proche de 7 points de PIB, soit nettement
plus faible qu’attendu.
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Prés de deux ans aprés le début de la crise, la France fera partie
des pays de la zone euro dont la situation des finances publiques est la plus
deégradée. Cette situation appellera la définition d une trajectoire a moyen
terme de redressement des finances publiques exigeante pour assurer un
repli de la dette rapportée au PIB.

Aprés une présentation de la situation des finances publiques en
2021 et 2022, ainsi que des principaux aléas qui [’affectent (1), la Cour
analyse les enjeux liés a la trajectoire de finances publiques de moyen
terme (I1).

Les observations de la Cour reposent sur les informations
disponibles a fin janvier 2022.

I - Un déficit public qui diminuerait en 2021
et 2022 mais resterait tres élevé malgre
le rebond marqué de P’activité

A - Une activité économique dynamique qui dépasserait
le niveau d’avant-crise

Aprés avoir chuté de 8 % en 2020, le PIB devait rebondir de 6 ¥ %
en 2021 selon la loi de finances rectificative n® 2 (LFR 2) pour 2021. Selon
la premiére estimation publiée par I’Insee le 28 janvier 2022, la croissance
2021 serait plus élevée, a 7 %.

L’activité s’était maintenue au début de I’année 2021 a un niveau
inférieur de prés de 5% a son niveau d’avant-crise. Les mesures de
restrictions sanitaires du printemps 2021 n’ont pas conduit a une
dégradation notable de I’activité et celle-ci s’est progressivement redressée
a partir du mois de mai. Dés 1’été 2021, 1’activité a ainsi quasiment rattrapé
son niveau du quatrieme trimestre 2019.
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Graphique n° 1 : perte d’activité mensuelle en 2020 et 2021
(écart d’activité économique par rapport a la moyenne
du quatriéme trimestre 2019, en %)

Source : Insee
Note : en mars 2021, I’activité économique aurait été en retrait de 5 % par rapport au niveau
du quatriéme trimestre 2019. Les zones grises correspondent aux périodes de confinement.

En 2022, le PIB devrait progresser de 4 % d’apreés la loi de finances
initiale (LFI) pour 2022. En conséquence, avec la plus récente hypothése
de croissance potentielle du Gouvernement, le PIB atteindrait en 2022 un
niveau légérement supérieur a son niveau potentiel.

Les prévisions de 1’Insee publiées dans sa note de conjoncture de
décembre 2021° faisaient apparaitre une croissance plus élevée en 2021
(6,7 % contre 6 ¥4 % dans la derniére loi de finances rectificative de I’année)
mais plus faible en 2022 (de I’ordre de 3 % % en prolongeant la prévision de
I’Insee’ contre 4 % dans le PLF pour 2022). Au total, en cumul sur les deux
années, la prévision de I’Insee est proche de celle du Gouvernement. Cette
prévision, comme celle du Gouvernement, n’intégre pas les effets possibles
d’une aggravation de la crise sanitaire qui conduirait & de nouvelles mesures
de restrictions d’activités.

5 « Reprise sous contraintes », note de conjoncture, Insee, décembre 2021.

6 Selon la premicére estimation publiée par I’Insee le 28 janvier 2022, la croissance 2021
serait plus élevée, a 7 %.

7 La prévision de ’Insee s’arréte au deuxiéme trimestre 2022. En prolongeant avec des
taux de croissance trimestriels de 0,5 % pour le troisieme et le quatrieme trimestre 2022,
chiffre correspondant a la croissance moyenne prévue par I’Insee au premier semestre
2022, la croissance serait de 3,4 % en 2022.
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Depuis le dépdt du PLF 2022, fin septembre, la révision de la
prévision de croissance pour 2021, de 6 % dans le PLF a 6 ¥ % dans la
derniére loi de finances rectificative de 1’année, combinée a I’ouverture de
crédits pour de nouvelles mesures a la fois en 2021 et 2022 (grand plan
d’investissement, revenu d’engagement, indemnité inflation, chéque énergie,
plan « France 2030 »), ont conduit le Gouvernement a réviser sensiblement
sa prévision de recettes, de dépenses et de déficit pour ces deux années.

B - Des recettes en fort rebond
malgré d’importantes baisses d’impots

En 2021 et 2022, les recettes publiques augmenteraient nettement,
soutenues par la reprise économique. Selon la LFR 2 pour 2021 et la LFI
pour 2022, les prélevements obligatoires progresseraient ainsi de 5,1 % et
4,6 % respectivement, mais moins que I’activité économique (+ 6,7 % puis
+5,5%) du fait d’importantes baisses d’impdts. Le taux de prélévements
obligatoires baisserait donc d’un peu plus d’un point ces deux années (passant
de 44,5 % en 2020 a 43,8 % en 2021 puis 43,4 % du PIB en 2022). Sans ces
réductions d’impdts, le taux de prélévement obligatoire serait resté constant, a
un niveau proche de celui de 2020. Les informations disponibles mi-janvier,
encore partielles, relatives a la fin de gestion, indiquent cependant un
dynamisme nettement plus marqué des recettes en 2021.

Graphique n° 2 : évolution du taux de prélevements obligatoires
sur la période de 2000 a 2022 (en % du PIB)

Source : Insee, PLFR 2 pour 2021 et PLF 2022 révisé pour 2022
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1 - Une croissance spontanée des prélevements obligatoires
proche de celle du PIB

Les prélevements obligatoires augmenteraient spontanément —
c’est-a-dire hors mesures de hausse et de baisse — de 6,6 % en 2021 puis de
5,5 % en 2022, soit des valeurs tres proches de celles de la croissance du
PIB nominal. Aprés une année 2020 ou les prélevements obligatoires
avaient mieux résisté que la croissance a la crise liée a 1’épidémie de
covid 198, le risque de voir les prélévements obligatoires croitre
spontanément moins vite que 1’activité économique en 2021 et 2022 ne se
matérialiserait pas dans la prévision attachée au PLF 2022 révisé.

En 2021, le dynamisme des recettes & législation constante traduirait
I’évolution particuliérement forte de quelques grands impdts, en particulier
les droits de mutation & titre onéreux (DMTO ;+ 21,9 %), la TVA
(+11,8%), la taxe intérieure de consommation sur les produits
énergétiques (TICPE ; + 8,3 %) et I’impdt sur les sociétés (IS ; + 10,3 %),
tandis que d’autres prélévements moins sensibles & la conjoncture
croitraient moins vite que le PIB.

En 2022, I’imp6t sur le revenu (+ 8,5 %) ainsi que la TVA (+ 6,3 %)
progresseraient spontanément plus vite que le PIB.

Les informations rendues publiques mi-janvier faisant état d’un
déficit public nettement réduit par rapport a la prévision initiale laissent
présager des recettes publiques beaucoup plus dynamiques qu’attendu au
moment de la LFR 2 de 2021. Ce surcroit de recettes pourrait concerner la
TVA, soutenue par une croissance plus forte que prévu, I’impdt sur les
sociétés, dont le rendement n’est pas toujours simple a prévoir, mais aussi
les prélevements fiscaux et sociaux assis sur la masse salariale, dont
1I’évolution a été manifestement sous-évaluée par le Gouvernement. De tels
écarts entre 1’exécution connue a la mi-janvier et les prévisions conduisent
a s’interroger sur la qualité de la prévision réalisée au moment du PLFR 2
déposé début novembre.

2 - La poursuite de baisses d’impdots significatives

La politique de baisse des préléevements obligatoires amorcée en
2018 s’est poursuivie en 2021 et 2022. Aprés en avoir limité la progression
en 2021 (- 15,5 Md€), les réductions d’impdts devraient a nouveau peser
sensiblement sur les recettes publiques en 2022 (- 10,1 Md€ sur un montant
total de prélevements obligatoires de 1 125 Md€).

8 En 2020, les prélévements obligatoires avaient reculé de 4,6 % alors que le PIB avait
diminué de 5,7 %.
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En 2021, la baisse des imp6ts a la production décidée dans le cadre
du plan de relance (- 10,6 Md€) est venue s’ajouter a celles décidées avant
la crise, concernant 1I’'imp6t sur les sociétés (- 3,7 Md€) et la taxe
d’habitation (- 2,6 Md€).

En 2022, la principale baisse d’impdt concerne la taxe intérieure sur
la consommation finale d’électricité (TICFE) pour faire face a la hausse
des tarifs (« bouclier tarifaire »), adoptée par amendement au projet de loi
de finances initiale pour 2022 pour un cotit estimé de 5,9 Md€. Aux termes
de la LFI pour 2022, cette baisse présente un caractére temporaire : elle
s’appliquera du 1¥" février 2022 au 31 janvier 2023.

Comme I’impact sur les finances publiques de cette mesure était
soumis a un fort aléa et pour faire face a 1’éventualité que son cofit soit
supérieur au montant de la TICFE (7,3 Md€ en 2020), le Gouvernement a
fait voter un amendement lui permettant de fixer, exceptionnellement au
cours de ’année 2022, un niveau de tarifs réglementés inférieur a celui
inscrit dans le code de I’énergie.

Selon la derniére prévision disponible, la limitation de la hausse des prix
de I’électricit¢ a 4 % codterait 8 Md€ au budget de I’Etat par la quasi
disparition de la TICFE, contre 5,9 Md€ provisionné au moment du PLF 2022,
auxquels s’ajouteraient environ 8 Md€ mis a la charge d’EDF a qui I’Etat a
demandé d’augmenter de 20 % la production qu’elle vend a ses concurrents au
tarif réglementé, soit & un niveau trés inférieur aux prix de marché.

Cette baisse d’impdts s’ajoute a d’autres déja engagées. Ainsi, la
deuxiéme tranche de réduction de la taxe d’habitation sur les résidences
principales des ménages des deux derniers déciles de revenus devrait réduire
les recettes publiques de 2,8 Md€, tandis que la derniére étape de baisse du
taux d’impdt sur les sociétés peserait sur son produit a hauteur de 2,9 Md€.

Tableau n° 1 : mesures nouvelles en prélévements obligatoires
en 2021 et en 2022 (Md€)

Mesures nouvelles 2021 | 2022
Baisse des imp6ts de production 106 0
(TFPB, CFE et CVAE) dans le cadre du plan de relance '
Effet retour IS de la baisse des impbts de production 15 1,3
Baisse du taux d'IS -3,7 -29
Baisse de la taxe intérieure sur la consommation finale 59
d’électricité (TICFE) '
Poursuite de la suppression de la taxe d’habitation sur 226 228
les résidences principales ' '
Autres -0,1 +0,2
Total -155 | -10,1

Source : PLF 2022 révisé
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C - Un niveau de dépenses publiques élevé,
une progression soutenue hors mesures temporaires

1 - Des dépenses publiques supérieures a leur niveau d’avant-crise

La dépense publique représenterait 59,8 % du PIB en 2021 et 55,7 %
en 2022 selon la LFR 2 pour 2021 et le PLF révisé pour 2022. Elle serait
ainsi supérieure de prés de deux points de PIB, soit environ 50 Md€, a son
niveau de 2019 (53,8 %).

Graphique n° 3 : poids de la dépense publique dans le PIB
(hors crédits d’impéts)

Source : Insee, ministére de [’économie, des finances et de la relance

Ces niveaux élevés par rapport a 2019 s’expliquent, surtout en 2021
et a un degré moindre en 2022, par les mesures de soutien et de relance
prises pour faire face & la crise sanitaire. Aprés avoir atteint prés de 70 Md€
en 2020, elles ont de nouveau augmenté en 2021 pour atteindre 90 Md€.
En 2022, elles diminueraient significativement mais s’¢léveraient encore a
30 MdE, principalement au titre du plan de relance.

Le niveau des mesures de soutien et de relance résiduelles en 2022
(1,1 point de PIB) n’expliquerait ainsi qu’en partie la hausse de prés de
deux points de PIB de la dépense publique entre 2019 et 2022.
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Tableau n° 2 : principales dépenses de soutien et de relance
face a la crise sanitaire (Md€ sauf indication contraire)

2020 2021 | 2022**

Activité partielle 26,5 9,3 0,0
Fonds de solidarité 15,9 22,8 0,0
Dépenses de santé 14 15,9* 50
Exonération de cotisations sociales 58 2,6 0
Prolongation des revenus de remplacement et

décalage de I’entrée en vigueur de la réforme 3,9 53 0,3
de I’assurance chémage

Plan de relance*** 1,8 28,2 20,1
Autres**** 2,8 6,1 3,5
Total 70,7 90,2 28,9
Total en point de PIB 3,1 3,6 1,1

Source : ministére de I’économie, des finances et de la relance.

* Ce chiffre correspond a la prévision de la LFR 2 votée. Il integre notamment 1,2 Md€ de
dépenses de crises qui ont été ajoutées lors de la discussion parlementaire. ** Des dépenses a
partir de reports de crédits pourraient étre constatées en gestion. *** Hors financements
européens du plan de relance. En comptabilité nationale, ils atteindraient 16,5 Md€ en 2021 et
10,6 MdE€ en 2022. ****Dont les effets sur la trésorerie de l’agence des services et de paiement
(ASP) et de Santé publique France (SPF), la sinistralité sur les PGE (nettes des primes) et d autres
mesures de soutien spécifiques (masques hors SPF'...).

2 - Des dépenses hors soutien et relance plus dynamiques
qu’avant-crise

Hors dépenses de soutien et de relance, la dépense publique (hors crédits
d’impdt) progresserait, en volume, de maniére soutenue en 2021 et 2022
(+22%et+1,1%)selon laLFR 2 pour 2021 et le PLF révisé pour 2022.

Tableau n° 3 : croissance de la dépense publique
hors crédits d’impot

2020 2021 2022
) En valeur 6,8 % 49 % -1,7%
Toutes dépenses
En volume 6,6 % 3,4% -32%
Hors soutien En valeur 1,4 % 3,6 % 2,6 %
et relance En volume 1,2% 2,2 % 1,1%

Source : ministére de I'économie, des finances et de la relance
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_Apres avoir fortement augmenté en 2021, les dépenses totales de
I’Etat (534,6 Md€ en 2021) reculeraient de plus de 30 Md€, en raison
principalement de la baisse des dépenses de soutien et de relance, alors que
les dépenses au titre du plan « Investir pour la France de 2030 » seraient
prises en compte a hauteur de 3,5 Md€®.

Les dépenses hors crise de I’Etat'® augmenteraient fortement, de
pres de 11 Md€ en 2021 et de 8 Md€ en 2022.

En 2021, cette progression intégre notamment des mesures décidées
tardivement et prévue par la LFR2, comme I’indemnité¢ inflation
(+ 3,6 Md€) et la compensation par I’Etat des pertes de recettes, en raison
de la crise, de certains organismes publics (2,6 Md€), dont France
compétences (+ 2 Md€).

Pour 2022, une partie significative (plus de 4 Md€) de cette
progression provient de dépenses couvertes par des lois de programmation
sectorielles™. Par ailleurs, de nouvelles dépenses tireront la dépense de
I’Etat: mesures en faveur du personnel de I’enseignement scolaire
(0,7 Md€), politique du handicap (0,6 Md€), accés au logement (0,6 Md€),
hébergement d’urgence (0,5 Md€).

Les aléas entourant le niveau de dépenses de 1’Etat en 2022 sont
notamment liés a la possibilité que des mécanismes d’aide soient réactivés
en réponse a la cinquiéme vague épidémique et au risque que ferait peser
le maintien de ’inflation a un niveau élevé sur les charges d’intéréts,
notamment celles résultant d’obligations indexées sur I’inflation.

Les données rendues publiques par le Gouvernement mi-janvier font
apparaitre des dépenses de I’Etat un peu moins élevées que prévu en 2021.
La Cour aura I’occasion d’analyser en détail I’évolution des dépenses de
I’Etat dans son rapport annuel sur ’exécution budgétaire rendu public en
méme temps que le projet de loi de reglement.

Les dépenses des administrations publiques locales (de I’ordre de
280 MdE€ en 20212 crofitraient de 4,7 % en 2021 et 2,7 % en 2022. Le
dynamisme de 2021 s’explique principalement par la forte progression de
I’investissement en 2021 (+ 12,3 %). Cette expansion fait plus que
compenser le repli de I’investissement local en 2020 (- 5,5 %), année
marquée par ’arrét des chantiers en raison de la crise sanitaire et des
élections municipales.

9 Montant en comptabilité budgétaire. En comptabilité nationale, ce montant serait de 2,8 Md€.
1011 s’agit ici des dépenses figurant dans le champ de la norme pilotable.

11 Défense : + 1,7 Md€, aide publique au développement : + 1 Md€, recherche et
enseignement supérieur : + 0,8 MdE, justice : + 0,7 Md€.

12 Pour les administrations publiques locales et les administrations de sécurité sociale,
les chiffres de dépenses s’entendent hors transferts entre administrations et suivent les
conventions de la comptabilité nationale.
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Les dépenses hors investissement des administrations publiques
locales progresseraient vivement en 2021 et 2022 (prés de +2,3% en
moyenne sur les deux années), soit bien plus qu’en 2020 (+ 0,7 %). La
masse salariale progresserait autour de 2 % en moyenne sur les deux années
dans un contexte de stabilisation du point d’indice.

Les dépenses des administrations de sécurité sociale (environ
660 M€ en 2021) progresseraient de 3,6 % en 2021 avant de se stabiliser
en 2022 malgré la trés forte baisse des dépenses de crise en matiere de santé
et d’assurance chomage*®.

Les dépenses de santé¢ dans le champ de 1’Objectif national de
dépenses d’assurance maladie (Ondam) progresseraient en 2021 de 8,2 %
a périmetre constant, tirées par les dépenses du « Ségur de la santé »
(9,9 Mde€). Elles reculeraient en 2022 (- 1 %) sous ’effet du repli attendu
de prés de 10 Md€ des mesures pour faire face a la crise sanitaire (vaccins,
tests principalement). En neutralisant cet effet, les dépenses de santé
progresseraient de 3,8 %, soutenues par les mesures décidées dans le cadre
du « Ségur de la santé » (2,7 Md€ de dépenses supplémentaires).

Les dépenses de santé sont dépendantes de I’évolution de la crise
sanitaire, la cinquiéme vague épidémique pouvant conduire, selon sa durée
et son intensité, a dépasser les prévisions pour 2021 et la provision de
5 Md€ prévue dans la loi de financement de la sécurité sociale pour 2022
pour faire face a 1’épidémie.

Aprés avoir atteint un pic en 2020 (50,1 Md€), les dépenses
d’assurance chdmage reculeraient nettement pour s’établir a 46,1 Md€ en
2021 et 37,2 Md€ en 2022, sous ’effet de 1’amélioration du marché du
travail, de la réduction du recours a I’activité partielle (- 8,4 Md€ entre 2020
et 2022) et de la réforme de 1’assurance chomage (- 1,9 Md€ en 2022).

Au total, en 2022, la progression en volume des dépenses hors
dépenses de crise (+ 1,1 %) serait lIégerement inférieure a la croissance
potentielle (+ 1,35 %). Cette situation refléte toutefois en partie I’évolution
des charges d’intéréts, qui reculeraient de 4,2 Md€ (- 13,1 %) en 2022, sous
leffet de la baisse réguliére des taux depuis plusieurs années'* et des
charges payées sur les titres indexés plus faibles.

13 Ces chiffres correspondent a ceux du PLFR 2 pour 2021 et du PLF pour 2022 révisé
de fin octobre. Lors de la discussion au Parlement, 1,7 Md€ de dépenses
supplémentaires relevant de I’Ondam ont été votés au titre de ’année 2021, dont
1,2 MdE€ de dépenses exceptionnelles liées a la crise sanitaire et 0,4 Md€ de dépenses
pérennes consolidées en 2022.

14 Le PLF pour 2022 prévoit certes une augmentation des taux d’intérét a 10 ans (0,75 %
fin 2022 contre 0,3 % fin 2021) mais les nouvelles émissions se substituent & des titres
plus anciens a taux plus élevés venant a échéance en 2022.
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Hors cet effet sur les charges d’intéréts, la croissance en volume des
dépenses non directement liées a la crise n’aurait pas été de 1,1 % mais de
1,5 %, soit un niveau proche de I’estimation de la croissance du PIB potentiel
(1,35 %). Ainsi, en 2022, I’évolution de la dépense hors soutien et relance et
hors charges d’intéréts ne permettrait pas de réduire le déficit structurel.

D - Des déficits effectif et structurel encore
tres élevés en 2022, un ratio de dette stabilisé
a un niveau important

1 - Un déficit encore tres élevé

L’ampleur exceptionnelle de la hausse du déficit, passé de 75 Md€ en
2019 (soit 3,1 points de PIB) a 209 Md€ en 2020 (soit 9,1 points de PIB),
résultait du double effet de la dégradation des recettes due a la récession et
du colt massif pour les finances publiques des dispositifs de soutien.

En 2021, selon la prévision de la LFR 2, le déficit public resterait
élevé a 8,2 points de PIB®, le rebond des recettes étant en grande partie
compensé par des dépenses publiques toujours en hausse. Il se situerait
ainsi a un niveau particulierement élevé du fait, notamment, du maintien
des mesures de soutien et de la montée en puissance du plan de relance.

Dans son avis sur le PLFR 2, le Haut conseil des finances publiques
(HCFP) avait estimé que le déficit public pour 2021 pourrait étre
« légerement inférieur a la prévision du fait, notamment, d’une sous-
estimations des recettes assises sur la masse salariale »*6, du fait
notamment d’une sous-estimation des recettes assises sur la masse
salariale. De fait, selon ses déclarations mi-janvier, le Gouvernement
s’attend désormais a un déficit de I’ordre de 7 points de PIB en 2021, sous
I’effet notamment d’un déficit budgétaire réduit de 34,5 Md€ par rapport a
la prévision de la LFR 2, soit 1’équivalent des crédits du programme
Enseignement public du second degré, et d’un déficit de la sécurité sociale
inférieur de 8 Md€ a la prévision de la LFSS pour 2022.

Si ces évaluations doivent encore étre confirmées, notamment par
I’Insee a la fin du mois de mars, I’écart avec la prévision de déficit sous-
jacente a la LFR 2 (- 8,2 points de PIB) est important. Un tel écart, moins
d’un mois aprés la publication de la LFI pour 2022, pose la question de la
qualité des prévisions du Gouvernement sur lesquelles sont assis les textes
financiers (LFI, LFR 2 et LFSS) soumis au vote du Parlement a 1’automne.

15 e chiffre associé au PLFR 2 était de - 8,1 points de PIB. Lors de la discussion au
Parlement du PLFR 2, 1,7 Md€ de dépenses sous Ondam ont été ajoutées, conduisant a
réviser le déficit a - 8,2 points de PIB.

16 Avis n® HCFP-2021-5 relatif au deuxiéme projet de loi de finances rectificative pour
I’année 2021 et a la révision des projets de lois de finances et de financement de la
sécurité sociale pour I’année 2022.
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Graphique n° 4 : solde public en 2019, 2020, 2021 et 2022 (en Md€)

Source : Insee et PLF pour 2022 révisé

En 2022, le déficit se replierait du fait de la poursuite du rebond des
recettes et de dépenses publiques qui s’inscriraient en baisse en raison de
la quasi-extinction des mesures de soutien a 1’économie. Le déficit se
maintiendrait toutefois a un niveau élevé (- 129 Md€, soit - 5 points de
PIB). Il dépasserait de prés de trois points le déficit (hors impact de la
transformation du CICE en baisse de cotisations) prévalant avant la crise
sanitaire bien que ’activité économique ait retrouvé son niveau de 2019 au
second semestre 2021.

Dans son avis du 29 octobre 2021%, le HCFP a considéré qu’en
1’¢état des informations disponibles, la prévision de déficit public pour 2022
pouvait étre considérée comme plausible.

Le déficit attendu en 2022 dépasserait le critere de déclenchement
de la procédure de déficit excessif. Toutefois, la clause dérogatoire du pacte
de stabilité et de croissance permettant aux Etats membres de s’écarter des
exigences budgétaires normalement applicables en raison des
circonstances exceptionnelles devrait étre maintenue jusqu’a la fin de
I’année 2022.

Le solde structurel s’établirait, quant a lui, a - 5 points de PIB en
2022'8, Méme si certaines dépenses qui entrent dans son calcul ont

17 Avis n° HCFP-2021-5.
18 Lorsqu’il est calculé a partir de la croissance potentielle du PLF 2022.
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vocation a disparaitre, comme les dépenses sociales d’urgence ou les
dépenses du plan de relance non financées par le plan de relance européen,
son niveau n’en reste pas moins trés ¢levé. Une amélioration de la
conjoncture économique ne permettrait donc pas de résorber ce déficit
structurel.

Solde public effectif, solde conjoncturel et solde structurel

Les evolutions du solde public sont affectées par les fluctuations de
I’activité économique. Afin de mieux apprécier la situation des finances
publiques, il est utile de corriger le solde « effectif » de cet effet conjoncturel
ainsi que de facteurs exceptionnels pour en déduire le solde « structurel ».
Ce calcul se fait en plusieurs étapes :

- I’estimation du PIB « potentiel », c’est-a-dire du PIB corrigé de la
conjoncture, et le calcul de I’écart entre le PIB effectif et ce PIB potentiel,
appelé écart de production (output gap) ;

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

- I’évaluation des mesures ponctuelles et temporaires ;

- ’estimation du solde structurel par différence entre le solde effectif et la
somme du solde conjoncturel et des mesures ponctuelles et temporaires.

Entre 2019 et 2022, le solde structurel se serait ainsi dégradé de
2,5 points sous I’effet combiné des baisses d’imp6ts mises en ceuvre et des
nouvelles dépenses pérennes.

En effet, aux baisses d’impots décidées avant la crise mais qui ont
eu des effets sur 2020-2022 (baisse du taux d’IS, suppression de la taxe
d’habitation sur les résidences principales notamment), se sont ajoutées
celles décidées dans le cadre du plan de relance, principalement la baisse
des impéts de production pour plus de 10 Md€.

La dégradation du solde structurel traduit également I’effet des
nouvelles dépenses pérennes, dont la principale est la mesure de
revalorisation des personnels de santé et médico-sociaux dans le cadre du
« Ségur de la santé », qui s’éléverait a 10 Md€ en régime permanent, soit
0,4 point de PIB en 2022.
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Graphique n° 5 : solde public et solde structurel (en % du PIB)
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Source : Insee, ministére de |'économie, des finances et de la relance

2 - Le poids de la dette dans le PIB stabilisé par
le rebond conjoncturel

Selon la LFI pour 2022 et la LFR 2 pour 2021, la dette publique,
rapportée au PIB, s’établirait a 113,5 points en 2022 (apres 115,3 points en
2021). Elle se situerait pres de 16 points au-dessus de son niveau d’avant-
crise. Elle atteindrait ainsi 2 940 Md€ a la fin de ’année 2022, supérieure
de plus de 560 Md€ a son montant de fin 2019.

En 2021 et 2022, 1’évolution du ratio de dette traduit 1’effet de
facteurs jouant en sens opposé : le déficit public contribue a la hausse du
ratio de dette, mais cet effet se trouve en grande partie compensé par le
redressement du PIB en valeur qui diminue le poids de la dette héritée du
passé. Par ailleurs, le recul programmé du niveau de la trésorerie de 1’Etat
permet de réduire les émissions et contribue a réduire la dette publique.

Enfin, la mesure de cantonnement de la « dette covid » de I’Etat
introduite dans le PLF 2022 ne modifie en rien la trajectoire de la dette
publigue car aucune ressource supplémentaire nouvelle, et donc aucun nouvel
effort de redressement structurel, ne sont attachés & son amortissement?.

19 Cf. Cour des comptes, Une stratégie de finances publiques pour la sortie de crise,
juin 2021.

Rapport public annuel 2022
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



https://www.ccomptes.fr/fr/publications/une-strategie-de-finances-publiques-pour-la-sortie-de-crise

LA SITUATION D’ENSEMBLE DES FINANCES PUBLIQUES 43
(A FIN JANVIER 2022)

Une mesure d’identification de la « dette covid » de I’Etat
dans le PLF pour 2022

La loi de finances pour 2022 identifie le surcroit de dette de 1’Etat li¢
a la crise du covid et prévoit un dispositif de fléchage de recettes pour en
assurer un amortissement progressif.

Selon 1’estimation du Gouvernement, la « dette covid » pour I’Etat
s’éléve a 165 Md€. Cette dette correspond au surcroit de déficit de ’Etat
en 2020 et en 2021 par rapport a la trajectoire prévue avant-crise. Selon la
loi de finances initiale pour 2022, une partie de la hausse des recettes
fiscales provenant de la croissance sera affectée a 1’amortissement
specifique de cette dette : 165 Md€ d’autorisations d’engagement et
1,9 Md€ de crédits de paiement sont ainsi inscrits dans le projet de loi de
finances pour 2022 dans la mission Engagements financiers de I’Etat. Par
la suite, une convention sera conclue entre I’Etat et la Caisse de la dette
publique, établissement public administratif qui a pour mission de concourir
a Damortissement de la dette publique, pour mettre en ceuvre les
amortissements sur un horizon d’une vingtaine d’années.

Le recul attendu de la croissance du PIB aprés 2022 (1,6 % en 2023
apres 4 % en 2022) nécessitera de réduire encore les déficits pour stabiliser
la dette puis la faire refluer.

En effet, une poursuite de la hausse du ratio d’endettement risquerait
de fragiliser la confiance des acteurs économiques dans la capacité de la
France & honorer ses engagements passés et a venir. Assurer la
soutenabilité de la dette publique est donc un enjeu de souveraineté. C’est
une condition nécessaire pour faire face aux chocs économiques, mais aussi
rester en mesure de financer les priorités d’action pour le pays, ainsi que le
fonctionnement courant des administrations publiques.

Il - Au-dela de 2022, une divergence persistante
avec nos partenaires européens, une maitrise
renforcée de la dépense publique indispensable

En 2022, les écarts de situation des finances publiques entre pays de
la zone euro se sont accrus, rendant nécessaire une convergence dans les
années a venir. La France affiche une trajectoire de redressement trés
progressif de ses finances publiques, en décalage avec ses principaux
partenaires européens. La prochaine loi de programmation des finances
publiques (LPFP) devra préciser cette trajectoire dans un contexte
institutionnel européen en évolution.

Rapport public annuel 2022
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



44 COUR DES COMPTES

A - En 2022, des situations de finances publiques
tres contrastées au sein de la zone euro

Pour atténuer les effets de la crise sanitaire, les pays de la zone euro
ont, comme la France, mis en place des mesures de soutien a leur économie
qui ont conduit & augmenter considérablement leur dette et leur déficit.

Au vu des projections transmises par les pays de la zone euro a la
Commission européenne a I’automne 2021 dans le cadre des projets de plan
budgétaire et en se focalisant sur les huit principaux pays représentant au
total prés de 90 % du PIB de la zone euro, deux groupes de pays se
dessinent selon leur situation des finances publiques en 2022.

D’un c6té, se trouvent les pays qui sortent de la crise avec une dette
tres élevée (proche de 120 points de PIB ou au-dela) mais également avec
des niveaux de déficits structurels importants (de I’ordre de 5 points de
PIB) : la France fait partic de ce groupe avec la Belgique, I’Espagne et
I’Italie, dont la situation est la plus dégradée.

D’un autre coté, figurent des pays qui, en sortie de crise, ont un
niveau de dette plus modéré, compris entre 60 points et 80 points de PIB,
et des niveaux de déficit structurels beaucoup plus faibles que les pays du
premier groupe, de I’ordre de 3 points de PIB. Dans ce groupe figurent
notamment I’ Allemagne, les Pays-Bas et I’ Autriche.

Le Portugal est dans une situation intermédiaire, avec une dette
élevée mais un déficit structurel modéré. 11 bénéficie notamment d’étre
entré dans la crise sanitaire avec un solde structurel moins dégradé que
celui de la France, par exemple®.

20 Selon la Commission européenne, le solde structurel du Portugal était de - 1,4 % en
2019 contre - 3,3 % pour la France.
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Graphique n° 6 : dette publique et déficit structurel
des huit principaux pays de la zone euro en 2022 (en % du PIB)

Source : calcul Cour des comptes a partir des données des projets de plan budgétaire des pays

Pour la France, cette situation est 1’aboutissement d’un mouvement
de divergence commencé il y a quinze ans et qui I’a vue notamment
s’écarter de I’ Allemagne. Ainsi, alors que le niveau de dette des deux pays
était similaire en 2006, avant le déclenchement de la crise financiére, la
dette francaise était en 2020 pres de 45 points au-dessus du niveau de celle
de I’Allemagne (respectivement 115 % et 69 % du PIB).

Cette divergence en termes de finances publiques représente un
risque significatif de cohésion au sein d’une zone économique regroupant
des Etats partageant la méme monnaie. Le rapprochement des situations
des finances publiques, comme le prévoient les traités, devrait donc
constituer un objectif majeur de la période post crise. Selon la Commission
européenne??, il implique notamment que les pays ayant des situations les
plus dégradées en termes de finances publiques, comme la France, fassent
des efforts plus importants de consolidation.

2L Communication de la Commission européenne, Coordination des politiques
économiques en 2021: surmonter la COVID-19, soutenir la reprise et moderniser notre
économie.
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B - En France, une trajectoire de redressement
des finances publiques incertaine

1 - Une trajectoire du Gouvernement ayant pour objectif
de ramener le déficit sous 3 % en 2027, un déficit structurel
toujours élevé en fin de période

Dans le projet de plan budgétaire actualisé envoyé a la Commission
européenne en octobre 2021, le Gouvernement a présenté une trajectoire
de finances publiques jusqu’en 2027 pour ramener le déficit sous 3 % a cet
horizon et mettre la dette sur une trajectoire décroissante. Ainsi, en 2027,
le déficit effectif atteindrait 2,7 points de PIB et le déficit structurel
3,2 points de PIB. Avec ce niveau de déficit en fin de période, la dette
publique rapportée au PIB commencerait a refluer légérement en 2027.
Pour autant, le niveau de dette publique attendu pour 2027, a 115,4 points
de PIB, serait identique a celui de 2021. Cette trajectoire integre
notamment le plan d’investissement France 2030 a plus de 30 Md€

annoncé par le Gouvernement.

Tableau n° 4 : trajectoire pluriannuelle associée au projet
de plan budgétaire révisé (en point de PIB)

2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025 | 2026 | 2027
Solde public,dont:| -31|-91|-82|-50|-44|-39|-34|-31]|-27
- depenses(hors 53,8 | 60,8 | 59,8 | 55,7 | 54,9 | 54,2 | 53,7 | 53,3 | 52,9
crédits d’impat)
- prélévements
obligatoires (nets 438 | 445 | 438 | 43,4 | 435 | 435 | 43,5 | 43,6 | 43,6
des crédits d’impaot)
Solde structurel -251-19|-66|-50|-46|-43|-39|-35|-3.2
Ajustement |5 | 06| 47 | +17 |+035|+0,35/+035|+0,35|+ 035
structurel
Dette publique 97,5 | 115,0|115,3(113,5|114,8 {115,8|116,1|115,9|115,4

Source : Projet de plan budgétaire actualisé (octobre 2021) sauf pour 2021 (LFR 2)
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Cette trajectoire est construite sous [’hypothése qu’aucune
modification des prélévements obligatoires n’interviendrait aprés 2022,
hormis les baisses ou hausses d’impdt déja décidées et ayant un effet
au-dela de 2022?2. En I’absence de mesures de hausse des prélévements
obligatoires, I’amélioration du solde public peut résulter de la croissance
économique et de la maitrise de la dépense publique.

Apres 6 ¥4% en 2021 et 4 % en 2022, la croissance économique
serait de 1,6 % en 2023 puis 1,4 % entre 2024 et 2027, soit un niveau trés
légerement supérieur a la croissance potentielle. Avec ce scénario de
croissance, l’activité économique effective dépasserait son potentiel
dés 2022. L’écart de production (output gap) redeviendrait ainsi positif
a+ 0,4 %. Entre 2023 et 2027, il resterait a peu prés constant a 0,8 % en
moyenne. Par conséquent, a partir de 2023, la part conjoncturelle du solde
public serait quasi constante et ne participerait donc plus a I’amélioration
du solde public qui serait de nature exclusivement structurelle.

Hors mesures d’urgence et de relance, les dépenses croitraient
de 0,8 % par an en volume en moyenne sur la période 2022-2027%. Sous
cette hypotheése, 1’ajustement structurel moyen sur 2023-2027 serait
de 0,35 point de PIB potentiel par an. En 2027, le déficit structurel serait
encore trés élevé a 3,2 points de PIB. Il serait donc supérieur a son niveau
d’avant-crise (2,5 points de PIB en 2019) et demeurerait 2,8 points au-
dessus de I’objectif de moyen terme des administrations publiques, fixé
avant la crise a 0,4 point de PIB dans la LPFP de 2018.

2 - Une trajectoire qui risque d’accroitre les écarts
au sein de la zone euro

La France est, avec I’ Allemagne et I’Italie, un des rares pays qui ait
présenté a I’automne dernier une trajectoire de finances publiques au-dela
de 2022. Cette trajectoire couvre une période jusqu’en 2027 pour la France,
2025 pour I’ Allemagne et 2024 pour I’Italie.

La comparaison des trajectoires fait apparaitre une divergence accrue.
Entre 2021 et 2024, période commune aux projections des trois pays,
I’amélioration structurelle pour la France serait de 2,3 points de PIB, contre

22 Comme, par exemple, la derniére tranche de la baisse de la taxe d’habitation qui
viendrait diminuer les recettes a hauteur de 2,8 Md€ en 2023 ou la suppression de la
dépense fiscale sur la TICPE sur le gazole non-routier qui augmenterait les recettes
de 600 M€ en 2023 et 300 M€ supplémentaires en 2024.

23 En utilisant I’indice des prix a la consommation hors tabac pour calculer ’évolution
en volume a partir de 1I’évolution en valeur.
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3,8 points en Italie?* et 5 % points en Allemagne?. Par conséquent, en 2024,
alors que I’ Allemagne serait quasiment revenue a 1’équilibre structurel de ses
finances publiques, la France et I’Italie conserveraient encore des niveaux de
déficits structurels élevés, proches de 4 points de PIB.

Cette divergence se traduit également sur les niveaux respectifs de
dette publique. En 2025, la dette publique francaise serait plus élevée que
la dette publique allemande de prés de 50 points de PIB. De méme, alors
que le niveau de la dette francaise a été inférieur a celui de la zone euro
hors France et Allemagne entre 2009 et 2018, il serait systématiquement
supérieur a celui-ci a partir de 2020.

Graphique n° 7 : dette publique en Allemagne, en France
et en zone euro (en points de PIB)

Source : projet de plans budgétaires pour la France et I'Allemagne et
Commission européenne pour la zone euro hors France et Allemagne (prévision
d’automne 2021)

24 Dans le cadre de la facilité européenne pour la reprise et la résilience de 1’Union
européenne, I’Italie est appelée a bénéficier de 68,9 Md€ de subventions, la ou la France
attend 39,4 Md€ de versements du budget européen.

% La trajectoire de I’ Allemagne transmise a la Commission s’appuie sur le respect de
la régle constitutionnelle du « frein a la dette » a partir de 2023. L’accord de coalition
du 24 novembre 2021, publié postérieurement, garantit la mise en ceuvre de ces
dispositions constitutionnelles a partir de 2023 et le financement dans ce cadre des
investissements d’avenir.
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3 - Des incertitudes importantes qui affectent les hypothéses
de construction de la trajectoire

Les principales incertitudes entourant la trajectoire concernent
I’environnement économique et notamment les effets durables de la crise
tant sur le niveau que sur le taux de croissance de 1’activité potentielle et
le niveau attendu de la croissance effective.

a) L’impact de la crise sur [’activité potentielle

Dans le scénario retenu par le Gouvernement, la crise aurait un effet
durable sur le niveau d’activité potentielle, évalué a 1 ¥ de point de PIB.
Ces pertes d’activité potentielle traduiraient le moindre investissement des
entreprises pendant la crise et les effets d’éloignement durable de certaines
personnes du marché du travail. Un phénoméne du méme type avait été
observé apres la crise de 2008, mais d’une ampleur bien plus importante
car le choc en niveau avait atteint pres de 5 points de PIB.

L’évaluation de cet impact a été réduite depuis le programme de
stabilité d’avril 2021 ou elle était de 2 Y4 de point de PIB. En effet, depuis
avril, la croissance pour 2020 a été réévaluée a la hausse avec notamment
une meilleure résilience de I’investissement des entreprises et de 1’emploi.

L’incertitude autour de [’évaluation de cet impact est encore
importante, comme en témoignent les estimations variées qui en sont faites par
les organisations internationales. Par exemple, I’OCDE considére qu’il n’y a
pas eu d’impact de la crise sur le niveau de I’activité potentielle mais que la
croissance potentielle de sortie de crise serait plus faible qu’avant-crise.

b) La croissance potentielle en sortie de crise

Selon le projet de plan budgétaire révisé, le taux de croissance
potentielle au-dela de 2022, fixé a 1,35 %, ne serait pas modifié par la crise et
serait méme plus élevé que celui observé sur les dix années précédant celle-ci
(1,25 % entre 2010 et 2019). Ce mouvement romprait avec la dynamique
observée depuis vingt-cing ans d’une croissance potentielle en diminution.

Le choix de retenir une croissance potentielle plus élevée en sortie
de crise est motivé par les effets attendus sur la croissance des mesures
mises en place par le Gouvernement, comme celles contenues dans le plan
de relance ou dans le plan « France 2030 ». Mé&me si ce rythme de
croissance n’est pas hors de portée, I’observation de ce qui s’est produit
durant les trente derniéres années aurait pu conduire & conserver le rythme
de croissance potentielle d’avant-crise et a attendre de constater des effets
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durables des mesures sur la croissance pour retenir une hypothese plus
élevée. Retenir, comme ce fut souvent le cas, une hypothése de croissance
potentielle trop favorable fragilise 1’atteinte de 1’objectif de redressement
des finances publiques.

Graphique n° 8 : croissance potentielle (en %)

Source : calcul Cour des comptes a partir des données de la DG Trésor
c) Le niveau attendu de la croissance

Le scénario de croissance retenu par le Gouvernement est construit de
telle sorte que 1’écart de production soit quasiment constant et positif a partir
de 2023 a 0,8 point de PIB en moyenne. Un tel choix de construction de la
trajectoire de moyen terme des finances publiques a déja été commenté par le
HCFP par le passé, notamment au moment de son avis sur la précédente
LPFP?¢. Le HCFP indiquait ainsi que « [ 'hypothése d’'un écart de production
positif en fin de période est plutét optimiste [...] puisqu’a moyen terme la
croissance effective moyenne est déterminée par la croissance potentielle ».

2% Avis n° HCFP-2017-3, relatif au projet de loi de programmation des finances
publigues pour les années 2018-2022.
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Méme si, considérés isolément, les choix faits en termes de scénario
de croissance et de croissance potentielle (supérieure en sortie de crise a
celle d’avant-crise) ne sont pas exagérément optimistes, leur cumul peut
conduire & remettre en cause les objectifs que le Gouvernement s’est fixé
dans la trajectoire pluriannuelle.

Ainsi, dans un scénario ou la croissance potentielle serait maintenue
a son niveau d’avant-crise (Soit 1,25 %) et I’activité économique rejoindrait
son niveau potentiel en 202227 puis croitrait comme la croissance
potentielle ensuite, le déficit dépasserait 3 points de PIB en 2027. De
méme, la dette ne s’infléchirait plus et atteindrait prés de 120 points de PIB
a cet horizon.

4 - Une trajectoire qui suppose une maitrise de la dépense
plus importante que par le passé

Dans la trajectoire associée au projet de plan budgétaire actualisé, le
taux de croissance de la dépense publique en volume?®, nécessaire pour
passer sous 3 % de déficit en 2027, serait de 0,4 % en moyenne sur
2023-2027.

Cette croissance de 0,4 % est sensiblement plus faible que celle
observée sur la derniére décennie avant-crise (1 % en moyenne de 2010 a
2019). Par rapport au rythme de croissance d’avant-crise, qui incorporait
déja des mesures d’économie, ce sont donc prés de 9 Md€ d’économies
supplémentaires chaque année qui seraient nécessaires pour atteindre
I’objectif de la trajectoire pluriannuelle attachée au PLF 2022 révisé.
L’articulation de ces efforts d’inflexion des dépenses avec les lois de
programmation sectorielle votées antérieurement constituera un enjeu
particulier. Si elles permettent de fixer un horizon pour des politiques
publiques importantes, ces lois sectorielles ont aussi pour conséquence de
rigidifier la trajectoire de I’ensemble des dépenses.

27 Dans ce scénario, la croissance prévue serait réduite en 2022 (3,6 % plutdt que 4 %)
ainsi qu’en 2023 (1,35 % contre 1,6 % dans le RESF).
28 Hors crédits d’impot, déflaté par le déflateur du PIB.
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Graphique n° 9 : croissance de la dépense publique en volume (en %o)

Source : calculs Cour des comptes a partir des données de I’Insee et des prévisions du rapport
économique social et financier d’octobre 2021. Les données en volume ont été calculées en
utilisant le déflateur du PIB

C - Une loi de programmation a construire
dans un cadre européen en évolution

Dans son rapport intitulé « Une stratégie de finances publiques pour
la sortie de crise », réalisé a la demande du Premier ministre?°, la Cour des
comptes a recommandé que la trajectoire de finances publiques sur les cing
prochaines années soit inscrite dans une loi de programmation votée a
I’automne 2022 et portant sur I’ensemble de la Iégislature. Cette trajectoire
s’inscrirait dans un contexte de réexamen des régles de gouvernance des
finances publiques européennes. Elle devrait s’appuyer sur une maitrise
renforcée de la dépense publique, rendant encore plus nécessaire la mise
en ceuvre de réformes structurelles.

29 Cour des comptes, Une stratégie de finances publiques pour la sortie de crise,
communication au Gouvernement, juin 2021.
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1 - La levée de la clause de sauvegarde et le réexamen
des regles européennes

A la suite du déclenchement de la pandémie en mars 2020, la
Commission européenne a activé la clause dérogatoire générale du pacte
de stabilité et de croissance, permettant aux pays de lutter contre la
pandémie sans étre contraints par les régles existantes en matiére de
finances publiques.

Lors de la publication des documents relatifs au « semestre
européen » de juin 2021, la Commission a indiqué que la désactivation de
cette clause était liée au retour de 1’activité économique a son niveau
d’avant-crise. Au regard de ses prévisions de printemps, cela conduisait a
maintenir la clause en 2022 mais probablement a la désactiver en 2023.

La perspective de la levée de la clause dérogatoire générale repose
la question de 1’évolution des régles européennes avec d’autant plus
d’acuité que I’augmentation sensible des niveaux d’endettement du fait de
la crise rend difficilement applicables certaines de ces régles, comme celle
sur la convergence des niveaux de dette vers 60 points de PIB.

Dans son rapport de juin 2021, la Cour avait recommandé de viser
une régle simple qui ne soit pas pro-cyclique, qui permette de privilégier
I’investissement et qui s’appuie davantage qu’aujourd’hui sur les
institutions budgétaires indépendantes. Ces recommandations rejoignent
les conclusions auxquelles la Commission européenne était parvenue lors
de sa revue de la gouvernance économique publiée en février 2020%°.

Dans sa communication du 19 octobre 2021%, la Commission
européenne a relancé une concertation sur les régles de finances publiques
avec pour objectif d’arriver a un large consensus dans un calendrier
compatible avec leur mise en place en 2023. Si les conditions d’une
modification du Traité de I’Union européenne ne semblent pas réunies, une
modification des textes précisant les régles budgétaires européennes®
comme la définition de flexibilités dans leur mise en ceuvre supposent des
délais de négociation pour réunir une majorité suffisante de pays. A défaut
de nouvelles régles ou de souplesses d’interprétation, le cadre budgétaire
actuel resterait applicable et placerait la France en situation de déficit
excessif dés 2023.

80 Communication de la Commission européenne, Revue de la gouvernance
économique : rapport sur [’application des régulations 1173/2011, 1174/2011,
1175/2011, 1176/2011, 1177/2011, 472/2013 et 473/2013.

31 Communication de la Commission européenne, L 'économie de I’Union européenne
apres la covid-19 : conséquences pour la gouvernance économique, 19 octobre 2021.
32 |es volets préventif et correctif du pacte de stabilité ont été réformés en novembre
2011 par cing réglements et une directive (« six-pack ») et en mai 2013 par deux
réglements (« two-pack »).
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2 - Les conditions d’une trajectoire maitrisée de redressement
des finances publiques

La prochaine loi de programmation des finances publiques
s’inscrira, a partir de I’exercice 2023, dans un cadre organique rénové. La
loi organique du 28 décembre 2021% renforce notamment le suivi des
objectifs en dépenses, avec en particulier 1’instauration d’une régle en
dépenses en euros®* et son suivi dans I’article liminaire des lois de finances,
ainsi que le suivi de la soutenabilité de la dette avec la présentation au
Parlement, avant le début de la session ordinaire, soit en septembre, d’un
rapport du Gouvernement sur celle-ci.

Cette nouvelle programmation devra poursuivre, dans la durée, deux
objectifs : renforcer la croissance potenticlle et mettre en ceuvre une
maitrise accentuée des dépenses publiques. A cette fin, des revues de
dépenses conforteraient la capacité a agir sur les dépenses les moins
prioritaires.

Des réformes importantes seront nécessaires dans certains domaines
pour infléchir le rythme de la dépense et améliorer son efficience. Dans son
rapport de juin 2021, la Cour avait ainsi identifié cing secteurs clés : le
systéme des retraites, I’assurance maladie, la politique de I’emploi, les
minima sociaux et la politique du logement. En complément, pour éclairer
les défis des prochaines années et les leviers qui pourraient permettre de
les relever, la Cour a publi¢ a "automne 2021 une série de notes sur
plusieurs grandes politiques publiques®.

33 oi organique n° 2021-1836 du 28 décembre 2021 relative a la modernisation de la
gestion des finances publiques.

34 Pour I’ensemble des administrations publiques mais également pour chaque sous-
secteur (APUL, ASSO, Etat et ODAC).

35 Continuer a adapter le systéme de retraite pour résorber les déficits et renforcer
’équité ; Les universités _a  [’horizon 2030 : plus de libertés, plus de
responsabilités ; Accompagner la transition agro-écologique ; Améliorer la gestion du
service public de la justice ; Les choix de production électrigue : anticiper et maitriser
les risques technologiques, technigues et financiers ; La gestion des ressources
humaines au ceeur des difficultés de la police nationale ; Restaurer la cohérence de la
politique du logement en |'adaptant aux nouveaux défis ;Le réseau ferroviaire
francais : des évolutions significatives mais des choix nécessaires a venir ; Une école
plus efficacement organisée au service des éleves ; L ‘insertion des jeunes sur le marché
du travail ; Adapter la politique industrielle aux nouveaux enjeux ; Santé : garantir
'acceés a des soins de qualité et résorber le déficit de ['assurance maladie ; Recentrer
les missions du ministére de la culture.
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Afin de remettre la dette sur un chemin décroissant d’ici 2027 pour
assurer la soutenabilité de nos finances publiques et reconstruire des
marges de manceuvre budgétaire pour faire face a la prochaine crise, il sera
important de faire preuve de réalisme dans la construction de la trajectoire
de redressement des finances publiques. Ce réalisme doit s’appliquer
autant a la prévision des montants des économies a attendre des réformes
qui seront mises en place qu’au scénario macroéconomique choisi
(cf. supra). Dans le cas contraire, le risque serait élevé de ne pas atteindre
les objectifs fixés ou d’étre amené a prendre des mesures de redressement
dans I’urgence pour rester sur la trajectoire retenue, affectant ainsi sa
crédibilité.

La gestion budgétaire 2022, comme la prochaine loi de
programmation, devront enfin s’appuyer sur des principes simples, comme,
par exemple, affecter les «bonnes surprises» sur les recettes au
désendettement et non au financement de baisses de prélevements
obligatoires ou de dépenses pérennes nouvelles.
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CONCLUSION

En 2022, prés de deux ans apres le déclenchement de la crise
sanitaire et alors que [’activité économique a d’ores et déja dépassé son
niveau d’avant-crise, la France ferait toujours face a un niveau de déficit
élevé : il représenterait encore 5 points de PIB en 2022 (selon la LFI pour
2022), aprés 8,2 points en 2021 (selon la LFR 2 pour 2021) et 9,1 points en
2020. La révision importante de la prévision de déficit pour 2021 annoncée
par le Gouvernement de - 8,2 points de PIB a un niveau proche de - 7 points
de PIB, un mois a peine aprés la promulgation de la LFI pour 2022, conduit
cependant a s’interroger sur la qualité des prévisions sur lesquelles sont
assis les textes financiers soumis a ['approbation du Parlement.

Conséquence des baisses importantes de prélévements obligatoires
et de la mise en ceuvre de dépenses pérennes nouvelles en 2021 et 2022, le
déficit structurel, c’est-a-dire le déficit corrigé de [limpact de la
conjoncture, serait lui aussi tres élevé, a 5 points du PIB, soit le double de
celui d’avant-crise (2,5 points en 2019) et supérieur de prés de 5 points a
lobjectif de moyen terme fixé a 0,4 point de PIB dans la loi du
22 janvier 2018 de programmation des finances publiques pour les années
2018 a 2022. Le solde structurel serait ainsi trés éloigné du niveau
souhaitable pour restaurer des marges de manceuvre pour faire face a un
prochain ralentissement de l’économie.

La dette publique se stabiliserait a un niveau élevé pour
atteindre 113,5% du PIB en 2022, soit 16 points de PIB de plus
qu’en 2019. Entre 2019 et 2022, ce sont donc plus de 560 Md€ qui
viendraient s ajouter a la dette d’avant-crise.

Ainsi, au sein de la zone euro, la France appartiendrait au groupe
de pays dont le ratio de dette (110 points de PIB ou au-dessus) et le déficit
structurel (environ 5 points de PIB) sont les plus élevés, avec I'Italie, la
Belgique et I’Espagne. A 'opposé se trouvent les pays dont le niveau de
dette est plus proche de 60 points de PIB et dont le solde structurel est de
l’ordre de 3 points de PIB, comme I’Allemagne, les Pays-Bas et I’ Autriche.

Cette situation est un facteur de risque pour la cohésion de la zone
euro. Elle affecte également la soutenabilité de la dette francaise. Comme
la Commission européenne l’a déja signalé, pour les pays dont la situation
est dégradée, comme la France, cela impliquera des efforts plus importants
de redressement a partir de 2023.
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Dans la trajectoire de moyen terme présentée a l’automne 2021 &
l’occasion du projet de plan budgétaire révisé, le Gouvernement se fixe
[’objectif de ramener le déficit sous 3 points de PIB et de mettre le ratio de
dette publique sur une trajectoire descendante en 2027. Selon lui, le
redressement devrait reposer exclusivement sur une maitrise de la
dépense. Les estimations faites par la Cour montrent que [’objectif que se
fixe le Gouvernement nécessiterait plus de 9 Md€ d’économies
supplémentaires chaque année par rapport a la croissance des dépenses
observées avant-crise (2010-2019), période au cours de laquelle des
économies avaient déja été réalisées.

La trajectoire retenue par le Gouvernement risque d’accroitre les
écarts de situation des finances publiques au sein de la zone euro. lls
s aggraveraient avec I’Allemagne, ou le frein constitutionnel a la dette
sera mis en ceuvre a partir de 2023.

La prochaine loi de programmation des finances publiques, qui
devra étre présentée a I’automne 2022 apres les échéances électorales du
printemps, devra réviser [’ambition de la trajectoire des finances publiques
au regard, notamment, de la situation économique et sanitaire et des
trajectoires retenues par nos partenaires européens et des regles
budgétaires européennes en cours d’évolution.

Elle devra également préciser, sur la durée du prochain
quinquennat, les réformes nécessaires pour construire une trajectoire qui
permette de garantir la soutenabilité de la dette. Celle-ci devra s’ appuyer
sur des hypotheses réalistes, notamment concernant [’environnement
économique, mais également sur le montant des économies attendues
attachées aux réformes qui seront mises en place.

Comme I’a souligné la Cour dans son rapport de juin 2021 intitulé
Une stratégie de finances publiques pour la sortie de crise, il sera essentiel
de faire preuve de sélectivité dans le choix des dépenses, d’engager des
réformes ambitieuses dans certains secteurs clés pour infléchir
durablement le rythme de la dépense et de faire du renforcement de
Defficience de la dépense publique une priorité de premier rang.
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Réponse

Réponse commune du ministre de I’économie, des finances
et de la relance et du ministre auprés du ministre de I’économie,
des finances et de la relance, chargé des comptes publics..........cccccveaee.
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REPONSE COMMUNE DU MINISTRE DE L’ECONOMIE,
DES FINANCES ET DE LA RELANCE ET DU MINISTRE
AUPRES DU MINISTRE DE L’ECONOMIE, DES FINANCES
ET DE LA RELANCE, CHARGE DES COMPTES PUBLICS

Par courrier en date du 10 janvier 2022, vous nous avez transmis le
chapitre du Rapport public annuel de la Cour des comptes sur la situation
d’ensemble des finances publiques, dont nous avons pris connaissance
avec beaucoup d’intérét. Nous saluons les travaux menés par la Cour des
comptes, d’autant plus éclairants au regard du contexte de sortie de crise.
Nous souhaitons remercier la Cour pour ses analyses qui éclaireront le
débat sur la situation des finances publiques et les conditions de leur
rétablissement durable.

Nous vous prions de trouver ci-dessous les éléments de réaction que
la lecture de ce rapport appellent de notre part.

Nous partageons de nombreux points d’analyse et souscrivons a une
grande partie des conclusions de la Cour, s’agissant, en particulier, de la
nécessité de définir une trajectoire crédible et soutenable de nos finances
publiques en sortie de crise, tout en assurant les investissements
nécessaires au soutien de la croissance de long terme, notamment au
regard de la transition écologique.

Pour autant, nous regrettons la critique de la Cour sur la qualité
des prévisions du Gouvernement concernant le déficit public 2021. Cette
critique s ’appuie sur les données disponibles aujourd’hui, alors qu’elle
devrait se référer aux informations dont le Gouvernement disposait au
moment de réaliser ses prévisions et prendre en compte l’incertitude
particulierement marquée qui entoure les exercices de prévision dans la
période actuelle. Pour rappel, le texte déposé le 3 novembre au Parlement
a été construit sur les remontées comptables disponibles a fin septembre.
Compte tenu des régles de la procédure d’examen des lois de finances, les
impératifs calendaires de publication du texte n’auraient en toute
hypothése pas permis de modifier les prévisions de recettes au-dela de
I’adoption du texte par le Sénat, mi-novembre, soit bien avant que les
données d’exécution soient disponibles. L’avis du HCFP sur les prévisions
sous-jacentes au PLFR 11, fondé sur les mémes données que le texte déposé,
témoigne également de la difficulté de [’exercice de prévision en temps
réel, particuliérement au cours de cette crise.

En effet, la Cour rappelle I’annonce du Gouvernement que la
prévision de déficit public 2021 serait « proche de 7 % du PIB » et
critique la qualité des prévisions du Gouvernement compte tenu de /’écart
avec la prévision de déficit sous-jacente a la LFR 1l (8,2 %). La Cour a
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raison de mentionner que cet écart constitue une surprise importante, mais
elle ne pouvait pas étre anticipée, méme compte tenu des remarques du
HCFP a l’époque.

Dans le détail, I’'amélioration de la prévision du déficit public 2021
s’explique essentiellement par une plus-value sur les prélévements
obligatoires estimée a ce stade a 27,5 Md€ par rapport a la LFR Il. En
[’état actuel des informations disponibles, seule une faible partie de cet
écart, de l'ordre de 4 ou 5 MdE, peut étre reliée directement et de fagon
automatique a un environnement macroéconomique (croissance, masse
salariale) meilleur que prévu. Il faut rappeler a cet égard que la prévision
de croissance retenue en LFR II (6 1/4 %) était identique a celle de I’Insee
dans sa note de conjoncture du 4 octobre, et de facon générale tres proche
des autres prévisionnistes sur la base des informations disponibles avant
la publication des résultats du 3°™ trimestre par I'Insee. La prévision de
croissance de la masse salariale était cohérente avec les résultats détaillés
du 2°™ trimestre de I'Insee. Le HCFP avait pris acte de la révision a la
hausse de ’emploi et de masse salariale entre le PLF initial et la LFR II,
et avait qualifié ces hypotheses de « prudentes » la ou il jugeait celles du
PLF initial « trop basses ».

En outre, les plus-values observées sur les recettes vont bien
au-dela de ce qui serait directement et mécaniquement explicable par
I’amélioration constatée a ce stade concernant la masse salariale et
[activité (en tenant compte par exemple des prévisions de croissance 2021
de I’Insee revues mi-décembre a 6,7 %). C’est en particulier le cas pour la
TVA et I'IS. Cet effet n’était pas anticipable lors de la réalisation des
prévisions. En effet, rappelons que le HCFP, lors de son avis sur le PLFR
11 2021, avait estimé que la prévision de ces deux recettes était cohérente
avec le cadrage macroéconomique retenu. Par ailleurs, la prévision du
Gouvernement tablait sur un rebond des prélévements obligatoires en ligne
avec celui de [activité, quand d’autres prévisionnistes (Commission
européenne et Banque de France) ont publié en fin d’année des prévisions
qui tablaient toujours sur un rebond spontané des prélevements
obligatoires plus faible que celui de [l’activité : de ce point de vue, la
prévision de la LFR II n’apparait donc pas prudente. Les prévisions de
recettes étaient en outre cohérentes avec les remontées comptables
disponibles, qui avaient été communiquées au HCFP.

En ce qui concerne plus particulierement les recettes d’IS, elles
constituent, chaque année, une source d’incertitude majeure lors de
latterrissage budgétaire : en effet, les acomptes de décembre sont
fortement volatils et dépendent a la fois de la profitabilité des entreprises
et du comportement de ces dernieres en termes de calendrier de versement.
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Le HCFP a d’ailleurs rappelé ce point dans son avis de fin octobre. De
méme, la prévision de TVA était déja plus dynamique que celle des emplois
taxables, avec donc un risque a la baisse, risque de moins- value qui avait
été mentionné par le Haut Conseil dans son avis relatif au PLF 2022.

Il faut enfin souligner que ces surprises témoignent de la bonne
tenue de I’économie et du succes de action résolue du Gouvernement,
c’est donc avant tout une bonne nouvelle. Nous analyserons soigneusement
ces données pour en tirer toutes les conséquences sur les prévisions lors du
Programme de stabilité.

Concernant la prévision macroéconomique a moyen terme, nous
tenons a rappeler le caractére équilibré de nos prévisions, et considérons
gue la Cour pourrait montrer une analyse plus symétrique des aléas
pesant sur le scénario. La Cour indique en effet que le niveau d’activité
pourrait étre inférieur a celui retenu dans le scénario du Gouvernement,
sans évoquer la possibilité qu’il lui soit supérieur. De plus, comme évoqué
par la Cour, la perte de potentiel associée a la crise (estimée a 1,75 point
dans le scénario sous-jacent au PLF 2022) peut apparaitre aujourd hui
prudente : le FMI retient un impact d’environ 1 point, et la Banque de
France un impact marginal. L’ hypothése d’un maintien d’un écart de
production positif sur ’horizon de prévision est a mettre en paralléle de
cette prudence. Par ailleurs, le rythme de croissance potentielle en sortie
de crise, évalué a 1,35 % et inchangé par la crise dont 'impact se
concentrerait sur 2020 et 2021, avait été jugé comme « une base
raisonnable » par le HCFP dans son avis sur la LPFP. Le niveau d’activité
attendu a [’horizon de la prévision et le retour associé du déficit sous la
barre des 3 % en 2027 apparaissent donc réalistes et raisonnables.

Concernant ’année 2021, la Cour souligne que les dépenses de
crise ont augmenté par rapport a 2020. Nous souhaitons insister sur le fait
que cette hausse ponctuelle des dépenses reléve d’une stratégie constante
depuis le début de la crise, assumée par le Gouvernement, de soutien
budgétaire d’ampleur destiné a préserver le tissu productif et les
compétences et a favoriser un rebond économique rapide. Cette stratégie
a été validée tant sur son principe, par les organisations internationales,
que dans les faits, par les résultats obtenus en termes d’activité constatée
fin 2021, qui seraient encore en amélioration par rapport aux prévisions
de la loi de finances initiale pour 2022. La hausse des dépenses traduit
ainsi principalement la montée en charge du plan de relance en 2021, dont
une part des dépenses a déja été remboursée par [’Union européenne via
la facilité pour la reprise et la résilience (FRR), qui en financera environ
40 % au total, ainsi que celle de la campagne vaccinale et des tests. Ces
dépenses ont contribué de facon significative au maintien de [’activité, au
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dynamisme de la croissance et de l’emploi, mais aussi a impulser la
transformation écologique et numérique de [’économie. De surcroit,
Ueffort de relance, concentré sur 2021, a permis d’accélérer la sortie de
crise et d’aller plus rapidement vers la fin du « quoi qu’il en cotite » avec
le passage a un soutien plus sélectif des mesures d’'urgence, ciblées sur les
entreprises et les secteurs les plus affectés par les restrictions sanitaires.

S’agissant du dynamisme des dépenses hors crise, il est exact
qu’hors dépenses de soutien d’urgence et de relance, les dépenses des
administrations publiques progresseraient de +2,2 % en volume a champ
constant, aprés +1,2 % en 2020. Toutefois, si ce rythme de hausse est
légerement plus élevé que la moyenne prévue sur le quinguennat, cela
s’explique principalement par deux facteurs temporaires que sont la
montée en charge rapide du volet rémunérations du « Ségur de la santé »
et le net rebond de la dépense locale, qui avait été freinée par la crise.
L’investissement local devrait en particulier fortement repartir a la hausse
en 2021, avec un effet de rattrapage.

S’agissant de ’année 2022, concernant tout d’abord la situation
de I’économie, [’activité devrait dépasser, en moyenne sur l’année, son
niveau de 2019, notamment en raison de la trés forte mobilisation des
finances publiques qui a effectivement permis de préserver la capacité de
rebond de I’économie. Le PIB resterait toutefois en dessous du niveau qu’il
aurait atteint sans la crise. C’est pourquoi les finances publiques restent
mobilisées en 2022 (achevement de France Relance, lancement de France
2030) pour soutenir [’activité, asseoir la reprise sur des bases solides et
ainsi limiter autant que possible la perte de potentiel liée a la crise.
Concernant la prévision de croissance pour 2022, nous notons que
I’OCDE prévoyait en décembre une hausse du PIB de +4,2 % en 2022,
apres +6,8 % en 2021.

La Cour signale qu’en 2022, le solde structurel se dégraderait de
2,5 pts par rapport & 2019. Selon la Cour, cette dégradation refléte [effet
des baisses d’impots et des dépenses pérennes. Il convient de noter que
cette analyse omet le fait que I’année 2022 comprend un quantum encore
important de mesures temporaires de soutien d’'urgence (- 8,1 Md€ sur le
solde public) et de relance hors baisse des imp0ts de production (- 9,6 Md€
sur le solde public, net des financements européens).

Ensuite, s’agissant des dépenses publiques, nous souhaitons
souligner que l’augmentation de la dépense publique hors soutien et
relance, contenue en 2022 (+1,1 % en volume), comporte des dépenses
d’investissement qui ont vocation a soutenir, amplifier et prolonger la
reprise de [’activité économique. En particulier, les dépenses de France
2030 visent a investir dans les chaines de valeur stratégiques ainsi que la
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technologie, avec un effet fort attendu sur le potentiel de croissance de
[’économie a moyen terme. Par ailleurs, ’annuité 2022 reste marquée par
des mesures de protection des publics les plus exposés a la crise et de
préservation du pouvoir d’achat dans un contexte encore incertain : c’est
notamment le cas avec le bouclier tarifaire mis en place pour faire face
aux tensions sur les prix de I’énergie.

La Cour estime dans une comparaison avec les autres pays
européens que les pays dont les finances publiques sont les plus dégradées
devraient faire des efforts plus importants de consolidation, dans un
contexte ou les divergences en termes de finances publiques font peser un
risque significatif au sein d’une union monétaire. Nous partageons cet
objectif de convergence, mais il est essentiel que les trajectoires de
consolidation ne brident pas la reprise et tiennent compte de l'impératif de
soutien a la croissance a long terme.

Concernant la trajectoire de redressement des finances publiques,
le Gouvernement s’est engagé pour un retour du déficit public inférieur
a 3 % du PIB en 2027 aprés le choc de la pandémie, porté par le retour
de la croissance et la mise en ceuvre de l'agenda de réformes des politiques
publiques. La Cour compare la trajectoire du Gouvernement a une
trajectoire ou la croissance de la dépense serait en ligne avec la moyenne
d’avant-crise. Cette trajectoire aboutirait a un effort en dépense de 9 Md€
par an, selon la Cour. Cette estimation inclut le retrait des mesures
d’urgence et de relance ; il pourrait étre utile de le préciser pour ne pas
surévaluer les efforts & réaliser en sortie de crise.

Enfin, si nous partageons [’attention portée par la Cour a la
soutenabilité des finances publiques, nous ne partageons pas son sentiment
lorsqu’elle mentionne des risques possibles sur la confiance des acteurs
économiques dans la capacité de la France a honorer ses engagements, en
cas de hausse du ratio d’endettement. La qualité de la signature de la
France est reconnue de tous, valorisée par une large base d’investisseurs,
et nous sommes parfaitement confiants dans la capacité de notre pays a
honorer ses engagements, comme il I’a fait toujours fait sans discontinuer
depuis plus de deux siécles.
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Premiere partie
Les mesures prises pour satisfaire
les besoins vitaux de la population
et venir en aide a des publics

vulnérables ou fragilisés par la crise

1. Les personnes agees hébergées dans les Ehpad
2. Le soutien de I’Etat a la vie étudiante

3. Le plan #1jeunelsolution en faveur de I’emploi
des jeunes

4. L’utilisation des moyens mis a disposition
par I’Union européenne pour soutenir I’emploi

5. La sécurité des approvisionnements en produits
de santé

6. La securité des approvisionnements alimentaires
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1
Les personnes agées hébergées
dans les Ehpad

PRESENTATION

Un peu plus de 600000 personnes résident dans ['un des
7 500 établissements pour personnes agées dépendantes (Ehpad)®. Si ceux-
ci sont accessibles dés I’dge de 60 ans, ils accueillent en fait une population
beaucoup plus agée et souffrant de multiples pathologies : une personne sur
dix de plus de 75 ans vit dans un Ehpad, une sur trois de plus de 90 ans®'.

La crise sanitaire a de ce fait particulierement frappé leurs
résidents : prés de 34 000 d’entre eux sont décédés du fait de la pandémie
entre mars 2020 et mars 2021. Cette vulnérabilité particuliere ne
s’explique pas seulement par la fragilit¢ des résidents. Elle résulte
également des difficultés structurelles des Ehpad.

A Uissue d’une enquéte portant plus largement sur la qualité des
prises en charge médicale dans les Ehpad®® et reposant notamment sur
57 monographies d’établissements réalisées par les chambres régionales
et la Cour des comptes, il a paru utile a la Cour de rendre compte de
limpact de la crise sanitaire sur ces établissements et des facteurs de
vulnérabilité qui [’expliquent (I). Cette crise a été [’'occasion d’une
mobilisation nouvelle avec, d’'une part, des soutiens financiers
considerables décides par I'Etat, qu’ils soient conjoncturels, afin de faire
face aux conséquences immédiates de la crise sanitaire sur les
établissements, ou pérennes, dans le cadre du « Ségur de la santé » et,
d’autre part, [’émergence de bonnes pratiques des acteurs du secteur
médico-social. Ces évolutions ne se sont cependant pas accompagnées des
réformes structurelles d’envergure qui apparaissent nécessaires (I1).

3 Selon la Drees (Etudes et résultats n° 1196, juillet 2021), on dénombrait au début de
la pandémie 7 547 Ehpad accueillant 606 400 personnes ageées.

37 Drees, 728 000 résidents en établissements d’hébergement pour personnes dgées en
2015, Etudes et résultats n° 1015, juillet 2017.

38 Enquéte réalisée a la demande du Parlement (commission des affaires sociales du
Sénat), dans le cadre de laquelle les juridictions financieres ont controlé
57 établissements a travers tout le territoire, outre-mer compris, ainsi que les principaux
acteurs publics. Une instruction complémentaire portant sur la période d’aott 2020 a
juillet 2021 a été réalisée pour les besoins de la présente publication.
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| - Le lourd impact de la crise sur les personnes
agées, amplifié par les fragilités structurelles
des Ehpad

La pandémie de covid 19 a provoqué, parmi les résidents en Ehpad,
un nombre élevé de décés (A). Les évolutions de I’épidémie, auxquelles
les Ehpad ont tiché de s’adapter (B), ont souligné leurs fragilités
structurelles (C).

A - Un lourd bilan humain

D’une fagon générale, la gestion de la pandémie s’est améliorée de
maniere trés nette entre la premiere vague, durant laquelle, malgré des
mesures drastiques, parfois vécues comme trop uniformes et brutales, les
Ehpad ont été tout particuliérement frappés, et la troisiéme vague, qui les a
pour I’essentiel épargnés grace a la campagne de vaccination.

Au total, le bilan humain de I’épidémie peut étre considéré comme
lourd, méme si les comparaisons internationales montrent que d’autres
pays ont révélé des fragilités analogues, voire supérieures, a celles
constatées en France.

1 - Une mortalité importante durant les deux premiéeres vagues,
touchant des territoires et des établissements différents

La fiabilité des sources statistiques recensant le nombre
de déces en Ehpad et le nombre de cas de contamination

La Cour des comptes a travaillé sur les données de la période de mars
2020 & mars 2021, consolidées par Santé publique France et transmises par
la direction de la recherche, des études, de 1’évaluation et des statistiques
(Drees). Les données concernant les décés sont cohérentes avec celles
publiées par un consortium d’organismes de recherche en septembre 2020.

Le nombre de déces correspond aux résidents des Ehpad décédés du fait
de la covid 19, dans un établissement hospitalier ou au sein de I’Ehpad lui-méme.

Les décés a [I’héopital ont été enregistrés via le systéme
d’informations Si-Vic, mis en place apres les attentats de novembre 2015
pour recenser les décés intervenus dans des conditions exceptionnelles.
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Les déces en Ehpad ont été recensés par des systémes d’information
ad hoc mis en place a ’occasion de la pandémie : un systéme développé par
1’AP-HP, spécifique a I’Tle-de-France et utilisé jusqu’en juillet 2020, et un
systeme déployé sur ’ensemble du territoire, développé par Santé publique
France, appelé « Voozanoo » et permettant de faire remonter non seulement
le nombre de décés mais aussi les cas de contamination et leur évolution.
Depuis juillet 2020, Voozanoo est I'unique systéme d’information utilisé
pour recenser les contaminations et décés dans les Ehpad.

Les données saisies dans Voozanoo remontent au 1* mars 2020.
Cependant, selon la Drees, elles ne peuvent étre considérées comme fiables
et exhaustives qu’a compter de la fin du mois d’avril 2020.

Les données relatives aux contaminations sont également sujettes a
caution, jusqu’a la mise en place de tests PCR systématiques en Ehpad,
intervenue & partir de mai 2020.

Les données de la vague 1 sont donc a prendre avec précaution.

Selon Santé publique France et la Drees, sur la période de mars 2020
a mars 2021, 34 000 personnes agées hébergées dans des Ehpad sont mortes
des suites de la covid 19%°. Parmi elles, 14 700 sont décédées entre le mois de
mars et le 1" juillet 2020, 14 600 entre le mois de juillet et le 1*" janvier 2021
et 4 700 au premier trimestre 2021. Les premiéres études épidémiologiques
ont toutefois conclu a une mortalité en réalité un peu plus élevée*.

Au cours de la premiére vague, dans les 3497 Ehpad touchés,
80 100 résidents ont été contaminés et 14 700 d’entre eux ont perdu la vie
(ce qui représente 50 % des décés comptabilisés au cours de la premiére
vague de ’épidémie*!). Lors de la deuxieme vague, 144 400 personnes
hébergées ont été infectées*?. Le nombre de décés (14 600) a été quasi
identique a celui de la premiére vague. La présence d’équipements de

39 Source : bases de données Drees a partir des chiffres de Santé publique France.

40 Une étude menée par le consortium COMONH regroupant plusieurs chercheurs
appartenant notamment a I’AP-HP, a la Cnam, a I’Ined, a SPF, a I’Inserm et a différentes
universités aboutit a une mortalité liée a la covid 19 de 15 114 déces, alors que les données
de SPF en identifient 14 054 sur la période allant du 1¢ mars au 1°" juin. COMONH
Consortium, Magnitude, change over time, demographic characteristics and geographicc
distribution of excess deaths among nursing home residents during the first wave of
covid 19 in France : a nationwide cohort study, Age and Ageing, 2021.

41 Drees, En 2020, trois Ehpad sur quatre ont eu au moins un résident infecté par la
covid 19, Etudes et résultats n° 1196, juillet 2021.

42 Contre 80 100 lors de la premiére vague : mais du fait d’une politique de tests trés
différente entre les deux périodes, la comparaison demeure délicate.

Rapport public annuel 2022
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes


https://www.medrxiv.org/content/10.1101/2021.01.09.20248472v1.full.pdf
https://www.medrxiv.org/content/10.1101/2021.01.09.20248472v1.full.pdf
https://www.medrxiv.org/content/10.1101/2021.01.09.20248472v1.full.pdf
https://drees.solidarites-sante.gouv.fr/sites/default/files/2021-07/ER1196.pdf
https://drees.solidarites-sante.gouv.fr/sites/default/files/2021-07/ER1196.pdf

72 COUR DES COMPTES

protection individuelle*® (EPI) et de tests, la connaissance des protocoles
et les partenariats sanitaires n’ont pas suffi a réduire le nombre de déces.
Cette vague a toutefois été plus longue et a concerné presque toutes les
régions. De ce fait, le nombre de contaminations a été plus éleve. Il faut
toutefois interpréter ces chiffres avec prudence, 1’absence de tests au début
de la premiére vague ne permettant pas de déterminer avec certitude le
nombre de personnes agées contaminées.

Les Ehpad ont été trés inégalement frappés selon leur implantation
géographique. Lors de la premiére vague, 4 436 décés* ont été enregistrés
en Tle-de-France, 1809 dans le Grand Est, 1339 en Auvergne-Rhone-
Alpes, 1 244 dans les Hauts-de-France, contre seulement 225 en Nouvelle-
Aquitaine, par exemple. La deuxiéme vague a été plus durable et plus
étendue géographiquement que la premiere, mais les disparités territoriales
sont restées importantes : les régions et les établissements les plus touchés
lors de la deuxiéme vague ne 1’avaient que peu été lors de la premiére. Sur
la période de mars 2020 a mars 2021, 80 % des Ehpad ont été touchés, mais
seuls 37 % I’ont été sur plusieurs épisodes®.

Carte n° 1 : les régions les plus touchées (vague 1 et vague 2)

Source : Drees

43 Dans les Ehpad, les équipements de protection individuelle recouvrent notamment
les masques, les gants, les blouses, les tabliers, les charlottes et les lunettes.

4 Que le résident soit décédé au sein de I’Ehpad ou a I’hdpital.

45 Source : analyse de la Cour des comptes.
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Les comparaisons internationales réalisées par le Centre européen
de prévention et de contréle des maladies*® sont a prendre avec précaution.
En effet, la notion de « Nursing Homes », sur laquelle elles sont fondées,
regroupe des réalités trés disparates. La comparaison, au sein d’un méme
groupe privé implanté dans plusieurs pays, de ses différentes entités,
soumises aux mémes regles de reporting, du fait notamment d’une
direction médicale commune, peut, dans une certaine mesure, éliminer
certains biais et permettre une meilleure approche. Il ressort ainsi des
syntheses du groupe Colisée, portant sur la période du 1°" mars 2020 au
1¢" février 2021, que la proportion de résidents touchés par la covid 19 dans
les établissements francais du groupe (44,4 %) a été inférieure a celle
constatée dans ses établissements implantés en Belgique (46,5 %), en Italie
(64,7 %) et en Espagne (53,2 %). La part de résidents décédés a également
été moins élevée en France (5,1 %) que dans ces trois pays, ou elle a atteint
respectivement 6,8 %, 7 % et 6 %.

Il existe encore peu de travaux épidémiologiques pour expliquer
pourquoi, dans une méme zone géographique, certains Ehpad ont été plus
touchés que d’autres. Une étude réalisée en juin 2021 par Santé publique
France et I’ Agence régionale de santé (ARS) de Nouvelle-Aquitaine aupres
d’une cinquantaine d’Ehpad*’ a permis de recueillir des données relatives
aux caractéristiques des établissements touchés. Le manque de ressources
humaines, I’inadaptation des locaux, I’intervention tardive des mesures
préventives et de controle ressortent parmi les facteurs de risque dans la
propagation du virus. En particulier, les Ehpad les plus touchés sont ceux
dont la proportion d’équivalents temps plein (ETP) de personnel
paramédical, d’infirmiers ou de médecins coordonnateurs était plus basse.

D’autres facteurs de meilleure résistance a la pandémie, mis en
lumiere par la Drees dans une étude de juillet 202148, tiennent a la taille des
Ehpad, a leur implantation dans la zone d’attraction d’une aire urbaine de
plus de 700 000 personnes et a leur statut juridique. 1l en ressort notamment
que les Ehpad privés commerciaux, ou le taux d’encadrement des résidents
est moins élevé, ont été significativement plus touchés que les autres
structures lors de la deuxiéme vague. Toutefois, ce sont aussi ceux qui
accueillent, en moyenne, des résidents aux pathologies les plus lourdes
nécessitant plus de soins. A I’inverse, les Ehpad dépendant d’établissements
publics hospitaliers ont été moins exposés au virus que les autres,
probablement gréce a leur adossement a un établissement sanitaire.

4 Agence européenne au sein de laquelle sont organisés des échanges entre les
organismes de santé publique des 27 pays membres de I’UE (SPF pour la France).

47 Les résultats de cette étude doivent ainsi étre relativisés, le nombre d’Ehpad analysés
ne représentant que 0,7 % de 1’ensemble des établissements en France.

48 Drees, Etudes et résultats n° 1196, juillet 2021.
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2 - Un impact psychologique peu documenté

Peu d’établissements ont, a I’issue de la premiére vague, procédé a des
bilans psychologiques et physiques systématiques des personnes agées
qu’elles hébergeaient, faute de moyens ou du fait d’autres priorités,
résultant de la poursuite de la pandémie. Quatre des cing établissements du
groupe Korian controlés dans le cadre de I’enquéte s’y sont cependant
livrés. Un bilan psychologique des résidents y a été réalisé en juin 2021, le
plus souvent par les psychologues, appuyés par les psychomotriciens et les
infirmiers de coordination (Idec) de ces établissements. 1l a montré que les
conséquences physiques et psychologiques de la crise sur les personnes
agées avaient été importantes : augmentation de 1’anxiété, apparition ou
accentuation des troubles du comportement, de la douleur, de la perte
d’autonomie, déficit alimentaire, etc..

Certaines mesures ont été particulierement mal vécues par les familles
et les équipes des Ehpad, comme celles relatives a la fin de vie et & la mise
en biére immédiate sans toilette du corps. Les contr6les menés ont montré
que certains directeurs n’avaient pas suivi strictement ces consignes, les
considérant comme trop violentes. La prise en compte des préoccupations
d’éthique dans les Ehpad a d’ailleurs progressé au cours des
vagues épidémiques : activation des espaces de réflexion éthique
régionaux (Erer)*, initiatives des ARS, réflexions au sein des groupes
d’Ehpad, charte élaborée a la demande du ministére de la santé®°.

La liberté d’aller et venir au sein des établissements a également
évolué au fil de I’épidémie. Dans un avis du 1®" avril 2020, le Comité
consultatif national d’éthique (CCNE) a rappelé plusieurs garanties
fondamentales et émis des recommandations, portant sur le caractére
temporaire et proportionné des mesures, la nécessité d’associer les familles
et des tiers extérieurs a la prise de décision ou encore 1’importance de la
lutte contre I’isolement des résidents. Le confinement individuel est ainsi
devenu exceptionnel lors de la deuxiéme vague. Dans son rapport de mai
2021 sur Les droits fondamentaux des personnes agées accueillies en
Ehpad, la défenseure des droits a estimé que « la crise sanitaire [avait] mis
en évidence les difficultés, pour les pouvoirs publics, a concilier les enjeux
de santé publique avec la nécessité d’une réponse appropriée aux besoins
spécifiques des personnes agées accueillies en Ehpad afin de préserver non

49 Les Erer ont été créés par la loi relative a la bioéthique du 6 aoGt 2004. Dés la loi du
4 mars 2002 relative aux droits des malades, les établissements de santé s’étaient vus
confier la mission de mener en leur sein une réflexion sur I’éthique liée a la prise en
charge médicale.

50 Fabrice Gzil, Charte éthique et accompagnement du grand ge, septembre 2021.
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seulement leur santé, mais aussi leurs droits et libertés ». La direction
générale de la cohésion sociale (DGCS) du ministére des solidarités et de
la santé et la direction des affaires civile et du sceau (DACS) du ministére
de la justice ont été chargées en 2021 de redéfinir une doctrine sur le respect
des droits fondamentaux des personnes accueillies dans des établissements
et services médico-sociaux (ESMS).

L’impact psychologique de la crise a été important également pour les
personnels, confrontés a la gestion de situations complexes. En Occitanie, un
accompagnement spécifique des personnels des ESMS a été mis en place et
une étude sur le stress a été réalisée par les CHU de Montpellier, Nimes et
Toulouse pour aider au maintien dans I’emploi en Ehpad.

B - Une gestion évolutive des difficultés

Le contexte sanitaire et réglementaire a considérablement évolué au
fur et a mesure des différentes « vagues » de I’épidémie. Les Ehpad se sont
efforcés de s’adapter a ces évolutions.

1 - La « premiére vague »

La crise sanitaire, qui a éclaté au cours du printemps 2020, s’est
d’abord traduite par des mesures progressivement rendues trés rigoureuses
de février a juillet 2020.

La gestion de la crise a reposé d’abord sur une forte mobilisation des
services dans les Ehpad et les hopitaux, avec I’appui des ARS, elles-mémes
coordonnées au niveau national. Nombre d’Ehpad ont ainsi pris des
dispositions précoces pour se protéger de 1’épidémie. Par exemple, I’Ehpad
Le Manoir, du groupe Colisée, situé dans le Val-d’Oise a, dés le 24 février,
imposé un sas d’entrée pour les visiteurs, avec prise de température, gel
hydroalcoolique et port du masque obligatoires. Début mars, il a étendu
I’obligation de porter un masque a tout le personnel et, comme d’autres
établissements, interdit les visites. L’Ehpad Les Opalines a La Ciotat
(Bouches-du-Rhéne) a décidé la fermeture totale de 1’établissement aux
visiteurs externes le 6 mars. De la méme fagon, I’Ehpad du centre
hospitalier de la presqu’ile de Crozon (Finistére) a suspendu les visites le
7 mars.
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Les établissements se sont trouvés plus ou moins armés face a une
pandémie d’une intensité inédite. Presque tous les Ehpad contrdlés étaient
dotés d’un plan bleu®’. Cependant, aucun n’avait anticipé un tel choc et
n’avait constitué des stocks d’équipements de protection individuelle (EPI)
suffisants.

La période a ainsi été marquée par une pénurie d’EPI et de tests, la
logistique s’avérant plus difficile a organiser au plan national compte tenu
de la dispersion des établissements sur le territoire, notamment en zone
rurale. Les Ehpad ont certes recu des EPI, mais de maniére limitée. La
livraison, assurée via les groupements hospitaliers de territoire (GHT), a
démarré la semaine du 24 mars 2020. Les fortes tensions sur les
approvisionnements ont poussé de nombreux Ehpad contrdlés dans le cadre
de ’enquéte a recourir & des moyens de fortune : masque porté toute la
journée, moyennant I’ajout d’une compresse de gaze, confection de
masques en tissu et de tenues de protection en sacs poubelle...

Dans une certaine mesure, les groupes privés lucratifs ont pu pallier ce
manque en passant des le mois de février des commandes groupées. Les
groupes associatifs se sont également efforcés de privilégier un travail en
réseau. Ainsi, le groupe SOS Séniors a mis en place une équipe centrale
d’appui & ses Ehpad, trés implantés dans la région Grand Est. A une
moindre échelle, I’ Association pour le développement et la gestion des
équipements sociaux, médico-sociaux et sanitaires (ADGESSA) a
également apporté un soutien réel aux 21 établissements, dont 11 Ehpad,
qu’elle gére en Nouvelle-Aquitaine.

51 Elaboré sous la responsabilité du directeur de I’établissement médico-social, le plan
bleu est un plan d’organisation permettant la mise en ceuvre rapide et cohérente des
moyens indispensables pour faire face efficacement & une crise, quelle qu’en soit sa
nature. Les plans bleus ont été créés a la suite de la canicule de 1’été 2003. L’Ehpad Les
monts du matin dans la Drome ne disposait pas de plan bleu a jour depuis 2011.
L’Ehpad le Grand age d’Alfortville avait élaboré son plan bleu juste avant la crise. Il
s’est avéré complet et adapté aux modes d’organisation des différents sites de
I’établissement ainsi qu’a la population accueillie.

Rapport public annuel 2022
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LES PERSONNES AGEES HEBERGEES DANS LES EHPAD 7

Pour leur part, les agences régionales de santé® ont organisé des
cellules de crise, tant au niveau régional que dans leurs délégations
départementales®®. Elles ont aidé a la fourniture d’EPI, participé a la mise
en place de plateformes pour les renforts en personnel, organisé des
campagnes de dépistage, favorisé les coopérations entre Ehpad et
établissements de santé et instauré, avec les Ehpad, des échanges réguliers
accompagnés de consignes (au demeurant jugées assez lourdes par
beaucoup d’établissements).

Les ARS ont fait preuve de réactivité : celles du Grand Est et des
Hauts-de-France ont ainsi, les premiéres, établi un protocole pour les
Ehpad, repris ensuite au niveau national pour I’ensemble des
établissements. Toutes les ARS ont organisé leur propre circuit de collecte
d’équipements d’EPI, sur la base de dons, afin de compléter les
distributions nationales faites par Santé publique France. L’ARS
d’Occitanie a mis en place une politique de tests plus dynamique que ce a
quoi I’engageaient les consignes nationales. Celle de Nouvelle-Aquitaine
a quant a elle mis en place des sas a I’entrée de tous les Ehpad.

En dépit de ces initiatives, le dispositif est resté trés centralisé. Méme
si les premicres alertes n’ont pas été relayées immédiatement, la
chronologie des mesures prises pendant la premiere vague de I’épidémie
montre qu’au niveau national, les acteurs ont été guidés par un constant
souci de protection des personnes agées.

52 ’action des conseils départementaux doit étre soulignée également méme si elle n’a
pas fait 1’objet d’un examen dans le cadre de I’enquéte. Les observations indirectes
recueillies semblent refléter une certaine dispersion dans I’intensité de leur mobilisation.
53 Au niveau du siége régional, ce sont les Cellules régionales d’appui et de pilotage
sanitaire (Craps), qui comprenaient les directions métiers, les directions support, dont
la communication et les systémes d’informations, ainsi que d’autres cellules instaurées
spécifiquement pour la gestion de la pandémie (fourniture de matériel par exemple). Au
niveau départemental, ce sont les cellules départementales d’appui (CDA).
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Schéma n® 1 : chronologie des mesures prises
pendant la premiéere vague dans les Ehpad

Source : Cour des comptes
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2 - Les deux « vagues » suivantes

Lors de la deuxieme vague, qui a débuté dans certaines régions des le
mois d’aolit 2020 et a pris fin en janvier 2021, les protocoles de prise en
charge étaient opérationnels, les équipements de protection disponibles, les
tests plus accessibles (notamment avec 1’arrivée des tests antigéniques®) et
les dispositifs d’appui des établissements sanitaires rodés (hygiéne astreinte
gériatrique, hospitalisation a domicile, soins palliatifs, etc.).

A la lumiére de I’expérience accumulée, les prescriptions
réglementaires ont été assouplies. Tout en conservant une certaine
uniformité nationale, le soin de décider des mesures applicables localement
a été explicitement laissé aux directeurs d’Ehpad, aprés concertation
collégiale, en fonction de la situation sanitaire de I’établissement et dans le
respect des préconisations locales de I’ARS. Certaines ARS ont ainsi mis
en place des protocoles différents selon les départements, comme celle
d’Occitanie, qui a classé les treize départements de la région selon trois
zones (verte, orange ou rouge) et adapté les mesures a prendre selon
I’intensité constatée de la pandémie.

54 L arrivée des tests antigéniques dans les Ehpad, d’abord de maniére expérimentale a
compter de I’arrété du 10 juillet 2020 puis de maniére systématique a compter de celui
du 16 octobre 2020, a permis de réduire les délais de réalisation des tests.
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Schéma n° 2 : les mesures concernant les Ehpad
lors des deuxiéme et troisieme vagues

Source : Cour des comptes

La montée en charge de la vaccination a été rapide : selon les
données de Santé publique France®, le 2 février 2021, 57 % des résidents
(358 000) avaient recu une premiére dose. Ce taux est passé a plus de 72 %
au 2 mars. Au 16 juin, pres de 80 % des résidents avaient recu deux doses.
Le processus a été plus lent pour les professionnels : a la fin du mois de

juin 2021, seuls 50 % d’entre eux étaient complétement vaccinés®®.

Cette forte montée en puissance de la vaccination a permis aux
Ehpad d’échapper presque totalement a la troisiéme et a la quatriéme vague
de pandémie. Des le mois de février 2021, le nombre de nouveaux épisodes
a chuté, particulierement les épisodes sévéres ou critiques®’ .

55 Les données sur la vaccination proviennent de Santé publique France.

% Selon Santé publique France, ce taux s’établissait a 88 % au 7 septembre 2021.

57 Un épisode est « sévére » lorsqu’au moins un tiers ou 30 résidents sont touchés. Un
épisode est « critique » quand il entraine le déces de 10 % des personnes hébergées ou
d’au moins 10 personnes.
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Graphique n° 1 : nombre d’épisodes sévéres ou critiques
dans les Ehpad entre janvier et mai 2021
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C - Des fragilités préexistantes

Identifier les causes structurelles du lourd bilan humain de
I’épidémie dans les Ehpad n’est pas tache aisée. La lourdeur croissante des
pathologies des personnes hébergées en est une, qui ne s’est cependant
qu’insuffisamment traduite dans les moyens mis a disposition des
Ehpad (1). Ceux-ci ont également souffert d’importantes difficultés
structurelles de gestion de leurs personnels (2) et parfois aussi de
I’inadaptation de leurs locaux (3).

1 - Des ressources médicales insuffisantes face a I’évolution
des profils des résidents

Selon la Drees, 1’dge moyen des résidents des Ehpad était de
86 ans et six mois en 2015. En quatre ans, la proportion de ceux d’entre
eux qui sont agés de 90 ans ou plus est passée de 29 % a 35 %°8.

Le niveau de dépendance des personnes concernées s’accroit, tout
comme leurs besoins médicaux®®. En 2015, 260 000 personnes agées

%8 Drees, L ‘accueil des personnes dgées en établissement, septembre 2017.

59 La proportion de personnes agées se trouvant en perte d’autonomie au sens de la grille
Aggir (classées en catégorie de GIR 1 & 4) est passée de 81 % en 2011 & 83 % en 2015.
Les Ehpad ont davantage été touchés par cette hausse : leur GMP (GIR moyen pondéré)
est passé de 689 en moyenne en 2011 a 723 en 2018. Plus de la moitié des résidents
(54 %) y sont tres dépendants (en GIR 1 et 2). Les besoins en soins médicaux mesurés
par le PMP (Pathos moyen pondéré) ont également fortement progresé, passant de
180 en 2010 a 209 en 2018.
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résidant dans un Ehpad (soit plus de 40 % de I’ensemble des personnes
accueillies dans ces établissements®) étaient recensées comme atteintes de
la maladie d’Alzheimer ou d’une maladie apparentée. Selon France
Alzheimer, 70 % a 80 % des résidents des Ehpad seraient atteints de
troubles cognitifs. Ces données sont proches de celles présentées dans un
rapport récemment remis par les professeurs Jeandel et Guérin®!, selon
lesquelles 80 % des résidents présenteraient des troubles de la cohérence et
57 % seraient touchés par des maladies neurodégénératives.

La prise en charge sanitaire des résidents repose a la fois sur les
soins dispensés dans les Ehpad, sur I’intervention de la médecine de ville
et sur les partenariats avec des établissements de santé. Sous ces trois
angles, elle présente toutefois de notables faiblesses. Tous les Ehpad
doivent disposer d’un médecin coordonnateur (Medec)®?. Cette fonction,
dont la quotité est normée réglementairement, s’est imposée comme
structurante pour le fonctionnement d’un Ehpad, au c6té de celle du
directeur. Or, 32 % des Ehpad ne déclaraient aucun ETP de Medec en
2015%. Parmi les Ehpad controlés dans le cadre de I’enquéte, un tiers
connaissait ou avait connu récemment une vacance de poste de médecin
coordonnateur®4. Un quart d’entre eux fonctionnait avec un temps de
médecin coordonnateur inférieur aux seuils réglementaires.

60 Drees, Etudes et résultats n° 1015, juillet 2017.

61 USLD et Ehpad, rapport de mission des Professeurs Jeandel et Guérin, juin 2021.

62 Décret n° 2005-560 du 27 mai 2005 relatif a la qualification, aux missions et au mode
de rémunération du médecin coordonnateur exercant dans un établissement hébergeant
des personnes agées dépendantes. Cette fonction, dont la quotité est normée par ’article
D. 312-156 du code de I’action sociale et des familles (CASF), s’est imposée comme
I’un des cadres structurant le fonctionnement d’un Ehpad, au c6té du directeur. Ses
missions portent principalement sur 1’admission des résidents, 1’organisation de la
qualité et de la sécurité des soins, avec une fonction de formation et d’encadrement
technique des personnels. Le médecin coordonnateur assure également une fonction de
coordination gériatrique, notamment avec les intervenants extérieurs, et de contrdle des
prescriptions de médicaments. Ses attributions ne comprennent pas le suivi individuel
des résidents, sauf cas particuliers.

8 Source Drees, Les difficultés de recrutement en Ehpad, Etudes et résultats n° 1067,
juin 2018.

64 A titre d’exemple, I’Ehpad associatif Saint-Antoine de Desvres (Pas-de-Calais)
souffre de I’absence d’encadrement médical depuis plus de trois ans. Aussi cet
établissement n’assume-t-il pas la totalité de ses responsabilités dans le champ du soin.
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Les consultations de médecins généralistes dans les Ehpad, prises
en charge par 1’Assurance maladie, étaient avant la crise sanitaire en
diminution. Les dépenses correspondantes® sont ainsi passées de 30 € a
34 € par mois et par résident entre 2014 et 2016 2 27 € en 2017 et 24 € en
2018. La pénurie de médecins traitants se rendant en Ehpad est un
phénomene tres largement répandu sur le territoire.

Enfin, dans tous les Ehpad controlés, des partenariats avaient
certes été conclus avec les établissements sanitaires, mais leur application
n’était pas toujours effective.

2 - De fortes tensions sur le personnel préjudiciables
a la qualité des prises en charge

Sur les 377 000% ETP que comptent les Ehpad, les médecins
représentent moins de 1 %, les infirmiers 11 % et les aides-soignants®’
33 %. Les Ehpad ne sont donc pas a proprement parler des lieux
médicalisés, mais des lieux de vie dans lesquels un certain niveau de soins
doit étre accessible. La comparaison des structures de personnel avec un
établissement de santé I’indique clairement®®.

De plus, la plupart des Ehpad sont en proie a des difficultés plus
Ou Moins aigués en matiére de ressources humaines. Le taux d’absentéisme
est élevé®®, avec une médiane nationale de 10 % selon I’ Agence nationale
d’appui a la performance (Anap)’®. Dans les établissement controlés, il se
situait en 2019 a un niveau sensiblement plus élevé (autour de 20 %),

85 Pour les Ehpad en tarif partiel sans pharmacie a usage interne (PUI). La tendance est
similaire pour les Ehpad en tarif partiel avec PUI, a un niveau inférieur.

6 Représentant 433 250 personnes, chiffre 2015, enquéte Ehpa Drees.

67 Les aides-soignants font les toilettes mais ne sont pas habilités a distribuer des
médicaments sauf si délégation leur a été donnée pour le faire.

88 A titre de comparaison, selon 1’édition 2020 de la Drees, les établissements de santé
comprennent 210 000 personnels médicaux, 767 000 personnels soignants non médicaux
(infirmiers, aides-soignants, rééducateurs...) et 336 000 personnels non soignants.

69 En 2019, selon le barométre de ’absentéisme et de I’engagement, la France présentait
un absentéisme de 5,11 %.

0 Anap, Tableau de bord de la performance dans le secteur médico-social, premiers
enseignements, juin 2018.

18 % pour I’Ehpad Saint-Joseph a Saint-Jean-de-Bassel (Moselle), 20 % pour
I’Ehpad de Gournay-en-Bray (Seine-Maritime), plus de 25 % aux Opalines a
Saint-Chamond (Loire).
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Les taux de rotation du personnel soignant sont également élevés.
L’instabilité¢ des équipes rend difficile la formation et la montée en
compétence du personnel. A cet égard, I’enquéte a mis en évidence des
situations particulierement préoccupantes. Ainsi, la rotation annuelle des
infirmiers était montée jusqu’a 83 % en 2017 dans I’Ehpad de La Filature
4 Mulhouse, notamment en raison d’un environnement concurrentiel. A
I’Ehpad Maison bleue de Villeneuve-lés-Avignon, au cours de 1’année
2019, pres de 159 personnes distinctes travaillant le jour se sont succéde,
pour un effectif théorique de 40 personnes, avec un taux de rotation de
50 % pour les infirmiers et de 38 % pour les aides-soignants.

Le cumul de difficultés (insuffisance du taux d’encadrement,
mauvaise organisation des cycles, absentéisme, manque de formation...)
peut susciter de réels problemes de qualité de prise en charge, hors situation
de crise. Compte tenu des difficultés que les établissements rencontrent pour
recruter des aides-soignants, nombre d’entre eux sont remplacés par des
personnels « faisant fonction » d’aides-soignants, bien qu’ils ne disposent
pas des diplémes nécessaires. C’est donc un personnel lui-méme fragilisé qui
s’est trouvé devoir accompagner les personnes dgées durant la période de
pandémie, le plus souvent avec une implication particulierement forte.
Durant la crise, de nombreux dispositifs dérogatoires ont été mis en place
pour faciliter les conditions d’exercice du personnel (mise a disposition de
taxis, paiement des loyers pour permettre a certains agents de loger a
proximit¢ des Ehpad, garde d’enfants...), améliorer les conditions
d’embauche et favoriser les nouvelles collaborations initiées entre les Ehpad,
les ARS et les organismes chargés de I’emploi (P6le Emploi...).

3 - Des batiments parfois inadaptés

Les Ehpad sont des lieux de proximité. La plupart disposent d’une
capacité de 60 a 99 places (fourchette moyenne, tous statuts confondus).
Une minorité d’entre eux (18 %, soit 1 361 Ehpad, souvent rattachés a des
établissements de santé) offrent une capacité¢ d’accueil de plus de
100 places’. Leurs locaux sont parfois inadaptés, voire vétustes : 15 % des
Ehpad sont installés dans des batiments de plus de trente ans et leur
configuration architecturale n’a pas toujours permis la mise en place de
zones covid 19 séparées, ni I’isolement des résidents atteints par la
maladie. Seuls 45 % des Ehpad sont a méme de ne proposer que des
chambres individuelles. Enfin, a 1’exception de ceux faisant partie
d’établissements de santé, ils ne sont pas équipés de systémes de
distribution de gaz médicaux (notamment d’oxygéne).

72 CNSA, La situation des Ehpad en 2017, avril 2019.
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Il - La réponse organisationnelle et financiere
a la crise ne doit pas retarder
les réformes structurelles

Depuis le début de la crise sanitaire, des réponses nouvelles ont été
apportées aux difficultés anciennes du secteur : au plan national, a 1’effort
conjoncturel consenti en période de crise a succédé un effort financier
pérenne considérable (A) ; au plan local, de « bonnes pratiques » ont émergé
(B). Cependant les réformes structurelles progressent trop lentement (C).

A - Un effort financier public inédit, conjoncturel
puis permanent, sans contreparties notables

Le secteur médico-social, et les Ehpad en particulier, ont bénéficig,
au cours de la pandémie, d’aides conjoncturelles sans précédent, décidées
par ’Etat et financées par I’assurance maladie’®. Au-deld, des financements
supplémentaires d’un montant trés significatif, principalement a caractére
pérenne, ont été engagés dans le cadre du « Ségur de la santé » et du plan
« France Relance ». Ce dernier effort financier aurait pu étre 1’occasion
pour I’Etat d’engager des réformes structurelles trop longtemps différées.
Tel n’a pas été le cas.

1 - La compensation de pertes de recettes et de surcodts
durant la crise

Si ’on s’en tient aux seules dépenses liées a 1’épidémie de
covid 1974, les Ehpad ont bénéficié d’un triple soutien : la compensation

3 Les financements publics (hors conseils départementaux) aux établissements et
services médico-sociaux prennent place dans le cadre d’un objectif global de dépenses
médico-sociales (OGD), fixé annuellement. Avant 2021, le montant de 1’OGD
correspondait a la somme des sous-objectifs de I’objectif national de dépenses
d’assurance maladie (Ondam) relatifs respectivement aux établissements et services
pour personnes ageées, et a ceux pour personnes handicapées et des dépenses financées
par la caisse nationale de solidarité pour I’autonomie (CNSA) a partir de ses ressources
propres, hors Ondam. Depuis 2021, a la suite de la création de la nouvelle branche
autonomie au sein de la sécurité sociale, les deux sous-objectifs de ’OGD font partie
de ceux de ’Ondam et portent sur des montants identiques.

4 Hors effets de la « prime Grand age » et hors mesures de revalorisation salariale suite
au « Ségur de la santé ».
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des pertes de recettes’, la couverture des dépenses occasionnées par la
pandémie (renfort de personnel pour compenser 1’absentéisme accru, frais
logistiques, petit matériel, masques, codt des unités covid 19, etc.) et la
prise en charge intégrale par ’assurance maladie de la « prime Covid »
allouée aux personnels, annoncée en juin 2020. L’ensemble a représenté
1,7 Mde€ en 2020 a la charge de 1’assurance maladie.

Graphique n° 2 : soutien financier alloué aux Ehpad pour compenser
les dépenses liées a la covid 19 (2020, montants en M€)'6
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44,4

108,2 .
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Petit matériel médical

Frais logistique
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Source : CNSA

Ces mesures ont été partiellement reconduites pour la premiére
phase de la campagne budgétaire 2021. L’instruction budgétaire du
8 juin 2021 a ainsi prévu une somme totale de 324 M€ pour le secteur des
personnes agées, dont 151 M€ de compensation de pertes de recettes,
141 M€ de compensation de surcofits et 24 M€ pour le remboursement des
franchises applicables a la réalisation de tests de dépistage.

75 Dés le mois de mars 2020, des dispositions ont été prises pour aider financiérement
les établissements médicosociaux, qui étaient confrontés a des surcodits importants et a
une baisse d’activité, les entrées en Ehpad ayant été gelées. L’ordonnance n°® 2020-313
du 25 mars 2020 relative aux adaptations des régles d’organisation et de fonctionnement
des établissements sociaux et médico-sociaux a ainsi sécurisé les financements 2020 en
supprimant leur modulation selon I’activité et a assoupli les délais des procédures
budgétaires et comptables applicables aux établissements. Ces dispositifs dérogatoires
ont ét¢ mis en ceuvre tout au long de 1’année 2020, par la voie de trois circulaires
budgétaires modificatives.

6 Hors dépenses correspondant aux EPI livrés par SPF et hors dépenses directes de
I’assurance maladie.
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2 - Des coQts pérennes consecutifs au Ségur de la santé
a) Les revalorisations salariales

Dés avant la crise sanitaire, les rémunérations dans les Ehpad
avaient commencé a étre revalorisées au début de I’année 2020, dans le
cadre du plan ministériel « Ma Santé 2022 ». Faisant suite au rapport
El Khomri sur Iattractivité des métiers du grand 4ge’’, une « prime Grand
age» de 100 euros nets par mois a été allouée, a compter du
1°¢" janvier 2020, aux aides-soignants relevant de la fonction publique
hospitaliere’ et exercant en Ehpad.

Puis, dans le cadre des accords du « Ségur de la santé » signés en
juillet 2020, une revalorisation de 183 euros nets mensuels a été attribuée
aux personnels des hopitaux et des Ehpad publics, avec effet au
1¢" décembre 2020, ainsi qu’a ceux des Ehpad privés non lucratifs. Les
personnels des Ehpad privés a but lucratif ont bénéficié quant a eux d’une
augmentation de 160 euros nets mensuels.

Cette revalorisation est exceptionnelle a double titre. D une part,
par son ampleur. Pour les aides-soignants et les accompagnants éducatifs
et sociaux, elle représente une augmentation comprise entre 10 et 15%"°.
D’autre part, par son étendue. Elle concerne en effet non seulement les
professions médicales, mais aussi toutes les professions non médicales des
Ehpad, qu’elles relévent des soins, de la dépendance ou de I’hébergement.
La sécurité sociale prend donc a sa charge, de maniére totalement inédite,
des revalorisations salariales de personnels non soignants, qui n’entrent pas
dans son périmetre de compétence®’.

Il est encore trop tt pour mesurer I’impact du Ségur de la santé
sur Pattractivité des métiers des Ehpad. Cependant, selon I’ensemble des
acteurs interrogés, les tensions suscitées par le manque de personnel
demeurent trés fortes.

" Plan de mobilisation nationale en faveur de attractivité des métiers du grand dge 2020-
2024, octobre 2019.

8 Décret n° 2020-66 du 30 janvier 2020 portant création d’une prime « Grand age »
pour certains personnels affectés dans les établissements mentionnés a 1’article 2 de la
loi n° 86-33 du 9 janvier 1986.

7 Selon la CNSA, Situation économique et financiére des Ehpad en mai 2017 et 2018, mai
2020, le colit annuel d’une aide-soignante est de 39 573 € et celui d’une ASH de 34 718 €,
cotisations sociales comprises.

80 |e financement des Ehpad repose sur trois sections : soins, dépendance et hébergement.
La section soins est financée a 90 % par la Cnam et 10 % par la CNSA. La section
hébergement est financée a hauteur d’un tiers par les conseils départementaux, un tiers par
la CNSA et un tiers par les ménages. La section hébergement est principalement a la charge
des ménages. La Cnam financait en 2019 28 % du budget global des Ehpad (Source :
Commission des comptes de la sécurité sociale, les comptes de la sécurité sociale, juin 2020).

Rapport public annuel 2022
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes


https://solidarites-sante.gouv.fr/IMG/pdf/rapport_el_khomri_-_plan_metiers_du_grand_age.pdf
https://solidarites-sante.gouv.fr/IMG/pdf/rapport_el_khomri_-_plan_metiers_du_grand_age.pdf
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000041505345/
https://www.cnsa.fr/documentation/cnsa_-_situation_ehpad_2017-2018_vf.pdf

88 COUR DES COMPTES

Au total, pour I’année 2020, la prime « Grand age » a représenté
un colt de 134 M€ et I’entrée en vigueur au 1° décembre 2020 de la
mesure socle de revalorisation du Ségur de la santé a occasionné une
dépense de 351 M€. Le montant en année pleine de cette dépense
supplémentaire atteint 1 867 M€.

D’autres dépenses, de moindre ampleur, ont été par ailleurs
décidées pour améliorer [Dattractivité des métiers, intéresser les
établissements et leurs personnels a la qualité de la prise en charge des
personnes ageées, et étendre les revalorisations des rémunérations du Ségur
de la santé a d’autres personnels intervenant dans les établissements et
services médico-sociaux®’.

En 2022, les mesures salariales du « Ségur de la santé » auront un
cot pérenne de plus de 2,2 Md€ pour ce qui concerne les établissements
et services médico-sociaux accueillant des personnes agées. Le graphique
ci-aprées détaille la montée en puissance de ces dépenses de rémunération
supplémentaires entre 2020 et 2022.

Graphique n° 3 : dépenses supplémentaires liées aux mesures
de revalorisation des rémunérations versées aux personnels
exercant dans les Ehpad

Source : Cour des comptes & partir des informations communiquées par la
direction de la sécurité sociale

81 es agents publics titulaires et contractuels de la fonction publique exercant en tant
que personnels soignants, aides médico-psychologiques (AMP), auxiliaires de vie
sociale (AVS) et accompagnants éducatifs et sociaux (AES) des établissements médico-
sociaux publics non rattachés a un établissement de santé ou & un Ehpad et financés par
I’assurance maladie bénéficieront également de la revalorisation de 183 euros nets
mensuels. Une mesure identique s’applique par ailleurs aux mémes personnels exergant
dans des établissements médico-sociaux privés financés par des Ehpad.
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b) Des investissements importants pour le numérique et ['immobilier

En plus des revalorisations salariales, des dotations d’un montant
de 1,5Md€ sur quatre ans ont été mises en place pour financer la
rénovation ou la création de places dans les Ehpad, auxquelles s’ajoute une
enveloppe de 600 M€ pour le développement des outils numériques dans
les établissements et services médico-sociaux. Le montant total des
dépenses prévues a ces deux titres atteint donc 2,1 Md€ au total sur la
période de 2021 a 2025. La CNSA est chargée de Dattribution de ces
concours financiers, qui relévent du plan « France Relance », par la voie
d’appels a projets dont les premiers ont été lancés durant I’année 2021.

Les projets du programme « ESMS numérique » s’inscrivent dans
le cadre de la feuille de route nationale « Accélérer le virage numérique en
santé »%2,

En revanche, la circulaire du 24 septembre 2021 relative a la
mobilisation des crédits d’investissement du Ségur de la santé et de France
Relance®® ne donne pas de cadrage national suffisamment précis pour
I’attribution de concours financiers a la réalisation d’investissements
immobiliers dans les Ehpad. En partenariat avec les conseils
départementaux, les ARS doivent recenser les investissements a réaliser,
sans qu’ait été défini au préalable le modele d’Ehpad que les pouvoirs
publics souhaitent privilégier : simple mise aux normes des établissements
existants, ouverture sur I’extérieur, a I’instar du projet sur les « tiers lieux »
dans les Ehpad, ou encore renforcement du maintien a domicile. La CNSA
a certes mis en place, au début de I’année 2021, un « laboratoire des
solutions de demain », mais qui ne constitue pas un cadre stratégique.

Au total, pour 2022, I’objectif global de dépenses en faveur des
personnes agées est de 14,3 Md€84, soit une hausse de 3,6 Md€ (+ 33,6%)
en I’espace de quatre ans, dont 2,2 Md€ au titre des revalorisations de
rémunérations du « Ségur de la santé » et prés de 0,6 Md€ au titre du
financement de I’immobilier et du numérique.

82 En particulier, le déploiement du dossier usager informatisé (DUI) doit s’intégrer aux
autres modules comme la messagerie sécurisée des professionnels de santé (MSanté),
le dossier médical partagé, le projet d’ordonnance dématérialisée (e-prescription) et
I’outil de coordination des parcours de santé (e-parcours).

8 Circulaire n° DGCS/SD5C/CNSA/2021/210 du 24 septembre 2021 relative a la
mobilisation des crédits d'investissement du Ségur de la santé et de France Relance en
appui du virage domiciliaire de I'offre d'accompagnement des personnes agées dans la
société du grand age.

8 Source : projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2022.
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Au-dela de cet effort financier considérable, un certain nombre de
mesures ont été prises face a I’'urgence, qui mériteraient d’étre pérennisées.

B - L’émergence de bonnes pratiques a consolider

1 - Une meilleure insertion dans les réseaux de soins

Malgré I’hétérogénéité des organisations selon les territoires,
I’activation de filiéres gériatriques a permis de mettre en place des
astreintes spécifiques a partir de la fin du mois de mars 20208%. Elles ont
notamment permis d’assurer des hotlines gériatriques et de soins palliatifs,
afin de recueillir un avis multidisciplinaire avant chaque hospitalisation et
de faciliter une admission directe sans transit par les services d’urgence.

Ces astreintes gériatriques ont été renforcées avec, notamment, une
augmentation des plages d’ouverture, la mise en place d’équipes mobiles
ou la création de nouveaux dispositifs. Ainsi, en Auvergne-Rhéne-Alpes,
97 % des Ehpad ont bénéficié d’une hotline dédiée. En Meurthe-et-
Moselle, ou une astreinte sanitaire « personnes agées », dotée d’un numéro
dédié, a été mise en place, le CHRU de Nancy a mis a disposition des Ehpad
plusieurs équipes mobiles : équipe mobile de soins palliatifs (EMSP),
équipe mobile de liaison gériatrique (EMLG).

En 2019, I’hospitalisation a domicile (HAD) des patients domiciliés
en Ehpad représentait 8,1 % du total des admissions en HAD (soit
14 300 patients). Durant la pandémie, les conditions d’admission ont été
assouplies®® et I’hospitalisation a domicile s’est fortement développée. En
2020, pour les résidents en Ehpad, le nombre d’admissions en HAD a ainsi
augmenté de 69 %, soit prés de 12 000 séjours. Cette évolution est presque
entierement due a la prise en charge des patients atteints de la covid 19.

Ces nouveaux partenariats entre Ehpad et hopitaux sont en voie de
consolidation, ce qui est positif. La feuille de route stratégie 2021-2026
pour la HAD prévoit son développement dans les Ehpad comme objectif
stratégique. La feuille de route du plan national 2021-2024
« Développement des soins palliatifs et accompagnement de la fin de vie »
integre le renforcement des partenariats avec les Ehpad. Le déploiement
des équipes mobiles de gériatrie (EMG) est accéléré vers les Ehpad. En

85 Fiche établissement de santé, Consignes et recommandations concernant l’appui des
établissements de santé aux établissements hébergeant des personnes agées
dépendantes, ministeére de la santé et des solidarités, 31 mars 2020.

8 1>arrété du 1 avril 2020 complétant I’arrété du 23 mars 2020 prescrivant les mesures
d’organisation et de fonctionnement du systéme de santé nécessaires pour faire face a
la pandémie de covid 19 dans le cadre de I’état d’urgence sanitaire a autorisé un tres
grand nombre de dérogations pour le recours a la HAD dans les Ehpad.
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2021, 55 EMG ont été créées ou renforcées. Il convient également de
pérenniser les équipes mobiles d’hygiéne et les centres d’appui pour la
prévention des infections associées aux soins (CPIAS), qui ont fait la
preuve de leur utilité pendant la crise.

Plusieurs mesures ont également été prises pour permettre un renfort
en médecins et infirmiers libéraux : possibilité d’appliquer aux visites de
patients en Ehpad le tarif de la majoration d’urgence (avec un plafond de
57,60 € par visite), mise en place d’un forfait de 420 € par demi-journée
dans le cadre d’un contrat entre 1’établissement et le médecin. Ces
dispositions ont en partie ét€¢ consolidées dans I’avenant 9 de la convention
médicale de 2016, signée le 30 juillet 20208".

2 - Un apport du numérique a amplifier

Le déploiement des outils numériques dans les ESMS connait un
retard certain par rapport aux établissements de santé®®. Dans les Ehpad, la
pandémie a favorisé le développement rapide du numérique dans trois
domaines : les rapports avec les familles, les téléconsultations et la
remontée d’informations.

Tous les établissements contr6lés se sont appuyés sur les réseaux
sociaux et ont mis en place des visioconférences pour permettre aux
résidents de communiquer avec leurs familles. La Cour et les chambres
régionales des comptes ont cependant constaté, sur place, que les outils
seuls ne suffisent pas: un accompagnement est indispensable, car
nombreux sont les résidents a ne pas maitriser les outils informatiques mis
a leur disposition. Tel était le cas de 30 % des résidents de I’Ehpad Saint-
Charles de Bayon (Meurthe-et-Moselle).

Les téléconsultations réalisées dans les Ehpad ont augmenté, mais
dans des proportions moindres que pour I’ensemble de la population. Selon
I’Agence du numérique en santé (ANS)®, 71 % des médecins avaient
dispensé au moins une téléconsultation a la fin du mois de septembre 2020,
contre 13 % a la fin du mois de septembre 2019. Les téléconsultations n’ont
toutefois pas depassé 3 % de I’activité des gériatres sur la méme période.
Seuls 9 % des médecins téléconsultants ont dispensé des téléconsultations
avec des patients hospitalisés ou hébergés dans un Ehpad.

87 Ainsi une visite a domicile pour un patient de plus de 80 ans en affection longue
durée (ALD) pourra étre cotée en visite longue a hauteur de 70 € (contre 35 €
actuellement), quatre fois par an pour un coit annuel estimé a 145 M€.

8 Anap, Usage du numérique dans les ESMS, mars 2019.

89 Odoxa, Le barométre télémédecine de I’ANS, Vague 2, octobre 2020.
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Enfin, les outils numériques de collecte et d’agrégation des
données, du type Voozanoo®, mis en place par Santé publique France et
utilisés pour suivre la pandémie dans les Ehpad doivent étre, sur le
fondement d’un retour d’expérience, consolidés.

C - Des mesures a compléter par des réeformes
structurelles, tout juste amorcées avec le PLFSS 2022

Ces mesures, pour nécessaires qu’elles fussent, ne sauraient suffire
a remédier aux faiblesses structurelles des Ehpad. Ces faiblesses sont
connues des pouvoirs publics et ont fait 1’objet de plusieurs rapports
récents®, ainsi que de publications de la Cour. Ces rapports sont
convergents dans leurs constats et proches dans leurs recommandations.

Deux des principales faiblesses mises en lumiére par ces travaux
appelaient des réponses structurelles, dont la mise en ceuvre a été
repoussée. Elles concernent les conditions de travail des personnels, qu’il
convient d’améliorer, d’une part, et I’organisation des établissements, dont
la trop grande dispersion ne permet pas d’offrir aux personnes agées un
niveau de médicalisation satisfaisant, d’autre part.

En premier lieu, le soutien apporté aux personnels soignants et non
soignants dans le cadre du « Ségur de la santé », pour justifié qu’il était,
n’a porté que sur la revalorisation des rémunérations. Or, la formation,
I’évolution des carriéres et la prévention des accidents du travail et des
maladies professionnelles, particulierement élevés dans le secteur médico-
social, ont été identifiées depuis plusieurs années comme des priorités,
appelant, de la part des pouvoirs publics comme des acteurs du secteur, un
plan d’action national de long terme. Le plan de mobilisation nationale en
faveur de I’attractivité des métiers du grand 4ge 2020-2024, issu du rapport
El Khomri, proposait, sur ces sujets, plusieurs mesures. Nombre d’entre
elles, pourtant moins cotiteuses, n’ont pas connu la méme impulsion®?.

En second lieu, la crise a souligné les difficultés particulieres que
rencontrent les établissements isolés et, a contrario, le bénéfice que représente,

90 1 application Voozanoo a été développé par SPF au mois de mars 2020 pour recenser
Eréexistant s’avérant inadaptés.

! Rapport Grand age et autonomie remis par Dominique Libault le 28 mars 2019,
rapport intitulé Plan de mobilisation nationale en faveur de l'attractivité des métiers du
grand-age, remis par Myriam ElI Khomri le 29 octobre 2019, Rapport de mission sur
les ULSD et les Ehpad des Pr Jeandel et Guérin de juin 2021.
9 e plan de mobilisation comprenait 16 objectifs recouvrant un colt annuel estimé a
825 ME. La partie revalorisation salariale n’était prévue qu’a hauteur de 170 M€ et se
concentrait sur la remise & niveau des rémunérations inférieures au Smic. Il comprenait
également un programme national de lutte contre la sinistralité et ’amélioration de la
qualité de vie au travail, une simplification des formations, la possibilité de progressions
de carriere. Ces mesures n’ont que peu avance.
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pour un Ehpad, I’insertion dans un réseau, qui peut prendre plusieurs formes :
un partenariat approfondi avec un établissement de santé, la mutualisation de
fonctions supports et de ressources médicales et sanitaires entre plusieurs
établissements ou I’appartenance a un groupe d’établissements. L’adossement
a un hopital ou a un groupe, en particulier, permet une organisation plus
efficiente de la ressource médicale et, in fine, une meilleure continuité des
prises en charge entre les secteurs médico-social et sanitaire.

Les enveloppes financiéres prévues pour I’investissement auraient
pourtant pu étre I’occasion de redéfinir le modéle d’organisation des Ehpad,
d’une part en orientant les financements en priorité vers ceux des
établissements s’engageant a s’inscrire dans une démarche de mutualisation,
d’autre part en réformant le régime des autorisations, pour passer
d’autorisations organiques (accordées par les ARS a des établissements) a des
autorisations fonctionnelles (accordées pour des services adaptés au parcours
du patient, qu’ils soient en Ehpad ou a domicile). Force est de constater que les
ARS ont beaucoup de mal a mettre en place de vraies stratégies territoriales,
permettant une meilleure insertion des Ehpad dans des réseaux gériatriques.
Les contrats pluriannuels d’objectifs et de moyens passés par les ARS avec les
Ehpad ne sont pas des documents stratégiques et, le plus souvent, leur contenu
est trop descriptif et essentiellement administratif.

Le projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2022
comprend certes des mesures sur la médicalisation. 1l prévoit également que
certains Ehpad puissent devenir des « centres territoriaux de ressources »,
chargés d’organiser et fédérer les différents acteurs du grand age.

Toutefois, ces mesures ne constituent pas une évolution du cadre
global de fonctionnement des Ehpad. Des réformes avaient pourtant été
annoncées et engagées, comme la fusion des dotations «soins » et
« dependance », qui devait constituer une simplification importante du
cadre financier applicable aux Ehpad. A défaut de prise en compte de ces
orientations plus structurelles, I’effort financier d’un niveau exceptionnel
décidé dans le cadre du « Ségur de la santé » risque de ne pas permettre
aux Ehpad de surmonter leurs faiblesses organisationnelles et de
fonctionnement les plus profondes.
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CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

La pandémie de covid 19 a durement frappé les Ehpad. La capacité
des acteurs locaux a s’adapter a ['urgence et a mettre en place des
coopérations indispensables, puis la priorité vaccinale donnée aux
personnes agées, ont permis de limiter peu a peu ses effets, au fur et a
mesure de [’évolution de [’épidémie.

Deux principaux enseignements peuvent étre tirés de cette crise.
D’abord, la nécessité d’une meilleure articulation entre les Ehpad et les
filiéres de soins, établissements de santé en téte. Ensuite, le réel bénéfice pour
un Ehpad a ne pas étre isolé et a s 'insérer dans un ensemble fonctionnel plus
vaste, soit par adossement a un établissement de santé, soit par l’appartenance
a un groupe, soit encore par la mutualisation de certaines fonctions.

La crise a également confirmé les faiblesses structurelles des
Ehpad, mises en lumiére par plusieurs rapports convergents remis au
ministre des solidarités et de la santé, et proposant des pistes de réforme
dont la mise en ceuvre est depuis trop longtemps reportée.

La Cour formule les recommandations suivantes :

1. consolider les relations de partenariat nouées pendant la crise entre
ARS, Ehpad et établissements de santé, notamment en articulant mieux
les plans bleus et les plans blancs, dans le cadre territorial (ministére
de la santé et des solidarités) ;

2. favoriser I'insertion des Ehpad dans un réseau (adossement a un
établissement de santé, insertion dans un groupe, participation a un
groupement de coopération médico-social) dans le cadre de la
négociation des contrats pluriannuels d’objectifs et de moyens
(établissements, ARS, conseils départementaux) ;

3. accélérer la mise en place des réformes structurelles, en identifiant au
préalable 'impact de [ utilisation des trois principaux leviers de réforme :
autorisations, CPOM et tarifs®® (ministére de la santé et des solidarités).

93 Recommandation réitérée et figurant dans : Cour des comptes, Sécurité sociale 2021,
Chapitre VII : Soins de suite et de réadaptation, soins psychiatriques, accueil des
personnes agées dépendantes et des personnes handicapées : dix ans de réformes
inabouties du financement des établissements et services, octobre 2021.
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Réponses

Réponse de la ministre déléguée aupres du ministre des solidarités
et de la santé, chargée de 1’autonomie ............ccoevevverieiinienie e, 96

Destinataires n’ayant pas d’observation

Madame la présidente du Groupe Colisée

Madame la directrice générale du Groupe Korian

Monsieur le président du Groupe SOS

Madame la directrice générale de I’Ehpad du Centre hospitalier de la
Presqu'lle Crozon

Madame la directrice de ’Ephad de Gournay en Bray

Madame la directrice de I’Ehpad Les Opalines - La Ciotat

Monsieur le directeur de I’Ehpad Maison bleue - Villeneuve-lés-Avignon

Madame la directrice de I’Ehpad Les Opalines - Saint-Chamond

Madame la directrice de I’Ehpad Saint-Joseph - Saint-Jean-de-Bassel

Monsieur le président de 1’ Association pour le développement et la gestion
des équipements sociaux, médico-sociaux et sanitaires (ADGESSA)

Destinataires n’ayant pas répondu

Madame la directrice de ’Ephad Le Grand Age

Monsieur le directeur de I’Ehpad Les Monts du Matin

Monsieur le directeur de I’Ehpad Saint-Antoine de Desvres
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REPONSE DE LA MINISTRE DELEGUEE AUPRES
DU MINISTRE DES SOLIDARITES ET DE LA SANTE,
CHARGEE DE L’AUTONOMIE

Par courrier en date du 22 novembre 2021, vous nous avez adressé
le chapitre du rapport annuel de la Cour, intitulé « les EHPAD face a la
crise sanitaire (Janvier 2020-Juillet 2021) ».

La cour confirme le lourd bilan humain dans les EHPAD causé par
la crise sanitaire et s interroge sur les liens entre les fragilités structurelles
identifiées dans ces établissements et le niveau de ce bilan. La vétusté des
batiments liée & un sous-investissement chronique depuis deux décennies,
Uinsuffisante médicalisation ou la faible attractivité des métiers et du
niveau de formation sont ainsi identifiés dans votre rapport comme des
possibles facteurs de fragilités structurelles.

Vous formulez en conclusion trois recommandations qui
encouragent les partenariats entre les EHPAD et les établissements de
sante, favorisent ['insertion des EHPAD dans un réseau territorial et
invitent a accélérer les réformes structurelles par les différents leviers que
sont les CPOM, les autorisations et la tarification.

Le rapport insiste en premier lieu sur la forte réactivité du ministere
et des ARS dans le soutien aux EHPAD face a une crise sanitaire sans
précédent. Celle-ci est en effet notable, tant dans la gestion quotidienne de
la crise sanitaire, avec [’édiction de protocoles a destination des
directeurs, la réalisation d’une campagne de vaccination a grande échelle
des résidents, que sur le volet financier dans la compensation des surcouts
liés a la crise sanitaire ou des pertes de recettes des établissements. Sur ce
dernier point, l'aide financier de I’Etat aux établissements s’éléve a
2 milliards d’euros entre 2020 et 2021, dans le cadres des différentes
instructions budgétaires pour établissements médico-sociaux, la derniere,
N° DGCS/5C/DSS/1A/CNSA/DESMS/2021/229 datant du 16 novembre
2021 consacrant 230 millions d’euros supplémentaires en mesures
exceptionnelles d’accompagnement liées a la crise sanitaire.

Il souligne aussi cette réactivité au niveau des revalorisations
salariales ou des programmes d’investissement engagés dans le cadre des
mesures du Ségur de la santé, tout en soulignant la nécessité des réformes
structurelles pour mieux prendre en charge des personnes agées de plus
en plus dépendantes, en leur sein.
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Ces réformes profondes pour améliorer la prise en charge en
établissement ont été engagées dés avant la crise, mais cette derniére a
accéléré le mouvement pour faire évoluer le modele des EHPAD, dont les
fragilités ont été particulierement mises en exergue pendant cette période,
malgré le dévouement exemplaire du personnel.

Concernant les ressources humaines, il convient d’ailleurs de citer
a ce titre le plan de mobilisation nationale en faveur de I’attractivité des
métiers du grand-age 2020-2024, issu du rapport ElI Khomri et lancé a
l’automne 2020 par le ministéere délégué a [’autonomie. Ce plan, qui
integre de puissantes revalorisations salariales pour tout le secteur
(établissements et domicile), vise a agir sur tous les leviers pour améliorer
l’image et ’attractivité de ces métiers, dont le besoin de recrutement est
estimé a 350 000 dans les prochaines années.

C’est ainsi par exemple qu’une campagne de communication
organisée par le ministere délégué a I’autonomie en septembre dernier
pour valoriser les métiers du grand age, visait a susciter des vocations,
alors que les quotas de formation ont été augmentés dans les écoles
concernées, tandis que I'apprentissage se développe et les filieres courtes
de formation. Tous ces efforts, salués par les acteurs, s’inscrivent dans la
continuité de la circulaire interministérielle du 9 octobre 2020 relative a
la mise en place d'une campagne de recrutement d'urgence sur les métiers
du grand age.

Un engagement de développement des emplois et compétences
(EDEC des métiers du grand dge de I’autonomie) a également été signé
le 20 octobre 2021, entre I’Etat, les branches professionnelles et les OPCO
pour soutenir le secteur dans le déploiement d’une politique de
recrutement et de gestion prévisionnelle des emplois et des compétences.

Ce plan métiers, dont les premiers résultats sont tangibles, mérite
d’étre poursuivi et étendu, pour conforter un partenariat actif avec les
acteurs du service public de I’emploi, ou encore conserver des marges de
manceuvre sur les rémunérations afin d’optimiser le recours aux
professionnels dans des établissements a forte vacance.

Sur le sujet de I’encadrement médical, la loi de financement de la
sécurité sociale 2022 acte un renforcement du taux d’encadrement en
EHPAD : augmentation du temps de médecin coordinateur en EHPAD
avec le passage & un seuil minimal de 0,4 ETP soit deux jours de présence
pour tous les EHPAD et [’augmentation d’un jour pour chaque seuil ;
abondement des crédits dédiés aux astreintes d’infirmier de nuit en
EHPAD, en vue d’atteindre une nouvelle étape (2/3 des EHPAD couverts)
en 2022, avant généralisation en 2023. Par ailleurs, suite aux
enseignements de la crise, la LFSS 2022 acte le déploiement d’équipes
mobiles de gériatries et équipes mobiles d’hygiene en EHPAD des 2022.
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Concernant [’investissement et ['amélioration des conditions
d’hébergement dans les EHPAD, le rapport souligne les investissements
sans précédents pour le numérique et ['immobilier avec la dotation de
1,5 Md€ pour la rénovation de places dans les EHPAD et l'investissement
de 600 millions pour [’intégration de nouvelles solutions numériques dans
les établissements médico-sociaux.

La programmation pluriannuelle doit viser une transformation en
profondeur des modalités d’ accompagnement et de soutien de [’autonomie
des personnes dgées, s’inscrivant dans une approche transversale et
territorialisée des politiques de santé. Concernant plus spécifiquement les
EHPAD, un certain nombre de thématiques sont fixées, sur lesquelles
lattention des ARS est attirée pour la sélection des projets
d’investissement, qui permettront de faire émerger une nouvelle génération
d’établissements, caractérisée par le sentiment d’étre chez soi et
’humanisation, ['ouverture a la vie sociale du territoire, une
médicalisation renforcée pour accompagner les nouvelles pathologies
accueillies et la structuration de filiéres gérontologiques locales, comme
la crise en a souligné le besoin. A ce titre, et dans le cadre des enveloppes
« Ségur » dédiées a l'investissement, la CNSA a mis en place le laboratoire
de offre de demain » apportant aupres des ARS et des opérateurs un appui
technique, dans le cadre de ces orientations stratégiques nationales.

Du reste, le rapport pourrait mentionner également le réle des
conseils départementaux, compétents sur les tarifs d’hébergement en
EHPAD pour accompagner et compléter cet effort de ’Etat en faveur de
la modernisation et de I’évolution de ce réseau d’établissements.

Si nous souscrivons enfin aux différentes recommandations émises
dans le cadre du rapport, elles doivent prendre en compte [’évolution
nécessaire du modéle des EHPAD en les positionnant, en tant que centres
ressources territoriaux, en appui des acteurs du territoire, y compris
sanitaires et en soutien du virage domiciliaire, conformément aux
orientations de la réforme de l’autonomie.

La principale lecon a tirer de la crise sanitaire sur le modéle de
prise en charge dans les EHPAD est bien [’évolution souhaitable vers une
capacité d’appui et d’interaction renforcée des établissements avec les
acteurs locaux, prenant en compte la dynamique des parcours, la mutation
de I’organisation des soins de proximité avec |’émergence des CPTS et des
dispositifs d’appui a la coordination.
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Il reste en effet a approfondir les sujets de coopération entre
établissements, avec la nécessité que les ARS proposent aux conseils
départementaux de travailler en étroite concertation sur un schéma territorial
partagé de loffre d’EHPAD et de ses perspectives de transformation.

Pour cela, les outils de contractualisation (CPOM) devront étre en
effet mieux utilisés. La négociation et la conclusion d’'un CPOM est un
processus  nécessitant  plusieurs mois afin  d’aboutir a une
contractualisation engageante et de qualité. Le cadre du CPOM doit
permettre d’instaurer un dialogue de gestion rénové, visant a dépasser le
strict cadre des questions budgétaires et financiéres pour porter plus
largement sur ’évolution des modes d’accompagnement des personnes et
leurs incidences organisationnelles et structurelles pour les ESSMS.

Je tiens également a porter a la connaissance de la Cour qu’une
feuille de route ministérielle a enfin été lancé en décembre 2021 portant
sur le chantier de la médicalisation des EHPAD, corolaire de la priorité
donnée au virage domiciliaire dans [’accompagnement de la perte
d’autonomie des personnes dgées. Elle vise a tirer les enseignements de la
crise sanitaire et s’appuiera sur les recommandations du rapport de
mission sur les profils de soins en USLD et EHPAD remis le 5 juillet 2021
par les Professeurs Claude Jeandel et Olivier Guérin. Au travers d’une
vingtaine de mesures, cette feuille de route proposera [’évolution des
réponses sanitaires et médico-sociales des lors que le maintien au domicile
n’est plus possible et notamment la question du tarif soin global en
EHPAD, la question de la prescription médicale en EHPAD ou le
regroupement des établissements et services pour personnes agées publics
au sein de groupement territoriaux en lien avec les établissements
hospitaliers, parmi d’autres sujets.

Enfin, des travaux importants ont été menés pendant la crise sur les
différents sujets éthiques comme la liberté de circulation dans les EHPAD
ou le dialogue avec les familles. Cela a permis la production de documents
reperes pour les professionnels et d’amorcer la réflexion sur de nombreux
chantiers a approfondir comme la réforme nécessaire des conseils de la
vie sociale, afin de renforcer la place des familles et des résidents dans la
gouvernance des établissements.
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2
Le soutien de I’Etat a la vie étudiante

PRESENTATION

En 1960, la France comptait 310 000 étudiants. Elle en dénombre
2,78 millions en 2020-2021, dont 1,7 million a [’'université et
750 000 boursiers sur critéres sociaux (BCS). La dépense publique de
I’Etat, retracée dans le programme n° 231 - « Vie étudiante », atteignait
2,7 Md€ en 2019. Les conditions de la vie étudiante se heurtaient déja,
avant la crise, a un certain nombre de difficultés structurelles, telles qu’'un
systeme d’aides publiques faiblement lisible en raison de la multiplicité des
dispositifs et de la diversité des opérateurs, une capacité de logements en
résidences étudiantes insuffisante ou encore une offre de santé peu
développée sur les campus universitaires®.

La crise sanitaire a profondément bouleversé le quotidien des
étudiants depuis le premier confinement décidé au mois de mars 2020.
Dans un sondage réalisé a 1’été 2020 sur les conséquences du premier
confinement®, /’Observatoire de la vie étudiante (OVE) a ainsi mesuré que
prés de 60 % des étudiants ayant une activité rémunérée pour financer
leurs études ont dii la réduire, l'interrompre ou en changer. 20 % des
boursiers et 50 % des étudiants étrangers ont déclaré avoir connu des
difficultés financiéres aggravées. Loin de se limiter au premier
confinement, ces problemes ont perduré lors de [’année universitaire
2020-2021. Les étudiants ont également connu des difficultés a suivre leurs
études en raison de la fermeture des établissements d’enseignement
supérieur pendant une large partie de 'année et de la généralisation de
’enseignement a distance®®.

% Cour des comptes, Le réseau des ceuvres universitaires et scolaires: une
modernisation indispensable, rapport public annuel 2015, février 2015.

% «La vie d’étudiant confiné », sondage réalisé par POVE a I’été 2020 dans le
prolongement de I’enquéte conditions de vie 2020.

% Selon une enquéte de ’OVE sur les effets de la crise sanitaire sur I’année universitaire
2020-2021, rendue publigue en novembre 2021, la crise sanitaire et son prolongement
en 2020-2021 ont fortement affecté les projets de formation des étudiants. 10 % des
étudiants interrogés ont décidé ou envisagent d’arréter leurs études et 13 % ont décidé
ou envisagent de se réorienter vers une autre formation ou un autre domaine
professionnel, quand ils n’étaient respectivement que 4 % et 9 % un an auparavant.
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Dés le début de la crise sanitaire et du confinement, I’Etat a mis en
place un accompagnement des étudiants, qui a pris la forme de diverses
mesures d 'urgence mises en ceuvre dans le cadre de dispositifs préexistants
ou de prestations exceptionnelles. Les dépenses correspondantes se sont
élevées a environ 215 M€ en 2020. La Cour s’est efforcée d’apprécier la
pertinence et la portée de ces mesures, hors du champ pédagogique ainsi
que leurs modalités de mise en ceuvre. L’enquéte réalisée a ce titre n'a
porté que sur les dispositifs mis en place par I’Etat et non sur ceux déployés
par les collectivités territoriales ou par les associations, qui ont été
nombreuses a distribuer des aides localement®”.

Dans la mesure ou le ministére de [’enseignement supérieur ne
disposait pas de données consolidées sur les étudiants en situation de
précarité, la Cour s’est appuyée, quand elles existaient, sur les études
réalisées par I’Institut national de la statistique et des études économiques
(Insee), I'OVE et Santé publique France. Par ailleurs, afin d’analyser la
portée ou la perception des dispositifs d’urgence mis en place, elle a
réalisé, a l’éte 2021, une consultation qui lui a permis de recueillir les
appréciations de 6 000 personnes sous statut étudiant a titre principal et
de 2 000 anciens étudiants®. Cette approche permet dapporter un premier
eclalrage mais ne peut se substituer a des études plus larges et complétes
qui, a ce jour, n’existent pas.

Les dispositifs de soutien ont été nombreux mais leur montée en
puissance a été tardive, et ils ont atteint les étudiants de maniere
inégale (I). La gestion de [l'urgence a mis en évidence les défauts
structurels du systeme de soutien a la vie étudiante (11).

| - La prise en compte tardive des conséquences
de la crise

L’Etat a déployé de nombreuses mesures pour permettre aux
étudiants de faire face a la crise. Cependant, la plupart ne sont montées en
puissance que fin 2020 (A). Leur ciblage a par ailleurs souffert
d’insuffisances qui en ont amoindri I’efficacité (B), comme en atteste
I’exemple emblématique du repas a 1 euro (C).

9 L’indemnité « inflation » de 100 €, dont la mise en place a été décidée fin 2021 et qui
doit bénéficier a certains étudiants (salariés, boursiers, en formation en milieu
professionnel ou en stage, etc.), n’est pas traitée dans le cadre du présent chapitre car
elle ne reléve pas spécifiquement de la vie étudiante.

% Ces répondants présentent des caractéristiques globalement comparables a celles
observées dans I’ensemble de la population étudiante (genre, age, catégories socio-
professionnelles des parents et catégorie d'agglomération).
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A - De nombreux dispositifs, une montée en puissance
seulement fin 2020

Le ministére de ’enseignement supérieur, de la recherche et de
I’innovation (MESRI) a réagi, progressivement et au cas par cas, aux
principales difficultés soulevées par la crise, telles qu’elles lui étaient
remontées, notamment par les acteurs de terrain (établissements
d’enseignement supérieur, réseau des ceuvres®, collectivités territoriales,
associations étudiantes). En effet, la fermeture des établissements
d’enseignement supérieur, annoncée par le Président de la République le
14 mars 2020, a entrainé I’interruption de nombreux services, y compris
ceux assurés par les restaurants universitaires. La situation des entreprises
a réduit les possibilités d’emploi ou de formation en alternance des
étudiants. La fermeture des frontiéres a entrainé des difficultés spécifiques
pour les étudiants étrangers, ainsi que pour les étudiants ultramarins en
métropole, dont elle a renforcé 1’isolement. Les difficultés financiéres
auxquelles certains étudiants ont pu étre confrontés se sont poursuivies lors
de I’année universitaire 2020-2021. Environ 39 % des étudiants ayant
répondu a la consultation réalisée par la Cour a I’été¢ 2021 ont indiqué avoir
subi des pertes de revenus liées a la crise sanitaire. Ces pertes se sont
élevées a 141 € par mois en moyenne.

Le ministére chargé de 1’enseignement supérieur a financé un vaste
éventail de mesures d’urgence (voir ci-apres, le schéma n° 1) au bénéfice
de I’ensemble des étudiants, qu’ils soient ou non inscrits dans des
établissements relevant de sa tutelle’®. Les autres ministéres ont, par
ailleurs, relayé certaines de ces mesures!?’. Ce déploiement n’a pu étre
réalisé que grace a une forte mobilisation, malgré un environnement de
travail dégradé, de I’ensemble des acteurs de la vie étudiante (ministéres,
au premier rang desquels le MESRI, réseau des ceuvres, établissements
d’enseignement supérieur, collectivités territoriales, etc.).

9 Le réseau des ceuvres se compose du centre national des ceuvres universitaires et
scolaires (CNOUS) et de 26 centres régionaux des ceuvres universitaires et scolaires
(CROUS - un par académie), établissements publics administratifs placés sous la tutelle
du ministere chargé de I’enseignement supérieur.

100 C’est Ie cas par exemple de ’aide exceptionnelle de 200 € a la perte d’emploi, de la
restauration a 1 euro, des aides ponctuelles d’urgence accordées par les CROUS, etc.
101 Comme le MESRI, le ministére de I’agriculture et de 1’alimentation a ainsi versé, en
décembre 2020, une aide exceptionnelle de 150 € aux étudiants boursiers relevant de sa
compétence (les dépenses correspondantes, imputées sur les programmes budgétaires
142 et 143, ont atteint 1,7 M€). Il en va de méme du ministére de la culture.
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Schéma n® 1 : principales mesures de soutien a la vie étudiante

Source : Cour des comptes
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Les financements additionnels mobilisés pour faire face a la crise
sanitaire en 2020 peuvent étre estimés a 215,5 M€. Des dépenses d’un
montant total de 176,8 M€ ont été financées sur le programme 231 - Vie
étudiante du budget du MESRI'%, dont les crédits s’inscrivent au méme
niveau en 2021 et 2022 (3 Md€ environ'®) ; elles ont représenté 5,9 % des
crédits de paiement exécutés du programme. S’y sont ajoutées les dépenses
sociales financées sur la contribution vie étudiante et de campus (CVEC)1%
a hauteur de 31,7 M€ en 2020'% et la prise en charge de I’incidence
financiére du gel des loyers sur le budget des CROUS (7 M€).

La séquence des mesures de soutien témoigne cependant d’un retard
dans la prise en considération par ’Etat des difficultés que la crise posait,
de maniére étendue et prolongée, a un grand nombre d’étudiants. Les
dispositifs sont restés trop longtemps circonscrits, tant en ce qui concerne
le public ciblé que la nature des vulnérabilités considérées et les montants
financiers mobilisés. Leur montée en puissance ne s’est amorcée qu’a partir
de la fin de I’année 2020, avec le versement automatique d’une aide
exceptionnelle de 150 € a I’ensemble des boursiers sur critéres sociaux
(BCS) en décembre 2020 puis, début 2021, 1’élargissement du bénéfice du
repas a 1 euro aux etudiants non boursiers et la mise en place du dispositif
Santé Psy Etudiant'®. Ces mesures refletent un élargissement des
publics!®’ et une diversification des types de précarité ciblés.

Cet élargissement parait tardif et se situe en retrait par rapport a d’autres
aides sociales d’urgence décidées par I’Etat pour des jeunes non étudiants en
situation de précarité. Ces derniers ont en effet percu une aide de 200 € versée
dés le mois de juin 2020 et une seconde de 150 € versée a la fin du mois de
novembre 2020. Les dépenses correspondantes, estimées a plus de 200 M€,
ont été financées par abondement de crédits sur le programme 304 - Inclusion

102 Ce chiffrage ne retient que les mesures de soutien aux étudiants, a I’exclusion du
complément de subvention versé au CNOUS au titre de ’année 2020, d’un montant de
80 M€, en compensation des pertes induites pour le réseau par la crise sanitaire (arrét
complet de ’activité de restauration, départ anticipé d’environ 65 % des étudiants logés
dans les résidences des CROUS durant le premier confinement, etc.).

103 Crédits du programme 231 inscrits en loi de finances initiale et lois de finances
rectificatives pour 2021 et au projet de loi de finances pour 2022.

104 1 .a CVEC est une taxe affectée, acquittée par les étudiants, qui a pour objet de
financer I’accueil et 1’accompagnement social, sanitaire, culturel et sportif des
étudiants.

105 Ce chiffrage exclut les mesures plus ponctuelles prises en charge sur d’autres
programmes budgétaires et ne prend pas en compte les financements complémentaires
des collectivités territoriales (voir infra).

106 \oir infra.

1071’ aide exceptionnelle de 150 € réservée aux boursiers et le repas a 1 euro, généralisé
en deux temps a I’ensemble des étudiants, sont les deux mesures qui ont touché le plus
d’étudiants (respectivement 757 010 et 622 302).
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sociale et protection des personnes. L’aide de 150 €, versée automatiquement
a I’ensemble des boursiers pour un montant de 113,6 M€ (ce qui en fait la
mesure la plus cotiteuse pour I’Etat en matiére de soutien aux étudiants), n’a
été payée qu’en décembre 2020. La Cour constate que, méme pour une
population étudiante que le MESRI est censé bien connaitre, a savoir les
boursiers, la mise en ceuvre de mesures d’ampleur a été plus tardive que ce qui
a été réalisé par d’autres ministéres dans des circonstances similaires pour
d’autres publics confrontés a des difficultés.

L’hétérogénéité de 1’organisation de la vie étudiante et de son
financement complique les comparaisons avec les aides spécifiquement
apportées aux ¢étudiants dans d’autres pays européens. Les soutiens
exceptionnels dont ils ont bénéficié ont été différents dans leur nature et
leur ampleur selon les pays. Doit toutefois étre relevée la réactivité plus
grande du Danemark, ou une aide exceptionnelle de 134 € a été versée dés
le mois de juin 2020 a tous les étudiants bénéficiant de I’aide éducative
d’Etatl%8, A la méme date, I’Allemagne a mis en place une aide d’urgence
pour les étudiants les plus vulnérables : de juin 2020 a septembre 2021,
108 000 d’entre eux ont bénéficié de 400 000 aides d’un montant total
de 182 M€, En France, l'aide de 150 € n’a été versée qu’en
décembre 2020 aux étudiants boursiers. Des aides spécifiques ponctuelles
des CROUS, qui existaient déja avant la crise, ont été versées plus
précocement, dés mars 2020, mais pour des volumes financiers plus
limités : sur ’année universitaire 2020-2021, 101 500 aides ont été
octroyées a 90 377 bénéficiaires, pour un montant de 37,7 M€.

B - La portée inégale des dispositifs mis en ceuvre
1 - Des dispositifs d’abord concentrés sur les étudiants boursiers

Les mesures d’urgence ont davantage reposé sur la réorientation,
voire I’abondement, de dispositifs préexistants, qui représentent 81 % des
dépenses exceptionnelles supplémentaires réalisées en 2020, que sur des
mesures entiérement nouvelles. De maniere corrélative, les boursiers sur
critéres sociaux (BCS), qui étaient déja les principaux bénéficiaires des
aides financiéres du ministére chargé de 1’enseignement supérieur avant la
crise, l'ont ¢également ¢été pour les dépenses exceptionnelles

108 | 5 spécificit¢ du Danemark tient a I’existence d’une aide éducative d’Etat a
destination de la plupart des étudiants (source : Sénat, Recueil sur les aides aux
étudiants et frais de scolarité, direction de I’initiative parlementaire et des délégations,
juillet 2021).

109 Source : Merkliche Erholung am studentischen Arbeitsmarkt und planmaRiges
Auslaufen der Uberbriickungshilfe iiber die Studierendenwerke — BMBF (ministére
fédéral allemand de I'éducation et de la recherche).
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supplémentaires intervenues en 2020 (ils ont bénéficié d’au moins 73 %
des dépenses correspondantes). Le repas a 1 euro a d’abord été ciblé sur
eux. Des aides d’un montant plus faible étaient ouvertes pour couvrir les
besoins des étudiants non boursiers (aides spécifiques ponctuelles des
CROUS, dépenses sociales financées sur la CVEC), sans qu’il soit possible
d’établir le nombre de bénéficiaires non-boursiers durant la crise.

Ce choix de cibler les étudiants boursiers, qui constituent par nature
un public plus facilement identifiable car bénéficiant déja d’aides, n’était
pas assis sur une analyse approfondie de la précarité et des besoins induits
par la crise sanitaire. La pandémie a montré qu’une partie des étudiants non
boursiers était nettement exposée au risque de précarité en de telles
circonstances. Non ciblée par les dispositifs préexistants, cette population
étudiante, dont I’importance est difficile a évaluer, a été délaissée dans les
premiers mois de la crise.

2 - Des dispositifs complémentaires ayant principalement
bénéficié aux étudiants étrangers et ultramarins

Les CROUS peuvent allouer des aides spécifiques ponctuelles, le
cas échéant cumulables avec un droit & bourse, aux étudiants qui
rencontrent momentanément de graves difficultés. Le montant total et le
nombre de bénéficiaires de ces aides ont augmenté en 2019-2020 du fait de
la crise sanitaire de respectivement 50 % et 36 % par rapport a 2018-2019
(pour atteindre 36,5 M€ d’aides et 60593 bénéficiaires). Ils se sont
maintenus a un niveau élevé en 2020-2021 (37,7 M€ d’aides attribuées a
90 377 bénéficiaires), période au cours de laquelle 55 % de ces aides (en
nombre'®) ont été versées aux étudiants étrangers en mobilité
internationale inscrits dans des établissements frangais*!l. Dans le contexte
de la mise en ceuvre des droits d’inscription différenciés au titre de la
politique « Bienvenue en France », la crise a été un révélateur de la
situation de précarité dans laquelle se trouvent nombre de ces étudiants*!?.

110 11s ont pergu 47 % du montant total des aides ainsi versées (soit environ 18 ME€).
111l n’y a pas de données sur le nombre de ces étudiants qui n’ont pas pu retourner
chez eux lors du premier confinement.

12 Un rapport de I’Inspection générale de I’éducation, du sport et de la recherche
(IGESR) relatif a L'impact de la crise sanitaire sur la mobilité européenne et
internationale des publics scolaires, étudiants et apprentis, rendu public en
septembre 2021, formule des recommandations sur les lecons a tirer de la crise pour
I’accueil des étudiants internationaux.
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D’autres dispositifs ciblés ont été déployés par les CROUS afin de
prendre en compte les difficultés particulieres rencontrées par certains
étudiants restés éloignés de leur famille pendant la crise sanitaire. A partir
de fin 2020, ont ainsi été déployés 1294 référents étudiants dans les
résidences universitaires pour lutter contre 1’isolement et repérer les
situations de fragilité!'®. Des dispositifs de soutien aux étudiants
ultramarins ont également été mis en ceuvre (voir encadré ci-apres). Ces
mesures n’ont toutefois bénéficié qu’a une faible partie de la population
étudiante (seulement 6 % environ des étudiants sont logés dans des
résidences universitaires gérées par les CROUS).

Les vulnérabilités spécifiques des étudiants isolés en métropole

Les étudiants étrangers en mobilité internationale (278 300 en 2020-
2021) présentent des vulnérabilités spécifiques, qui préexistaient déja avant
la crise. La plupart ne sont pas éligibles a I’obtention des bourses sur critéres
sociaux (4 202 en ont bénéficié en 2020-2021). Seule une proportion limitée
de ces étudiants a accés aux bourses du Gouvernement frangais, qui ne sont
d’ailleurs pas des bourses sociales, a la différence des bourses du CROUS,
mais sont exclusivement délivrées sur critére d’excellence académique. Les
étudiants étrangers doivent pouvoir justifier en France de moyens
d’existence suffisants pour suivre leurs études, soit 615 € mensuels. En
réalité, les revenus d’une activité professionnelle secondaire sont le plus
souvent indispensables pour permettre a certains d’entre eux de financer
leurs études en France. La perte ou la diminution de ces revenus pendant la
crise a pu entrainer des difficultés d’autant plus importantes qu’au premier
semestre 2020, certains n’ont pas pu rentrer dans leur pays d’origine et sont
donc restés confinés en France, démunis et loin de leur famille. Selon une
enquéte de I’OVE, intitulée La vie d’étudiant confiné, pendant le premier
confinement, prés d’un étudiant étranger®* sur deux a déclaré faire face a
des difficultés financieres plus importantes que celles rencontrées
habituellement (contre 17 % pour I’ensemble des étudiants).

13 A |a suite des annonces de la ministre chargée de I’enseignement supérieur en
juillet 2021, cette mesure a été prolongée sur I’année 2021-2022. Les dépenses
correspondantes ont été financées a travers la CVEC. Le co(t de cette mesure est estimé
a 6,4 M€ pour 2020 et 6,9 M€ pour 2021. Aprés une mise en ceuvre dans 1’urgence
fin 2020, le réseau des CROUS s’est doté, en juillet 2021, d’un cadre national de
référence pour le recrutement, la formation, I’encadrement et les missions de ces
référents.
114 Etydiant en mobilité internationale ou étudiant vivant en France de maniére réguliére
mais ne possédant pas la nationalité francaise.
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La pandémie a également eu un impact fort sur les étudiants
ultramarins qui font leurs études en France métropolitaine. Elle les a
contraints a rester dans 1’hexagone, renforcant leur isolement. Plusieurs
dispositifs de soutien spécifiques ont été mis en ceuvre par I’Etat. Une aide
de 200 € a été mise en place, en avril 2020, qui semble avoir atteint sa cible
au regard du nombre de ses bénéficiaires (27 718) rapporté au nombre total
d’étudiants issus des territoires d’outre-mer qui suivent des études
supérieures en métropole (évalué a 40 000 environ). Le ministere des outre-
mer a également mis en place une plateforme d’entraide (Outremer
Solidaires) et aidé, lors du premier confinement, au raccompagnement
d’étudiants ultramarins dans leur département d’origine.

3 - L’aide a la perte d’emploi ou de stage gratifié : une mesure
nouvelle qui n’a pas atteint sa cible

A la suite des annonces du Président de la République, le
13 avril 2020, une aide d’un montant forfaitaire de 200 € a été mise en
place en faveur des étudiants ayant perdu leur emploi ou leur stage gratifié,
du fait de la fermeture de 1’établissement ou ils exercaient ou de la baisse
de son activité a la suite de la crise sanitaire.

Cette mesure n’a pas trouvé son public. En lien avec I’OVE, la
direction générale de I’enseignement supérieur et de [D’insertion
professionnelle (DGESIP) avait estimé a 510 000 le nombre d’étudiants
susceptibles d’en bénéficier'®>, Or, seuls 23 429 d’entre eux ont pu
finalement recevoir cette aide. Les criteres imposés pour en bénéficier, en
particulier le fait qu’une activité importante soit exigée!®, ont été définis
pour éviter d’éventuels effets d’aubaine et limiter le cott de cette mesure.
Leur complexité explique le faible impact du dispositif. La consultation
réalisée par la Cour dans le cadre de I’enquéte fait ressortir que ce résultat
décevant ne s’expliquerait pas principalement par un probléme de
méconnaissance du dispositif (seuls 34 % environ des répondants ont
déclaré ne pas le connaitre), mais qu’il résulterait majoritairement du fait
que les étudiants n’auraient pas pu en bénéficier (56 %). En effet, la
majorité des étudiants exercant une activité professionnelle a titre
secondaire le feraient a titre occasionnel ou dans le cadre d’une activité
saisonniére, ce qui pourrait également recouvrir des cas de travail informel.

115 |_es hypothéses retenues se fondaient sur 260 000 étudiants ayant perdu leur emploi
et 250 000 étudiants ayant perdu leur stage, soit au total 510 000 étudiants. En faisant
I’hypothése d’un taux de recours de 70 %, la cible était de 357 000 étudiants.

116 | es critéres fixés visaient, par exemple, la perte d’emploi a partir de 32 heures par
mois, soit 8 heures par semaine, pendant au moins deux mois depuis le 1" janvier 2020.
Pour bénéficier de 1’aide, les étudiants devaient produire une attestation de la perte
d’emploi et du nombre d’heures travaillées initialement prévues, établie par
I’employeur, et une copie du contrat de travail en cours.
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Au total, faute d’une connaissance fine de la population étudiante
par le ministére et le CNOUS, ce dispositif, au demeurant complexe, ne
pouvait pas atteindre sa cible.

C - Lerepasaleuro : une mesure généralisée
tardivement a I’ensemble des étudiants

Les données de ’OVE mettent en évidence la prévalence élevée et
la progression de la précarité alimentaire des étudiants. La part des
étudiants concernés est, en effet, passée de 6,5 % des sondés au moment
du premier confinement a 11,3 % sur ’année universitaire 2020-202117,

Le tarif des repas servis dans les restaurants universitaires a été
réduit de 3,30 euros (tarif 2019/2020) a 1 euro a partir du 31 ao(t 2020, au
profit des seuls étudiants boursiers. Dans un second temps, la mesure a été
élargie finjanvier 2021 a I’ensemble des étudiants. Malgré quelques
anomalies limitées en début de période!'®, qui ont fait I’objet de
corrections, les CROUS ont su faire preuve de réactivité dans un contexte
qui a exigé, par exemple, le développement de I’activité de vente a
emporter.

Entre septembre 2020 (date de déploiement du dispositif en faveur
des boursiers) et juin 2021 (date butoir de sa généralisation a tous les
étudiants, puisque la mesure a été restreinte a compter de septembre 2021
aux seuls boursiers et étudiants en situation de précarité), 14,4 millions de
repas & 1 euro ont été servis dans les restaurants directement gérés par les
CROUS, Ils ont bénéficié a 622 302 étudiants (soit 22 % des étudiants),
dont 306 706 boursiers. Ces derniers représentent 49 % des
consommateurs de repas a 1 euro, soit une proportion supérieure a leur part
dans la population étudiante, qui s’établit a 38,4 % au niveau national,
selon les données du MESRI'?, La généralisation de la mesure

17 _a question posée était : « déclare ne pas toujours manger a sa faim pour des raisons
financiéres depuis le début de I'année universitaire 2020-2021 (en lien avec la crise
sanitaire) ».

118 TLa Cour estime qu’environ 126 000 repas ont été facturés, au début de 1’année
universitaire 2020-2021, a 3,3 euros a environ 23 000 étudiants qui ont bénéficié in fine
du statut de boursiers, soit environ 7,5% des 307 000 boursiers fréquentant les
restaurants des CROUS.

19 En septembre 2021, le nombre de repas a 1 euro servis s’est élevé a
environ 1,9 million, dont 8 884 repas servis a 1 706 étudiants non boursiers en situation
de précarité.

120 Cest-a-dire le nombre de boursiers sur le nombre d’étudiants inscrits dans des
formations habilitées par le ministére de I’enseignement supérieur, de la recherche et
de I’innovation a recevoir des boursiers, avec des conditions sur I’dge, le régime
d’inscription, la nationalité et le diplome.
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fin janvier 2021 a largement contribué & sa publicité et a son succeés : alors
que la moitié des étudiants n’en consommait pas avant janvier 2021, 50 %
d’entre eux ont consommé au moins quatre repas par mois a partir de cette
date. En 1’état des données disponibles, il semble que cette mesure ait été
essentielle pour certains étudiants, sans qu’il soit d’ailleurs possible
d’identifier leur profil : 5 % des bénéficiaires de repas a 1 euro en ont
consommé au moins 20 par mois, Soit un repas par jour ouvré.

Les principaux facteurs d’adoption du repas a 1 euro identifiés par
la Cour sur la base de sa consultation seraient le fait d’étre logé dans une
résidence du CROUS et d’étre boursier’?’. Quant aux freins, les deux
facteurs principaux seraient 1’absence de fréquentation habituelle des
restaurants du CROUS (motif concernant 33,8 % des étudiants ayant
déclaré n’avoir pas consommé de repas a 1 euro) et 1’éloignement des
restaurants concernés du domicile de 1’étudiant (26,3 %).

Le dispositif du repas a 1 euro semble, en temps de crise, avoir
atteint sa cible. La réflexion sur son éventuelle pérennisation, au profit des
étudiants boursiers, voire de ’ensemble des étudiants, pose la question du
modele économique des CROUS, qui devrait étre revu, des lors que leur
activité de restauration est déja structurellement déficitaire'?2.

Il - Une gestion de I’urgence qui a mis
en évidence les défauts structurels du systéeme
de soutien a la vie étudiante

Dans son rapport public annuel de 2015, la Cour avait souligné les
défauts structurels du systéme de soutien a la vie étudiante, parmi lesquels
la multiplicité des acteurs et I’enchevétrement des compétences, ainsi que
les limites du dispositif de bourses sur critéres sociaux. La gestion de la
crise sanitaire a fait ressortir les lacunes dans la connaissance de la vie
étudiante (A). Elle a conduit les acteurs & compenser, dans 1’urgence, ces
défauts structurels, a travers notamment un renforcement de leur
coordination (B) et un rattrapage en matiere de santé des étudiants (C). La
crise invite cependant & mieux cerner et quantifier les besoins de la vie
étudiante (D).

121 Ainsi, les étudiants logés dans les résidences du CROUS (5,9 % des étudiants
répondants) déclarent consommer en moyenne 3,55 repas par semaine, contre
seulement 1,07 repas par semaine pour les autres étudiants, soit plus de trois fois plus.
122 |_es CROUS percoivent une subvention pour charges de service public qui, déja
avant la crise, visait, a hauteur de pres de la moitié de son montant (160 M€ en 2019),
a compenser les besoins de financement de leur activité de restauration. Le déficit
additionnel correspondant aux 14,4 millions de repas a 1 euro servis entre septembre
2020 et juin 2021 s’¢léve a environ 33 M€.
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A - Des lacunes dans la connaissance de la vie étudiante

La précarité étudiante est une notion mal cernée et difficile a
appréhender. Les critéres pour I’évaluer ne sont pas stabilisés, en
particulier pour les étudiants qui n’habitent pas chez leurs parents'?®,

Les derniéres études disponibles menées par I’Insee datent 1’une de
2014 (enquéte sur les ressources des jeunes, réalisée conjointement par
I’Insee et la direction de la recherche, des études, de 1’évaluation et des
statistiques)!?*, I’autre de 2020 mais fondée sur des données de 2018125
Ces études ne permettent pas d’apprécier finement le taux de pauvreté des
étudiants.

L’OVE ne dispose actuellement pas d’indicateur stabilisé sur la
précarité étudiante. Selon une premiere approximation fondée sur des
données de sondage, la proportion d’étudiants en situation de forte
précarité, définie comme le fait d’avoir de trés faibles revenus'?, de
rencontrer des difficultés financiéres importantes ou trés importantes au
moment de la réponse a I’enquéte et de manquer d’argent en général pour
couvrir leurs besoins mensuels, serait de 1’ordre de 4,5 % en 2020. L’OVE
souligne toutefois que cet indicateur minimise probablement 1’évaluation
de la précarité du fait du caractéere restrictif de sa définition.

Une exploitation des données collectées dans le cadre de la
consultation de la Cour suggére que certains facteurs complémentaires de
ceux déja identifiés par ’OVE semblent associés a des formes de précarité
étudiante®?’.

123 D’aprés ’Insee, le probléme tient a la difficile comptabilisation des flux financiers,
au regard de leurs familles d’origine, pour les étudiants qui n’habitent plus chez leurs
parents ou qui n’y habitent qu’occasionnellement.

124 Drees-Insee, enquéte nationale sur les ressources des jeunes, 2014,

125 Insee Résultats, « Pauvreté des individus en 2018 », Enquéte Revenus fiscaux et
sociaux (ERFS), 2018.

126 premier quartile de revenus.

127 | es facteurs identifiés par la Cour dans le cadre de cette consultation sont les
suivants : le fait de ne pas pratiquer une activité professionnelle secondaire, en
particulier réguliere, le fait de ne pas bénéficier d’une aide de ses parents et le fait de
rencontrer des problemes de connexion a internet. La consultation réalisée par la Cour
suggere également que les étudiants boursiers ne seraient épargnés par aucune forme
de précarité.

Rapport public annuel 2022
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes


https://www.insee.fr/fr/statistiques/4774590?sommaire=4774594#consulter-sommaire

LE SOUTIEN DE L’ETAT A LA VIE ETUDIANTE 113

L’absence de définition est aggravée par le manque de données.
Cette situation tient a une exploitation insuffisante, par le ministere chargé
de D’enseignement supérieur, des bases de données administratives
existantes, d’une part, et & la complexité des systémes d’information'?®,
d’autre part.

La direction générale de I'enseignement supérieur et de l'insertion
professionnelle (DGESIP) ne s’appuie pas sur des enquétes représentatives
réguliéres, des indicateurs multicritéres et 1’expertise scientifique pour
évaluer I’efficacité et I’impact global de la politique menée en faveur de la
vie étudiante. Ainsi, I’Observatoire de la vie étudiante, organisme sous
tutelle du ministére chargé de I’enseignement supérieur dont la mission est
de donner une information sur les conditions de vie des étudiants, méne des
sondages dont la fréquence n’est pas suffisante pour aider a la prise de
décision'?. En outre, ’OVE n’a pas accés a certaines bases de données
administratives, pourtant indispensables pour effectuer des croisements.

Ces insuffisances en termes de connaissance de la situation des
étudiants constituent un handicap pour créer des dispositifs adaptés a leurs
besoins et ne permettent pas de cibler finement les aides financieres. Il est
indispensable que le ministére tire les lecons de la crise et se dote de
capacités d’analyse suffisantes dans ce domaine. Dans cette perspective, a
I’occasion de sa récente réorganisation intervenue au 1°" septembre 2021,
la DGESIP a créé un département du pilotage et du financement de la vie
étudiante, qui a notamment pour mission de produire des indicateurs
permettant de piloter et d’évaluer I’impact des politiques de vie étudiante.

B - Un renforcement dans ’urgence de la coordination
des acteurs

L’enjeu de I’amélioration de la vie étudiante fait intervenir de
multiples acteurs, avec des finalités différentes: les établissements
d’enseignement supérieur, qui occupent une place grandissante,
notamment du fait de la loi du 8 mars 2018 relative a I’orientation et a la
réussite des étudiants (loi ORE) et de ’institution de la contribution vie

128 C’est le cas, par exemple, des systémes d’information du CNOUS concernant les
aides spécifiques d’urgence ou de I’application AGLAE, qui gére les aides financieres
directes et indirectes attribuées aux étudiants, parmi lesquelles notamment les bourses.
129 L’enquéte « conditions de vie des étudiants », dont la derniére édition 2020 a été
publiée en janvier 2021, suit un rythme triennal. Elle a été complétée en 2020 et 2021
par une enquéte sur la vie étudiante respectivement lors du premier confinement et
durant I’année universitaire 2020-2021.

Rapport public annuel 2022
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



114 COUR DES COMPTES

étudiante et de campus (CVEC), qui leur offre la possibilité de développer
une politique de vie étudiante ; les collectivités territoriales, qui ont intégré
la vie étudiante comme une composante de I’attractivité de leurs
territoires ; et I’opérateur historique du réseau des ceuvres universitaires et
scolaires, qui intervient dans I’attribution des bourses, gére les restaurants
et les résidences universitaires et conduit des actions dans le domaine de
I’aide sociale et de la culture.

En I’absence de pilotage de la politique de vie étudiante, la crise a
accentué la montée en puissance des établissements d’enseignement
supérieur, qui ont notamment mobilisé les ressources issues de la CVEC,
ainsi que celle des collectivités territoriales qui, de maniére variable selon
les territoires mais globalement importante, ont développé des actions
propres ou en partenariat avec les CROUS pour accompagner les étudiants
face aux conséquences de la crise sanitaire®°,

La CVEC : un financement souple

Dé¢s le début de la crise, les établissements d’enseignement supérieur ont
été invités par leur ministre de tutelle a affecter le produit de la CVEC «a la
satisfaction des besoins alimentaires [...] notamment via des cartes d’achat
alimentaires ou le financement d’épiceries sociales et solidaires ; au
financement d’outils informatiques ou d’acces Internet afin d’assurer au plus
grand nombre d’étudiants un accés réel et sécurisé aux outils de formation a
distance [...] ; a soutenir financierement les étudiants qui avaient, avant la
crise, un job étudiant ou un stage gratifié dont ils dépendaient pour subvenir a
leurs besoins lorsqu’ils ne bénéficient pas déja des dispositifs transversaux mis
en ceuvre par le Gouvernement »*3L. Les établissements se sont saisis de cette
possibilité dans la gestion de la crise. Ils ont dépensé plus de 34 M€ a ce titre
entre le 17 mars 2020 et le 9 juillet 2021, prioritairement pour financer des aides
alimentaires et de premiére nécessité (2 hauteur de 46 %), lutter contre
I’isolement numérique des étudiants grace a des préts ou dons d’ordinateurs, de
tablettes ou clés 4G (29 %) et accompagner les étudiants sur le plan sanitaire
(13 %). Le reste concerne d’autres aides sociales, ’accompagnement culturel et
sportif, et I’accueil (12 %).

130 Cet accompagnement a consisté en abondements des crédits d’aides spécifiques dont
peuvent bénéficier les étudiants rencontrant des difficultés d’ordre financier, liées au
paiement de leurs loyers ou a d’autre motifs. Par ailleurs, aprés I’annonce de I’extension
a tous les étudiants du repas a 1 euro, plusieurs collectivités ont souhaité prendre a leur
charge le montant restant afin que les usagers bénéficient d’un repas gratuit. Certaines
se sont également concentrées sur le renforcement des mesures relevant de leurs
compétences (par exemple, gratuité des transports régionaux).

131 Communiqué de la ministre du 31 mars 2020.
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La coordination des différents acteurs a été singulierement accrue du
fait de la crise sanitaire. Elle devra étre pérennisée au-dela de la crise et
approfondie. Les conférences territoriales de la vie étudiante, présidées par
les recteurs de région académique, qui réuniront les universités, les CROUS,
les agences régionales de santé, les associations étudiantes et les collectivités
territoriales, devraient constituer un levier prometteur a cet égard.

L’implication accrue des universités dans la prise en charge de la vie
étudiante, constatée pendant la crise, a vocation & ne pas demeurer
purement conjoncturelle mais a s’inscrire dans le temps. Cela implique a
court terme de progresser dans la structuration de stratégies
d’établissements cohérentes, centrées sur les étudiants'® et souléve la
question de leur role dans 1’animation de la vie étudiante et de campus.

La crise a montré que le réseau constitué par le CNOUS et les
CROUS a, dans I’ensemble, correctement appliqué les mesures d’urgence
décidées par I’Etat et su se mobiliser. Elle t¢émoigne cependant des limites
de I’organisation actuelle des dispositifs de soutien a la vie étudiante pour
répondre, de maniere réactive et adaptée, aux besoins des étudiants, tout
particulierement mais pas uniquement en temps de crise. A la lumiére des
enseignements qui se dégagent de la crise sanitaire, un chantier de réflexion
devrait donc étre ouvert par le MESRI, en lien avec I’ensemble des acteurs
concernés, sur le role des ceuvres universitaires et 1’organisation globale
des politiques de soutien a la vie étudiante au regard de 1’objectif de lutte
contre la précarité étudiante.

C - Un rattrapage indispensable en matiere de santé

Lors de la crise, les pouvoirs publics ont été confrontés a un risque
qu’ils ne percevaient pas auparavant comme prioritaire : celui de la santé
des étudiants.

1 - L’insuffisance des moyens des services de santé universitaires

La crise sanitaire a agi comme un révélateur des fragilités anciennes
des services de santé universitaires (SSU). Ces services ont fait preuve
d’une réelle capacité d’adaptation, avec la mise en place de nouvelles
activités (suivi d’étudiants confinés malades, détection et contréle des cas
groupés de covid 19 a I"université, téléconsultations, etc.?*3). La crise est

132 La DGESIP a décidé d’intégrer, a compter de 2021, un point « vie étudiante » dans
le dialogue stratégique et de gestion annuel avec les établissements d’enseignement
supérieur. Il portera sur I’existence et la mise en ceuvre par chaque établissement d’un
schéma directeur de la vie étudiante.

133 | e décret n° 2020-273 du 18 mars 2020 relatif aux missions des services de santé
universitaires dans le cadre de la lutte contre le virus covid 19 étend les compétences
des services de santé universitaires pour leur permettre de réaliser le suivi sanitaire des
étudiants isolés, en résidence universitaire ou des personnels de ces résidences.
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cependant survenue dans un contexte de forte pénurie et d’hétérogénéité de
leurs moyens, qui ne permet pas d’assurer aux étudiants une égalité d’accés
aux services de santé. La mise en ceuvre de I’annonce par le Premier
ministre du recrutement de 80 psychologues en 2021 par les SSU3* a été
freinée par le manque de locaux et les conditions salariales proposées. La
DGESIP ne connait pas le nombre exact de psychologues recrutés. Selon
une enquéte menée par elle en juin 2021'%, les SSU ont recruté
69 psychologues supplémentaires, ce qui représente 44,7 équivalents
temps plein. La poursuite de la création de postes de psychologues en SSU
pour I’accueil des étudiants en situation de détresse constitue un objectif
partagé par I’ensemble des acteurs. Sa mise en ceuvre bute toutefois sur des
difficultés matérielles mal anticipées.

Les pouvoirs publics ne peuvent faire 1’économie d’une réflexion
plus structurelle, en lien avec les différents acteurs concernés, sur la fagon
d’assurer une meilleure adéquation entre les missions et les moyens des
services de santé universitaires. Cette réflexion devrait prendre en compte
les difficultés spécifiques d’accés aux soins des étudiants relevant de sites
de formation, universitaires ou autres, qui ne disposent pas de SSU.

2 - Le dispositif Santé Psy Etudiants (SPE), original et utile,
mais sous-dimensionné en regard des besoins

Le dispositif Santé Psy FEtudiant (SPE)!3® a été mis en place
rapidement par le ministére chargé de I’enseignement supérieur a la suite des
annonces faites, a la fin du mois de janvier 2021, par le Président de la
République. Son déploiement sur le terrain a cependant été freiné par la
lourdeur de sa gestion administrative et financiére pour les universités, ainsi
que par I’absence de conventionnement des psychologues par 1’assurance
maladie. Au total, seules 53 universités ont mis en place le dispositif'3’.

Au 14 novembre 2021, sur I’ensemble du territoire (outre-mer inclus),
seuls 11 872 étudiants avaient été accompagnés par 1 774 psychologues
libéraux. lls ont bénéficié de 41 282 séances, soit 3,5 séances en moyenne

134 Une enquéte nationale menée par la DGESIP en juillet 2020 sur les effectifs de
psychologues en 2018/2019 a fait apparaitre que les services disposaient de
134 psychologues avant la crise sanitaire.

135 51 services répondant sur les 60 interrogés.

136 Dans le cadre de ce nouveau dispositif, I’étudiant peut bénéficier de trois
consultations ou téléconsultations gratuites de 45 minutes auprés d’un psychologue
conventionné SPE (renouvelable une fois). L’étudiant n’a pas a faire d’avance de
frais, les trois séances étant entierement prises en charge par I’université a hauteur
de 30 € par consultation.

137 Un certain nombre d’universités parisiennes n’ont, en particulier, pas mis en place
de conventionnement.
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