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Les rapports publics de la Cour des comptes

- élaboration et publication -

La Cour publie, chaque année, un rapport public annuel et des
rapports publics thématiques.

Le présent rapport est le rapport public annuel de I’année 2016.

Quoiqu’un nombre croissant de ses autres travaux soient publiés,
les rapports publics demeurent un vecteur de communication privilégieé
pour faire connaitre les travaux de la Cour et des chambres régionales et
territoriales des comptes, ainsi que les enseignements a en tirer.

Ces rapports publics et les insertions que comporte le rapport public
annuel s’appuient sur les contréles, enquétes et évaluations conduits par la
Cour ou les chambres régionales et territoriales des comptes. lls sont
réalisés par 1'une des sept chambres que comprend la Cour ou par une
formation associant plusieurs chambres et les chambres régionales et
territoriales concernées.

Le contenu des projets de rapport public est défini, et leur
élaboration est suivie, par le comité du rapport public et des programmes,
constitué du Premier président, du Procureur général et des présidents de
chambre de la Cour. Enfin, les projets de rapport public sont soumis, pour
adoption, & la chambre du conseil ou siégent, sous la présidence du
Premier président et en présence du Procureur général, les présidents de
chambre de la Cour, les conseillers maitres et les conseillers maitres en
service extraordinaire.

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

*

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

La Cour des comptes, délibérant en chambre du conseil réunie en
formation pléniére, a adopté le présent Rapport public annuel 2016.

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 du rapport. Elles engagent la
seule responsabilité de leurs auteurs.

Ont participé au délibéré : M. Didier Migaud, Premier président,
MM. Durrleman, Briet, Mme Ratte, MM. Vachia, Paul, Duchadeuil,
Piolé, Mme Moati, présidents de chambre, MM. Descheemaeker, Bayle,
Bertrand, Levy, Mme Froment-Meurice, M. Lefas, présidents de chambre
maintenus en activitt, MM. Pannier, Lebuy, Mme Pappalardo,
MM. Cazala, Andréani, Banquey, Mme Morell, M. Perrot,
Mmes Saliou (Frangoise), Ulmann, MM. Barbé, Bertucci, Gautier,
Tournier, Mme Darragon, MM. Courtois, Vivet, Diricq, Charpy, Pétel,
Maistre, Ténier, Lair, Selles, Mme Dos Reis, MM. de Gaulle, Guibert,
Mme Saliou (Monique), MM. Uguen, Guédon, Mme Gadriot-Renard,
MM. Zerah, Le Méné, Baccou, Vialla, Castex, Ory-Lavollée, Sépulchre,
Amauld d’Andilly, Antoine, Mousson, Guéroult, Mme Vergnet,
MM. Chouvet, Mme Malgorn, M. Clément, Mme Engel, M. Le Mer,
Mme de Kersauson, MM. Saudubray, Migus, Terrien, Laboureix,
Mme Esparre, MM. Geoffroy, Léna, Glimet, de Nicolay,
Mmes Latare, Dardayrol, MM. Delaporte, de La Guéronniére, Brunner,
Albertini, Mme Pittet, MM. Aulin, Jamet, Senhaji, Mme Périn,
MM. Ortiz, Rolland, Mmes Dujols, Bouzanne des Mazery, Soussia,
M. Basset, Mmes Coudurier, Faugere, Périgord, MM. Belluteau, Appia,
Brouder, Lallement, Schwartz, Thévenon, Tersen, Heuga, Fialon,
Mmes Mattéi, Saurat, Toraille, Latournarie-Willems, Girardin,
M. Giannesini, Mme Hamayon, conseillers maitres, MM. Schmitt,
Jouanneau, Sarrazin, Galliard de Lavernée, Blanchard-Dignac, Joubert,
Mme Revel, MM. Corbin de Mangoux, Margueron, conseillers maitres en
service extraordinaire.
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COUR DES COMPTES

Les
annexe au

membres de la chambre du conseil dont les noms figurent en
présent volume n’ont pas pris part aux délibérations sur les

textes cités.

Ont

- en
de

été entendus :

en son rapport, M. Paul, rapporteur général, assisté - selon les
textes examinés - de MM. Bayle, président de chambre
maintenu, MM. Lebuy, Andréani, Perrot, Mme F. Saliou,
MM. Barbé, Bertucci, Diricg, Charpy, Pétel, Guibert,
Mme Saliou (Monique), MM. Guédon, Vialla, Castex,
Ory-Lavollée, Mmes Vergnet, Malgorn, MM. Le Mer,
Saudubray, Migus, Terrien, Mme Esparre, M. Delaporte,
Mme Pittet, M. Senahji, Mme Périgord, MM. Lallement,
Tersen, Heuga, Giannesini, conseillers maitres, M. Sarrazin,
conseiller maitre en service extraordinaire, MM. Monti,
Roguez, Lachkar, Pezziardi, conseillers référendaires,
présidents de chambres régionales et territoriale des comptes,
Mme Bigas-Reboul, MM. Bichot, Lion, Mmes Rocard, Aldigé,
Lucidi, conseillers référendaires, Mmes Nicolas-Donz,
Banderet, premiéres conseilleres, MM. Boillot, Justum,
Mme Mac Namara, M. Lancar, auditeurs, M. Ferrier,
conseiller, Mme Grivel, M. Lafon, Mme Le Bourgeois,
M. Hesske, Mme Georges, MM. Loap, Charvet, Marrou,
Mme Duhamel-Fouet, M. Moret, rapporteurs extérieurs,
M. Bertran, expert ;

ses conclusions, M. Johanet, Procureur général, accompagné
M. Kruger, premier avocat général.

*k*k

M. Filippini, secrétaire général, assurait le secrétariat de la chambre

du conseil.

Fait

a la Cour, le 26 janvier 2016.
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Formations et rapporteurs

Les trente-deux projets d’insertion rassemblés dans le présent
rapport ont été préparés par :

- les chambres de la Cour des comptes, présidées par MM. Durrleman,
Briet, Mme Ratte, MM. Vachia, Duchadeuil, Piolé, Mme Moati,
présidents de chambre ;

- les chambres régionales et territoriales des comptes de :

« Bretagne, présidée par M. Heuga, président de chambre régionale
des comptes ;

» Champagne-Ardenne, Lorraine, présidée par M. Roguez, président
de chambre régionale des comptes ;

 Languedoc-Roussillon, présidée par M. Pezziardi, président de
chambre régionale des comptes ;

» Pays de la Loire, présidée par M. Monti, président de chambre
régionale des comptes ;

« Saint-Pierre-et-Miquelon, présidée par M. Terrien, président de
chambre régionale et territoriale des comptes.

- une formation interjuridictions (commune a la Cour et aux chambres
régionales et territoriales des comptes) présidée par M. Lachkar,
président de chambre territoriale des comptes.

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 MM. Migaud, Premier  président,
MM. Durrleman, Briet, Mme Ratte, MM. Vachia, Paul, rapporteur
général du comité, Duchadeuil, Piolé, Mme Moati, présidents de
chambre, et M. Johanet, Procureur général, entendu en ses avis.
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COUR DES COMPTES

Les magistrats® et rapporteurs extérieurs® de la Cour des comptes et
des chambres régionales et territoriales des comptes dont les noms
suivent ont participé aux travaux® sur lesquels le présent rapport est

fondé :

TOME | — LES OBSERVATIONS

Premiére partie — Les finances publiques

La situation d’ensemble des finances publiques
(& fin janvier 2016)

Rapporteurs : Frangois Ecalle, Eric Dubois, conseillers
maitres, Vianney Bourquard, conseiller référendaire,
Nathalie Georges, rapporteure extérieure
Contre-rapporteur :  Christian Charpy, conseiller
maitre

Deuxiéme partie — Les politiques publiques

Chapitre | : Emploi et solidarité

1. Les contrats de génération : les raisons dun
échec

Rapporteurs :  Emmanuel  Giannesini,  conseiller
maitre, Nicolas Machtou, conseiller référendaire
Contre-rapporteur : Gilles Andréani, conseiller maitre

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

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 et les présidents de chambre régionale.

2 Détachés temporairement & la Cour des comptes pour y exercer les fonctions de
rapporteur, les rapporteurs extérieurs (dénomination fixée par le code des juridictions
financiéres) sont soit des magistrats de 1’ordre judiciaire, soit des fonctionnaires des
fonctions publiques de I’Etat, territoriale et hospitaliére, soit des fonctionnaires des
assemblées parlementaires, soit des agents de direction ou des agents comptables des
organismes de sécurité sociale.

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

% La participation aux travaux s’est effectuée en tant que rapporteur ou contre-
rapporteur.

Les rapporteurs ont contribué de deux fagons au présent rapport : d’une part, en
effectuant les contréles, les enquétes et les évaluations sur lesquels la Cour a fondé ses
observations et recommandations ; d’autre part, en élaborant les insertions 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 Fonds de solidarité : un opérateur de
I’Etat & supprimer

Rapporteure : Marie-Dominique Périgord, conseillére
maitre

Contres-rapporteurs : Thierry Mourier des Gayets,
Gilles Andréani, conseillers maitres

Chapitre Il : Energie et développement durable

1. La maintenance des centrales nucléaires : | Rapporteurs : Michel Babeau, Jean-Luc Tronco,
une politique remise a niveau, des | conseillers référendaires
incertitudes a lever Contre-rapporteur : Jean-Luc Vialla, conseiller maitre
Rapporteurs : Jean Castex, conseiller maitre, Virginie
. . . ... .. | Duhamel-Fouet, Arnauld Marrou, rapporteurs
2. Les éco-organismes : un dispositif original a extérieurs P
consolider . .
Contre-rapporteur :  Jean-Yves Perrot, conseiller
maitre

Chapitre 111 : Territoires

Président : Gérard Terrien, président de chambre

1. La filiere de la péche a Saint-Pierre-et- | territoriale des comptes
Miquelon : un avenir incertain Rapporteure : Isabelle Banderet, premiére conseillére
de chambre régionale des comptes
Président : Jean-Louis Heuga, président de chambre
2. Les liaisons vers les principales Tles du | régionale des comptes
Ponant : un enjeu pour la région Bretagne Rapporteur : Bernard Prigent, premier conseiller de
chambre régionale des comptes
Président : André Pezziardi, président de chambre
3. «Carcassonne Agglo »: I’exemple d’une | régionale des comptes
intercommunalité inaboutie Rapporteur : Vincent Ferrier, conseiller de chambre
régionale des comptes
Président: Jean Lachkar, président de chambre
4. Le systeme scolaire en Polynésie francaise territoriale des comptes . .
' D Rapporteurs :  Géraud Guibert, conseiller maitre,
et en Nouvelle-Calédonie : un effort de . ) -
Thomas Govedarica, René Maccury, premiers

1’Etat important, une efficience a améliorer

conseillers de chambre territoriale des comptes
Contre-rapporteur : André Barbé, conseiller maitre

Troisiéme partie — La gestion publique

Chapitre | : La mise en ceuvre des politiques régaliennes

1. Le contrble de légalité et le contrble . . . e .
e . N Rapporteur : Claude Lion, conseiller référendaire
budgétaire : une place a trouver dans la . . - . -
L e Contre-rapporteur : Christian Martin, conseiller maitre
nouvelle organisation de I’Etat
2. L’inspection du travail : une modernisation

nécessaire

Rapporteur : Gilles Andréani, conseiller maitre
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Chapitre 11 : La gestion des entreprises et des établissements publics

Rapporteurs : Bruno Ory-Lavollée, conseiller maitre,

1. Les facteurs face au défi de la baisse du Sébastien Jus’tu.m, auditeur, Nathalie ~ Georges,
S SR rapporteure extérieure
courrier : des mutations a accélérer . - .
Contre-rapporteur :  Christian Charpy, conseiller
maitre
2. La fusion Transdev-Veolia Transport : une | Rapporteurs : Emmanuel Bichot, conseiller
opération mal congue, de lourdes pertes a ce | référendaire, Philippe Hesske, rapporteur extérieur
jour pour la Caisse des dépdts et | Contre-rapporteure : Monique Saliou, conseillére
consignations maitre
3 L théat ti 4 . Rapporteur : Marianne Lucidi, auditrice
' ?S calres —natlonaux: — des  SCEnes Contre-rapporteur :  Francis Saudubray, conseiller
d’excellence, des établissements fragilisés maitre
Rapporteurs : André Le Mer, conseiller maitre,
4.  La lutte contre la fraude dans les transports bp

urbains en Tle-de-France : un échec collectif

Sandrine Rocard, conseillére référendaire
Contre-rapporteur : Yann Petel, conseiller maitre

Chapitre 111 : La conduite de projets

1. L'nstitut francais du cheval et de Rapporteure : Marie Pittet, conseillére maitre

I’équitation : une réforme mal conduite, une PP ’ . ! . .
RN Contre-rapporteur : Yann Petel, conseiller maitre

extinction a programmer

2. La réorganisation de I’enseignement | Rapporteurs : Sylvie Vergnet, Jean Sarrazin,
supérieur agricole public: une réforme en | conseillers maitres
trompe 1’ceil Contre-rapporteur : Didier Guédon, conseiller maitre

L, . Président : Francois Monti, président de chambre
3. Le parc végétal Terra Botanica: une ¢ P

initiative colteuse a la recherche d’une
viabilité financiére

régionale des comptes
Rapporteure :  Daniele  Nicolas-Donz,
conseillere de chambre régionale des comptes

premiere
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TOME Il - L’ORGANISATION, LES MISSIONS, LES RESULTATS

Troisieme partie — Le suivi des recommandations

Chapitre | : Le suivi des recommandations en 2015

Chapitre Il : La Cour constate des progrés

1. Les certificats d’économies d’énergie : un
dispositif amélioré

Rapporteur : Guilhem Boillot, auditeur
Contre-rapporteur : Jean-Luc Vialla, conseiller
maitre

2. Les biocarburants : des résultats en progres,
des adaptations nécessaires

Rapporteurs : Paul-Henri Ravier, Arnold Migus,
conseillers maitres
Contre-rapporteure :
maitre

Marie Pittet, conseillere

3. La réduction des ressources exceptionnelles
dans le financement de la défense nationale :
une clarification bienvenue

Rapporteurs : Didier Lallement, conseiller maitre,
Xavier Lafon, rapporteur extérieur
Contre-rapporteure : Francoise Saliou, conseillére
maitre

Chapitre 111 : La Cour insiste

1. Sciences Po: remise en ordre a

parachever

une

Rapporteur : Denis Tersen, conseiller maitre
Contre-rapporteur : Omar Senhaji, conseiller
maitre

2. La politique de la ville : un cadre rénové,
des priorités a préciser

Rapporteurs : Laure Le Bourgeois, Christophe
Moret, rapporteurs extérieurs

Contre-rapporteure : Sylvie Esparre, conseillére
maitre

3. La lutte contre le tabagisme : une politique a
consolider

Rapporteur : Noél Diricq, conseiller maitre
Contre-rapporteur : Patrick Lefas, président de
chambre maintenu

4. La lutte contre la fraude fiscale : des progres
a confirmer

Rapporteurs : Véronique Grivel, Thomas Charvet,
rapporteurs extérieurs
Contre-rapporteur :  Frangois Ecalle,
maitre

conseiller

5. La réforme des organismes payeurs des
aides agricoles : une stratégie a définir, des

Rapporteures : Claire Aldigé, Stéphanie Bigas-
Reboul, conseilleres référendaires

. Ly Contre-rapporteur : Didier Guédon, conseiller
économies a rechercher -
maitre
6. La gestion extinctive de Dexia : de premiers | Rapporteurs : Bernadette Malgorn, conseillere

résultats fragiles, des conséquences a tirer
sur les responsabilités en cas de sinistre
financier

maitre, Benjamin Lancar, auditeur
Contre-rapporteure : Monique Saliou, conseillére
maitre

7. Les transports ferroviaires en Tle-de-France
depuis 2010: des progres sensibles, des
insuffisances persistantes

Rapporteurs : Jean-Luc Lebuy, conseiller maitre,
Philippe Bertran, rapporteur extérieur
Contre-rapporteur : André Le Mer,
maitre

conseiller

Rapport public annuel 2016 — février 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes




14

COUR DES COMPTES

Chapitre IV : La Cour alerte

1. Le Centre national de la fonction publique | Rapporteure : Esther Mac-Namara, auditrice
territoriale (CNFPT) : former mieux, Contre-rapporteur : Jean-Yves Bertucci, conseiller
prélever moins maitre

Rapporteurs : Philippe Marland, conseiller maitre

2. Lapolitique d’archéologie préventive : des |en service extraordinaire, Philippe Duboscq,
mesures d’ajustement tardives, un opérateur | conseiller référendaire
a réformer en profondeur Contre-rapporteur : Jean-Pierre Bayle, président de

chambre maintenu
Rapporteurs : Frangoise Saliou, Olivier Delaporte,

3. Leversement de la solde des militaires : en | conseillers maitres, Solavy Loap, rapporteur
dépit des efforts engagés, des extérieur
dysfonctionnements persistants Contre-rapporteur : Jean-Luc Vialla, conseiller

maitre

4. Lapiste de ski intérieure d’Amnéville : un

équipement sous-utilisé, un investissement
risqué

Président : Dominique Roguez,
chambre régionale des comptes

président de
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Introduction

Créée en 1807, la Cour des comptes a pour mission de s’assurer du
bon emploi de I’argent public. Elle contribue ainsi & la mise en ceuvre du
droit reconnu a la société de demander « compte a tout agent public de
son administration » et aux citoyens « de constater, par eux-mémes ou par
leurs représentants, la nécessité de la contribution publique, de la
consentir librement, d’en suivre I’emploi, et d’en déterminer la quotité,
’assiette, le recouvrement et la durée », consacré par les articles 15 et 14
de la Déclaration des droits de I’homme et du citoyen.

Le rble de la Cour, juridiction indépendante, a été conforté par la
révision constitutionnelle de juillet 2008. L’article 47-2 de la Constitution
dispose désormais que la « Cour assiste le Parlement dans le contrdle de
I’action du Gouvernement. Elle assiste le Parlement et le Gouvernement
dans le contréle de I’exécution des lois de finances et de 1’application des
lois de financement de la sécurité sociale ainsi que dans 1’évaluation des
politiques publiques. Par ses rapports publics, elle contribue a
I’information des citoyens ».

Cette mission constitutionnelle de la Cour s’exerce dans le cadre de
procédures qui garantissent I’indépendance et la crédibilité de I’ institution.

Trois principes fondamentaux encadrent ainsi ses travaux, aussi
bien pour I’exécution des contrdles, enquétes et évaluations que pour
I’¢élaboration des rapports publics :

- I’indépendance : la Cour est indépendante du pouvoir exécutif
comme du pouvoir législatif, et placée a équidistance de ceux-ci.
Cette indépendance se traduit par une triple liberté : dans le choix de
ses controles, pour I’adoption de ses conclusions, ainsi qu’une liberté
éditoriale dans ses publications ;

- la collégialité : aucune production de la Cour n’est I’ceuvre d’un seul
magistrat, c’est le travail collectif des membres de la Cour. Tout
contrble, enquéte ou évaluation est confié a un ou plusieurs
rapporteurs. Leur rapport d’instruction, comme leurs projets
ultérieurs d’observations et de recommandations, provisoires et
définitives, sont examinés et délibérés de fagon collégiale, par une
chambre ou une autre formation comprenant au moins trois
magistrats, dont 1’un assure le role de contre-rapporteur, chargé
notamment de veiller a la qualité des travaux. Il en va de méme pour
les projets de rapport public.
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16 COUR DES COMPTES

Par le croisement des points de vue qu’ils permettent, les délibérés
collégiaux garantissent objectivité et neutralité dans 1’appréciation
des faits et des décisions ;

- la contradiction : ce principe implique que toutes les constatations
et appréciations, de méme que toutes les observations et
recommandations  formulées ensuite, sont systématiquement
soumises aux responsables des administrations ou organismes
concernés ; elles ne peuvent étre rendues définitives qu’apres prise
en compte des réponses recues et, s’il y a lieu, aprés audition des
responsables. La publication d’un rapport public est donc
nécessairement précédée par la communication du projet de texte que
la Cour se propose de publier aux ministres et aux responsables des
organismes concernés, ainsi qu’aux autres personnes morales ou
physiques directement intéressées. Aussi, dans les rapports publics,
leurs réponses accompagnent-elles toujours le texte de la Cour.

La contradiction permet d’instituer un dialogue avec les organismes
contr6lés et d’améliorer la qualité des observations de la Cour. Elle
contribue a I’équité, a la qualité et a la régularité de la décision.

Dans ce cadre, le programme des travaux de la Cour, qui est arrété
par le Premier président, est élaboré en trois étapes.

Dans un premier temps, des priorités stratégiques de controle
précisent les domaines sur lesquels la Cour entend porter une attention
particuliere au cours des années ultérieures. Quatre priorités stratégiques
ont ainsi été définies pour les travaux de la Cour pour la période 2014-
2016 et reconduites pour les périodes 2015-2017 puis 2016-2018 :

- le respect de la trajectoire de redressement de l’ensemble des
finances publiques ;

- la maitrise des risques liés a la probité dans 1I’emploi des fonds publics ;

- les marges d’efficience et d’efficacité dans les politiques publiques a
forts enjeux ;

- les améliorations de gouvernance et de management dans la gestion
publique.

Sur la base de ces priorités stratégiques de contrdle, une
programmation pluriannuelle définit les principaux themes de travail de
chacune des chambres au cours des trois années a venir.

Enfin, le programme annuel fixe les controles que chacune des
chambres effectuera au cours de l’année et organise I’activité des
rapporteurs au titre de leur chambre d’affectation ou des missions
diverses qui leur sont confiées par la Cour.
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INTRODUCTION 17

Le programme des travaux de la Cour en 2015 a ainsi été fixé par
arrété du Premier président du 19 décembre 2014, et modifié a plusieurs
reprises en 2015 pour actualisation.

X
k%

Rendu public pour la premiere fois en 1832, le rapport annuel de la
Cour des comptes rend compte de ces travaux. Il s’adresse a la fois aux
pouvoirs publics et a I’ensemble des citoyens, pour les informer sur le
bon emploi des fonds publics, dont il revient a la Cour de s’assurer.

Les messages mis en exergue dans le rapport s’appuient sur un
éventail varié d’exemples concrets, de défaillances mais aussi de progrés
et de réussites. Ainsi, en 2016, la notion de réforme constitue le fil rouge
des travaux présentés dans le rapport. lls montrent ainsi que, loin d’étre
contrainte a I’immobilisme, D’action publique est capable d’évoluer
(exemple des certificats d’économies d’énergie (CEE), des biocarburants,
ou encore des éco-organismes). Dans de nombreux cas, la réforme est
toutefois repoussée ou inaboutie (exemple de I’inspection du travail), ou
les conséquences tirées de circonstances changeantes n’ont pas encore été
prises (exemple de la distribution du courrier). La Cour montre ainsi que
des marges d’efficience peuvent encore étre trouvées et des progres
réalisés. Dans ce cas, ses recommandations ont pour objectif de fournir
des pistes d’amélioration pour plus d’efficacité et d’efficience.

Par rapport a I’édition de 2015, le rapport comporte davantage
d’insertions de suivi, par lesquelles la Cour revient sur des contrles
antérieurs et apprécie la mise en ceuvre de ses recommandations.

Enfin, la sélection opérée reflete & la fois les priorités de controle
retenues par la Cour et les chambres régionales et territoriales des comptes
pour 2015 et les principaux constats qu’elles en ont tirés, ainsi que le souci
d’éclairer la diversité des politiques et de la gestion publiques.

***
Le rapport public est, en 2016 comme en 2015, divisé en deux tomes.

Son tome | rend compte des observations et recommandations
tirées des contrdles, enquétes et évaluations réalisés en 2015, en
application de I’article L. 143-6 du code des juridictions financiéres, qui
dispose que « la Cour des comptes adresse au Président de la République
et présente au Parlement un rapport public annuel et des rapports publics
thématiques, dans lesquels elle expose ses observations et dégage les
enseignements qui peuvent en étre tirés ».
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18 COUR DES COMPTES

La premiere, consacrée aux finances publiques, présente la
situation actualisée des finances publiques a la lumiere des évolutions
intervenues depuis le rapport de la Cour sur la situation et les perspectives
des finances publiques de juin 2015, y compris celles annoncées et
adoptées en toute fin d’année.

La deuxieme partie fournit huit illustrations de politiques
publiques, dans trois champs de I’action publique, avec a la fois des
exemples de politiques anciennes confrontées & des évolutions et
contraintes nouvelles, a moderniser ou a repenser, et de dispositifs plus
récents a conforter, ou dont I’efficacité n’est pas assurée.

Enfin, la troisieme partie est consacrée a la gestion publique, et, sur
trois sujets (mise en ceuvre des politiques régaliennes, gestion des
entreprises et des établissements publics et conduite de projets), fournit
des exemples d’organisations ou procédures a rationaliser ou dont
I’efficacité et I’efficience sont a accroitre.

Le tome Il propose une vision d’ensemble des activités et missions
de la Cour des comptes et des chambres régionales et territoriales des
comptes, ainsi que des résultats de leur activité.

Une premiére partie présente bri¢vement 1’organisation de la Cour
et des chambres régionales et territoriales des comptes et les moyens
humains et financiers dont elles disposent, conformément a I’article
L. 143-8 du code des juridictions financiéres.

Une seconde partie expose les missions qui sont confiées a la Cour
et aux chambres régionales et territoriales des comptes, et la maniére dont
celles-ci les exercent, en les illustrant par des travaux réalisés en 2015. En
outre, un chapitre spécifique est consacré cette année au bilan de I’activité
de controle par la Cour des organismes bénéficiant de la générosité
publique, vingt ans aprés la publication de ses premiers rapports.

Enfin, une troisiéme partie est consacrée aux suites des controles, a
travers un bilan du suivi des recommandations en 2015, en application de
I’article L. 143-10-1 du code des juridictions financiéres, qui précéde 14
insertions de suivi, classées en trois catégories. Pour la premiere, « la
Cour constate des progres », a la suite de la mise en ceuvre de ses
recommandations passées. En ce qui concerne la seconde, «la Cour
insiste » : malgré des avancées, les recommandations sont partiellement
ou imparfaitement mises en ceuvre. Enfin, la troisiéme partie, « la Cour
alerte », regroupe des cas d’absence de mise en ceuvre.
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Premiere partie

Les finances publiques
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La situation d’ensemble des finances
publiques (a fin janvier 2016)

PRESENTATION

L'amélioration de la situation des finances publiques aura été
modeste en 2015 : selon les derniéres prévisions du Gouvernement, le
solde public se serait a peine amélioré (+ 0,1 point de PIB, a - 3,8 points
de PIB) et le solde public structurel, qui neutralise l'impact de la
conjoncture sur le solde public, ne se serait réduit que de 0,3 point
(a- 1,7 point de PIB).

Le Gouvernement prévoit une amélioration un peu plus forte en
2016 : 0,5 point de PIB pour le déficit effectif (a - 3,3 points de PIB)
comme pour le solde public structurel (a - 1,2 point de PIB). Cette
prévision s'appuie sur un scénario ou l'inflation et la croissance de
I'activitt comme de la masse salariale se redressent nettement par
rapport & 2015. Elle repose également sur un ralentissement des
dépenses des administrations de sécurité sociale, une maitrise des
dépenses de I'Etat et une augmentation modérée des dépenses des
collectivités locales permettant une quasi-stabilisation de leur besoin de
financement.

Apres une présentation de la situation des finances publiques en
2015, la Cour examine les risques pesant sur les prévisions de recettes, de
dépenses et de soldes publics pour 2016. Dans un contexte ou le niveau trés
élevé atteint par la dette publique invite a poursuivre vigoureusement la
réduction des déficits, mais ou, a [l’inverse, le redressement de la
croissance pourrait inciter a un relachement inopportun des efforts, elle
souligne ensuite la nécessité de poursuivre a moyen terme la réduction du
déficit structurel en agissant sur la dépense publique.

Les observations de la Cour reposent sur les informations
disponibles au 26 janvier 2016.
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I - 2015 : Une baisse limitée des déficits
effectif et structurel

Dans sa derniére prévision, inchangée depuis la publication du
programme de stabilité en avril 2015, le Gouvernement retient un déficit
public de 3,8 % du PIB en 2015, en légére amélioration par rapport a
2014 (3,9% du PIB, cf. graphique n°1). Au vu des informations
disponibles a la fin du mois de janvier 2016, cette prévision apparait
prudente, méme si des incertitudes demeurent, notamment concernant les
comptes des collectivités locales.

La réduction du déficit public sera faible. En effet, le poids des
dépenses dans le PIB aura diminué, mais cette baisse sera en grande partie
atténuée par des allegements de prélevements obligatoires, principalement
au titre du crédit d’impét pour la compétitivité et I’emploi (CICE) et du
Pacte de responsabilité et de solidarité. La faiblesse de la réduction du
déficit est aussi pour partie imputable a une croissance faible depuis trois
ans: une fois corrigé de cet effet, le solde public qui en résulte, dit
« structurel », se réduit un peu plus (0,3 point de PIB, & 1,7 point de PIB),
mais son évolution n’en atteste pas moins d’une atténuation de I’ajustement
structurel, qui mesure la variation du solde structurel d’une année sur
I’autre, par rapport a 2013 (1,1 point) et 2014 (0,6 point).

Graphique n° 1 : évolution du solde des administrations publiques
2000-2015 (en points de PIB)

0 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

-7

-8
(en points de PIB)
N J

Source : Cour des comptes d’aprés données de [l'Insee jusqu'en 2014 et de la
prévision du Gouvernement pour 2015

Rapport public annuel 2016 — février 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LA SITUATION D’ENSEMBLE DES FINANCES PUBLIQUES (A FIN JANVIER 2016) 23

A - Le déficit effectif se réduirait modérément en 2015

Le déficit prévisionnel des administrations publiques pour 2015 a
été fixé a 4,1 points de PIB en loi de finances initiale (LFI) pour 2015. I
a été ramené a 3,8 points dans le programme de stabilité transmis a la
Commission européenne en avril 2015. Entre-temps en effet, I’Insee avait
publié une premiére évaluation du déficit 2014 a 4,0 points de PIB,
meilleure que prévu en LFI 2015 (4,4 points), ce qui a conduit le
Gouvernement & réviser sa prévision pour 2015 (cf. tableau n° 1).

Tableau n° 1 : les prévisions successives de solde public
pour 2014 et 2015 (en points de PIB)

2014 2015
Loi de finances initiale pour 2015 -4.4 -4,1
Programme de stabilité d’avril 2015 -4,0 -3,8
Loi de finances initiale pour 2016 -39 -3,8

Source : Cour des comptes d’aprés lois de finances initiales pour 2015 et 2016 et programme de
stabilité d’avril 2015

Le Gouvernement a également révisé sa prévision d’inflation” pour
2015, passée de 0,9% en LFI a 0% dans le programme de stabilité
(cf. tableau n° 2). La croissance des recettes fiscales (moindres rentrées de
TVA notamment résultant d’une moindre inflation) et, dans une moindre
mesure, celle des dépenses publiques ont dés lors été révisées a la baisse.
L’amélioration du solde public (0,3 point de PIB en LFI pour 2015, de 4,4 a
4,1 points de PIB) en a été réduite (0,2 point de PIB, de 4,0 a 3,8 points de
PIB), mais par rapport a une valeur pour 2014 moins dégradee.

Tableau n° 2 : les prévisions successives de croissance
et d’inflation pour 2015 (en %)

Croissance Inflation
Loi de finances initiale pour 2015 1,0 0,9
Programme de stabilité d’avril 2015 1,0 0,0
Loi de finances initiale pour 2016 1,0 0,1

Source : Cour des comptes d’aprés [0is de finances initiales pour 2015 et 2016 et programme de
stabilité d’avril 2015

* Mesurée a partir de I’indice des prix a la consommation (IPC).
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La loi de finances pour 2016 a pris en compte la nouvelle
estimation par 1’Insee, en septembre 2015, du solde des administrations
publiques pour 2014 a 3,9 points de PIB, mais n’a pas pour autant ajusté
la prévision de solde pour 2015°, ni celle de la croissance et n’a modifié
gue marginalement la prévision d’inflation.

Les résultats provisoires de I’exécution du budget de I’Etat
communiqués par le Gouvernement, qui n’ont pas été expertisés par la
Cour, marquent une amélioration sensible par rapport a la prévision de la
loi de finances rectificative (LFR) de décembre 2015.

Les dépenses et les recettes du régime général de sécurité sociale
disponibles sur les neuf premiers mois de I’année sont cohérentes avec la
prévision de solde 2015 du projet de loi de financement de la sécurité
sociale (PLFSS) pour 2016.

Une incertitude significative demeure néanmoins concernant les
comptes des collectivités locales, pour lesquelles les éléments disponibles
ne donnent que des indications sur leurs résultats annuels. Cette
incertitude est d’autant plus forte que la baisse de la dotation globale de
fonctionnement, prévue entre 2015 et 2017, modifie les conditions de leur
équilibre budgétaire. La prévision du Gouvernement repose sur
I’hypothése que les collectivités locales auront freiné en conséquence
leurs dépenses de fonctionnement (+ 1,1 % en 2015 aprés +2,0% en
2014), grace en particulier a une baisse de leurs consommations courantes
(- 1,0 %), facilitée notamment par la faible inflation, et & un freinage de
leur masse salariale (+2,4% aprés +3,9% en 2014), et que leurs
dépenses d’investissement auront baiss€¢ de nouveau trés nettement
(-7,9% en 2015 apres - 8,6 % en 2014), conduisant a un solde des
collectivités locales proche de I’équilibre en 2015.

Au total, au vu des informations disponibles, la prévision de solde
des administrations publiques pour 2015 apparait prudente.

En I’état actuel des prévisions, ’amélioration du solde public serait
donc de méme ampleur qu’en 2014 (0,1 point) malgré le redressement
sensible de la croissance (+1,0% apres +0,2%). Cette faible
amélioration est le résultat de deux évolutions qui se compensent presque
exactement : d’une part, une baisse de 0,5 point des dépenses publiques
rapportées au PIB, venant en amélioration du solde public ; d’autre part,

® La révision pour 2014 a en effet été faible (- 730 M€), nettement inféricure a
0,1 point de PIB, mais elle a suffi & faire passer le chiffre arrondi a la premiere
décimale de 4,0 a 3,9 points de PIB.

® Hors crédits d’impdt : en comptabilité nationale, les crédits d’impdt viennent en
effet non pas en diminution des impots versés, mais en augmentation de la dépense,
parce qu’ils peuvent donner lieu a remboursement de la part de ’administration a
certains contribuables ; on a choisi ici de considérer au contraire qu’ils viennent bien
réduire 1’impdt di.
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une baisse de 0,4 point des recettes publiques rapportées au PIB, venant
en dégradation du solde (cf. graphique n°2). La baisse des dépenses
publiques rapportée au PIB résulte du redressement de la croissance du
PIB en valeur (+2,0% aprés +0,8% en 2014), alors que celle des
dépenses en valeur serait quasiment inchangée (+ 1,0 % aprés + 0,9 % en
2014). La baisse des recettes publiques rapportées au PIB refléte, pour
0,2 point, une évolution spontanée des prélevements obligatoires, a
législation constante, de nouveau inférieure a celle du PIB et, pour
0,2 point, I’impact sur les recettes des mesures prises en 2015 ou les
années antérieures. Les allégements d’impdts (montée en puissance du
CICE, mesures du Pacte de responsabilité et de solidarité, plan
d’investissement et mesures en faveur des TPE et PME) viennent ainsi
diminuer de prés de 14 Md€ les recettes, tandis que les hausses de
préléevements votées antérieurement (hausse des cotisations retraite et
fiscalité écologique notamment) viennent les augmenter de 10 Md€.

Graphique n° 2 : décomposition de la variation du solde public
entre dépenses et recettes (2010-2015) - (en points de PIB)

~ ~
(en points de PIB)
2 -
B contribution des dépenses (¥)
’ B contribution des recettes (*¥)
1,5 |
# variation du solde
1 4
0,5
0,5 4
1 . . .
2010 2011 2012 2013 2014 2015
(*) dépenses et recettes sont nettes des crédits dimpét
. J/

Source : Cour des comptes d’aprés données de I'Insee et prévisions pour 2015 du Rapport
économique, social et financier pour 2016

Note de lecture : la variation du solde des administrations publiques (losange noir) se
décompose en une contribution, en bleu, des dépenses publiques rapportées au PIB (une baisse
contribuant a une amélioration du solde) et, en rouge, des recettes rapportées au PIB (une
hausse contribuant & une amélioration du solde) ; ainsi, en 2015, le solde public devrait
s ’améliorer d'un peu plus de 0,1 point de PIB ; ce résultat traduit une contribution positive des
dépenses rapportées au PIB, en baisse de 0,5 point, et une contribution négative des recettes, en
baisse de de 0,4 point.
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B - Le déficit structurel se réduirait moins en 2015
gue les années précédentes

Bien que le rythme de croissance de 1’économie frangaise se soit
élevé par rapport a 2014 (+ 1,0 % dans la prévision du Gouvernement,
+ 1,1 % selon la derniére prévision de 1’Insee7, contre + 0,2 % en 2014),
la persistance d’un chomage élevé et d’un faible taux d’utilisation des
capacités de production dans 1’industrie révélent une activité en deca de
son niveau potentiel, creusant en conséquence le déficit public. Le calcul
d’un solde structurel permet alors de corriger le solde effectif de I’impact
d’une conjoncture défavorable (cf. encadré).

En 2015, selon les estimations du Gouvernement, le deficit
structurel s’établirait ainsi a 1,7 point de PIB, en réduction de 0,3 point
par rapport a 2014. Selon la Commission européenne, le déficit structurel
serait plus dégradé, a 2,7 points de PIB, en raison d’une estimation moins
favorable de la croissance potentielle, et son amélioration serait de
seulement 0,1 point de PIB. Pour sa part, le FMI estime le déficit
structurel a 2,1 points de PIB en 2015, en amélioration de 0,3 point par
rapport a 2014.

Quelle que soit I’estimation retenue, 1’amélioration du solde
structurel resterait inférieure a celle enregistrée les années précédentes
(1,0 point de PIB par an en moyenne entre 2011 et 2013 et 0,6 point de
PIB en 2014).

Les composantes conjoncturelle et structurelle du solde public

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

" La croissance du dernier trimestre 2015 aurait été amputée de 0,1 point par ’impact
des attentats de novembre, selon les estimations de I’INSEE et de la Banque de
France. Le rythme de croissance est en revanche inchangé en 2016 dans ces
prévisions.
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- estimation du PIB « potentiel », c’est-a-dire celui qui aurait été
enregistré en 1’absence de fluctuations du PIB, et calcul de 1’écart entre
le PIB effectif et ce PIB potentiel ;

- estimation de la composante conjoncturelle du solde effectif, qui résulte,
pour I’essentiel, du gain ou de la perte de recettes associés a cet écart, en
supposant que les recettes publiques évoluent quasiment comme le PIB
(élasticité® proche de 1,0) ;

- estimation du solde structurel par différence entre le solde effectif et sa
composante conjoncturelle ainsi calculée.

C - La dette publique rapportée au PIB
devrait avoir de nouveau augmenté en 2015

Conséquence d’un déficit public élevé et d’une croissance du PIB
faible en 2015, la dette publique rapportée au PIB devrait avoir de
nouveau augmenté en 2015 (+ 0,7 point selon le Gouvernement), pour
atteindre 96,3 points de PIB, soit pres de 2 100 Md€.

La dette atteint ainsi un niveau légérement supérieur a la moyenne
de la zone euro (94 points de PIB en 2015 d’apres les prévisions
d’automne de la Commission européenne), et nettement supérieur
a I’ Allemagne (71,4 points de PIB). La France était entrée dans la crise en
2008 avec un niveau de dette (64,4 points de PIB en 2007) déja supérieur
a la limite de 60 points de PIB fixée par les traités européens. La dette a
augmenté fortement depuis (plus de 30 points de PIB entre 2007 et 2015,
cf. graphique n°3) du fait d’un déficit durablement creusé et d’une
croissance atone ces dernieres années.

8 L ¢lasticité d’une recette publique & son assiette mesure la progression de cette
recette, en %, lorsque son assiette augmente de 1 %, a législation donnée. Si une
hausse de 1 % de I’assiette fait augmenter une recette publique de 2 % (resp. 0,5 %),
I’¢lasticité sera ainsi de 2 (resp. 0,5). On peut également calculer une élasticité
apparente de I’ensemble des recettes publiques au PIB en évaluant de combien elles
augmentent quand le PIB augmente de 1 %.
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Graphique n° 3 : dette publique (en points de PIB)
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Source : Cour des comptes d’aprés données Insee jusqu'en 2014, prévisions du Gouvernement
en 2015 et 2016

Il - 2016 : un objectif plus ambitieux

de réduction des déficits effectif et structurel,
des risques significatifs sur les dépenses

En 2016, le Gouvernement prévoit une réduction du déficit effectif
comme du déficit structurel de 0,5 point de PIB : le déficit reviendrait
ainsi a 3,3 points de PIB et le déficit structurel a 1,2 point de PIB. Le
déficit se réduirait ainsi de 0,6 point de PIB entre 2014 et 2016. Cette
prévision est le résultat :

e d’une prévision de déficit des administrations centrales de 3,3 points
de PIB en 2016, en amélioration trés modeste en 2016, comme en
2015. Cette faible amélioration s’explique notamment par le fait que le
budget de 1’Etat supporte intégralement le cotit du CICE et du Pacte de
responsabilité et de solidarité ;

e d’un quasi-équilibre des collectivités locales, en 2016 comme en 2015,
aprés un déficit de 0,2 point de PIB en 2014, I’amélioration entre 2014
et 2015 étant pour partie imputable a une baisse de I’investissement ;
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e d’un léger excédent des administrations de sécurité sociale en 2016, apres
des déficits en 2014 (0,4 point de PIB) et 2015 (0,3 point de PIB). Cet
excédent recouvre des situations contrastées: d’un coté, la Caisse
d’amortissement de la dette sociale (Cades) remboursera, comme les années

;. - 1.9 . , . , .
précédentes, la dette sociale” & hauteur de I’excédent dégagé, tandis que, de
I’autre, les régimes de sécurité sociale, I’'Unédic et les hopitaux continueront
de présenter des déficits, quoique en réduction sensible.

Tableau n° 3 : solde public par sous-secteur
des administrations publiques (en points de PIB)

2014 2015 2016
Etat -35 -34 -3,3
geﬁigfzmes divers d’administration 0.1 0.0 0.0
Administrations publiques locales -0,2 0,0 0,0
Administrations de sécurité sociale -04 -0,3 0,1
Solde public -39 -38 -3,3

Source : Cour des comptes d’apres rapport économique social et financier pour 2016.
Note : en raison d’arrondis, la somme des sous-totaux peut étre différente du total.

Si elle n’est pas hors d’atteinte, la prévision de déficit pour 2016
repose néanmoins sur une estimation des recettes, en matiere d’impdot sur
le revenu et de prélévements sociaux, qui peut étre considérée comme un
peu élevee. Surtout, les dépenses pourraient étre sous-estimées, du cote de
I’Etat, du fait des tensions d’ores et déja mesurables sur les crédits des
ministéres, ainsi que de I’Unédic et des collectivités locales.

A - Une preévision de recettes atteignable,
guoique un peu élevée

La prévision de recettes de la loi de finances repose sur un scénario
macroéconomique dans I’ensemble atteignable, méme si les hypothéses
d’inflation et de masse salariale apparaissent un peu trop élevées™. Il
s’appuie, en outre, sur une élasticité des recettes a leurs déterminants
macroéconomiques qui semble plausible, bien qu’un peu forte en matiere
d’impdt sur le revenu.

® La dette nette de la CADES devrait s’élever & 126,6 Md€ fin 2015.
10 Ce scénario a été établi avant les attentats du 13 novembre, événements dont il n’est
toutefois guére possible a ce stade d’évaluer s’ils auront un impact sur la croissance de 2016.
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1 - Une prévision de croissance atteignable,
mais des hypothéses d’évolution des prix et des salaires élevées

Le rapport économique, social et financier annexé a la loi de
finances initiale pour 2016 retient des prévisions de croissance de + 1,5 %
du PIB en volume, de + 1,0 % pour la hausse des prix & la consommation
et de +2,4 % pour celle de la masse salariale.

Dans son avis du 25 septembre 2015, le Haut Conseil des finances
publiques a estimé que la prévision de croissance demeurait atteignable,
sans qu’elle puisse étre qualifiée de « prudente » comme il I’avait fait en
avril lors de I’examen du programme de stabilité. En revanche, le Haut
Conseil a jugé que I’inflation comme 1’augmentation de la masse salariale
pourraient étre moindres que ne le prévoit le Gouvernement.

Les prévisions de novembre de la Commission européenne et de
I’OCDE, en ligne avec celle du Gouvernement sur I’inflation, sont
légerement moins favorables pour la croissance (+1,4% et +1,3%
respectivement)® et la masse salariale (+1,8% et +22%
respectivement). La note de conjoncture de I’Insee, publiée fin décembre,
est pour sa part également un peu moins favorable en ce qui concerne la
croissance, mais aussi 1’inflation et la progression de la masse salariale :
dans le scénario de I’Insee, I’inflation sous-jacente’? n’augmente pas et la
masse salariale n’accélére pas, contrairement a la prévision du
Gouvernement.

Au total, la prévision du Gouvernement pourrait étre trop élevée
s’agissant de la masse salariale et les prélévements sociaux assis sur les
salaires risquent d’étre plus faibles qu’attendu par le Gouvernement. Il
pourrait en étre de méme pour l’inflation et, par voie de conséquence,
pour les recettes de TVA. Si I’évolution de la masse salariale était plus
proche des prévisions de la Commission et de I’OCDE, la perte de
recettes correspondante pourrait s’élever a pres de 0,1 point de PIB.

1 Dans la derniére actualisation de ses prévisions, le 19 janvier, qui porte sur la seule
croissance, le FMI a également retenu une prévision de croissance du PIB de 1,3 %
pour la France.
12 1 *inflation sous-jacente représente I'inflation hors produits volatils (énergie et
alimentaire frais principalement), dont 1’évolution des prix est trés difficile a prévoir,
et tarifs publics.
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2 - Une prévision d’élasticité des recettes un peu surestimée

Le Gouvernement prévoit une croissance des prélévements
obligatoires a Iégislation constante au méme rythme que le PIB en valeur
(+ 2,5 %), soit une élasticité des prélevements obligatoires par rapport au
PIB égale a 1. La base taxable de certains imp6ts (impdt sur le revenu et
impdt sur les sociétés) se rapportant a l'année précédant le prélévement de
I'imp0t, cette élasticité unitaire en apparence correspond en réalité a une
élasticité sous-jacente un peu supérieure.

Ainsi, la croissance prévue a Iégislation constante de I'imp06t sur le
revenu (IR), hors rentrées exceptionnelles au titre du service de traitement
des déclarations rectificatives™, est de 4,0 %, soit une élasticité de 2,7 par
rapport & la croissance estimée du revenu pour 2015 (+ 1,5 %). Cette
élasticité est supérieure a sa moyenne de 1,8 sur les 25 derniéres années.

La prévision du Gouvernement suppose que le surcroit de recettes
d'IR enregistré en 2015, notamment du fait des plus-values liées a la bonne
tenue des marchés financiers en 2014, se reproduira en 2016, quoique dans
des proportions moindres (cf. graphique n° 4). Avec une élasticité de I'IR au
revenu de l'année précédente plus en ligne avec la moyenne de ces 25
dernieres années, la prévision d'IR aurait été réduite de 1,0 Md€.

Le dynamisme spontané des prélévements obligatoires provient
également de 1'imp0t sur les sociétés (IS) dont la hausse spontanée s’¢léve
en 2016 a environ 2,8 Md€, soit une croissance de 1’ordre de 8,5 %.

Cette prévision s’appuie sur une hypothése de hausse du bénéfice
fiscal des entreprises de 10% liée notamment au redressement de la
croissance, a la baisse des prix du pétrole et a la nouvelle baisse des taux
d'intérét. Selon la derniére note de conjoncture de I'Insee, le revenu des
sociétés non financieres croitrait de 13 % en 2015, l'essentiel de la hausse
étant acquise dans les résultats d'ores et déja disponibles sur les trois premiers
trimestres. La prévision ne parait pas entachée d'un biais particulier.

Le rendement attendu des autres impdts et taxes, comme des
prélévements sociaux, est cohérent avec 1’évolution de leur assiette, telle
qu’elle est prévue par le Gouvernement, et ne semble donc pas marquée
d’une surestimation autre que celle résultant de la prévision des assiettes
de masse salariale et de TVA, mentionnée précédemment.

1% Service de la direction générale des finances publiques en charge de la
régularisation de la situation fiscale des contribuables détenant des avoirs non déclarés
a I'étranger.
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Au total, I'¢lasticité globale de la croissance des prélévements
obligatoires au PIB retenue en prévision? semble atteignable, méme si les
aléas autour de la prévision d’impot sur le revenu semblent plutdt orientés
a la baisse.

Graphique n° 4 : croissance spontanée de I’IR et du revenu
des ménages de I’année précédente (en %0)
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Source : Cour des comptes d’aprés document de travail de I’Insee n° G2015/08* et des
« Voies et moyens — tome 1 » associés aux projets de loi de finances

Note : le taux de croissance de I’IR est net a partir de 2006, brut auparavant faute de
données disponibles alors sur I’IR net. La croissance spontanée de I'IR est construite en
déduisant chaque année l'impact des mesures nouvelles telles qu’il peut étre reconstitué
a partir des documents budgétaires et du processus de vote des lois de finances. La
croissance du revenu a été multipliée par 1,8, sa valeur moyenne estimée sur les
25 derniéres années, pour faire apparaitre directement le lien entre 1'impot d 'une année
et le revenu de I’année précédente.

4 | AFFETER, Quentin, PAK Mathilde. Elasticités des recettes fiscales au cycle
économique : étude de trois impots sur la période 1979-2013 en France, Institut
national de la statistique et des études économiques, Direction des études et synthéses
économiques, document de travail n® G2015/08, 2015.
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3 - Des mesures nouvelles peu nombreuses
et dont le co(t parait correctement estimé

Les mesures nouvelles en recettes de la loi de finances ayant un
impact sur le solde public sont peu nombreuses. La principale mesure est
la baisse de I’impot sur le revenu des ménages modestes, évaluée a
2,0 Md€, a laquelle s’ajoute I’impact, d’a peine 0,1 Md€, de I’indexation
du baréme sur I’inflation estimée pour 2015 (0,1 %).

A I’impact de ces mesures nouvelles s’ajoute 1’effet en 2016 des
mesures en faveur des entreprises prises les années antérieures au titre du
pacte de responsabilitt et de solidarité, du plan en faveur de
I’investissement des entreprises et des TPE et PME et du CICE (7,4 Md€
supplémentaires en 2016 en brut, 5,3 Md€ une fois déduit 1’impact
mécanique sur 'IR et I’IS de certaines de ces mesures), en partie
compensés par I’augmentation des cotisations retraites (+ 1,2 Md€), la
hausse de la fiscalité écologique (+ 2,1 Md€) et la hausse prévue des taux
des impéts locaux (+ 1 Mde€).

Le produit de I'IS devrait par ailleurs étre réduit de 1,7 Md€ en
2016 par rapport a 2015 par I'impact de deux contentieux importants.
Tout d’abord, 0,3 Md€ devront été remboursés en 2016 a la suite d’un
contentieux engagé par I’entreprise Stéria'®. Ensuite, I'IS regu en 2015
comprenait un versement par EDF de pres d’1,4 Md€ au titre de 1997,
demandé par I’Union européenne, et qui, compte tenu de son caractére
exceptionnel, ne se renouvellera pas en 2016.

La baisse des cotisations sociales des particuliers employeurs et le
maintien de 1’exonération des impots locaux pour certains retraités aux
revenus modestes, décidés au cours du débat budgétaire, amputeront par
ailleurs les recettes des administrations publiques™ de 0,6 Md€ au total,
méme si I’impact de la deuxiéme mesure devrait étre compensé par une
augmentation de la fiscalité sur le gazole.

Si des incertitudes affectent ces estimations, elles n’apparaissent
pas entachées de biais particulier.

% La Cour de justice de I’'Union européenne a donné raison a I’entreprise Stéria dans
le contentieux 1’opposant a ’Etat frangais au sujet du traitement fiscal des dividendes
remontant de ses filiales dans I’UE.

18 En pratique, ce sera I’Etat qui portera le poids financier de la mesure, et non les
collectivités locales.
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B - Des risques réels de dépassement des prévisions
de dépenses

La prévision de dépenses du Gouvernement présente des risques de
dépassement, du coté des dépenses de I'Etat, du fait de la
sous-budgétisation chronique de certaines dépenses, de celles des
administrations de sécurité sociale, en raison de la surestimation des
économies attendues en 2016 de la nouvelle convention d’assurance-
chémage, et de celles des collectivités locales, pour lesquelles la
prévision du Gouvernement suppose une répercussion presque intégrale
de la baisse des concours de I’Etat. A [I’inverse, la prudence du
Gouvernement concernant la charge d’intéréts pourrait permettre de
compenser en partie ces dépassements.

1 - Le respect de la norme de dépenses en valeur applicable
a ’Etat sera difficile

En 2016, la loi de finances fixe a 295,2 Md€ les dépenses de I’Etat
incluses dans le champ de la « norme en valeur », en baisse de 2,3 Md€ a
périmétre constant'’ par rapport a I’objectif de 284,0 Md€ retenu en loi de
finances rectificative (LFR) de décembre 2015.

Cette baisse est le résultat de mouvements de sens contraires.

D’une part, les concours aux collectivités locales sont en baisse de
3,3 MdE.

D’autre part, ’effort demandé aux opérateurs se réduit de 0,3 Md€
par rapport a 2015, la contribution de 0,8 Md€ qui leur est demandée en
2016 faisant en effet suite & un prélévement exceptionnel de 1,1 Md€
opéré sur leur fonds de roulement en 2015. Le prélévement sur recettes a
destination de I’Union européenne s’inscrit en hausse de 0,5 Md€, a
20,2 Md€ (inférieur de 1,3 Md€ a la prévision initiale du projet de loi de
finances). Enfin, les crédits des ministéres (hors transferts aux
collectivités locales, charge de la dette et compte d’affectation spéciale
pensions) augmentent de 0,3 Md€ par rapport au niveau prévu en loi de
finances rectificative pour 2015 (contre une baisse de 1,0 Md€ en projet
de loi de finances).

17 La loi de finances a en particulier inclus dans le champ de la norme la contribution
de service public pour 1’électricité.

18 0,4 Md€ de baisse des taxes plafonnées qui leur sont affectées (contre 0,8 Md€ en
PLF) et 0,4 Md€ de « prélévements exceptionnels ».
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Le plan de lutte contre le terrorisme a conduit le Gouvernement a
ouvrir des crédits supplémentaires pour 2016 dans certains ministéres,
comme la défense, I’intérieur, la justice et les finances. Ces ouvertures de
crédits représentent un total de I’ordre de 1,5 Md€, finangant notamment
19 000 emplois supplémentaires par rapport aux prévisions de la loi de
programmation des finances publiques.

Ces crédits correspondent : a la prise en compte, dans le projet de
loi de finances pour 2016, de la révision de la loi de programmation
militaire en juillet 2015 (pour 0,6 Md€ et prés de 10 000 emplois) ; a
I’effet sur 2016 des ouvertures de crédits en gestion 2015 ; enfin, aux
ouvertures de crédits supplémentaires décidées au cours du débat
parlementaire sur la loi de finances pour 2016 (pour 0,8 Md€ et
8 500 emplois), suite aux attentats de novembre.

D’autres amendements ont, par ailleurs, conduit, au cours du débat
parlementaire, a accroitre les crédits d’un montant supplémentaire de
500 M€. Ces dépenses supplémentaires ont pu étre compensées, en
comptabilité budgétaire, par la révision a la baisse du prélévement sur
recettes a destination de 1’Union européenne, en raison du report de 2015
a 2016 du remboursement par la Commission européenne d’un trop-percu
de prélévement sur recettes au titre d’années antérieures™, en partie
compensé par le versement d’une aide de 200 M€ dans le cadre du plan
européen d’aide a la Turquie pour I’accueil des réfugiés.

Le respect de 1’objectif de dépenses sera difficile. Le
Gouvernement a annoncé moins de 500 M€ d’économies résultant des
revues des dépenses, dont seuls 225 M€ sont documentées au titre du
durcissement des conditions d’octroi des allocations logement, montant
qui a été réduit de prés de moitié au cours du débat parlementaire. Les
autres économies annoncées sont censées correspondre a des efforts de
rationalisation, qui sont peu détaillés et ne jouent pas sur les déterminants
structurels de la dépense. Ces économies sont notamment censées
financer des dépenses supplémentaires, certaines décidées pour 2016 en
cours d’année 2015, telles que les crédits supplémentaires (600 M€)
octroyés au ministére de la défense suite au conseil de défense d’avril
2015 ou le développement accéléré du service civique (150 M€).

® Toutefois, parce que la comptabilité nationale enregistre les dépenses
correspondantes en droits constatés, ce remboursement, dont le principe et le montant
étaient connus dés 2014, a été enregistré en comptabilité nationale cette année-la et ne
viendra donc pas diminuer le déficit public « maastrichtien » de 2016, tandis que les
crédits supplémentaires 1’accroitront bien, toutes choses égales par ailleurs.
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Par ailleurs, les dépassements de crédits sont récurrents pour
certaines missions. Tel est le cas, par exemple, pour les opérations
extérieures, prévues a 450 M€, alors que les dépenses réelles ont
régulierement dépasse 1 Md€ ces dernieres années (1,1 Md€ prévu en
2015). Enfin, les dépenses sociales inscrites au budget de I’Etat sont,
comme les années précédentes, affectées de sous-budgétisations. C’est le
cas par exemple des crédits concernant 1’allocation adultes handicapés
(budgétés a 8,5 Md€ en LFI pour 2016, alors que leur montant a di étre
relevé a 8,8 Mde€ en LFR pour 2015). C’est le cas également de la prévision
de la nouvelle prime d’activité, budgétée a 4,0 Md€”, alors que les
dépenses auxquelles elle se substitue (prime pour 1’emploi et revenu de
solidarité active) sont évaluées a 4,2 Md€ en LFR 2015 et que le « Plan
pauvreté » prévoit une revalorisation de 2 % par an du montant du RSA.

L’objectif de croissance de la masse salariale programmée pour
I’ensemble du budget triennal 2015-2017 (750 M€)** sera dépassé dés
2016, alors que la masse salariale s’était quasiment stabilisée a périmétre
constant entre 2011 et 2014. En effet, le renforcement décidé des effectifs
de défense et de sécurité n’a pas ét€ compensé par un ajustement des
effectifs a due concurrence dans les autres ministeres. De plus, comme au
cours des derniéres années, la masse salariale pourrait étre plus dynamique
que prévu en LFI, en particulier a la défense, en raison, outre du surcodt des
opérations extérieures, des difficultés de budgétisation (logiciel Louvois), et
a ’éducation nationale, notamment du fait d’une sous-évaluation récurrente
des heures supplémentaires. Par ailleurs, la LFI ne tient pas compte d’une
éventuelle revalorisation du point de la fonction publique qui pourrait
résulter de la négociation salariale annoncée pour février 2016. Celle-ci
aurait un impact sur les dépenses de I’Etat, mais aussi sur celles de
I’ensemble des administrations publiques®.

Le respect de I’objectif de dépenses en valeur en 2016 appellera,
comme les autres années, un effort de gestion des crédits particulierement
rigoureux, une mobilisation de la réserve de précaution et des
redéploiements pour financer les dépassements de crédits résultant de
sous-budgétisations initiales ou les urgences qui ne mangueront pas de se
manifester en cours d’année, comme le plan pour 1’emploi et la formation
annoncé par le Gouvernent, dont le colt est évalué en janvier 2016 a prés
d’un milliard d’euros.

20 Cette estimation repose toutefois sur une hypothése d’un taux de recours de 50 %,
plus élevé que le recours actuel au RSA activité.

2L Cf. Cour des comptes, Communication a la commission des finances du Sénat. La masse
salariale de I’Etat, enjeux et leviers, juillet 2015, 150 p., disponible sur www.ccomptes.fr
22 pour mémoire, une hausse de 1 % de la valeur du point a un codit en année pleine de
1,85 Md€ pour I’ensemble des administrations publiques.
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2 - Des dépassements probables sur certaines dépenses
des administrations sociales

La prévision du Gouvernement repose sur une certaine modération
des dépenses sociales, avec une croissance prévisionnelle a périmétre
constant de + 1,3 % aprés + 1,6 % en 2015. Plusieurs facteurs expliquent
cette modération attendue ; certains pourraient néanmoins ne pas étre a la
hauteur des attentes.

La loi de financement de la sécurité sociale (LFSS) pour 2016 a
fixe & +1,75% la progression de I’objectif national des dépenses
d'assurance maladie (ONDAM), en net recul apparent par rapport au taux
de +2,1 % pour 2015 fixé en LFFS 2015. Néanmoins, si on neutralise
I’impact de la modification du taux de cotisation maladie des
professionnels de santé libéraux, qui est sans effet, sur le solde de la
CNAM, car réduisant simultanément et d’un méme montant les dépenses
sur le champ de ’ONDAM et les recettes, le ralentissement des dépenses
est moins prononcé et le taux réel de progression s’établit a + 1,9 % ; le
comité d’alerte de I’assurance maladie a estimé en octobre que cet
objectif était réalisable, méme s’il a souligné que « le bouleversement des
prises en charge lié aux thérapies ciblées et a I’immunothérapie fait peser
des risques sur les dépenses d’assurance maladie ».

La revalorisation des prestations sociales indexées sur 1’inflation
serait quasi nulle en 2016 ; en effet, la loi de finances et la loi de
financement de la sécurité sociale ont modifié le mécanisme de
revalorisation des prestations sociales, qui seront a partir de 2016
indexées sur [linflation constatée et non plus sur [Dinflation
prévisionnelle ; par ailleurs, la date de revalorisation des prestations, a
’exception des retraites, est désormais fixée au 1% avril, date a laquelle
I’inflation devrait étre proche de zéro en 1’état actuel des prévisions. La
modification des regles d’indexation devrait permettre de réduire de
600 M€ la progression des dépenses de prestations de 1’ensemble des
administrations publiques.

Enfin, le Gouvernement table sur 1,8 Md€ d’économies au titre de
I’accord conclu en octobre 2015 entre les partenaires sociaux sur les
retraites complémentaires (a hauteur d’1 Md€) et de la renégociation de la
convention d’assurance chémage (& hauteur de 800 M€). L’impact
financier en 2016 de I’accord sur les retraites complémentaires devrait en
fait étre de 1’ordre de 800 M€ plutdét qu’l Md€. S’agissant de la
convention d’assurance chémage, les négociations ne sont pas encore
engagées et elle ne devrait pas entrer en vigueur avant juin 2016. Par
ailleurs, la plupart des mesures de rééquilibrage des comptes susceptibles
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d’étre prises ne pourraient monter en charge que progressivement et
n’atteindraient leur plein rendement qu’en 2017. Les économies résultant
de cet accord devraient donc étre moins élevées en 2016 qu’attendu, de
plusieurs centaines de millions d’euros.

3 - Une incertitude forte sur les dépenses des collectivités locales

Le Gouvernement prévoit une croissance modérée des dépenses des
collectivités locales (+ 1,2 %) aprés la baisse de 0,6 % attendue en 2015.
Cette croissance modérée résulterait du ralentissement de la progression de
la masse salariale (+2,1% apres +2,4%) et d’une stabilité des
consommations intermédiaires (c’est-a-dire les dépenses de fonctionnement
hors masse salariale) et de I’accélération de 1’investissement apres la forte
baisse constatée en 2014 et celle attendue en 2015.

Méme si ces évolutions sont plausibles, on ne peut pas exclure que,
face a la baisse des concours de I’Etat (- 11 Md€ en 2017 par rapport a
2014), et malgré la hausse des taux des impots locaux et la revalorisation
de 1% des bases, certaines collectivités fassent le choix d’un recours
accru a I’endettement pour en amortir 1’impact sur leurs dépenses
d’investissement. Le besoin de financement de [’ensemble des
collectivités locales pourrait ainsi se révéler plus important que le
montant inscrit dans le projet de loi de finances pour 2016.

4 - La charge d’intéréts pourrait se révéler de nouveau inférieure
a la prévision du Gouvernement

Selon la prévision du Gouvernement, la charge d’intéréts devrait
augmenter en 2016 (46,8 Md€ contre 43,5 Md€ en 2015) et son poids dans
le PIB passer de 2,0 % en 2015 a 2,1 % en 2016. Cette hausse traduit une
légére augmentation prévue du taux d’intérét moyen payé sur la dette
publique (de 2,1 % & 2,2 %). Celle-ci proviendrait de I’impact de la hausse
de I’inflation sur les obligations indexées, de la remontée des taux a court
terme, en raison de la fin de I’assouplissement quantitatif de la BCE qui
était supposée intervenir en septembre 2016, et d’une remontée rapide des
taux a moyen long terme, atteignant 2,4 % en fin d’année 2016.

Or I’inflation risque de se situer a un niveau plus faible qu’inscrit
dans la prévision du Gouvernement et la BCE a annoncé une prolongation
de sa politique d’assouplissement quantitatif jusqu’en mars 2017 et une
nouvelle baisse du taux de rémunération des réserves. Dés lors, la
remontée des taux d’intérét a court terme ne devrait pas se produire en
2016 et celle des taux longs a de bonnes chances d’étre moins rapide que
prévu dans le scénario du Gouvernement. La charge d’intéréts des
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administrations publiques devrait ainsi étre plus faible que dans la
prévision du Gouvernement. Un simple maintien du taux d’intérét moyen
sur la dette publique a son niveau de 2015 réduirait ainsi d’environ
0,1 point de PIB la charge de la dette par rapport a la prévision.

C - Le poids de la dette publique dans le PIB
devrait continuer d’augmenter en 2016

Conséquence de la persistance d’un déficit élevé, la dette publique
augmenterait encore en 2016 (+ 0,2 point de PIB selon les prévisions du
PLF pour 2016), pour atteindre 96,5 points du PIB.

Tableau n° 4 : dette publique par sous-secteur
des administrations publiques (en points de PIB)

2014 2015 2016
Administrations publiques centrales 76,6 77,5 78,3
Administrations publiques locales 8,8 8,7 8,5
Administrations de sécurité sociale 10,2 10,1 9,8
Dette publique 95,6 96,3 96,5

Source : Cour des comptes d’apres rapport économique social et financier pour 2016
Note : En raison d’arrondis, la somme des sous-totaux peut étre différente du total.

Compte tenu des aléas qui pésent sur la réalisation de 1’objectif de
déficit et du risque que I’inflation, et donc le PIB en valeur, soient plus faibles
que prévus par le Gouvernement, 1’augmentation du poids de la dette dans le
PIB pourrait en définitive étre supérieure a la prévision du Gouvernement. A
titre illustratif, une croissance du PIB en valeur plus faible de 0,5 point, du
fait d’une inflation plus basse, conduirait, en supposant 1’objectif de déficit
public atteint, a une dette publique de 97,0 points du PIB.

I11 - Une exigence : poursuivre la réduction
du déficit structurel en agissant sur la dépense

La croissance attendue pour 2016, plus élevée qu’au cours des
derniéres années, doit permettre de réduire le niveau du déficit des
administrations publiques. Au regard des niveaux toujours élevés du
déficit et la dette publics en 2016, il importe de poursuivre avec vigueur
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la réduction des déficits. Dans le cas contraire, la France risquerait, a
I’avenir, d’étre fortement contrainte dans [’utilisation de I’instrument
budgétaire pour faire face aux chocs macroéconomiques, voire de perdre
la maitrise de sa politique budgétaire. Pour qu’elle soit durable, la
réduction des déficits publics doit porter sur le déficit structurel autant
que sur le déficit effectif : dans une phase de reprise économique,
davantage encore que dans les phases de basse conjoncture, les objectifs
de solde structurel ont une importance-clé. Enfin, compte tenu du poids
élevé atteint par les dépenses publiques et des marges qui existent pour en
améliorer I’efficience, la réduction des déficits ne peut emprunter que la
voie de la maitrise des dépenses. Le financement des dépenses nouvelles
jugées nécessaires devrait étre assuré par la réduction d’autres dépenses
dont I’efficacité n’est pas avérée.

A - La persistance d’un déficit et d’une dette publics
élevés réduisent dangereusement les marges
de manceuvre budgétaires

Selon les prévisions du Gouvernement, le déficit des
administrations publiques restera, en 2016, supérieur a 3 % et la dette
publique atteindra un niveau proche de 100 points de PIB. Cette situation
durablement dégradée des finances publiques expose la France a des
difficultés importantes en cas de retournement conjoncturel ou de hausse
des taux d’intérét.

Si les déficits et la dette publics n’étaient pas réduits sensiblement
dans les années qui viennent, la France risquerait ainsi de ne pouvoir faire
face a I’avenir a un ralentissement brutal de ’activité. Face a un tel choc,
les déficits publics se creusent en effet spontanément et la politique
budgétaire est, en outre, en général sollicitée pour en amortir I’impact, ce
qui vient amplifier le creusement spontané des déficits. Ainsi, lors des
deux derniéres récessions (1992-1993 et 2008-2009), le déficit public
s’était creusé de 4 points de PIB environ. Mais répéter ce choix aurait
pour effet de faire croitre fortement la dette publique, qui dépasserait
alors largement les 100 points de PIB. La France risquerait alors de se
trouver contrainte, sous la pression des marchés ou méme par crainte de
perdre toute maitrise de sa dette publique, de mener une politique
budgétaire restrictive venant amplifier I’impact du choc initial.

Par ailleurs, le niveau élevé de la dette rend la France vulnérable a
une hausse générale des taux d’intérét, qui viendrait creuser les déficits
ou obligerait a réduire a due proportion d’autres dépenses. Le pays a
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bénéficié ces derniéres années d’une baisse marquée des taux d’intérét de
sa dette publique. La charge de la dette a diminué, passant de 2,7 points
de PIB en 2007 a 2,0 en 2015, malgré la progression de prés de 35 points
du poids de la dette dans le PIB. Avec le niveau prévu de dette en 2016,
un retour du taux d’intérét moyen payé sur la dette publique a son niveau
de 2007 (4,3 % contre 2,1 % en 2015) ferait, a moyen terme, augmenter
la charge de la dette de 2,1 points de PIB (soit I’équivalent de 50 Md€ de
2016), un montant équivalent a ’ampleur actuelle du déficit structurel.

Enfin, le niveau de dette fait en lui-méme peser un risque de
hausse des taux d’intérét payés sur cette dette indépendamment du
risque portant sur le niveau général des taux. La qualité de la signature
de la France reste bonne sur les marchés et la France emprunte
aujourd’hui a des taux d’intérét trés bas. Toutefois, la France n’est pas
a I’abri d’une nouvelle augmentation de sa prime de risque avec
I’Allemagne qui, comme le montre le graphique n° 5, a connu des
variations de forte amplitude entre septembre 2008 et la mi-2013 et
qui s’¢levait a 40 points de base fin 2015.

Graphique n° 5 : écart de taux a 10 ans entre la France
et I’Allemagne (en %)
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Source : Cour des comptes d’apres données de la Banque centrale européenne

La situation actuelle s’explique notamment par les mesures
prises par la BCE et par la rémunération trés faible, voire quasi nulle,
du Bund allemand qui rend les émissions francaises plus attractives
pour les investisseurs. Sa prolongation n’est en rien assurée. La
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divergence dans les trajectoires de dette publique entre la France et
I’Allemagne accroit par ailleurs le risque que 1’écart de taux avec
I’ Allemagne se creuse a nouveau : le poids de la dette publique allemande
dans le PIB, qui était équivalent a celui de la France en 2010 (81,0 points
de PIB contre 81,7) ne serait plus que de 74,9 points de PIB en 2015,
contre 96,5 pour la France, et il devrait continuer de baisser rapidement
dans les années a venir, grace aux excédents des administrations
publiques allemandes. Selon les derniéres prévisions de la Commission
européenne, la dette publique allemande devrait ainsi revenir a
65,6 points de PIB en 2017, alors que la dette publique francaise
atteindrait encore 97,4 points de PIB.

B - En phase de reprise économique, I’objectif de solde
structurel a une importance-clé

Le déficit public est sensible a I’état de la conjoncture : une phase
de basse conjoncture affecte les recettes publiques, ce qui a tendance,
toutes choses égales par ailleurs, a accroitre le déficit effectif ; a I’inverse
en phase de conjoncture haute, le déficit effectif a tendance, toujours
toutes choses égales par ailleurs, a étre réduit par un surcroit temporaire
de recettes.

Le solde structurel permet de neutraliser I’impact de la conjoncture
sur le solde effectif. 1l peut ainsi mettre en évidence les effets des
décisions de politique budgétaire, comme par exemple les mesures de
soutien a I’activité en 2009-2010, ou I’impact des baisses d’impdts
décidées au tournant des années 2000.

Cet indicateur permet ainsi de mesurer la soutenabilité de la
politique budgétaire menée, indépendamment des chocs conjoncturels. I
est donc souhaitable de se fixer des objectifs de solde structurel autant
gue de solde effectif: face a un choc conjoncturel défavorable, cela
permet d’éviter de prendre des mesures de redressement qui viennent
amplifier le choc initial ; face a un choc conjoncturel favorable, cela
permet d’éviter de transformer une amélioration transitoire du solde
effectif en surcroit de dépenses ou en baisse de prélévements obligatoires,
difficiles a inverser par la suite.

Une telle stratégie permet ainsi de maitriser durablement la
trajectoire des finances publiques, tout en préservant des marges de
manceuvre budgétaires pour faire face aux risques de dégradation
ultérieure de la conjoncture.
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Comme le montrent I’exemple de la France de la fin des années
1980 et des années 1990 (cf. encadré), ainsi que les récentes décisions de
politique budgétaire de certains de nos voisins qui bénéficient d’une
reprise de Pactivité®, c’est lorsque la conjoncture est favorable que cette
politique est la plus difficile & suivre. Si la France a montré sa capacité a
soutenir I’activité par une politique budgétaire contra-cyclique en phase
de dégradation de la conjoncture, comme [I’illustrent les cas des
récessions de 1993 et de 2009, elle n’a pas mis a profit les périodes de
croissance pour redresser durablement son solde structurel, décidant de
baisses d’imp6ts ou de hausses de dépenses sur lesquelles elle n’est guére
revenue lorsque la phase de forte croissance s’est interrompue.

L’évolution des finances publiques entre les deux crises
de 1992-1993 et 2008-2009

La France est sortie de la récession de 1992-1993 avec un déficit
tres élevé, de 6,3 points de PIB, pour partie conjoncturel, mais aussi pour
partie structurel. Les déficits se sont réduits ensuite nettement entre 1993
et 1997, revenant a 3,6 points de PIB en 1997, malgré une croissance qui
reste modeérée, de + 2,0 % en moyenne : la réduction du déficit est alors
intégralement structurelle.

L’élévation du rythme de croissance, entre 1998 et 2000, a permis
une nouvelle amélioration du déficit, passé de 3,6 points de PIB en 1997 a
1,3 point en 2000. Mais, & partir de 2000, cette amélioration, considérée a
tort comme durable alors qu’elle est purement cyclique, conduit a décider
des baisses d’impdts et des hausses de dépenses: le solde structurel
recommence a se dégrader de 0,5 point en 2000, puis en 2001.

L’affaiblissement de la croissance en 2002 et 2003, autour de
+ 1 %, entraine une nette augmentation du déficit, qui repasse au-dessus de
3 points de PIB en 2003 : le creusement du déficit lié au seul impact
mécanique de la conjoncture est amplifié par des mesures de soutien a
I’activité. Le retour a une croissance plus soutenue entre 2004 et 2007
(+ 2,2 % en moyenne) n’est pas mis a profit pour restaurer la situation des
finances publiques et le déficit structurel est encore en 2007 a son niveau
de 2003 (4,3 points de PIB).

La France a en conséquence abordé la crise de 2008-2009 avec un
solde structurel dégradé, ce qui a limité la capacité de relance budgétaire
pour amortir les conséquences de la crise sur I’activité sans pour autant
éviter un net creusement de la dette publique depuis 2009.

2% Dans ses prévisions de novembre, la Commission européenne prévoit ainsi que le
déficit structurel de 1’Autriche, de I’Espagne et de 1’Italie se creusera en 2016, apres
plusieurs années d’efforts, alors que la croissance est de retour.
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Graphique n° 6 : solde effectif et solde structurel en France
1990-2007 (en points de PIB)
\
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Source : Cour des comptes daprés données de la Commission européenne (base AMECO)?

A un moment ol la conjoncture tend a s’améliorer, le solde
structurel doit ainsi étre I’objectif prioritaire de la politique budgétaire,
comme le prévoient désormais les réglements européens et le traité sur la
stabilité, la coordination et la gouvernance qui fixent un objectif
d’équilibre structurel que la France s’est engagée a respecter (réduction
du solde structurel de 0,5 point de PIB par an jusqu’a atteindre 1’équilibre
structurel).

C - La réduction des déficits doit passer
par la maitrise des dépenses

Les dépenses de I’Etat dans les domaines de la défense et de la
sécurité seront vraisemblablement accrues dans les années qui viennent.
Toutefois, leur poids dans les dépenses de 1’Etat (70 Md€ pour 422 Md€)

2 LLa méthode de calcul du déficit public a changé depuis la fin des années 1990,
incluant, désormais, notamment les opérations de reprise des engagements de retraites
(soultes).
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et dans les dépenses publiques (70 Md€ pour 1 145 Md€®, soit 6,1 %),
ainsi que le surcroit de dépenses annoncé pour 2016 (1,5 Md€, soit moins
de 0,1 point de PIB) ne sont pas tels qu’ils doivent conduire a s’écarter de
la trajectoire de finances publiques, que le Gouvernement a fait le choix
de faire reposer depuis 2014 sur la maitrise des dépenses.

Apres la crise de 2008-2009, la France avait au contraire fait porter
I’essentiel de 1’ajustement sur les prélévements obligatoires. La
croissance des dépenses publiques a certes été infléchie a compter de
2010 (0,8 % par an en volume sur la période 2010-2014 contre + 2,2 %
sur la période 2004-2008), mais les dépenses ont baissé dans de
nombreux pays européens, nos principaux partenaires, a I’exception de
I’'Ttalie, ayant fait (Porter I’essentiel de leurs efforts sur la dépense
(cf. graphique n° 7)%.

Graphique n° 7 : effort structurel en dépenses et en recettes
sur la période 2010-2014 (en points de PIB)
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Source : Cour des comptes d’aprés rapport sur la situation et les perspectives des finances
publiques, juin 2015, p. 60

Note : I'effort structurel en recettes correspond aux mesures nouvelles et I'effort structurel en
dépenses correspond a I'écart d'évolution des dépenses par rapport a la croissance potentielle.

% Dépenses publiques en 2014, au sens de la comptabilité nationale hors cotisations
imputées, capitalisation de la production pour emploi final propre et crédits d’impét.
% Cour des comptes, Rapport sur la situation et les perspectives des finances
publiques, p. 49-78, La Documentation frangaise, juin 2015, 229 p., disponible sur
www.ccomptes.fr
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En conséquence, la France avait en 2014 un poids de ses dépenses
publiques dans le PIB (57,5 points) tres supérieur a la moyenne de la zone
euro (49,4), de I’Union européenne (48,2), et a celui des autres grands
pays de la zone euro (Allemagne : 44,3 ; Italie : 51,2 ; Espagne : 44,5)%,
sans que cela se traduise par de meilleurs résultats en matiere de
logement, d’éducation, de formation ou d’emploi. La France dispose donc
de marges pour baisser ses dépenses publiques rapportées au PIB, tout en
améliorant leur efficacité.

La stratégie de réduction des déficits s’appuie désormais davantage
en France sur la maitrise des dépenses. Apres une croissance contenue
des dépenses en volume de + 0,5 % en 2014, cette stratégie a eu peu
d’effets en 2015, notamment parce que ’inflation ayant été plus faible
que prévu, la fixation de certaines enveloppes de dépenses en valeur s’est
traduite par un maintien de la croissance des dépenses en volume autour
de +10% au lieu de la hausse prévue de +0,2%. En 2016, le
Gouvernement prévoit un net infléchissement, avec une hausse limitée a
0,4 % des dépenses en volume. Cet objectif, plus ambitieux, pourrait
néanmoins ne pas étre atteint si les risques portant sur la prévision de
dépenses ou d’inflation relevés par la Cour se matérialisaient.

L’ajustement effectué jusqu’en 2016 sur les dépenses devrait en
tout état de cause rester assez modeste. Les moyens de maitriser
durablement la dépense publique existent néanmoins et devraient étre
davantage mobilisés. Des dépenses nouvelles peuvent étre financées par
redéploiement au sein du budget de I’Etat en réduisant d’autres dépenses.
Les mesures mises en ceuvre par nos principaux partenaires pour faire
baisser les dépenses, et qui ont été présentées dans un rapport récent de la
Cour®®, fournissent des exemples éclairants.

La Cour met régulierement en évidence, dans ses rapports, des
mesures permettant d’infléchir durablement 1’évolution des dépenses
publiques. Ainsi, au deuxieme semestre 2015, le rapport consacré a la
masse salariale de I’Etat remis & la commission des finances du Sénat® a
identifié plusieurs leviers possibles d’économies portant sur les
rémunérations, les effectifs et le temps de travail. De méme, le rapport

27 Ces chiffres ne sont pas totalement comparables du fait du périmétre variable des
dépenses publiques d’un pays a 1’autre, mais ces différences de périmétre n’affectent
pas la portée générale des comparaisons entre la France et ses partenaires européens.
%8 Cour des comptes, Rapport sur la situation et les perspectives des finances
publiques, op.cit.

2 Cour des comptes, Communication a la commission des finances du Sénat. La
masse salariale de I’Etat, enjeux et leviers, op.cit.

Rapport public annuel 2016 — février 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LA SITUATION D’ENSEMBLE DES FINANCES PUBLIQUES (A FIN JANVIER 2016) 47

consacré au co(t du lycée®® a fait apparaitre le colt élevé de
I’enseignement secondaire en France et proposé plusieurs orientations
pour le réduire. Le rapport annuel de la Cour sur la sécurité sociale®* qui,
tous les ans, documente les mesures propres a une meilleure maitrise des
dépenses a fort dynamisme, a ainsi examiné en 2015 les dépenses de
soins infirmiers et de masso-kinésithérapie en exercice libéral et les prises
en charge de I’insuffisance rénale chronique terminale.

CONCLUSION

La loi de finances rectificative pour 2015 prévoit un déficit public
de 3,8 points de PIB. Le déficit public se replierait ainsi de seulement
0,1 point de PIB, malgré une croissance meilleure que les deux années
précedentes, et ’ajustement structurel, qui mesure la variation du solde
corrigée de la conjoncture, ne serait que de 0,3 point de PIB, contre
0,6 point en 2014 et 1 point par an en moyenne entre 2010 et 2013.

L'objectif pour 2016 retenu dans la loi de finances est un peu plus
ambitieux, avec une réduction de 0,5 point du déficit effectif comme du
déficit structurel. Sa réalisation est incertaine car il repose sur une
prévision de croissance des recettes qui pourrait étre surévaluée de 0,1 a
0,2 point de PIB et sur un objectif d’évolution des dépenses en valeur qui
pourrait se révéler difficile a atteindre :

e pour I'Etat, parce que les sources de tension sur les crédits des
ministeres en 2015 devraient étre encore présentes en 2016 ; s’y
ajoutent les dépenses nouvelles déja annoncées en faveur de la sécurité
et non compensées par des économies, et celles qui pourraient étre
prises en cours d’année ;

e pour les administrations de sécurité sociale, parce que les économies
attendues de la nouvelle convention de I'Unédic ne devraient pas étre a
la hauteur de celles retenues dans la prévision du Gouvernement ;

e pour les collectivités locales, parce que la prévision repose sur
I'hypothése forte d'une répercussion quasi intégrale de la baisse des
concours de I'Etat sur leurs dépenses ou les taux d’imposition locale.

% Cour des comptes, Rapport public thématique : Le colt du lycée. La Documentation
francaise, septembre 2015, 133 p., disponible sur www.ccomptes.fr

31 Cour des comptes, Rapport sur I’application des lois de financement de la sécurité
sociale 2015. La Documentation frangaise, septembre 2015, 765 p., disponible sur

www.ccomptes.fr
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A l'inverse, les charges d'intéréts pourraient étre de nouveau
surestimées en prévision, mais I'ampleur de cette surestimation risque
d'étre insuffisante pour permettre le respect de I'objectif de déficit pour
2016.

A moyen terme, la réduction des déficits publics doit se poursuivre
et la réduction de la dette publique s enclencher nettement. Dans le cas
contraire, la France risquerait, a [’avenir, d’étre fortement limitée dans
lutilisation de [’instrument budgétaire pour faire face aux chocs
macroéconomiques, voire de perdre sa capacité a maitriser ses choix
budgétaires.

Pour qu’elle soit durable, la réduction des déficits publics doit
porter sur le déficit structurel autant que sur le déficit effectif. Dans une
phase de reprise économique, davantage encore que dans les phases de
basse conjoncture, les objectifs de solde structurel ont donc une
importance-cleé.

Compte tenu du poids élevé atteint par les dépenses publiques et
des marges qui existent pour en améliorer [’efficience, la réduction des
déficits ne peut emprunter que la voie de la maitrise des dépenses. Le
financement des dépenses nouvelles, telles que, par exemple, les dépenses
de sécurité et de défense pour faire face aux menaces terroristes, peut
étre assuré par la réduction d’autres dépenses qui n’ont pas fait la
preuve de leur efficacité.

Les rapports de la Cour, comme les chapitres suivants du présent
rapport, fournissent des pistes permettant d’atteindre ['objectif de
maitrise des dépenses et visant a améliorer la gestion publique.
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REPONSE COMMUNE DU MINISTRE DES FINANCES
ET DES COMPTES PUBLICS ET DU SECRETAIRE D’ETAT
CHARGE DU BUDGET

Nous saluons les travaux de la Cour qui invitent & poursuivre
l"amélioration de la situation de nos finances publiques : c’est l'objectif
que s’est donné le Gouvernement depuis 2012, et qu’il poursuit, depuis,
dans la durée. La politique du Gouvernement doit permettre par une
maitrise accrue de la dépense publique de ramener le déficit sous 3,0 %
du PIB en 2017, a un rythme compatible avec le retour de la croissance,
et d’infléchir la trajectoire d’endettement de notre pays. Cette stratégie
porte ses fruits comme en témoigne le recul du déficit et la diminution du
poids des dépenses publiques dans le produit intérieur brut (PIB), ainsi
que la Cour le souligne dans ce rapport.

Nous tenons a rappeler, a titre liminaire, que la politique conduite
par le Gouvernement a déja permis de réduire le déficit structurel de
moitié depuis 2012. Celui-ci atteint désormais son niveau le plus bas
depuis le début des années 2000, alors que le contexte macroéconomique
est demeuré difficile et que, depuis 2015, les baisses d’impdts conduisent
a une baisse de la part des prélevements obligatoires dans le PIB. Ceci
est permis par le fait que depuis 2013, la dépense publique progresse a
un rythme historiquement bas en raison des mesures d’économies mises
en ceuvre pour la contenir.

Gréace aux résultats obtenus sur la maitrise de la dépense, le
Gouvernement tient son engagement de réduction continue du déficit
public et de baisse des prélevements obligatoires. Dans son avis sur les
projets de lois financieres pour 2016, le Haut Conseil des finances
publiques observait d’ailleurs que la trajectoire de solde structurel était
en avance sur les objectifs de la loi de programmation des finances
publiques (LPFP) pour les années 2014 a 2019.

Les analyses présentées par la Cour appellent deux séries
d’observations, sur la situation des finances publiques en 2015 d’une
part, et sur les perspectives 2016, d’autre part.

1. S’agissant de la situation des finances publiques en 2015

La Cour note tout d’abord que le Gouvernement n’a pas révisé sa
preévision de solde pour 2015, ni la prévision de croissance et qu’il n’a
ajusté que marginalement ['inflation. Les prévisions faites par le
Gouvernement pour 2015 lors de la présentation du projet de loi de
finances se sont révélées trés proches de celles que la Commission
européenne a publiées a I'automne 2014 (1,0 % pour la croissance et
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0,1 % pour linflation contre, respectivement, 1,1 % et 0,1 % pour la
Commission européenne), et les derniéres données disponibles,
notamment [’exécution meilleure qu’attendu du solde budgétaire,
confirment que [’objectif de solde présent¢ dans le programme de
stabilité et repris en PLF devrait étre atteint (- 3,8 %), et sera ainsi
meilleur que la prévision fixée en loi de finances initiale (- 4,1 %). Cette
analyse montre que le budget pour 2015 était fondé sur des hypothéses
prudentes et que, grace aux économies prévues dans le budget et aux
économies complémentaires mises en cuvre en cours d’année,
l’engagement de diminution du déficit public en 2015 devrait étre tenu.

Sur I’Etat, en particulier, nous tenons a souligner, cette année
encore, la stricte maitrise des dépenses sous norme : les dépenses hors
charge de la dette et pensions devraient s’élever a 283,9 Md€, soit
0,1 Mde€ sous le niveau de la norme fixé en loi de finances rectificative de
fin d’année. Ce résultat a été obtenu alors qu’en cours d’année le
montant global des dépenses sous norme a été abaissé de 0,7 Md€ et que
des moyens nouveaux d’une ampleur significative ont été déployés pour
la sécurité des Francais. Ce résultat atteste de ’efficacité de la politique
budgétaire du Gouvernement qui a su prendre les mesures nécessaires
pour tenir ['objectif de baisse du déficit public tout en finangant les
dépenses nécessaires pour faire face aux situations nouvelles en cours
d’année.

Sur le champ social, I’objectif national des dépenses d’assurance
maladie (Ondam), abaissé a un niveau de 181,9 MdE€ au printemps
devrait étre respecté (soit une progression de ces dépenses contenue a
2,0 %). Dans son avis du 6 octobre 2015, le comité d’alerte n’a pas
souligné de risque pesant sur son exécution.

Quant a lincertitude que la Cour souligne sur les comptes des
collectivités territoriales, les premiers résultats d’exécution confirment
les prévisions du Gouvernement. En effet, méme si [’exécution pour
l’année 2015 ne sera connue qu’a la fin mars, les hypothéses retenues
dans le compte sous-jacent a la loi de finances pour 2016 d’un solde
proche de [’équilibre en 2015 restent valides, sur la base d’un
ralentissement des dépenses courantes et de la masse salariale, ainsi que
d’une baisse des dépenses d’investissement en lien avec le cycle électoral.

Au total, [’exécution de ['année 2015 sera conforme a
l’engagement pris par le Gouvernement des le programme de stabilité,
soit un niveau de déficit public ramené sensiblement au-dessous du solde
prévu pour 2015 dans la LPFP. Comme le Gouvernement [’avait annoncé
dés le dép6t du projet de loi de finances pour 2015, la réduction du déficit
public se poursuit en 2015, & un rythme adapté au contexte économique
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et tenant compte des engagements de baisse des prélevements
obligatoires.

Par ailleurs, la Cour porte son attention essentiellement sur
lamélioration du solde, sans mettre suffisamment en avant le niveau
d’effort en dépenses. Or, cette maitrise des dépenses publiques va
pleinement dans le sens de ses recommandations et [’exécution 2015
confirmera la nette inflexion enregistrée [’an dernier dans la progression
des dépenses publiques par rapport a leur évolution moyenne observée
sur le passé, puisque celle-ci ne serait que de 1,0 % (en valeur, hors
crédits d’impots), aprés 0,9 % en 2014 — soit des taux de progression
historiquement bas.

Rapporter ces chiffres a la progression moyenne de 3,6 % par an
entre 2002 et 2012 permet de prendre la mesure de [’effort accompli.

L’analyse de la Cour montre donc qu’en 2015, la contribution des
dépenses a la baisse du déficit public devrait permettre de financer les
baisses d’impots tout en poursuivant la réduction du déficit public. Cette
analyse confirme que la politigue d’économies du Gouvernement définie
pour les années 2015 a 2017 produit bien des résultats des I’année 2015.

2. S’agissant de la stratégie de la poursuite du redressement des
comptes publics en 2016

La Cour estime que, si elle n’est pas hors d’atteinte, la prévision
de déficit pour 2016 reposerait sur une prévision de dépenses sous-
estimée d’une part (en particulier sur les champs de I’Etat, de [’'Unédic et
des collectivités locales) et sur une estimation de recettes «un peu
élevée » d’autre part, méme si elle juge que celle-ci est « atteignable ».

En matiere de dépenses, en 2016 comme en 2015, le
Gouvernement a pour objectif de dégager des économies substantielles
pour financer les baisses d’impots et poursuivre la réduction du déficit.
Le Gouvernement mettra en cuvre les mesures nécessaires pour
respecter les objectifs de dépenses fixés en 2016, comme il I’a fait en
2015 alors que I’ambition de ces objectifs n’était pas moindre.

Si la Cour estime que le respect de I’objectif de dépense en valeur
appellera en 2016 un effort de gestion des crédits particuliérement
rigoureux, les risques sont bien identifiés et les instruments de régulation
budgétaire (gel de précaution notamment, dont le taux est stabilisé en
2016 a 8 % des crédits hors titre 2 et 0,5 % des crédits de masse
salariale) contribueront a assurer le respect de la norme de dépense. De
ce point de vue, la gestion des années passées a montré la capacité du
Gouvernement a maintenir un volume important de crédits gelés jusqu’en
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fin de gestion afin de conserver des marges de redéploiement
importantes. S’agissant en particulier de la budgétisation des opérations
militaires extérieures (OPEX), la loi de programmation militaire
actualisée le 28 juillet 2015 prévoit que les dépassements par rapport a
la prévision (450 ME, soit un niveau stable par rapport a la loi de
finances initiale pour 2015) seront financés par la solidarité
interministérielle. S’agissant enfin des dépenses de personnel et, plus
particuliérement, des effectifs de [’Etat, ceux-Ci restent maitrisés,
déduction faite de la révision a la hausse des effectifs du ministére de la
défense, de [l'intérieur, de la justice et des douanes, justifiée par des
circonstances exceptionnelles et décidée dans le cadre de |’actualisation
de la loi de programmation militaire puis du plan de lutte anti-terrorisme
consécutif aux attentats du mois de novembre 2015. Enfin, les revues de
dépenses ont bien contribué au respect des objectifs de maitrise des
dépenses et I’année 2016 verra aboutir la deuxiéme vague de revues de
dépenses. Conformément a ce qui a été fait les années précédentes, toute
mesure supplémentaire susceptible d’intervenir en cours de gestion sera
financée par des redéploiements en dépenses, sur le champ de I’Etat et
des autres administrations publiques.

S’agissant des dépenses sociales, I’Ondam a été voté a un niveau
historiquement bas (1,75 %), ce qui représente un effort important au
regard de la progression tendancielle de ces dépenses (3,6 %). Le comité
d’alerte de I'Ondam a estimé que cet objectif peut étre atteint. Quant aux
économies attendues sur le champ des retraites complémentaires, la mise
en ceuvre du nouvel accord national interprofessionnel signé par les
partenaires sociaux permettra bien d’améliorer dés 2016 la situation
financiére des régimes complémentaires et contribuera aux efforts de
maitrise des dépenses prévus.

La Cour évoque enfin la possibilit¢é que les collectivités
territoriales recourent davantage a l’emprunt pour maintenir leur niveau
d’investissement dans le contexte de baisse de leurs dotations ; or,
l’exemple de 2014 et nos prévisions confirmées sur 2015 montrent que les
dépenses ont bien été adaptées a la baisse des concours financiers,
limitant ainsi le recours a l’endettement. De plus, les collectivités ont
également une marge de financement de leurs investissements sur leurs
ressources propres avec les prélevements sur trésorerie, et elles pourront

bénéficier en 2016 du fonds de soutien a I’investissement local.

S’agissant enfin des risques sur les recettes, la Cour s’interroge
sur le niveau élevé de 1’élasticité de 1'impot sur le revenu : cette élasticité
est justifiée par les effets de la progressivité du baréme, qui sont estimés
finement sur la base des statistiques fiscales. Par ailleurs, cette
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interrogation de la Cour doit étre mise en regard de la prévision agrégée
de recettes dont les risques sont équilibrés. En effet, au niveau agrége, les
prévisions impot par impot s’appuient sur une élasticité globale des
prélevements obligatoires unitaire en 2016 que la Cour qualifie
d’« atteignable ».

En 2016 comme en 2015, les prévisions de recettes, qui sont
soumises, par nature, a un nombre important d’aléas, ont été fixées par le
Gouvernement a un niveau prudent.
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Chapitre |

Emploi et solidarité

Le contrat de génération: les raisons
d’un échec

Le Fonds de solidarit¢: un opérateur
de I’Etat a supprimer
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1
Le contrat de génération : les raisons
d’un échec

PRESENTATION

Le contrat de génération constitue, avec les emplois d’avenir, un
des principaux dispositifs de la politique de I’emploi créés au cours de la
période récente. Congu pour encourager simultanément le recrutement de
Jjeunes de moins de 26 ans, ['embauche ou le maintien dans [’emploi de
seniors, et la transmission des compétences entre ces deux catégories de
salariés, il a pris la forme d’un instrument hybride mélant aides
financiéres pour les plus petites entreprises et obligation de négocier
sous peine de pénalité pour les plus grandes.

Fin juillet 2015, seulement 40 300 contrats assortis d’une aide
avaient été signés, alors que plus de 220 000 étaient espérés a cette date
pour parvenir a un total de 500 000 contrats a I’échéance 2017. De
surcroit, prés des deux tiers des jeunes en ayant bénéficié étaient déja
présents dans les entreprises concernées, si bien que son effet sur le
chdmage apparait quasiment négligeable.

La conception et les conditions de mise en euvre du dispositif
expliquent cet insucces : peu lisible et complexe a mettre en ceuvre, il n’a
pas su convaincre les entreprises de son intérét (1). Les modifications qui
ont été apportées en 2014 pour accroitre son attractivité n’ont pas
remédié a ses défauts de conception et le rythme de signature de
nouveaux contrats n’a pas sensiblement progressé (ll).
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| - Un diagnostic bien établi,
un dispositif peu lisible

A - Le chdémage des jeunes et des seniors

Le taux de chdmage des jeunes de 15 a 24 ans a atteint 24 % au
premier trimestre 2015. Cette situation nettement plus défavorable que
celle de ’ensemble des actifs s’est dégradée depuis la crise de 2008.

Les conditions d’insertion des jeunes sur le marché du travail
dépendent le plus souvent de leur niveau de qualification initiale et de
leur expérience : alors que 80 % des diplomés de I’enseignement
supérieur disposent d’un emploi trois ans aprés la fin de leurs études®,
prés d’un jeune actif non diplomé sur deux se déclarait en 2013 en
recherche d’emploi trois ans aprés sa sortie du systéme éducatif, soit une
hausse de 16 points par rapport a la génération 2004,

Cette difficulté d’acces a I’emploi s’accompagne d’une plus grande
précarité en raison d’un recours aux contrats a durée déterminée, a
I’intérim ou aux stages, au détriment des contrats a durée indéterminée
(CDI). En 2012, prés de sept jeunes de 15 & 29 ans sur dix, en situation
d’emploi dans le secteur privé ou dans une entreprise publique,
disposaient d’un CDI, contre prés de neuf actifs sur dix pour I’ensemble
de la population employée. Selon le Conseil économique, social et
environnemental, I’dge moyen du premier CDI a reculé pour se situer
désormais & 27 ans*.

Si les seniors sont globalement moins exposés au risque de
chémage, ils éprouvent de grandes difficultés a retrouver un emploi aprés
un épisode de chdmage. Certes, le taux de chémage des plus de 50 ans
n’atteignait que 6,6 % au premier trimestre 2015. Toutefois, seulement un
peu plus d’un senior sur deux passe directement de ’emploi a la retraite :
les autres connaissent en fin de carriére des périodes de non-emploi,

%2 CAHUC Pierre, CARCILLO Stéphane, ZIMMERMANN Klaus F., L’emploi des
jeunes peu qualifiés en France, Conseil d’Analyse Economique n° 4, avril 2013,
disponible sur www.cae-eco.fr

%8 Enquéte 2013 auprés de la génération 2010, CEREQ, Bref n° 319, mars 2014, 8 p.,
disponible sur www.cereq.fr

34 Droits formels/droits réels : Améliorer le recours aux droits sociaux des jeunes,
Antoine Dulin, avis du Conseil économique, social et environnemental, juin 2012,
disponible sur www.lecese.fr
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souvent de longue durée. Le nombre de seniors de 50 a 64 ans au
chomage a doublé depuis 2007, passant d’environ 550 000 a 1,1 million
de demandeurs d’emplois (catégories A, B, C). Enfin, les transitions
professionnelles des seniors sont également plus difficiles que pour les
autres actifs : le taux de sortie du chdmage pour reprise d’emploi diminue
en effet avec 1’age et s’est fortement dégradé depuis 2009.

Les difficultés des jeunes et des seniors sur le marché de I’emploi
sont liées a de multiples causes, au premier rang desquelles figure le
contexte économique difficile. Mais elles tiennent aussi a des motifs plus
spécifiques, tels que les risques de chdmage de longue durée induits par
un niveau de qualification faible ou inadapté et, plus généralement, par un
fonctionnement dual du marché du travail, qui sépare nettement les
emplois stables et les emplois précaires.

C’est au regard de ces difficultés que les objectifs du contrat de
génération ont été définis.

Ce dispositif a été congu pour répondre simultanément a trois
enjeux : I’insertion durable des jeunes sur le marché du travail grace a
leur recrutement en CDI et a I’amélioration de leurs conditions d’accueil
dans D’entreprise ; le maintien en emploi ou le recrutement de seniors
pour éviter des périodes sans emploi avant la retraite ; et la préservation
des compétences dans les entreprises grace a leur transmission entre les
générations.

Au regard de ces trois objectifs, le contrat de génération constitue
un instrument spécifique et original au sein de la politique de I’emploi,
dont il n’existe pas d’équivalent ailleurs en Europe.

Dés le départ, un objectif quantitatif ambitieux a été assigné au
dispositif, avec une cible de 100 000 contrats par an pour atteindre un
total de 500 000 emplois créés d’ici 2017. Afin de s’adapter a la réalité
des entreprises, le choix a été fait d’en renvoyer la conception et les
criteres  d’éligibilit¢é a Ila négociation dun accord national
interprofessionnel (ANI) entre les partenaires sociaux.

B - L’accord national interprofessionnel
du 19 octobre 2012 et la loi du 1*" mars 2013

Lors de la conférence sociale des 9 et 10 juillet 2012, les partenaires
sociaux ont exprimé unanimement leur volonté de se saisir de la question
de I’emploi des jeunes et des seniors, en ouvrant une négociation collective
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au niveau national et interprofessionnel pour définir les modalités du
contrat de génération : cette négociation devait porter sur la gestion des
ages dans I’entreprise, la mise en ceuvre du transfert des compétences,
I’adaptation du dispositif aux différentes tailles d’entreprise et la place
accordée aux négociations d’entreprises et de branches.

Cette manifestation d’intérét des partenaires sociaux explique
probablement 1’intégration d’une obligation de négociation destinée a
prendre la suite des «accords seniors »>, introduits dans le code du
travail en 2009, alors que la formulation initiale du dispositif laissait
entrevoir uniquement la création d’un contrat aidé traditionnel.

Le Gouvernement a transmis aux partenaires sociaux, le
4 septembre 2012, un document d’orientation qui fixait le cadre de la
négociation. Celle-ci a été rapidement menée pour aboutir, le
19 octobre 2012, a un accord unanime qui a servi de base au projet de loi
portant création du contrat de génération.

Plusieurs explications ont été avancées pour justifier la rapidité de
cette négociation : elle constituait un préalable a une autre négociation
plus sensible sur le marché du travail, également lancée en juillet 2012 ;
un compromis possible est apparu entre, d’une part, la suppression de la
pénalité de 1% de la masse salariale, prévue en cas d’absence de
négociation pour les entreprises employant au moins 300 salariés et jugée
disproportionnée par le patronat, et, d’autre part, un développement du
recours au tutorat. Par ailleurs, plusieurs parameétres clés faisaient 1’objet
d’un relatif consensus: le niveau de D’aide envisagée par le
Gouvernement, soit 4 000 € par contrat et par année*® répartis a parts
égales entre le jeune et le senior, le principe du recrutement des jeunes en
CDI, la fixation d’un seuil de 55 ans minimum pour le maintien en
emploi des salariés seniors, et la modulation du dispositif selon la taille
des entreprises pour diminuer autant que possible les effets d’aubaine.
L’age maximum des jeunes éligibles a davantage fait I’objet de débats,
avec des options a 25, 26 ou 30 ans.

En définitive, la loi du 1* mars 2013 portant création du contrat de
génération a fixé les principales caractéristiques du dispositif en fonction de
la taille des entreprises, selon les modalités précisées dans le tableau n° 1.

% 1 "article 87 de la loi de financement de la sécurité sociale pour 2009 obligeait les
entreprises employant au moins 50 salariés a conclure ou a étre couvertes par un
accord collectif relatif aux salariés agés, sous peine d’une pénalité financiére pouvant
aller, en théorie, jusqu’a 1 % de la masse salariale.

% Ce montant n’a pas été mis en discussion par le Gouvernement.
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Tableau n° 1 : modalités d’application du contrat de génération
selon la taille des entreprises

Nombre de salariés

Subventions / pénalités

Obligations de négociation,
conditions d’éligibilité

Moins de 50 salariés
et non membre

d’un groupe comptant
au moins 50 salariés

- 4 000 € par an pendant 3 ans

- 8 000 € par an en cas de double
recrutement d’un jeune et d’un
senior

Pas d’obligation de négociation

Constitution d’un bindme
de salariés jeune / senior

Entre 50 et 299 salariés
et non membre

d’un groupe comptant
au moins 300 salariés

- 4 000 € par an pendant 3 ans

- 8 000 € par an en cas de double
recrutement

Pénalité jusqu’a 1 % de la masse
salariale ou 10 % du montant des
réductions générales de cotisations
patronales

Obligation de conclure
un accord d’entreprise
ou d’étre couvert par un accord
de branche en faveur de
I’emploi durable
des jeunes et des seniors
et de la transmission des savoirs
et des compétences :
e pour bénéficier
de I’aide financiére
e s0us peine
de pénalité
Constitution d’un bindme
de salariés jeune / senior

300 salariés ou plus

ou membre d’un groupe
comptant 300 salariés
ou plus

- Pas d’aide financiére

- Pénalité jusqu’a 1 % de la masse
salariale ou 10 % du montant
des réductions générales de
cotisations patronales

Obligation de conclure

un accord d’entreprise

ou d’étre couvert par un accord

de branche en faveur de

I’emploi durable

des jeunes et des seniors

et de la transmission

des savoirs et des

compétences :

e pour bénéficier de

I’aide financiére

e sous peine de pénalité

Source : Cour des comptes d’apreés la loi du 1*" mars 2013

Ainsi, le contrat de génération s’efforce de créer une solidarité
intergénérationnelle dans ’emploi a I’aide d’obligations conventionnelles
et d’aides financiéres ciblées sur les petites et moyennes entreprises non
membres d’un groupe plus important. Si les criteres d’¢éligibilité des
entreprises ont été fixés de maniere relativement restrictive, ils sont en
revanche demeurés tres souples pour les jeunes recrutés, en ne précisant
ni le niveau de qualification visé, ni les caractéristiques de leurs
difficultés d’insertion professionnelle.
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C - Les effets du contrat de génération
sur le codt du travail

Le niveau de I’aide financiére destinée aux entreprises et groupes
de moins de 300 salariés a été fixé dans I’objectif, en cas de recrutement
d’un jeune en CDI payé au SMIC, de ramener a zéro pendant trois ans le
niveau des cotisations sociales patronales.

Cette aide coexiste, en effet, avec les dispositifs généraux de
réduction du co(t du travail, auxquels demeurent également éligibles les
jeunes recrutés au titre d’un contrat de génération :

- la «réduction Fillon », qui réduit les cotisations sociales patronales
de 28 points environ au niveau du SMIC ;

- le crédit d’impdt compétitivité-emploi (CICE), des lors que la
rémunération du salarié est inférieure a 2,5 SMIC, qui donne lieu a
une réduction d’impét sur les sociétés de 6 % de la masse salariale ;

- Paccord national interprofessionnel du 11 janvier 2013, qui prévoit
une exonération de la part patronale des cotisations sociales
d’assurance chdmage pour une durée de trois ou quatre mois selon la
taille de I’entreprise, immédiatement apres un recrutement en CDI.

Selon le ministére du travail, 1’aide de 4 000 € attachée a chaque
embauche sous contrat de génération, cumulée avec ces trois dispositifs
généraux, a pour conséquence de réduire le colit d’un nouveau salarié de
moins de 26 ans & hauteur de 59 % du salaire brut, soit une réduction de 42 %
du co(t du travail théorique (salaire brut + cotisations sociales patronales).

Tableau n° 2 : impact sur le coiit d’un recrutement au SMIC
des dispositifs généraux et de I’aide attachée au contrat de génération

(valeurs 2014)
Entreprises Entreprises
de moins de 20

de 20 salariés a 300 salariés
SMIC annuel brut 17 344,56 € 17 344,56 €
Cotisations patronales et assimilées +7354,09 € +7683,43 €
Co(t total employeur théorique 24 698,65 € 25 028,20 €
« Réduction Fillon » -4 873,82 € -4509,58 €
E3<0nerat|on perjdant 3 ou 4 mois -23126€ 17344 €
d’assurance chémage
Co(t réel employeur (« masse salariale ») 19 593,57 € 20 345,18 €
CICEaA6% -1175,61 € -1220,71 €
Aide contrat de génération a 4 000 € -4 000,00 € -4 000,00 €
Co(t réel final employeur 14 417,96 € 1512447 €

Source : Cour des comptes d’aprés données de I’ACOSS
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Ces chiffres appellent deux observations.

La premiére tient au fait que I’aide financiére de 4 000 € représente
au niveau du SMIC, pendant trois ans, une subvention publique du méme
ordre de grandeur que la « réduction Fillon » : en termes d’impact sur le
cot du travail, le contrat de génération est donc un dispositif intéressant
pour les employeurs.

La deuxiéme observation est liée a 1’effet de ressaut que provoque,
en termes de cott, I’échéance des trois années du contrat de génération :
du point de vue des salariés, le réle protecteur du CDI devrait éviter des
ruptures trop nombreuses, mais du point de vue de I’employeur, I’effet de
la fin du contrat sur le colt réel du travail peut étre important, notamment
dans les trés petites entreprises. Le principe d’une aide dégressive dans le
temps afin de modérer cet effet n’a pas été étudié.

Il - Des résultats éloignes des objectifs

Le nombre de contrats de génération signés au 19 juillet 2015
(environ 40 300) se situe nettement en deca des objectifs fixés a 1’origine,
soit 85 000 contrats dés la fin de ’année 2013 et 100 000 nouveaux
contrats par an au cours des années suivantes. Toutefois, ce chiffre ne
constitue pas a lui seul un bilan complet de cet instrument, puisqu’il faut
prendre également en compte la phase de négociation collective : celle-ci
est partie intégrante du dispositif et en constitue le préalable pour un
grand nombre d’entreprises.

A - Des négociations collectives incompleétes
et peu ambitieuses

Alors que les partenaires sociaux s’étaient déclarés désireux
d’inscrire le contrat de génération dans la négociation collective, de
préférence a un dispositif purement législatif et réglementaire, et que le
contrat de génération devait enclencher un vaste mouvement de
négociation pour relayer 1’accord national interprofessionnel, cette
dynamique s’est révélée limitée dans son contenu et concentrée sur les
entreprises qui y étaient incitées par le régime des pénalités financiéres.
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1 - Des accords collectifs et des plans d’action d’une portée limitée

En septembre 2015, 8,8 millions de salariés étaient couverts par un
accord collectif, dont 5,2 au titre d’un des 23 accords de branche.

Ces accords comportent souvent des objectifs chiffrés, mais non
contraignants, en matiere de recrutements de jeunes, le plus souvent
fondés sur les estimations d’embauche des branches a effectifs constants
a un horizon de trois ans. lls ne correspondent donc pas a des
engagements de développement de 1I’emploi, certaines branches ayant
méme intégré dans leurs objectifs des prévisions de réduction d’effectifs.

Ces accords prévoient également la réalisation de diagnostics
préalables obligatoires sur la situation de I’emploi et la gestion des
compétences dans I’entreprise, mais ils reprennent le plus souvent, sur ces
points, des dispositions déja prescrites par le code du travail (établir une
pyramide des ages, former des prévisions de départ a la retraite, établir
des perspectives de recrutement, etc.).

Ces accords précisent généralement les modalités d’intégration et
d’accompagnement des jeunes dans I’entreprise (création d’un livret et
d’un parcours d’accueil, guide a destination des recruteurs, désignation
d’un référent, le plus souvent volontaire, etc.). Ils prévoient également la
mobilisation des outils déja existants pour lever certains freins a I’emploi,
notamment dans le secteur du batiment et des travaux publics (accés au
« 1 % logement », solutions d’épargne pour la retraite, assurances auto et
habitation, etc.).

En ce qui concerne ’embauche et le maintien dans ’emploi des
salariés ageés, les objectifs affichés par les branches apparaissent
modestes, puisqu’ils se contentent le plus souvent d’envisager que la
situation actuelle ne soit pas dégradée ou qu’elle soit trés faiblement
améliorée. lls invitent les entreprises a recourir aux instruments
disponibles pour faciliter la gestion des seniors (conventions avec Pole
emploi et I’association pour 1I’emploi des cadres (APEC), recrutements en
« CDD seniors »*', mesures spécifiques de formation avec un organisme
paritaire collecteur agréé (OPCA), etc.). lls peuvent fixer des mesures de
prévention de la pénibilité, notamment dans le secteur du BTP et de la
métallurgie. Enfin, la transmission des savoirs et des compétences est
prévue dans un cadre souple : les accords soutiennent la mise en place
d’actions de tutorat, ainsi que la création des bindomes prévus par le
contrat de génération, sans imposer systématiquement un lien
hiérarchique entre le salarié et son tuteur.

57 CDD : contrat & durée déterminée.
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Enfin, plus de deux ans apres la signature des premiers accords de
branche, aucun bilan n’a été effectué par les partenaires sociaux,
contrairement a ce que prévoit la loi du 1°" mars 2013.

Par ailleurs, en deca des accords de branche, le contrat de
génération a donné lieu a un grand nombre d’accords d’entreprise au sein
des sociétés ou groupes comptant plus de 50 salariés, par choix lorsque
celles-ci tenaient a disposer de leur propre cadre, ou par défaut lorsque les
branches ne se sont pas engagées ou n’ont pas conclu a leur niveau.

Ces accords et plans d’action propres aux entreprises reprennent
largement les dispositions prévues par la réglementation, ainsi que celles
qui sont mentionnées dans les accords de branche. On retrouve des
propositions pour la création d’un livret et un parcours d’accueil, voire
d’intégration, la préparation de documents de suivi pour chaque jeune, ou
encore la désignation de référents : les entreprises avaient déja souvent
arrété des modalités d’accueil et de suivi identiques pour les contrats en
alternance.

En ce qui concerne I’emploi des seniors, les entreprises prévoient
souvent des mesures destinées a améliorer I’employabilité et relevant de
la formation, de la mobilité interne ou de la prévention de la pénibilité.
Les accords proposent aussi des mesures d’aménagement du temps de
travail ou de temps partiel progressif, ainsi que le rachat de trimestres de
cotisation aux régimes de retraites.

2 - L’absence de mobilisation des partenaires sociaux

Un an aprés I’adoption de la loi du 1*" mars 2013, alors que le délai
de sept mois imparti a la négociation collective était largement écoulé,
prés de 50 % des effectifs des entreprises ou groupes de plus de
300 salariés et plus de 60 % des effectifs des entreprises de 50 a
300 salariés n’étaient pas couverts par un texte relatif au contrat de
génération.

La menace d’une pénalité pouvant aller jusqu’a 1 % de la masse
salariale s’est révélée, a cet égard, inefficace pour inciter les entreprises
de taille moyenne a mener a bien les négociations et quasiment
inappliquée par I’administration en dépit du constat de carences
manifestes.
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Dans de nombreux cas, les partenaires sociaux semblent s’étre
limités a adjoindre un volet « jeunes» aux différentes thématiques du
dialogue social qui s’étaient précédemment accumulées. En pratique, le
contrat de génération a ajouté de nouvelles obligations de négociation sans
en supprimer d’autres, si bien que les branches et les entreprises ont essayé
de regrouper ces obligations dans un cadre commun. De fait, la plupart des
accords relatifs au contrat de génération juxtaposent de facon parfois
artificielle des dispositions trés diverses (emploi des jeunes, emploi des
seniors, gestion prévisionnelle des emplois et des compétences (GPEC),
transmission des compétences, pénibilité, etc.). Ainsi, la question de
I’égalité femmes/hommes a souvent été plaquée de fagon artificielle sur le
contrat de génération, alors que des obligations de portée plus générale sont
par ailleurs prévues pour traiter les questions de parité et de mixité
(notamment, la négociation annuelle prescrite par I’article L. 2242-5 du
code du travail). De ce fait, les accords de branche ou d’entreprise font
référence dans 97 % des cas aux accords déja existants sur 1’égalité
femmes/hommes, sans prévoir de mesures supplémentaires.

Par ailleurs, les accords ont souvent renoncé au principe d’un
bindme effectif entre un jeune et un senior, ce qui constituait pourtant le
fondement méme du contrat de génération, pour privilégier un
appariement purement statistique entre des jeunes et des seniors sans liens
professionnels et affectés sur des implantations éloignées les unes des
autres. Certaines grandes entreprises ont organisé, a I’inverse de I’objectif
du contrat de génération, une formation des seniors par les jeunes
recrutés, ces derniers étant considérés comme plus au fait des évolutions
technologiques. Certains accords frolent méme le paradoxe, comme ceux
qui favorisent les départs précoces des seniors.

B - Un dispositif qui n’a pas trouvé son public

1 - Un nombre de contrats et un volume d’aides
trés en dessous des attentes

Au mois de juillet 2015, 49 010 demandes d’aides avaient été
enregistrées par P6le emploi, dont 40 294 avaient été validées (soit un
taux d’acceptation de plus de 80 %) au bénéfice d’environ 80 000 jeunes
et seniors. Ces chiffres se situent trés en deca des objectifs, puisque les
cibles mentionnées dans 1’étude d’impact auraient di correspondre, a la
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méme date, & un total de prés de 200 000 contrats aidés® au bénéfice de
400 000 jeunes et seniors.

L’application du dispositif en fonction des territoires apparait, de
surcroit, souvent inversement proportionnelle aux difficultés rencontrées
par les jeunes et les seniors : ainsi, le contrat de génération est quasiment
inutilisé outre-mer, puisque, sans tenir compte du cas particulier de
Mayotte® on ne comptait en juillet 2015 que 341 demandes d’aide
enregistrées a La Réunion, en Guyane, en Martinique et en Guadeloupe,
soit moins de 1 % du total des aides comptabilisées par P6le Emploi.

En définitive, le nombre de contrats effectivement validés au
19 juillet 2015 ne correspond qu’a 20 % de I’objectif gouvernemental. Au
vu de cet insucces, le dispositif a déja été modifié et assoupli a plusieurs
reprises dans le but de le relancer.

2 - L’inefficacité des ajustements apportés

La loi du 1% mars 2013 avait fixé 1’échéance des négociations
obligatoires au 30 septembre 2013. Apres cette date, les entreprises ou les
groupes non couverts par un accord collectif ou un plan d’action
pouvaient étre sanctionnés financiérement, la pénalité étant susceptible
d’atteindre 1 % de la masse salariale ou 10 % du montant des réductions
générales de cotisations patronales. Devant le peu d’empressement mis
par les branches ou les entreprises a négocier, le Gouvernement a décidé
d’assouplir ces délais, d’abord par I’intermédiaire d’instructions
ministérielles, puis par la loi.

Le 12 septembre 2013, le ministre du travail, de I’emploi, de la
formation professionnelle et du dialogue social a ainsi adressé a ses
services déconcentrés, les directions régionales des entreprises, de la
concurrence, de la consommation, du travail et de I’emploi (DIRECCTE),
une instruction relative a la mise en ceuvre du contrat de génération dans
les entreprises d’au moins 300 salariés, encourageant & allonger les délais

%8 A raison de 60 000 (84 %) contrats signés en 2013 et non encore interrompus (16 %
de rupture), de 84 % des 100 000 contrats prévus en 2014 et de 84 % des 6/12émes de
la cible 2015, soit 42 000 contrats signés en 2014. Selon la direction générale de
I’emploi et de la formation professionnelle (DGEFP), ce dispositif a représenté en
2014 en exécution budgétaire 254,9 M€ en autorisations d’engagement et 83,1 M€ en
crédits de paiement au titre des dépenses d’intervention.

% La loi du 1° mars 2013 habilitait le Gouvernement & prendre une ordonnance
d’adaptation pour le département de Mayotte. Celle-ci n’ayant toujours pas été prise,
le contrat de génération n’y est pas applicable a ce jour.
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de négociation pour éviter que les entreprises ne recourent par défaut aux
plans d’action : « dans ’esprit du contrat de génération, elles doivent
privilégier la négociation d’un accord plutét que ’adoption d’un plan
d’action unilatéral ». Le 29 janvier 2014, une nouvelle instruction a invité
les DIRECCTE a accompagner les entreprises en voie de finalisation de
leur accord ou plan d’action griace a un délai supplémentaire, tout en
incitant a engager la procédure de pénalisation pour les entreprises
n’ayant pris aucune initiative.

La loi du 5 mars 2014 relative a la formation professionnelle, a
I’emploi et a la démocratie sociale est venue assouplir encore davantage
I’accés a 1’aide financiere et les délais de négociation, puisqu’elle a
officiellement repoussé au 31 mars 2015 la date a laquelle les entreprises
ou les groupes comptant entre 50 et 300 salariés devait étre couverts par
un accord ou par un plan d’action, tout en devenant entre-temps éligibles
a I’aide financiere en 1’absence d’un accord collectif.

La méme loi du 5 mars 2014 a porté de 26 a 30 ans I’4ge
maximum d’éligibilité au contrat de génération en cas de transmission
d’entreprise, tandis que le décret du 3 mars 2015 portant diverses
modifications des dispositions relatives au contrat de génération est venu
repousser lui aussi la limite d’age dans les cas ou le jeune recruté sous
contrat de génération aurait été¢ déja présent sous contrat d’apprentissage
dans I’entreprise avant ses 26 ans.

Enfin, le décret du 12 septembre 2014 a doublé I’aide financicre
attachée au dispositif pour la porter a 8000€ en cas de double
recrutement d’un jeune et d’un senior, et non de simple maintien dans
I’emploi de ce dernier.

Ces assouplissements ne se sont toutefois pas traduits par une
mobilisation accrue des entreprises, le suivi hebdomadaire du nombre de
contrats signés ne laissant apparaitre aucune accélération depuis
I’automne 2013.

3 - Un instrument de titularisation des jeunes
au sein de I’entreprise et non de développement de I’emploi

En dépit des précautions prises pour éviter les « effets d’aubaine »,
le contrat de génération bénéficie aujourd’hui prioritairement a des jeunes
relativement qualifiés et déja présents dans les entreprises.

67 % des jeunes recrutés avaient un niveau de formation classé de
I (master) a IV (baccalauréat) — dont 18 % aux niveaux | et Il (doctorat et
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master) —, contre seulement 7 % de jeunes sans qualification et 26 % d’un
niveau V ou V bis (CAP ou BEP).

Par ailleurs, prés des deux tiers des jeunes recrutés en CDI au titre
du dispositif occupaient déja un emploi : 25 % bénéficiaient d’un CDD
ou d’un emploi saisonnier au sein de 1’entreprise recrutant, 13 % d’un
contrat d’apprentissage ou de professionnalisation et 7 % d’un poste en
intérim, tandis que 21 % provenaient d’une autre entreprise ; 23 % des
jeunes seulement étaient a la recherche d’un emploi avant leur
recrutement et 8 % étaient étudiants, ce qui implique que, pour I’heure, le
contrat de génération n’a qu’un impact marginal sur le taux de chomage.

Enfin, les ouvriers sont moins représentés chez les seniors que
chez les jeunes, alors qu’a I’inverse, on compte plus de cadres et de
professions intellectuelles supérieures chez les seniors que chez les jeunes
(16 % contre 5%): ces ecarts tendent a confirmer le caractére
uniquement factice de nombreux appariements, éloignés de la logique de
«compagnonnage » a laquelle se référait la définition initiale du
dispositif.

Dans ces conditions, il n’est pas possible de déterminer si le
contrat de génération a eu un impact sur le maintien dans 1’emploi des
seniors, comme c¢’était I’un de ses objectifs.

4 - Un impact modéré sur le budget de I’Etat

En cohérence avec I’objectif affiché de 100 000 contrats aidés
signés chaque année, le Gouvernement avait prévu de consacrer prés
de 975 M€ en autorisations d’engagement (AE) au contrat de génération
dans le cadre de la loi de finances initiale (LFI) pour 2014. L’insuccés du
dispositif explique que, cette année-la, un quart de cette somme
seulement ait été réellement engagé.

La loi de finances pour 2015 a revu fortement a la baisse les
besoins de financement du contrat de génération en les établissant
a 480 M€ par an, ce qui correspondait a un rythme de progression de
seulement 40 000 contrats chaque année. Par la suite, le montant de ’aide
financiére a été multiplié par deux en cas de double recrutement d’un
jeune et d’un senior, sans que ces prévisions aient été¢ modifiées.
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Tableau n° 3 : programmation et exécution des créedits alloués
au contrat de génération

2013 2014 2015 2016
LF1 2013 | Décretdavance | ooy ) | Exécution | PLF 2015 | LPFP 2016
du 28 novembre
AE 0€ 153,6 M€ 975,0 M€ | 2549 M€ | 480,0 M€ | 480,0 M€
CP 0,€ 0,0 € 165,0 M€ | 83,16 M€ | 2343 M€ | 295,7 M€
Source : Cour des comptes d’aprés documents budgétaires du programme 103 —

Accompagnement des mutations économiques et développement de I’emploi et de la réponse de
la DGEFP en date du 8 octobre 2014. PLF : projet de loi de finances; LPFP : loi de
programmation des finances publiques

A ces dépenses d’intervention au titre des aides financiéres,
s’ajoutent pour 2015 des crédits au titre de I’appui et du conseil aux
entreprises pour un montant de 10 M€ en autorisations d’engagement et
en crédits de paiement (CP).

C - Les adaptations possibles

Au vu des éléments d’analyse recueillis auprés des administrations,
des partenaires sociaux, mais aussi directement aupres des entreprises
ayant eu recours au contrat de génération”®, trois grandes raisons
expliquent I’insuccés du dispositif.

La premiére raison tient au choix qui a été fait de construire le
contrat de génération, non comme un instrument simple & la disposition
directe des entreprises, mais, pour celles qui comptent plus de 50 salariés,
comme un dispositif dépendant d’une négociation préalable et obligatoire
sous peine de pénalité, ce qui a été percu par de hombreuses entreprises
comme une contrainte et non comme une opportunité. En outre,
I’extension progressive des négociations obligatoires & des thémes tels
que I’emploi durable des jeunes et des seniors, la transmission des
compétences, 1’égalité professionnelle, la mixité de ’emploi ou I’égalité
d’accés a I’emploi dans le cadre de la lutte contre les discriminations a
I’embauche n’a pas facilité la lisibilité du dispositif. Cette complexité a
fait passer au second plan I’intérét de 1’aide financiére de 4 000 € par
emploi (voire 8 000 € en cas de double recrutement) qui était pourtant
importante, rapportée au cout total d’un recrutement au niveau du SMIC.

40243 réponses transmises par des entreprises ayant signé un ou plusieurs contrats de
génération ont été analysées par la Cour.
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La deuxiéme raison est ’inadaptation des criteres d’éligibilité a
I’aide financiére, tout particulierement du fait de 1’exclusion des
entreprises appartenant a un groupe de plus de 300 salariés, au motif que
des appariement factices entre jeunes et seniors pourraient étre organisés
au sein de ces groupes : de ce fait, de nombreuses entreprises relevant du
commerce et de la distribution, par exemple, sont inéligibles a 1’aide
financiére prévue pour les contrats de génération au motif qu’elles sont
filiales d’un groupe de plus de 300 salariés, alors méme que ces
entreprises ont en réalité une gestion autonome.

Enfin, I’impact de la situation économique d’ensemble doit étre
pris en compte. Dés lors que le contrat de génération prend la forme du
recrutement d’un jeune et du maintien dans son emploi d’un salarié senior
a travers des CDI de droit commun, il prend place dans les flux
normaux d’embauches, comme le laissaient du reste augurer les accords
de branche, dont les objectifs affichés ne dépassaient pas le simple
renouvellement des effectifs. La moitié des entreprises interrogées ont
indiqué, a cet égard, que I’aide financiére constituait un avantage
appréciable, mais que leurs décisions de recrutement étaient
essentiellement liées a leurs propres perspectives d’activité, et non a
I"attractivité éventuelle de ce dispositif public.

En définitive, questionnées par la Cour sur les dispositions
susceptibles d’étre modifiées pour rendre cet instrument plus attractif, les
entreprises ont majoritairement cité 1’obligation préalable de négociation
et le critére de I’absence d’appartenance a un groupe.

CONCLUSION ET RECOMMANDATION

L’élaboration d’un seul instrument pour répondre a trois
problémes distincts (le chémage des jeunes, celui des seniors et la
transmission des compétences dans les entreprises) a abouti a construire
un dispositif hybride, qui tient & la fois de |’obligation de négocier, d’'un
régime de pénalités et d’un systeme d’aide : il n’est pas surprenant, dans
ces conditions, qu’il ait été considéré comme complexe et peu lisible par
les entreprises. De fagcon paradoxale, les efforts des pouvoirs publics
pour construire un dispositif porté par les partenaires sociaux et adapté a
[’entreprise ont été compris comme une charge supplémentaire pesant sur
les employeurs et inadaptée & leurs besoins.
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Au regard de ces constats, il est indispensable de s’interroger sur
I’évolution possible du contrat de génération. Si les pouvoirs publics
entendent maintenir ce dispositif au-dela de la durée de vie des accords
collectifs déja signés et des aides accordées, la Cour observe qu’il
devrait étre profondément revu en simplifiant considérablement, voire en
abandonnant les obligations liées a une négociation préalable, et en
assouplissant les critéres d’éligibilité a l’aide financiére. A défaut d’une
telle révision, il serait vain d’attendre une plus forte mobilisation des
entreprises en faveur de ce dispositif, et il conviendrait d’envisager son
extinction au profit de dispositifs plus efficaces.

Ainsi, la Cour formule la recommandation suivante :

- 8’1l est décidé de le maintenir, redéfinir en profondeur le dispositif
du contrat de génération, notamment en ce qui concerne la pénalité
liée a I’obligation de négocier un accord collectif et le critére de non
appartenance a un groupe.
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Réponse commune du ministre des finances et des comptes publics
et du secrétaire d’Etat chargé du budget.........ccoovevieiiiiinii e,

Réponse de la ministre du travail, de I’emploi, de la formation
professionnelle et du dialogue social ............ccccoovevieiiicii i,
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REPONSE COMMUNE DU MINISTRE DES FINANCES
ET DES COMPTES PUBLICS ET DU SECRETAIRE D’ETAT
CHARGE DU BUDGET

Concernant les propositions de recommandations, nous tenons a
souligner que les critéres d’éligibilité a [’aide financiére ont déja été
substantiellement revus a la baisse et qu’il serait contraire aux objectifs
du dispositif d’ouvrir [’aide financiere aux groupes de plus de
300 salariés ainsi qu’aux entreprises appartenant a un groupe de plus de
300 salariés. Un tel assouplissement accroitrait en effet le risque « d’effet
d’aubaine ».

Par ailleurs, concernant la simplification des obligations de
négociation, il semble difficile de conclure, notamment au regard du
faible recul sur les effets de la loi du 5 mars 2014, qui a déja opéré un
premier assouplissement, sur la nécessité d’aller plus loin sur ces
allegements d’obligations de négociation.

Il nous semble donc que la stabilité est la meilleure solution a
apporter pour rendre ce dispositif compréhensible et accessible aux
entreprises.

REPONSE DE LA MINISTRE DU TRAVAIL,
DE L’EMPLOI, DE LA FORMATION PROFESSIONNELLE
ET DU DIALOGUE SOCIAL

Vous m’avez transmis ['insertion intitulée « le contrat de
génération : les raisons d’un échec » et je vous en remercie. A bien des
égards, ’analyse de la Cour traduit une incompréhension des objectifs du
contrat de génération.

1. Tout d’abord, la Cour note (I. C - Les effets du contrat de
génération sur le colt du travail) gu’en termes d’impact sur le colt du
travail, le contrat de génération est un dispositif intéressant pour les
employeurs, mais que [’effet de la fin du contrat de travail sur le coiit réel
peut étre important, notamment pour les trés petites entreprises. Elle
mentionne en outre la complexité du dispositif comme un obstacle a son
déploiement.
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1l importe de préciser que le choix de l’absence de dégressivité
répond a un souci de lisibilité et de simplicité pour les entreprises gréace
au caractere stable et uniforme du montant de /’aide sur 3 ans.
L’introduction d’une dégressivité contribuerait en effet a complexifier le
dispositif. On peut de surcroit considérer que le maintien de [’aide
pendant 3 ans constitue une durée suffisante pour permettre aux
entreprises d’anticiper la fin du versement de I’aide.

2. Elle note ensuite que les résultats sont éloignés des objectifs
(I1,), s’intéressant tout d’abord aux négociations collectives, qui seraient
incompletes et peu ambitieuses.

Or, le contrat de génération s est imposé dans les branches et dans
les entreprises comme un dispositif structurant qui permet de donner un
nouvel élan au dialogue social sur la gestion des ages et des
competences. 1l convient de rappeler qu’il avait un triple objectif :

1. Redynamiser le dialogue social au niveau des branches et des
entreprises sur la gestion des ages et des compétences. A ce titre, le
Gouvernement ne partage pas les observations de la Cour
concernant le caracteére artificiel de [’articulation des différents
items de négociation prévus dans le cadre du contrat de génération.

2. Créer un cadre global de réflexion pour permettre a la politique de
gestion des ressources humaines d’aborder de facon plus cohérente
les questions des &ges en entreprise et des parcours professionnels.
C’est la raison pour laquelle la loi prévoit la possibilité d’articuler
plusieurs thématiques interdépendantes de négociation obligatoire
(gestion prévisionnelle des emplois des compétences, formation
professionnelle, prévention de la pénibilité, egalité professionnelle,
etc.). A titre d’illustration, la question du maintien de I'emploi des
seniors permet de faire converger les enjeux et actions en matiére de
conditions de travail, d’anticipation de la seconde partie de carriere,
d’acceés a la formation et de transmission des compétences ou bien
encore de lutte contre les discriminations.

3. Intégrer cette nouvelle thématique dans le paysage des autres
négociations obligatoires au sein des entreprises et des branches, et
renforcer le cas échéant les complémentarités entre ces négociations.

Dans la pratique, deux ans aprés sa mise en place, le contrat de
génération trouve sa place dans la négociation au sein des branches et
des entreprises :

- une partie des entreprises, lorsqu’elles définissent en début d’année
leur calendrier de négociation, séquencent en fonction des
thématiques pour créer des contreparties entre elles et disposer
d’une vision cohérente de la stratégie de ressources humaines, et y
ont intégré le contrat de génération ;
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- cette complémentarité des négociations obligatoires est facilitée par
le Pacte de responsabilité et de solidarité qui permet aux branches
d’adopter une approche unique et globale de négociation dans un
souci de cohérence des actions déployées. C’est ainsi que de
nombreux accords de branche relatifs au Pacte intégrent un volet
sur le contrat de génération et la GPEC.

La logique transversale du contrat de génération a toutefois pu
étre affaiblie dans certaines entreprises du fait du cloisonnement des
différentes obligations de négocier. La question actuelle est donc moins
celle de la pertinence ou de [’efficacité du dispositif (I'objectif d’une
approche globale demeurant tout a fait pertinent) que de
l’accompagnement des entreprises sur ce sujet. C’est a cette question que
la loi relative au dialogue social et a [’emploi vient apporter une réponse.
La négociation sur le contrat de génération pourra, en effet, étre
englobée dans une nouvelle négociation triennale sur la gestion des
emplois et des parcours professionnels, portant également sur la GPEC
et le déroulement de carriére des salariés exercant des fonctions
syndicales. Par ailleurs, les partenaires sociaux pourront par accord
majoritaire décider de regrouper le contrat de génération avec d’autres
themes, par exemple la pénibilité, 1’égalité professionnelle, la qualité de
vie au travail ou la lutte contre les discriminations.

La Cour regrette que dans les 23 accords de branche, qui couvrent
5,2 millions de salariés, les objectifs chiffrés en matiére de recrutements
et de maintien dans [’emploi soient non contraignants (11-A-1)). Or, il est
primordial de souligner que la branche n’a pas vocation a se substituer
aux entreprises dans leur choix en matiére d’emploi et de recrutement,
mais a les soutenir dans leurs démarches en préservant [’autonomie des
entreprises a recruter. Par ailleurs, ces objectifs, que la Cour estime
modestes, tiennent compte des contraintes, notamment économiques, de
chaque secteur.

Le contenu de ces accords fait, par ailleurs, ’objet d’un contréle
par Uadministration, préalablement a leur extension, afin de s’assurer
qu’ils ne sont pas purement formels. L’ administration veille ainsi a leur
portée effective et n’hésite pas a formuler des avis négatifs dés lors que
les accords s’averent insuffisants.

De fait, les accords de branche étendus prévoient des actions
concretes :

- en matiere de transmission des compétences : organisation de la
prise en charge de la formation des tuteurs par I’'OPCA de la
branche, élaboration de livret a destination des tuteurs, etc. ;
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- en matiére d’insertion durable des jeunes : élaboration de guides
méthodologiques a destination des recruteurs et/ou de l’encadrement
des entreprises, de livret d’accueil pour les jeunes embauchés et
stagiaires, etc. ;

- en matiére d’emploi des seniors : conception et mise a disposition
d’outils de diagnostic des compétences, de guides pour conduire les
entretiens professionnels des salariés de 45 ans, etc.

Sur le champ de couverture et le contenu des accords collectifs et
plans d’action d’entreprise ou de groupe, la montée en puissance
progressive du volet conventionnel, notée par la Cour, s’explique
légitimement :

- par le caractere récent du dispositif et la nécessité pour les
entreprises de se [’approprier, a fortiori pour les entreprises dont
Ueffectif est compris entre 50 et 299 salariés et pour lesquelles
["obligation de négocier n’a été instaurée qu’en 2014 ;

- par la priorité donnée a la qualité des accords et plans d’actions
plutot qu’a leur nombre. C’est la raison pour laquelle les
DIRECCTE ont adopté une posture d’incitation et d’appui a la
négociation au sein des entreprises, plutdt que la contrainte, afin
d’éviter une démarche purement formelle de la part des entreprises.

Le bilan quantitatif est cependant positif puisqu’apres deux ans de
mise en ceuvre, 14 907 entreprises sont couvertes par un accord ou un
plan d’actions, soit 8,8 millions de salariés (données a septembre 2015).

Sur le contenu de cas accords, la Cour releve [’existence de
dispositions contradictoires avec I’objectif de maintien dans [’emploi des
seniors dans certains accords et plans d’action. Il convient de ne pas
porter d’appréciation sur la nature des actions indépendamment du
contexte dans lequel elles sont définies et mises en ceuvre. L’objectif du
contrat de génération est de favoriser le maintien en emploi des seniors
en anticipant la seconde partie de carriere des salariés et en prévenant
les situations de pénibilité. Toutefois, de maniére pragmatique, le constat
peut parfois étre fait que certains salariés, du fait de la nature des postes
qu’ils ont occupés jusqu’a présent, ne sont plus nécessairement en
capacité physique de poursuivre une activité professionnelle.

La Cour note en outre que « Certaines grandes entreprises ont
organisé, a l'inverse de [’objectif du contrat de génération une formation
des séniors par les jeunes recrutés ». Ce type de formation n’est pas
antinomique avec [’objectif du contrat de génération, qui porte sur la
transmission de compétences, sans faire une exclusivitt de la
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transmission des plus dgés vers les jeunes. L étude d’impact précise bien
que : les accords collectifs devront comporter des dispositions portant
notamment sur des actions en matiére de transmission des savoirs et des
compétences, d’accompagnement des jeunes, ou de la transmission de
compétences en direction de salariés agés embauchés.

3. Selon la Cour, le dispositif n’a pas trouvé son public parce que
le nombre des contrats et le volume d’aides seraient trés en-dessous des
attentes (11 B,).

La Cour note que le nombre des demandes d’aide se situe tres
en-deca des objectifs mentionnés dans 1’étude d’impact. Or, il convient de
rappeler que [’étude d’impact n’a pas fixé d’objectifs, elle a mentionné
des ordres de grandeur, dont elle a expressément relevé l'incertitude :

« Une fois tenu compte des effets de comportements décrits
précédemment (sensibilitt des embauches de jeunes en CDI a la
conjoncture, réaction de la demande de travail des entreprises & une
baisse du codt du travail ciblée sur ces publics, ou encore taux de recours
au dispositif), et en pariant sur une dynamique de mobilisation des
entreprises et des partenaires sociaux pour le contrat de génération, nous
pouvons espérer un volume annuel d’embauches de jeunes en CDI
bénéficiaires de I'aide de 500 000 sur les 5 ans, soit une moyenne de
100 000 par an (probablement moins en 2013 compte tenu du délai de
montée en charge). Il faut néanmoins tenir compte de la grande
incertitude qui entoure le chiffrage des différents effets considérés,
compte tenu du fait qu’il n’existe pas de dispositifs similaires au contrat
de génération, mis en ceuvre par le passé, en France comme a l’étranger,
auquel il pourrait se comparer directement. En tout état de cause, le
volume annuel potentiel de 100 000 bénéficiaires pour [’année 2013 et les
suivantes ne peut étre directement comparé aux 65 000 embauches
spontanées de jeunes en CDI qui auraient été éligibles au contrat de
génération en 2009 pour apprécier ['impact du dispositif. Seule
[’évaluation ex post permettra de [’estimer. »

La Cour note en outre qu’en dépit des précautions prises pour
eviter les « effets d’aubaine », le contrat de génération bénéficie
aujourd’hui prioritairement a des jeunes relativement qualifiés et déja
présents dans l’entreprise, constituant un instrument de titularisation des
Jjeunes au sein de [’entreprise et non de développement de [’emploi. 1l
apparait la encore nécessaire de rappeler I’objectif assigné au contrat de
génération, précisé dans [’étude d’impact, qui est l'intégration le plus tot
possible des jeunes en entreprise en contrat a durée indéterminée :
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« Dans les entreprises de moins de 300 salariés, la mise en place de
l'aide ciblée sur le recrutement des jeunes de moins de 26 ans (ou de 30
ans pour les jeunes reconnus comme travailleurs handicapés) embauchés
en contrat a durée indéterminée doit permettre d’inverser la tendance de
recrutement des jeunes en statut « précaire » (CDD, stage) et de favoriser
leur embauche en CDI. Les éléments de diagnostic indiquent que le taux
d’emploi en CDI est supérieur a 50 % a partir de 26 ans et se tasse a /’dge
de 30 ans pour atteindre un niveau a peu pres stable jusqu’a 40 ans.

L’insertion des jeunes en contrat indéterminée est problématique
avant 26 ans, quel que soit le niveau de qualification et d’étude.

Aussi, laide incite les entreprises qui auraient €U tendance a
recruter des jeunes de moins de 26 ans, mais uniquement en CDD, ou a
recruter des salariés déja expérimentés, a faire confiance aux jeunes en
les embauchant directement en CDI. A moyen terme, la dynamique créée
pourrait conduire a abaisser |’dge moyen du premier CDI ».

Le dossier de presse du 12 décembre 2012 présentant le projet de
loi portant création du contrat de génération mentionnait : « Le contrat
de génération s inscrit dans la bataille pour I’emploi, et particulierement
pour [’emploi des jeunes en complémentarité avec la loi sur les emplois
d’avenir. Ces derniers offrent une solution aux jeunes pas ou peu
diplomés, les plus éloignés de 'emploi (.....). Le contrat de génération
s’adresse a tous les jeunes et a toutes les entreprises du Secteur privé. »

C’est donc en termes de sécurisation des parcours des jeunes et de
leur acces a I’autonomie que le dispositif doit s apprécier. L objectif du
contrat de génération va au-dela de I'embauche en incitant les entreprises
a agir sur la qualité de I’emploi des jeunes en facilitant leurs embauches en
CDI, leur intégration durable au sein de [’entreprise et leur montée en
compétence, ce qui contribue a la sécurisation des parcours professionnels
des salariés ainsi qu’a la compétitivité des entreprises.

La Cour note ensuite que de nombreux appariements sont éloignés de
la logique de « compagnonnage » a laquelle se référait la définition initiale
du dispositif- Or le dispositif n’a jamais été basé sur un « compagnonnage »,
mais bien sur une démarche de ransmission des compétences, d’anticipation
du renouvellement des compétences qui n’a pas nécessairement a se faire au
sein du bindme. A nouveau, on peut se référer a I’étude d’impact :

« Il faut toutefois souligner que cette transmission pourra reveétir
des formes différenciées en fonction des entreprises : la transmission des
compétences des salariés seniors ne concerne en effet pas exclusivement
les jeunes. Par ailleurs, l'intégration des jeunes dans [’entreprise et leur
formation interne ne reposera pas systématiquement sur les seniors.

Rapport public annuel 2016 — février 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



82 COUR DES COMPTES

Il est a préciser que ces actions viennent en complémentarité de
celles menées par les entreprises dans le cadre des accords de branche
sur la formation professionnelle tout au long de la vie comportant des
dispositions relatives aux fonctions tutorales. »

Telles sont les précisions que je souhaitais apporter. Les
préconisations de la Cour de redéfinir en profondeur le contrat de
génération ne semblent pas opportunes pour plusieurs raisons.

D’une part, le dispositif est en cours d’appropriation par les
entreprises, et au vu de ce qui a été précisé plus haut, il est prématuré de
tirer le constat de son échec, et de le revoir profondément.

D’autre part, plusieurs adaptations sont déja intervenues,
notamment ['une de celles que préconise la Cour. En effet, I’obligation de
négociation préalable a été abandonnée en 2014 pour les entreprises de
50 a moins de 300 salariés, qui peuvent donc mobiliser [’aide
directement, sous réserve de l’élaboration d’un diagnostic. Pour assurer
le suivi du dispositif, plusieurs réunions de mobilisation pour [’emploi
animées par mon prédécesseur ont permis de partager les éléments de
réussite et de difficultés, ce qui a permis de réajuster le dispositif.
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Le Fonds de solidarité : un operateur de
I’Etat a supprimer

PRESENTATION

Le Fonds de solidarité est un opérateur de I’Etat, qui gére un budget
de 2,7 Md€*. Créé par la loi du 4 novembre 1982, cet établissement public
est chargé de collecter la contribution de solidarité de 1 % prélevée, dans
le cadre de !’effort collectif de solidarité a 1’égard des chomeurs, sur les
rémunérations des fonctionnaires ou des agents publics.

L’ordonnance du 21 mars 1984 relative au revenu de
remplacement des travailleurs involontairement privés d’emploi a, en
effet, mis a la charge de cet établissement le financement du régime de
solidarité institué par [’ordonnance du 16 février 1984, qui permet de
verser des allocations spécifiques a des travailleurs privés de leur emploi
et qui ne peuvent pas ou plus bénéficier du régime d’assurance chémage,
ainsi qu’a des personnes dont la situation justifie l'intervention de la
solidarité nationale : outre plusieurs dispositifs temporaires, ces
allocations sont notamment [’allocation de solidarité spécifique (ASS),
Uallocation d’équivalent retraite (AER) et des allocations versées aux
intermittents artistes et techniciens du spectacle.

A I’occasion du contréle de la gestion du Fonds de solidarité pour
les exercices 2006 a 2014, la Cour a constaté gu’aprés plus de 30 années
de fonctionnement, le schéma de financement de cet établissement s 'était
fortement éloigné de [’équilibre initialement recherché : son autonomie
trés limitée et les carences relevées dans sa fonction de collecte
conduisent désormais a s ‘interroger sur son maintien et & préconiser en
définitive le transfert de ses missions a un autre réseau de collecte.

Fonctionnant selon un schéma de financement éloigné de [’équilibre
prévu a l'origine (1), le Fonds de solidarité est doté de peu d’autonomie (1)
et souffre de carences majeures dans sa mission de collecte (lII). Son
manque d efficacité justifie le transfert de ses missions (IV).

41 Année 2014.
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I - Un schéma de financement éloigné
de I’équilibre prévu a I’origine

A - Initialement, un financement de 1’établissement
assuré par la seule contribution de solidarité

Depuis 1984, le Fonds de solidarité a pour unique mission de
collecter la contribution de solidarité prélevée sur les fonctionnaires et
agents publics. La création d’un établissement public a seule fin de
percevoir une recette spécifique de nature fiscale constituait une
dérogation au principe d’universalité budgétaire, mais répondait a un
engagement de tragabilité qui avait été pris par le ministre de 1’économie
et des finances, face a la crainte émise lors des débats parlementaires que
« cette contribution (ne) retombe dans la masse des recettes de I’Etat ».

L’établissement a donc été¢ chargé d’assurer la collecte de cette
contribution aupreés des collectivités employeurs et d’en reverser le
produit aux gestionnaires du régime de solidarité, historiquement les
Assédic, puis Pole emploi et, dans une moindre mesure, 1’Agence de
services et de paiement (ASP). Cette contribution devrait couvrir
I’ensemble du financement du régime de solidarité institué par
I’ordonnance du 16 février 1984.

B - Une évolution financiére nécessitant un abondement
récurrent par une subvention de I’Etat

L’évolution des besoins de financement de ce régime a cependant
conduit a constater, dés la fin des années 1980, I’insuffisance des
ressources du Fonds issues de la seule contribution de solidarité, et a
mettre en ceuvre les dispositions de I’article L. 352-4 de 1’ordonnance
précitée de 1984, qui introduisait la possibilité, pour 1’établissement, de
recevoir des subventions de I’Etat.

La part de la contribution de solidarité dans les recettes de
I’établissement, variable selon les exercices, s’est élevée en moyenne a
46,7 % seulement sur la période 2006-2014 : la subvention de I’Etat
constitue donc désormais une part essentielle, voire prépondérante, en
2006, 2008 et 2009, des recettes de 1’établissement, ce qui a remis en cause
I’équilibre initialement prévu pour le financement du régime de solidarité.
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C - Une lisibilité des financements aujourd’hui réduite

De surcroit, plusieurs dispositions légales ont rendu encore plus
complexe ce schéma de financement.

Pendant plusieurs années, en effet, le Fonds de solidarité a été
destinataire d’une partie du produit de la taxe sur les tabacs, puis il en a
perdu le bénéfice, lorsque, a compter de 2013, celle-ci a été intégralement
affectée au financement de la sécurité sociale. Pour compenser cette perte
de recettes, I’établissement a alors percu une fraction des deux
prélevements de solidarité institués sur les revenus du patrimoine et sur les
produits des placements par I’article 3 de la loi du 17 décembre 2012 de
financement de la sécurité sociale pour 2013. L’encaissement de ces
nouvelles recettes par 1’Agence centrale des organismes de sécurité
sociale (ACOSS) a eu pour effet de cantonner le Fonds a un réle de simple
intermédiaire entre cette agence et Péle Emploi, qui est responsable du
versement final des prestations de solidarité aux bénéficiaires.

En outre, les dispositions de la loi de finances pour 2015, en
supprimant I’affectation au Fonds de solidarité des prélévements précités
et en instaurant, d’autre part, un reversement de 15,2 % de la contribution
de solidarité au profit du Fonds national des solidarités actives (FNSA),
administré par la Caisse des dépOts et consignations, ont eu pour effet
d’accroitre encore le financement de cet établissement par 1’Etat, celui-Ci
étant en effet conduit a majorer sa subvention pour compenser ces pertes
de recettes.

D - Une utilisation critiquable du Fonds
a des fins de débudgétisation

La transparence de 1’établissement public a été parfois affectée par
la gestion d’opérations étrangéres a son objet.

L article 50 de la loi de finances pour 2007 a ainsi entériné la cession
au Fonds de solidarité d’une créance de 769 M€, exigible en janvier 2011,
qui était détenue par 1’Etat sur I"'Unédic. Dans la mesure ou cette cession de
créance se substituait en partic a la subvention d’équilibre de I’Etat,
I’établissement a ét¢ dans 1’obligation de la mobiliser sans délai pour un
montant de 653 ME. Cette opération s’assimile a une débudgétisation, qui a
eu pour effet d’alléger a due concurrence le solde d’exécution du budget de
I’Etat. Elle a amené le Fonds de solidarité & intervenir pour négocier une
cession de créance tres importante a la place des services habituellement
compétents de I’Etat, alors qu’il était totalement démuni d’expertise.
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Il - Une autonomie quasi inexistante

A - Un conseil d’administration sans pouvoir réel

Le conseil d’administration de 1’établissement est composé
unigquement de représentants des ministeéres concernés : il ne dispose de
ce fait d’aucune autonomie de décision.

Si la représentation des salariés au sein du conseil d’administration
a été exclue des ’origine, au motif de la nature fiscale de la contribution
de solidarité, il n’a pas été envisagé non plus d’associer Pdle emploi, qui
est pourtant le principal gestionnaire des fonds collectés.

Compte tenu de sa latitude d’action trés réduite, voire quasi
inexistante, tant pour la définition des recettes que pour les prestations
versées au titre du mécanisme de la solidarité, le conseil d’administration
ne joue véritablement son role d’organe délibérant que pour les décisions
relatives au fonctionnement propre du Fonds, ce qui ne représente
que 0,5 % du budget de 1’établissement.

B - Une absence de marges de manceuvre
en matiéere budgétaire

Depuis 1999, le budget primitif du Fonds de solidarite est elaboré,
tant pour la détermination de la subvention de 1I’Etat que pour 1’évaluation
des charges liées aux versements des allocations, & partir des prévisions
retenues pour le projet de loi de finances.

Le Fonds est également contraint par le caractéere fiscal de la
contribution de solidarité : la loi ayant fixé son taux a un niveau, inchangé
depuis 1982, de 1 % de la rémunération des assujettis, I’organe délibérant
se borne a entériner les montants qui découlent de I’application de ce taux
et de la subvention d’équilibre arrétée par la loi de finances.

Le Fonds de solidarité est tout aussi dépourvu de pouvoir de
décision en matiére de dépenses d’intervention. Leur évolution est, en
effet, directement liée aux allocations servies par Pdle emploi, qui
dépendent elles-mémes de facteurs exogénes multiples: situation
économique, orientations de la politique de lutte contre le chdmage, etc.
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C - Un ordonnateur a la responsabilité limitée

Les pouvoirs du directeur du Fonds sont définis par le décret du
26 novembre 1982, mais celui-ci ne se référe qu’a sa fonction
d’ordonnateur® :  un projet prévoyant qu’il représente également
I’établissement en justice et dans les actes de la vie civile, et qu’il peut
&tre autorisé par le conseil d’administration a transiger avec les personnes
publiques, est en suspens depuis plusieurs années.

Alors méme que les dispositions du décret du 7 novembre 2012
relatif a la gestion budgétaire et comptable publique (GBCP), notamment
son article 12, disposent qu’« a raison de I’exercice de leurs attributions et
en particulier des certifications qu’ils délivrent, les ordonnateurs
encourent une responsabilité dans les conditions fixées par la loi », le
directeur du Fonds de solidarit¢é n’est pas chargé de I’attestation du
service fait pour les allocations financées par 1’établissement. Lors de la
création du Fonds, cette responsabilité avait été déléguée aux directions
régionales des entreprises, de la consommation, du travail et de 1’emploi
(DIRECCTE). Les controles effectués a ce niveau ayant été estimés, a
juste titre, purement formels et trop peu efficaces pour détecter les
fraudes ou rectifier les éventuelles erreurs sur les allocations versées, le
controle du service fait a été transféré a Pole emploi®® & compter du
1% janvier 2014.

Ce sont donc désormais les documents produits par les
commissaires aux comptes de Pole emploi qui garantissent la securisation
des opérations financicres gérées pour le compte de I’Etat et du Fonds.
Cette évolution met en évidence la situation particuliére de I’ordonnateur
du Fonds, dont la responsabilité effective ne concerne que les seules
dépenses de fonctionnement (1,5 M€), un effectif maximum de 15 agents
et auquel échappe le contrdle de 99,5 % des dépenses de I’établissement.

“2 Sur 1a notion d’« ordonnateur », cf. tome 11 — deuxiéme partie — chapitre I.

3 Ce transfert a été réalisé sur le simple fondement d’une lettre de la déléguée
générale a ’emploi et a la formation professionnelle adressée au directeur général de
Pole emploi le 28 mars 2014, signée des représentants du ministre du travail, de
I’emploi, de la formation professionnelle et du dialogue social, du ministre délégué
aupreés du ministre de I’économie et des finances, chargé du budget et du ministre de
I’intérieur, ainsi que du directeur du Fonds de solidarité.
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I11 - Des carences majeures dans la mission
de collecte

A - Une absence de recensement des employeurs
en charge de la contribution

Les redevables de la contribution de solidarité sont définis par
I’article L. 5423-26 du code du travail : il s’agit de tous les fonctionnaires
et agents de I’Etat, des collectivités et des établissements publics
administratifs, et des autres agents publics ou assimilés rémunérés par les
employeurs, qui n’ont pas choisi de se placer sous le régime de
I’assurance chomage. Outre I’ensemble des collectivités publiques dotées
d’un comptable public, ce périmétre englobe des organismes aussi divers
gue les assemblées parlementaires, le réseau des chambres de commerce
et d’industrie, La Poste, le Commissariat a 1’énergie atomique et aux
énergies alternatives, etc.

Le Fonds de solidarit¢ ne dispose d’aucun recensement des
employeurs des agents assujettis a la contribution de solidarité. Cette
situation, relevée des le premier contrdle de la Cour en 1991, n’a pas
évolué depuis lors. Si 45000 employeurs précomptent et versent
aujourd’hui la contribution, il n’est pas possible d’avancer une estimation
fiable du nombre d’employeurs qui devraient étre collecteurs: la
connaissance des employeurs redevables repose sur un systéme purement
déclaratif, si bien que le Fonds de solidarité n’a aucun moyen de contrdler
le fichier des organismes assujettis a la contribution.

Méme si I’établissement considére que les organismes susceptibles
d’échapper a la collecte emploient un petit nombre d’agents publics, il est
regrettable que cette carence n’ait jamais fait 1’objet de mesures correctrices
depuis la création du Fonds et qu’aucun recensement exhaustif et fiable des
organismes concernés ne soit aujourd’hui disponible.

B - Une application inégale de la réglementation

La contribution de solidarité souléve des difficultés d’application.
Selon I’article 2 de la loi du 4 novembre 1982, elle est assise sur «la
rémunération nette totale, y compris ’ensemble des ¢léments ayant le
caractére d’accessoire du traitement, de la solde ou du salaire, a
I’exclusion des remboursements de frais professionnels, dans la limite du
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plafond mentionné a I’article L. 351-12 du code du travail ». Toutefois,
tous les agents publics n’acquittent pas cette contribution, car le
législateur a prévu un dispositif d’exonération en faveur des revenus les
plus modestes, c’est-a-dire en dessous de I’indice 309 nouveau majoré
des traitements de la fonction publique, ce qui correspond & un traitement
brut mensuel de 1 430,76 €.

Une définition précise de I’assiette de la contribution est donc
nécessaire, non seulement pour calculer son montant, mais également
pour déterminer 1’application éventuelle de 1’exonération. En raison du
caractére périodique de certains éléments de rémunération qui peuvent
étre versés mensuellement, trimestriellement ou annuellement, cette
assiette a été précisée a plusieurs reprises par diverses dispositions
Iégislatives : celles-ci ont donné lieu & des interprétations contradictoires,
certains éléments de rémunération étant ou non intégrés, selon les
administrations, lors de la liquidation de la contribution.

Ainsi, en 1987, les dispositions de I’article 94 de la loi de finances
pour 1987 prévoyaient la prise en compte de ’ensemble des primes et
indemnités, a 1I’exclusion des remboursements de frais professionnels. Au
motif que ces dispositions portaient atteinte aux agents dont la
rémunération était la plus faible, leur mise en ceuvre a été suspendue par
une simple note de la direction du budget du 5 juillet 1987, dans I’attente
d’une circulaire qui n’a jamais été publiée.

En 1997, I’introduction, par I’article 30 de la loi du 29 décembre
1997 de finances rectificative, de la notion de « réemunération de base » a
abouti a une circulaire d’application dont les termes donnent encore lieu a
des lectures divergentes, voire a des incohérences. D un c6té, la direction
générale de la comptabilité publique (DGCP) — devenue, depuis sa fusion
avec la direction générale des impdts, la direction générale des finances
publiqgues (DGFiP)—a exclu les primes et indemnités de Ila
« rémunération de base brute ». De 1’autre, une instruction de la direction
de I’hospitalisation et de 1’organisation des soins (DHOS), rédigée a la
suite d’un jugement de tribunal administratif, a inté%ré dans le calcul
’ensemble des éléments accessoires du traitement™. Le Fonds de
solidarité considere, quant a lui, que la rémunération de base mensuelle
brute comprend toutes les rémunérations accessoires (primes ou
indemnités) venant compléter obligatoirement le traitement, a I’exception
toutefois des éléments liés & la maniére de servir.

Ces divergences d’interprétation entrainent un traitement
différencié des agents publics selon leurs employeurs, ce qui contrevient
au principe d’égalité devant I’impot.

* En suivant en cela I’article L. 5423-27 du code du travail, issu de la loi précitée du
4 novembre 1982.
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C - Des moyens de controle inadaptes

Le recouvrement de la contribution de solidarité reste
essentiellement fondé sur un principe déclaratif: a la différence des
grands réseaux de collecte des recettes fiscales ou des cotisations sociales,
le Fonds de solidarité ne dispose que de moyens limités de contrble a
I’encontre de ses débiteurs.

La collecte emprunte trois canaux, selon que les employeurs
relévent ou non d’un comptable public, ou qu’ils ont opté pour la
procédure de télépaiement Téléfds. Alors que les organismes non dotés
d’un comptable public ou recourant a T¢léfds effectuent directement leurs
paiements auprés de 1’agent comptable du Fonds, en étant de ce fait
parfaitement identifiés, les organismes dotés d’un comptable public sont
enregistrés de maniére globale, a partir d’un simple état récapitulatif émis
par chaque direction régionale des finances publiques (DRFiP). De ce
fait, I’établissement collecteur n’est pas en mesure d’effectuer un suivi du
recouvrement aupres de chaque organisme débiteur, sauf si des anomalies
et retards de versement lui sont signalés par les DRFiP, ce qui intervient
rarement.

Dans ces conditions, les controles de la cellule du Fonds qui
instruit les cas de débiteurs défaillants portés a sa connaissance, ainsi que
les demandes de remboursement ou de compensation, n’ont qu’une portée
réduite au regard des risques de non-perception.

D - Une modernisation inaboutie du recouvrement

Le Fonds de solidarité a mis en place en 2006 une procédure de
télépaiement qui a recueilli un nombre d’adhésions en croissance
constante. Ses effets dans le réseau des comptables publics restent
cependant trés perfectibles. La Cour a constaté lors de son contrdle que
30 % des transferts effectués par le circuit des DRFiP seraient encore
susceptibles d’un télétraitement.

Les progrés en matiére de télédéclaration apparaissent désormais
conditionnés par la publication de dispositions réglementaires qui
rendraient cette procédure obligatoire pour tous les redevables. Toutefois,
une telle décision échappe aux pouvoirs du Fonds de solidarité : elle
releve de ses tutelles et de la direction générale des finances publiques
(DGFiP).
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IV - Une efficacité insuffisante qui justifie
le transfert des missions du Fonds

Le Fonds de solidarité souffre de faiblesses intrinseques qui
nuisent & son efficacité. Fragilisé dans son positionnement administratif
par son manque d’autonomie, 1’établissement apparait dans I’incapacité
d’obtenir la clarification indispensable des textes relatifs a 1’assiette de la
contribution et a la détermination du seuil d’exonération. Les demandes
réitérées en ce sens depuis plus de 30 ans parfois, dont témoignent les
courriers adressés aux tutelles, les échanges en conseil d’administration et
les rapports de gestion joints aux projets de loi de finances font apparaitre
gue cet opérateur, qui est pourtant chargé de collecter une recette fiscale
dont le produit est supérieur a 1 Md€, ne constitue qu’un interlocuteur
mineur pour les tutelles qui seraient @ méme d’apporter les solutions
juridiques adaptées ou d’intervenir aupreés des directions centrales
compétentes pour les faire émerger. La méme difficulté apparait pour la
généralisation de la téléprocédure.

Une autre source de faiblesse du Fonds tient a la réduction de ses
compétences administratives au cours des années récentes, en particulier
au profit de Pole emploi : cet opérateur atteste le service fait en ce qui
concerne le versement des allocations et traite la totalité des dossiers de
recouvrement des indus, y compris les contentieux pénaux, pour le suivi
desquels il dispose, avec le pouvoir de délivrer des contraintes, d’outils
juridiques incontestablement beaucoup plus adaptés et efficaces.

Enfin, le champ d’intervention du Fonds est affecté par la mise en
extinction de plusieurs dispositifs.

L’intervention de cet établissement public spécialis¢é dans le
recouvrement de la contribution de solidarité apparait en définitive peu
justifiée, compte tenu de sa faible valeur ajoutée et de son absence de
poids institutionnel, qui I’empéche de faire aboutir des arbitrages
indispensables, alors méme que fonctionnent de fagon plus efficace
d’autres circuits de recouvrement. Les outils dont dispose un grand réseau
de collecte, en termes de recueil et de recoupement de données et de
moyens de contrOle, faciliteraient la mise en place du recensement
exhaustif des redevables que 1’établissement n’a pas été en mesure de
mettre en ceuvre et qui est source d’une perte de recettes.

Le transfert des missions du Fonds a un réseau de collecte
permettrait, en outre, la mise en place de contrdles sur les conditions
d’assujettissement, comme sur la liquidation et le prélévement de la
contribution sur la paie des agents publics, qui font totalement défaut
dans I’organisation actuelle. Sous réserve d’une clarification
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indispensable et a bref délai des régles d’assujettissement des agents
publics a la contribution de solidarité, il faciliterait également une
application harmonisée et équitable des régles d’assiette de la
contribution. 1l rendrait, enfin, sans objet toute nouvelle tentative
d’utilisation de 1’établissement a des fins de débudgétisation.

La Cour suggeére donc sa suppression et le transfert de ses missions
a un autre réseau de recouvrement, tel que celui de la DGFiP ou de
I’ACOSS. Une telle évolution contribuerait a la rationalisation du
paysage des opérateurs des ministéres sociaux, et permettrait d’améliorer
le recouvrement.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Plus de 30 ans apres sa création, le Fonds de solidarité s’est
révélé incapable de recenser les redevables de la contribution de
solidarité, de liquider celle-ci dans des conditions conformes a la
réglementation et au principe d’égalité devant 'impot et d’en contriler
efficacement le recouvrement.

Le mouvement de réduction du nombre des opérateurs engagé par
I’Etat et la réforme du régime de solidarité entrainée par la mise en place
de la prime d’activité constituent un environnement favorable au transfert
des missions du Fonds de solidarité.

Un réseau doté de moyens juridiques, techniques et de contrdle
plus solides, tel que celui de la DGFiP ou de I’ACOSS, apparaitrait plus
adapté pour assurer de maniére efficace la perception de la contribution
de solidarité.

La Cour formule dés lors les recommandations suivantes :

1. engager sans délai la suppression de [’établissement et le transfert de
sa mission de recouvrement a un réseau de collecte, tel que celui de
la DGFiP ou de ’ACOSS ;

2. clarifier rapidement ['assiette de la contribution de solidarité grdce a
une démarche interministérielle (emploi et travail, fonction publique,
budget), mettre en place un recensement exhaustif des organismes
employeurs de personnels assujettissables & la contribution de
solidarité et rendre obligatoire le recours au télépaiement pour

l’ensemble des administrations et organismes redevables.
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REPONSE COMMUNE DU MINISTRE DES FINANCES
ET DES COMPTES PUBLICS ET DU SECRETAIRE D’ETAT
CHARGE DU BUDGET

Nous remercions la Cour pour son analyse du bilan que I’on peut
tirer de la gestion du Fonds de solidarité aprés 30 années d’existence et
pour ses recommandations.

L’insertion de la Cour appelle de notre part les observations
suivantes.

La Cour note que la méthode utilisée pour déterminer [’assiette de
la contribution exceptionnelle de solidarité qui finance le Fonds n’est pas
la méme pour tous les employeurs publics, malgré les instructions
données dans la circulaire conjointe budget/fonction publique du 27 mai
2003 statuant sur la « rémunération de base brute » des agents. Dés lors,
nous ne pouvons que rejoindre la Cour concernant le besoin de
clarification de [’assiette de cette contribution afin d’en assurer une
application homogeéne par tous les employeurs concernés.

La Cour estime que des fragilités existent dans les modalités de
perception de la contribution de solidarité et recommande le recensement
des employeurs assujettis ou susceptibles d’étre redevables de cette
contribution, en particulier au sein du secteur public local. Nous ne
pouvons que souscrire a cette recommandation, qui améliorerait
grandement la lisibilité pour les redevables de cette contribution et
augmenterait en outre la visibilité des recettes du Fonds.

La Cour indique par ailleurs qu’il est nécessaire de promouvoir la
procédure de télédéclaration et de télépaiement auprés des organismes
dotés de comptables publics, et qu’il serait en outre souhaitable de la
rendre progressivement obligatoire. Nous ne pouvons que soutenir une
telle recommandation qui fiabiliserait le circuit de recouvrement de la
contribution exceptionnelle de solidarité via une procédure simplifiée et
gviterait ainsi la majoration pour retard de versement.

Surtout, la Cour recommande de supprimer le Fonds de solidarité
puis de transférer le recouvrement de la contribution de solidarité a un
service a compétence nationale rattaché a la direction générale des
finances publiques (DGFiP) et enfin d’intégrer cette mission au sein du
réseau de la DGFiP.

Avant d’étre décidée, une telle évolution implique une expertise
approfondie permettant, d’une part, d’en mesurer précisément les
avantages, les limites et les conséquences et, d ’autre part, de s’assurer du
bon fonctionnement des éventuels nouveaux canaux de collecte.
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REPONSE DE LA MINISTRE DU TRAVAIL, DE L’EMPLOI,
DE LA FORMATION PROFESSIONNELLE ET DU DIALOGUE SOCIAL

Je prends note de vos observations et de votre proposition de
suppression de [’établissement public accompagné du transfert de sa
mission de recouvrement a un réseau de collecte tel que celui de la
DGFiP ou de I’ACCOSS.

1. Les observations de la Cour sur la gestion de ['opérateur

Au préalable, je souhaite formuler plusieurs observations ou
rectifications sur le texte.

a) La Cour souligne la marge de manceuvre trés limitée du Fonds
de solidarité en matiére budgétaire

Le rapport souleve I’absence de marges de manceuvre en matiere
budgétaire. Or, ’équilibre financier du Fonds de solidarité souligne une
bonne gestion : en effet, le fonds de roulement affiché par I'opérateur
répond aux principes en vigueur selon lesquels un établissement doit
disposer d’un seuil minimal correspondant a un mois de dépenses. La
mission du Fonds de solidarité étant, d’une part le recouvrement de la
contribution de solidarité et, d’autre part le versement de cette
contribution a P6le emploi pour le paiement mensuel des allocations aux
bénéficiaires, ['octroi d’une marge de manceuvre supplémentaire au
Fonds de solidarité n’apparait pas nécessaire.

b) La Cour estime que le Fonds de solidarité s’est révélé incapable
de recenser les redevables de la contribution de solidarité, de liquider
celle-ci dans des conditions conformes a la réglementation et au principe
d’égalité devant I'impdt et d’en controler efficacement le recouvrement.

Il me semble important de rappeler que le recensement des
redevables de la contribution de solidarité ainsi que la révision de
lassiette de la cotisation sont des dossiers indépendants de la structure
qui est chargée de collecter la contribution de solidarité. Le recensement
des organismes employeurs de personnes redevables de la contribution
de solidarité est un chantier complexe qui releve d’un travail
interministériel (emploi et travail, économie et finances). 1l nécessite en
préalable une expertise quant a sa faisabilité.

2. Les recommandations de la Cour

a) La suppression du Fonds de solidarité

La question de la pérennité du Fonds de solidarité est a |’étude
dans le cadre des chantiers sur la simplification. En effet, par la
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circulaire du 23 juin 2015 relative au pilotage des opérateurs et autres
organismes publics contrélés par I’Etat, le Premier ministre a demandé
aux différents ministres d’élaborer « un plan d’actions pour
professionnaliser et améliorer [’organisation de la fonction de tutelle au
sein des départements ministériels ». Le devenir du Fonds de solidarité et
le transfert de ses missions sont donc étudiés actuellement dans ce cadre.

D’ores et déja, le périmeétre d’activité du Fonds s est réduit depuis
plusieurs années, en raison :

- de la suppression de certaines allocations financées par le Fonds :
allocation équivalent retraite (AER) supprimée en 2009, allocation
de fin de formation (AFF) supprimée en 2009, prime de retour a
["emploi supprimée en janvier 2011, contrats d’avenir et contrats
d’insertion-revenu minimal d’activité ;

- du financement directement par I’Etat des nouveaux dispositifs de
solidarité : contrats uniques d’insertion, allocation transitoire de
solidarité (ATS), rémunération de fin de formation (R2F, financée a
parité par IEtat et le fonds paritaire de sécurisation des parcours
professionnels).

Le transfert des missions du Fonds de solidarité est une option
souhaitable si plusieurs conditions sont réunies :

- une efficacité accrue du recouvrement de la CES ;

- une maitrise des colts de gestion de ce recouvrement, ceux-ci étant
aujourd’hui particulierement faibles pour le Fonds de solidarité. En
effet, les frais de fonctionnement du Fonds de solidarité s élévent a
1,45 M€ (source budget 2015) ce qui ne représente que 0,11 % de la
contribution collectée ;

- un transfert dans de bonnes conditions de [’expertise acquise par le
Fonds depuis sa création sur la CES.

La question du maintien d’une affectation de la CES au
financement de I’ASS devra également étre examinée.

C’est pourquoi une instruction complémentaire est necessaire,
notamment pour déterminer qui de I’ACOSS ou de la DGFiP répondrait
le mieux a ces exigences. Cette instruction sera conduite dans le cadre de
la mission confiée a M. Sirugue, en vue d’une décision dans le cadre du
PLF 2017. Le nouveau directeur du Fonds, nommé au ler janvier 2016,
devra également travailler sur les différentes hypothéses d’évolution du
Fonds de solidarité, parmi lesquelles le transfert de ses missions a une
autre administration.
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b) La définition d’une assiette homogéne de la contribution de
solidarite

La Cour préconise de clarifier l’assiette de la contribution de
solidarité. J'y suis tout a fait favorable.

Comme le rapport le souligne, la définition d’une assiette homogene
de la contribution de solidarité requiert un important travail interministériel
(emploi et travail, fonction publique et budget, affaires sociales et santé, et
relations avec les collectivités territoriales) qui est en cours.

La définition de ['assiette de la contribution pose la double
problématique du périmétre des structures assujetties et des éléments de
rémunération a prendre en compte. Or ces deux parametres revétent une
certaine complexité. Des travaux sont d’orves et déja engagés par la
DGEFP et la DGAFP. Un groupe de travail qui associera [’ensemble des
services concernés (DGFiP, DB, DGOS, DGCL, DGT) sera
prochainement mis en place.

c) La généralisation de la téléprodécure pour le paiement de la
contribution de solidarité

La Cour préconise également de rendre obligatoire le recours au
télépaiement pour [’ensemble des administrations et organismes
redevables. J'y suis tout a fait favorable. C’est un facteur de
modernisation et de simplification qui permettrait d’améliorer le
recouvrement. La DGEFP étudie la question du vecteur (loi ou décret) en
vue de présenter un projet de texte.

REPONSE DE LA MINISTRE DE LA DECENTRALISATION
ET DE LA FONCTION PUBLIQUE

Le Fonds de solidarité a pour mission de collecter la contribution
de solidarité prélevée sur les traitements des fonctionnaires et agents
publics.

Cette contribution est assise « sur la rémunération nette totale, y
compris [’ensemble des éléments ayant le caractére d’accessoire du
traitement, de la solde ou du salaire, a ’exclusion des remboursements
de frais professionnels, dans la limite du plafond mentionné a I’article
L. 351-12 du code du travail ». Toutefois, en sont exonérés les agents qui
percoivent un traitement brut mensuel inférieur a [’indice 309,
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correspondant a 1 430,76 € sur la base de la valeur actuelle du point
d’indice.

La Cour reléve l’existence de divergences d’interprétation entre
les employeurs publics s’agissant des différentes dispositions législatives
et réglementaires qui sont venues préciser les régles d’assiette de la taxe
et les modalités d’exonération. Cette situation entraine un traitement
différencié des agents publics selon leurs employeurs, ce qui contrevient
au principe d’égalité devant I'impot. En conséquence, la Cour appelle a
une clarification des regles d’assiette de la contribution de solidarité.

Je souscris entierement & la recommandation de la Cour. La
direction générale de [’administration et de la fonction publique
apportera sa contribution a une démarche interministérielle visant a
clarifier les régles d’assiette de la contribution de solidarité et des
modalités d’exonération, dans un but d’égalité de traitement entre les
agents publics.

REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL D’ADMINISTRATION
DU FONDS DE SOLIDARITE

1°) Dans sa présentation des circonstances qui ont présidé a la
création du Fonds de solidarité, la Cour omet de rappeler que, a
l’époque, la formule de [’établissement public était la seule permettant de
mettre en place le « compteur » demandé par la représentation nationale.
De méme, l'insertion ne précise pas qu’il était convenu, des le départ,
que le conseil d’administration serait présidé par un conseiller maitre a
la Cour des comptes, désigné par décret sur proposition du Premier
président de cette juridiction.

Le rble de ce président, seule personnalité extérieure a
"administration siégeant dans ce conseil, est notamment de veiller a ce
que [’établissement rende compte du respect de ['affectation de la
contribution de solidarité, dans les conditions prévues par la loi. C’est
pourquoi, au-dela des missions traditionnelles imparties au président
d’un conseil d’administration, mes prédécesseurs ont apporté et j apporte
moi-méme un soin particulier a l’examen du rapport du directeur au
conseil d’administration. En effet, ce document est destiné a devenir
[’annexe au projet de loi de finances consacrée au Fonds de solidarité.
En cela, le conseil d’administration concourt a [’objectif organique
d’information et de controle du Parlement sur la gestion des finances
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publiques (article 34-11-7° ¢€) de la loi organique relative aux lois de
finances). Je ne saurais, des lors, souscrire a [’affirmation de la Cour
selon laquelle le conseil d’administration n’aurait pas de pouvoir réel.

2°) Il serait possible aujourd’hui de ne pas créer un tel
établissement public pour assurer la mission de garantie du respect de
l'affectation d’une recette : 1’Etat dispose d’une comptabilité générale
permettant un rapprochement fiable des produits et des charges, de méme
gue la formule du service a compétence nationale, éventuellement
associée a un mécanisme budgétaire d affectation de recettes, permettrait
de conserver les fonctions de gestion de la contribution de solidarité.

Toutefois, outre l'information du Parlement, la justification de la
survivance de [’établissement public tient aujourd’hui a [’expérience
qu’il a acquise en matiere d’application de la loi. Cette expérience
facilite tant la gestion du recouvrement que [’exercice de prévision de
recettes et leur actualisation.

En ce qui concerne la gestion de la contribution de solidarité, dans
la situation présente et avec des imperfections relevées par la Cour qui
sont loin d’étre toutes imputables a I’établissement public, celui-Ci reste
le seul endroit ou se gere, au quotidien, [’application des regles
complexes tenant a [’assujettissement et au seuil d’exonération.

En matiére d’assujettissement a la contribution, il convient de
rappeler qu’en 1982, en méme temps qu ’était instituée la contribution de
solidarité, des mesures séveres d’économie étaient prises en matiere
d’indemnisation du chémage, multipliant les « chomeurs en fin de
droits », c'est-a-dire les publics auxquels devaient bénéficier les
allocations financées par la contribution de solidarité. Le principe initial
recherché en 1982 était de mettre a la charge des salariés « protégés » le
financement des allocations destinées a ces chdmeurs en fin de droits.

Les difficultés rencontrées aujourd’hui dans ce domaine tiennent au
fait que le nombre de structures publiques ou semi-publiques employant
des agents ne bénéficiant pas de la garantie de I’emploi s’est multiplié et
que le critere d’assujettissement n’est pas le statut du salarié mais celui de
lemployeur au regard du risque de perte involontaire d’emploi.

En ce qui concerne les régles d’exonération, celles-Ci faisaient
partie d’un fout destiné a ne pas faire peser sur les revenus jugés les
moins élevés du secteur public, les différentes mesures d’accroissement
des prélevements et de blocage ou d’encadrement des rémunérations
décidées avec les plans de stabilisation de 1982-1983. Depuis I’origine,
ces regles ont donné lieu a des difficultés d’interprétation entrainant de
fortes incertitudes sur le montant des recettes, compte tenu de la
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multiplicité des catégories d’employeurs, de leur « volatilité », des régles
de rémunération propres au secteur public et, comme le souligne la Cour,
de la plus ou moins grande souplesse d’interprétation que se sont
reconnues les grandes administrations gestionnaires pour déterminer le
montant de ce seuil.

C’est a linitiative de [’établissement qu’a été recherchée la
modernisation du mode de perception de la contribution. Les progrés
réels réalisés dans ce domaine grace aux télé-procédures doivent plus au
dynamisme de [’établissement qu’a l’enthousiasme des administrations de
tutelle, comme d’ailleurs ['observe la Cour.

C’est pourquoi, il me semble que la Cour inverse [’ordre des
priorités dans ses propositions lorsqu’elle met [’accent sur la nécessité de
supprimer [’établissement, certes sous réserve de la simplification
préalable des régles d’assujettissement et d’exonération. En effet, les
enjeux financiers concernant la simplification et [’harmonisation des
régles d’assujettissement et d’exonération sont sans commune mesure
avec ceux liés au coiit de fonctionnement de I’établissement public.

En ne préconisant pas [’adoption prioritaire des meSUres
nécessaires pour réaliser cette harmonisation, tout comme d’ailleurs a
généraliser le télépaiement, toutes susceptibles de corriger les principaux
défauts relevés par la Cour et d’améliorer le rendement de la
contribution de solidarité, la Juridiction prend le risque que soit adoptée
la mesure apparemment la plus simple, alors méme que le choix du
réseau chargé du recouvrement pourrait avoir des incidences sur le
niveau des recettes. La suppression de [’établissement est donc
réellement d’une importance seconde au regard de ce qu’apporterait la
simplification de la reglementation et [ 'uniformisation de son application.

3°) Je regrette donc, enfin, que le ton de [’insertion laisse accroire
que l’établissement aurait failli dans [’accomplissement de sa mission.

a/ 1l s’en est acquitté au mieux de ses possibilités et ne saurait étre
tenu pour responsable de décisions entérinées par le législateur ou de
l’absence de suites données aux propositions de réformes qu’il a formulées.
L’égalité initiale entre charges a financer et produit de la contribution ne
s’est pas maintenue, les unes évoluant avec la situation de l’emploi et
lautre dépendant de la politique d’emploi et de rémunération dans le
secteur public, dés lors que le taux de la contribution ne devait pas varier.
Le fait que [’établissement regoive, en conséquence, une subvention du
budget général ne découle donc pas de son action.

Contrairement a ce que soutient la Cour et, quel que soit « son
poids institutionnel », il n’appartient pas a un établissement public de
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dicter leurs décisions aux pouvoirs publics. De méme, il ne peut étre
reproché a ['établissement de manquer d’autonomie vis-a-vis des
administrations de tutelle des lors qu’acte lui est donné de ce qu’il n’a
cessé depuis trente ans de chercher a obtenir la mise en ordre de la
réglementation.

b/ La suppression de [’établissement, au cas ou les regles
d’exonération ne seraient pas revues, supposerait que le service
reprenant ’activité du Fonds soit capable d’assurer le méme niveau de
performance, pour un co(t moindre que celui qui est actuellement exposé.
Cette démonstration reste a faire.

L’affirmation selon laquelle les grands réseaux s’acquitteraient
avec plus d’efficience des missions de contréle et de recouvrement n’est
pas étayée par une analyse méme sommaire des codts respectifs des trois
solutions consistant & maintenir le statu quo, ou a confier le
recouvrement soit au réseau de la direction générale des finances
publiques soit a celui de [’activité de recouvrement du régime général.

Est-il d’ailleurs possible d’affirmer, sans se contredire, qu’un
réseau qui applique ses propres et généreux criteres d’exonération et qui
n’est pas en mesure de fournir ni la liste des organismes dotés d’un
comptable public ayant procédé a un versement par son intermédiaire, ni
les montants pergus ventilés par organisme, serait, a priori, plus efficient
que ['un des deux autres percepteurs ou que la généralisation de sa
conception du seuil d’exonération ne serait pas sans incidence sur le
niveau des recettes ? Symétriquement, s’ agissant de l'autre réseau, le fait
qu’il soit commissionné en fonction des recettes ne le conduirait-il pas a
systématiquement privilégier le classement des employeurs, en cas de
doute, dans la catégorie la plus lourdement taxée au détriment de la
contribution de solidarite ?

REPONSE DU DIRECTEUR PAR II\!TERIM
DU FONDS DE SOLIDARITE

Dans son insertion au rapport public annuel 2016, intitulée
« Fonds de solidarité : un opérateur de 1’Etat a supprimer », la Cour
estime que le Fonds de solidarité est doté de peu d’autonomie, souffre de
carences majeures dans sa mission de collecte et que son manque
d’efficacité justifie sa suppression sans délai.
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Pourtant, Iefficience du Fonds de solidarité est incontestable : il
collecte plus de 1,3 milliards de recettes pour un co(t de fonctionnement
extrémement réduit de 2 millions comme le reléve la Cour. Le codt de
collecte, indicateur de pilotage du Fonds dans ses relations avec ses
tutelles, est donc de 0,15 % des sommes collectées, alors que, pour les
organismes qui exercent des fonctions comparables, il s’établit
généralement a prés de 1 % (soit 5 ou 6 fois plus).

Mais, en fondant son appréciation sur ['utilisation des sommes
collectées par le Fonds, le rapport commet une erreur de perspective,
erreur de laquelle découle [’aspect catégorique de ses conclusions.

1°) Le Fonds remplit sa mission avec efficacité

La mission essentielle du Fonds est de collecter la contribution de
solidarité. A cet égard, ’autonomie de [’établissement est réelle, pour son
fonctionnement et son investissement, ce qui explique pourquoi ce codt de
collecte est si bas. Car c’est grice a son autonomie que le conseil
d’administration du Fonds, qui joue pleinement son réle sous la
présidence d’un conseiller maitre de la Cour, a pu voter les crédits
nécessaires a la mise en place de sa téléprocédure (télédéclaration-
télépaiement) aprés analyse du rapport codt/avantages de cet
investissement. Ce dispositif qui fonctionne depuis quelques années sans
difficultés et sans a-coups, collecte des centaines de millions d’euros sans
difficultés notables, et pour une mise de fonds initiale de 400 000 € a
comparer au co(t de réalisations des projets équivalents dans les grosses
structures. Supprimer le Fonds pour confier cette mission a une structure
beaucoup plus importante conduirait bien évidemment a augmenter ces
colts de gestion, mais en réduisant, voire en perdant totalement, la
transparence qui permet aujourd hui de les mesurer.

C’est pourquoi rapporter le faible coiit de fonctionnement du
Fonds au produit collecté pour en déduire que, puisque le conseil
d’administration ne délibéere que sur 0,5 % du budget ou que le directeur
n’engage sa responsabilit¢ que sur ces 0,5%, on doit supprimer
[’établissement, semble donc un contresens : tout au contraire, plus
grande est [’efficience du Fonds, et plus la part de ses frais, de
fonctionnement comme d’investissement, doit étre réduite.

2°) Les modalités de reversement aux bénéficiaires d’allocations
et leur contréle ne relévent pas de la mission spécifigue du Fonds

a)La part des allocations financées par la contribution
de solidarité est indépendante de [’efficacité du Fonds

L utilisation que I’Etat assigne a ce produit sort du champ de la
responsabilité du Fonds : il est reversé aujourd’hui majoritairement a
Pole emploi et en partie au FNSA, il a été versé dans le passé a I’ASP ou
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’ACOSS, il pourrait étre versé demain a d’autres de la méme fagon.
Qu’il soit affecté a une dépense dont il constitue la majeure partie ou
dont il ne constitue qu’une faible part, ou qu’il soit saupoudré sur
plusieurs petites allocations ou concentré sur une seule plus
particulierement importante, n’impacte pas le jugement qui peut étre
porté sur [efficience du Fonds et son utilit¢ dans la collecte. Dit
autrement, ce n’est pas parce que le montant versé aux bénéficiaires
d’allocations doublerait que [’autonomie du Fonds ou son efficacité se
réduirait, ni parce que ce montant serait divisé par deux que, de ce fait, le
Fonds serait jugé plus apte a exercer sa mission de collecte de la
contribution.

b) Les modalités de controle de la dépense sont adaptées
aux conditions modernes de fonctionnement de ['administration

La Cour s’étonne que la responsabilité de [’attestation de service
fait incombe a Pdle emploi pour les allocations qu’il verse. Pourtant Péle
emploi est un établissement public de I’Etat, soumis a son contréle
économique et budgétaire, et la liquidation des sommes qui lui sont dues
est conforme aux regles en vigueur et aux conventions signées par les
ministres de tutelle. Ce dispositif n’était pas applicable quand les
allocations étaient versées a leurs bénéficiaires par les Assedics,
organismes de droit privé, mais n’est pas différent de celui mis en ceuvre
dans le passé a I'égard de 1’Agence de services et de paiement (ASP ex-
CNASEA) ou de I’ACOSS. La vérification du bon usage de ces fonds,
comme de ceux qui lui sont versés directement par ’Etat a d’autres titres,
reléve de problématiques lourdes - suivi des changements de situation des
bénéficiaires, lutte contre la fraude - pour lesquelles les efforts de gestion
et de qualité sont permanents. On constate que les « attestations de service
fait » antérieurement demandées aux directions départementales du travail,
purement formelles, ne permettaient en fait aucun contréle de leur part
depuis déja quelques années, et ne donnaient lieu qu’au stockage de liasses
de papier soigneusement conservées pour Vérifications ultérieures. On voit
mal quelle forme prendrait une vérification supplémentaire, et par quel
réseau doublonner les contrdles de Pdle emploi pour que ces contrdles
n’aient pas seulement [’apparence de ['utilité. Rien ne permet d’imaginer
que, si la collecte de la contribution leur était confiée, la DGFiP ou
’ACOSS seraient en situation de conduire d’autres contrdles sur
[utilisation des montants attribués aux allocataires en supplément de ceux
déja destinés a lutter contre la fraude.
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3°) Le contréle de la collecte ne nécessite pas d’outils de contréle
ou__d’obligations _déclaratives _supplémentaires, _mais__simplement
la poursuite des procédures de modernisation en cours

a) La constitution d’un fichier des organismes soumis n'a jamais
éte entreprise car elle n’aurait pas de réelle utilité

Le recensement des organismes collecteurs n’apporterait aucune
information sur la fiabilité de la collecte, car une telle liste ferait bien
évidemment [’objet de modifications significatives continues. D 'une part,
la cartographie des organismes évolue en permanence. D autre part, le
nombre d’organismes susceptibles de recueillir la contribution n’a rien a
voir avec le nombre de déclarants réels qui dépend de leurs effectifs
(dans les petites collectivités, les agents a temps non-complet peuvent étre
assujettis ou non, selon leur rémunération et selon la quotité de leur
temps de travail) ou de certains choix de gestion (la collectivité
employeuse peut s affilier volontairement a [’assurance choémage pour
ses agents non titulaires ; les EPIC peuvent s’affilier a I’assurance
chdémage pour la totalité de leurs agents). Vouloir tenir la liste des
organismes publics dont les agents - de droit public ou de droit privé -
sont susceptibles d’étre assujettis a la contribution de solidarité, comme
vouloir dresser le répertoire des agents assujettis eux-mémes, serait un
travail trés lourd pour une utilité illusoire. L éventualité d’une telle base
a été envisagée avant [’existence des moyens actuels de déclaration, de
suivi et de paiement ; aujourd’hui, ce ne serait plus un outil pertinent.
Aucun réseau de collecte ne constitue de tels recensements de ses
redevables potentiels.

Le rapport releve que la question ne se pose que pour ceux des
organismes qui sont dotés d’'un comptable public qui relevent des DRFiP
(car les organismes qui n’en sont pas dotés reversent directement leur
contribution au Fonds de solidarité qui suit leur compte en direct) et qui
ne télédéclarent pas encore (car la télédéclaration implique
lenregistrement des organismes, puis le suivi mensuel de leurs
déclarations). La Cour a constaté qu'il ne reste que 30 % des transferts
susceptibles de relever de la téléprocédure qui sont encore effectués par
le circuit des DRFiP: il serait dommage d’adopter une réforme de
circuits de collecte uniquement pour l’adapter a celui des modes qui est
en voie de disparition. Alors que la charge de travail et les évolutions du
réseau de la DGFiP plaident au contraire pour [’allegement des
procédures qui lui sont confiées, on peut donc se demander en quoi le
transfert aux DRFiP de la mission de collecte du Fonds améliorerait le
contréle pour la part qui transite encore par elles.

Car la vraie base de données, qui serait tenue a jour en temps réel,
résulterait trés simplement de [’obligation de télédéclarer, préconisée a
Juste titre par la Cour, telle qu’elle se généralise de plus en plus pour tous
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les imp6ts. Pour les télédéclarants, les relances et les majorations
éventuelles sont automatiques : leur colt de gestion est donc trés faible.
Toute constitution d’un autre fichier serait lourde, coiiteuse et inopérante.
1l ne parait donc pas utile d’instaurer des obligations déclaratives ou
d’affecter des postes de fonctionnaire a la tenue a jour d’un tel registre qui
n’aurait en pratique qu un intérét purement documentaire.

b) Le contréle de ['assujettissement résulte en fait, a contrario,
des controles de 'URSSAF sur les cotisations-chémage

En pratique, les URSSAF assurent le contrble des cotisations
chémage. Or un employeur doit assurer ses agents contre le risque
chémage, soit par [affiliation a [’assurance-chémage, soit par [’auto-
assurance et, dans ce cas, ses agents sont soumis a la contribution de
solidarité. 1l est évident que le risque n’est pas celui d’entreprises
s’exonérant des sommes dues au Fonds en versant leurs cotisations a
l’assurance chomage (au taux de 4 % pour I’employeur, et de 2,4 % pour
les salariés) mais bien d’entreprises qui préféreraient verser indiment la
contribution de solidarité (0 % pour [’employeur ; 1% pour ceux des
salariés dont la rémunération est supérieure au seuil d’assujettissement).
De ce fait, les contrbles des URSSAF, qui concernent tous les
employeurs, garantissent, pour ce qui concerne l’'assurance chémage,
qu’aucun employeur ne méconnaisse ses obligations. Ils n’appellent pas
d’étre doublés par d’autres controles, pour lesquels le Fonds de
solidarité ou qui que ce soit d’autre créerait un corps ou une structure
spécifique pour refaire de son coté les vérifications nombreuses et
efficaces déja assurées par les URSSAF.

4°) Ce n’est pas du fait du faible poids institutionnel du Fonds
gue certains problémes sont difficiles a régler

a) La nécessaire modernisation des dispositions réglementaires
régissant le Fonds de solidarité

Suite aux évolutions des régles de gestion budgétaire et comptable
publique adoptées fin 2012, la question de [’adaptation du décret
particulier au Fonds a été débattue au conseil d’administration, sans
qu’une décision soit encore intervenue. Néanmoins, compte tenu de
ampleur du chantier réglementaire « GBCP » il n’est pas forcément
critiquable qu’un décret particulier n’ait pas été jugé prioritaire sur des
textes, décrets ou arrétés généraux, alors que le fonctionnement du Fonds
pourrait certes en étre simplifié mais n ‘en est pas aujourd hui handicapé.

b) Le Fonds de solidarité a toujours bénéficié, en tant que
de besoin, de ’expertise des administrations centrales

La faible taille du Fonds ne lui permet pas de bénéficier en son
sein de toutes les ressources nécessaires aux circonstances les plus
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particuliéres de la vie administrative. Pour autant, pour traiter les sujets
exigeant une technicité particuliére, les administrations centrales ont
toujours fourni toute [’expertise nécessaire. Citons notamment les
services informatiques de la direction d’administration générale du
ministere du travail (DAGEMO) pour [’élaboration du cahier des
charges de la téléprocédure, ou [’appui, purement technique mais trés
présent et trés professionnel, de France-Trésor pour la cession de
créance sur ['UNEDIC évoquée par la Cour dans le rapport. In fine, ¢ est
bien évidemment le conseil d’administration du Fonds qui a pris ses
décisions en toute autonomie et en toute responsabilité, mais sur la base
d’une instruction qui a bénéficie d’une mutualisation des compétences
administratives, donc a moindre coiit pour la collectivité, et qui n’a pas
du tout souffert du manque d’expertise du Fonds exposé par le rapport.

c) La complexité des enjeux sociaux, budgétaires et juridiques
de la contribution de solidarité ne doit pas étre sous-estimée

Le rapport releve a juste titre les difficultés d’application des
regles définissant le seuil d’assujettissement a la contribution de
solidarité. 1l note que divers ministeres ont une interprétation différente
de cette regle, ce qui conduit a une inégalité de traitement des agents
devant cet impdt. Mais il illustre également la difficulté du sujet en
rappelant [’historique, déja riche, des évolutions législatives sur ce sujet.
En fait, la difficulté a surmonter ces difficultés ne réside pas dans la
faible audience du Fonds de solidarité, mais dans la complexité des
enjeux sociaux, juridiques et budgétaires qui, encore plus dans la période
actuelle, nécessitent de ne pas prendre de décisions définitives, sans avoir
auparavant mesuré préalablement leurs conséquences, avantages et
inconvénients.

Le Fonds joue un réle d’harmonisation des interprétations : en
letat actuel de la législation, confier la collecte de la contribution de
solidarité a un réseau conduirait en pratique a déconcentrer les centres
d’interprétation et donc a multiplier les risques de différences
d’interprétation injustifiées.

Dans [’histoire administrative, il est parfois proné de décentraliser
et de déconcentrer (ce qui conduit a la création de petites structures
comme le Fonds de solidarité), tantdt de fusionner et de mutualiser (donc
de regrouper, c’est l'objectif recommandé aujourd’hui par la Cour) :
pourtant il ne faudrait pas, en affichant un louable souci d’efficacité et
d’économies, parvenir a des coiits de gestion plus élevés.

Le Fonds a atteint un équilibre certain : ne pas chercher a refaire
ce que d’autres font bien avec plus de moyens (par exemple vérifier la
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qualité et les droits de chaque bénéficiaire, ou contréler les organismes
déja controlés par ailleurs par I’'URSSAF), mais remplir son réle avec
efficience (co(t de collecte de 0,15 % des sommes collectées, création
d’une  téléprocédure  efficace  pour  seulement 400 000 euros
d’investissement). La suppression du Fonds de solidarité pour remédier a
sa « faiblesse intrinseque » doit s accompagner d’une évaluation plus
fine des gains d’efficacité attendus des autres structures a qui pourraient
étre confiée cette mission.

C’est pourquoi, si la décision était prise de supprimer le Fonds, il
conviendrait préalablement de mener une étude d’impact, notamment
pour adopter la solution la plus ménagére des fonds publics.
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Chapitre 11

Energie et développement durable

1. La maintenance des centrales nucléaires :
une politique remise a niveau, des incertitudes

a lever

2. Les éco-organismes: un dispositif original
a consolider
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1
La maintenance des centrales
nucléaires : une politique remise a
niveau, des incertitudes a lever

PRESENTATION

Le parc des 58 réacteurs nucléaires d’EDF a produit 77 % de
[’électricité en France en 2014. Le secteur nucléaire représente environ
220 000 emplois directs et indirects et un chiffre d’affaires total de
46 Md€, dont 5,6 Md€ a [’exportation.

Un programme global de prés de 100 Md€,q13, d’ici a 2030, est
nécessaire pour maintenir le parc actuel en état de répondre a la
consommation électrique et aux normes de slreté nucléaire, durcies
apres la catastrophe de Fukushima.

La réalisation de ce programme compte pour une grande part dans
les besoins de recrutement de [’ensemble de la filiére nucléaire estimés a
environ 110 000 emplois directs et indirects d’ici 2020.

Sa mise en ceuvre s’inscrit enfin dans le contexte énergétique
remodelé par la loi du 17 aodt 2015 relative a la transition énergétique
pour la croissance verte qui vise, notamment, a redéfinir la place du
nucléaire parmi les sources de production d’électricite.

Le projet d’EDF concerne la totalité du parc actuel : les mesures
prévues par la loi de transition énergétique devraient amener a redéfinir
trés largement ce projet. L’analyse de la maintenance des centrales
nucléaires frangaises s’inscrit notamment dans la suite des publications
de la Cour sur le codt de la filiére électronucléaire®, dont elle représente
une part non négligeable.

4 Cour des comptes, Rapport public thématique: Les colts de la filiére
électronucléaire. La Documentation frangaise, janvier 2012, 438 p., et son
actualisation, Cour des comptes, Communication a la commission d’enquéte de
[’Assemblée nationale : Le coiit de production de 1’électricité nucléaire. Mai 2014,

227 p., disponibles sur www.ccomptes.fr
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Ainsi, bien que la politigue de maintenance des centrales
nucléaires soit maitrisée jusqu’a présent (I), la réussite du projet
industriel d’EDF, porteur de lourds enjeux, présente un niveau élevé
d’incertitudes ().

Le programme « Grand Carénage »

EDF a regroupé I’ensemble des investissements de maintenance
prévus sur la période 2014 a 2025 sous la terminologie de « Grand
Carénage ». Ce projet industriel vise & améliorer la sdreté des centrales
nucléaires, en particulier a la suite de la catastrophe de Fukushima, a
redresser les performances d’exploitation aprés une période de dégradation
de la disponibilité*® des centrales et & rendre possible la prolongation de
I’exploitation du parc au-dela de 40 ans, durée pour laquelle les centrales
ont été congues a 1’origine. Toute prolongation de la durée d’exploitation
d’un réacteur est soumise a autorisation délivrée par 1’Autorité de slireté
nucléaire (ASN)*’.

Estimé a 55 Md€,4, Soit 56,4 Md€y3, Ce programme correspond
au seul montant des investissements prévus sur cette période de 11 ans.

Le périmétre et la période retenue par la Cour, pour 1’évaluation des
dépenses de maintenance, sont différents. Elle prend pour référence une
période plus longue, 16 ans, de 2014 a 2030, et ajoute les dépenses
d’exploitation a celles d’investissement. En effet, les opérations de
maintenance exigent non seulement des opérations de remplacement ou
requalification lourde (investissements), mais aussi des opérations
d’entretien (exploitation).

Les deux évaluations sont cohérentes. Les dépenses
d’investissement sont estimées a 74,73 Md€,:5 entre 2014 et 2030 et
celles d’exploitation a 25,16 Md€,y;5 pendant la méme période.

%11 s’agit de la durée pendant laquelle les réacteurs produisent effectivement de
I’électricité.
4T L’ ASN est la seule autorité habilitée & autoriser la poursuite de I’exploitation d’un
réacteur pour une durée de 10 ans supplémentaires. Les autorisations sont délivrées
aprés des travaux menés lors d’opérations de contrdle regroupées sous le terme
« visite décennale ». En dehors des visites périodiques, la mise a I’arrét définitif d’un
réacteur peut néanmoins intervenir a tout moment, soit par décision de 1’exploitant,
soit pour des motifs de sdreté par décision du Gouvernement.
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Carte n° 1 : parc des centrales nucléaires francaises en 2015*

‘rx_/‘

Réacteur gvpression

1300 MWe - Type P4 ou P'4

Réacteur sous pression
1600 MWe - Type EPR

Source : Autorité de sireté nucléaire
*’EPR de Flamanville est en cours de construction
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| - Une politique de maintenance
remise a niveau

A - Les indicateurs de performance se redressent

1 - La dégradation de la performance des réacteurs nucléaires
entre 2006 et 2011

Entre 2006 et 2011, le parc des réacteurs nucléaires francais a
affiché de mauvaises performances et sa disponibilité s’en est trouvée
affectée, ainsi que le résultat de D’entreprise. En 2013, la perte de
production due & la prolongation des arréts de tranches* a pu ainsi étre
estimée a pres de 800 M€. Plusieurs raisons, dont les effets se sont
combinés, expliquent cette situation. L’entretien des réacteurs, dont I’age
moyen atteint 30 ans*, implique des opérations de maintenance lourde,
sources d’aléas, qui rendent le redémarrage des réacteurs plus difficile,
notamment en raison du remplacement de gros équipements.

La standardisation des procédures de maintenance, définie de maniére
excessivement centralisée, a parfois négligé les contraintes d’exploitation
locales. Ainsi, par exemple, celles liées a la corrosion sont plus fortes pour
une centrale proche de la mer et nécessitent des actions spécifiques.

La politique de forte externalisation des opérations de maintenance
suivie des départs a la retraite d’une proportion importante d’agents
expérimentés dans le nucléaire, non systématiquement remplacés, dans
les années 2000, a entrainé une perte de compétences internes pour EDF.

Enfin, les seules dépenses annuelles d’investissement pour la
maintenance des centrales ont évolué lentement jusqu’en 2007, sans
dépasser 800 M€, en raison de la prioritt donnée par EDF a ses
investissements internationaux. Ce niveau était insuffisant pour répondre
aux besoins du parc. Il a considérablement augmenté par la suite, jusqu’a
atteindre 4,40 Md€x13, ce qui a permis de redresser les indicateurs de
performance.

8 | a tranche est une unité de production d’électricité, qui comprend le réacteur et
I’ensemble des équipements nécessaires a son fonctionnement. Les centrales d’EDF
comptent entre deux et six tranches.

9 L es réacteurs du parc d’EDF ont été mis en service entre 1977 et 1999. 11 regroupe
34 réacteurs de 900 MW, 20 réacteurs de 1 300 MW et 4 réacteurs de 1 400 MW dont
les &ges moyens sont respectivement de 34, 28 et 18 ans en 2015.

Rapport public annuel 2016 — février 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LA MAINTENANCE DES CENTRALES NUCLEAIRES : R
UNE POLITIQUE REMISE A NIVEAU, DES INCERTITUDES A LEVER 115

Graphique n° 1 : évolution des dépenses d’investissements
de maintenance des centrales nucléaires (en M€ courants)
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Source : Cour des comptes
* prévision 2014.

2 - Une amélioration des indicateurs depuis 2011
mais des efforts a consolider

La qualit¢ de la maintenance d’une centrale nucléaire peut Etre
appréciée a partir des indicateurs de référence mesurant la capacité de
cette derniére a produire de I’¢électricité dans les conditions de streté
réglementaires et a des colts maitrisés.

Premier indicateur de 1’amélioration de cette qualité, la capacité
technique des réacteurs a produire de 1’électricité se redresse aprés une
période de dégradation. D’une part, le coefficient de disponibilitéso, qui
ne prend en compte que les indisponibilités techniques (arréts
programmeés et fortuits) et caractérise donc la performance industrielle
d’une centrale, a cessé¢ de se dégrader et s’est maintenu au-dessus d’un
plancher de 78 %, niveau dépasse en 2011 et 2014 (80 %). Il reste
néanmoins inférieur au taux de 83,6 % atteint en 2006.

% e coefficient de disponibilité est le pourcentage de I’énergie maximum pouvant
étre produite si les capacités installées fonctionnent toute I’année.
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Graphique n° 2 : évolution du coefficient de disponibilité
du parc nucléaire francais
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Source : Cour des comptes d’apreés données EDF

D’autre part, le coefficient d’indisponibilité fortuite qui mesure le
taux d’arréts fortuits sur les installations et constitue donc également un
indicateur de I’efficacité de la maintenance, tant au niveau préventif que
curatif, est passé de 5,2 % en 2010 a 2,4 % en 2014.

La sensibilité de telles mesures est particulierement élevée
puisqu’une augmentation du taux de disponibilité des réacteurs de 2 %
représente la production annuelle d’un réacteur de 1300 MW et un
chiffre d’affaires potentiel de prés de 340 M€ sur le marché intérieur et a
I’exportation.

La sOreté nucléaire est un deuxiéme indicateur de la qualité de la
maintenance qui s’impose a EDF. Au niveau international, 1’Agence
internationale de 1’énergie atomique (AIEA) a constaté la conformité de
I’exploitation du parc des réacteurs frangais a ses standards®'. Au niveau
national, la sOreté nucléaire est mesurée de fagon continue par 1’ Autorité
de slreté nucléaire (ASN) et elle est, jusqu’a présent, conforme aux
référentiels normatifs frangais.

5! Lors d’un audit mené pour la premiére fois en 2014 (Corporate Operational Safety
Review Team OSART).
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Comme tout opérateur nucléaire, EDF doit déclarer a ’ASN les
événements significatifs qui surviennent dans les centrales nucléaires et
chacun fait I’objet d’un classement par I’ASN sur I’échelle internationale
de gravité des événements nucléaires®®. Au cours des dix derniéres
années, un seul événement de niveau 2 est survenu. Les autres
événements, de niveau 0 ou 1 et liés, pour moitié, a des opérations
d’exploitation ou de maintenance, ont connu une évolution a la hausse
depuis 2004. Le maintien du niveau de sOreté atteint jusqu’a présent
implique donc une vigilance constante de la part d’EDF.

S’agissant du colt de maintenance et d’exploitation des centrales,
une étude comparative des parcs des centrales nucléaires américaines et
frangaises sur la période 2003 a 2012, menée par I’association
internationale EUCG (Electric Utility Cost Group)®, a mis en évidence
de meilleurs résultats pour le parc francais.

Enfin, un indicateur interne & EDF, le «temps métal », est
représentatif du degré d’organisation des opérations de maintenance lors
d’un arrét de réacteur. Il mesure le temps effectif passé par un agent
d’EDF ou un prestataire extérieur a accomplir le geste professionnel. Il
exclut donc le temps passé, par exemple, en formalités administratives ou
d’accés au site. Le « temps métal » des prestataires de maintenance ne
dépasse pas 50 %. Il pourrait étre augmenté significativement, notamment
en réduisant le temps d’attente de leurs agents.

B - Les mesures prises par EDF pour améliorer
la maintenance de son parc nucléaire

1 - Une meilleure coordination nationale et locale

Pour répondre a la dégradation de la performance de son parc de
réacteurs nucléaires tout en préparant la prolongation de leur durée de
fonctionnement, EDF a lancé, en 2011, le projet « Grand Carénage » qui
doit s’exécuter jusqu’en 2025. Il couvre I’ensemble des investissements
de maintenance des centrales nucléaires et est considéré par EDF comme
un projet industriel unique, depuis les études d’ingénierie jusqu’a la mise
en ceuvre concréte sur les sites.

52 Echelle INES (International Nuclear Events Scale) qui compte huit niveaux gradués
de 0 a 7, ce dernier correspondant aux événements les plus graves. Les niveaux 0 et 1
correspondent a des niveaux de simple information, en général liés, s’agissant de la
maintenance, a des opérations non conformes a un référentiel de qualité.

8 EUCG Incorporated (Electric Utility Cost Group) est une association enregistrée
aux Etats-Unis, & but non lucratif et regroupant I’ensemble des producteurs
d’¢électricité américains ainsi qu’une dizaine d’exploitants internationaux.
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Sur le plan organisationnel, le « Grand Carénage » s’est traduit par
la mise en place, au niveau national, d’une instance spécifique™® qui doit
coordonner et arbitrer en permanence les projets selon les ressources
humaines et financiéres disponibles. Ce schéma a été reproduit au niveau
local, pour chaque centrale nucléaire. En outre, les équipes chargées de la
maintenance ont été renforcées soit par des créations de postes, soit par la
mise en place de services d’appui mutualisés.

2 - Une organisation révisée des arréts de réacteurs

Le volume des travaux de maintenance augmente avec 1’age des
réacteurs nucléaires. Afin de limiter la durée des arréts et donc de la
production électrique, tout en améliorant la qualité des interventions, EDF
a cherché a en optimiser 1’organisation.

L’entreprise a donc, en 2014, accordé la priorité a la maitrise
industrielle des arréts de tranche. Des postes ont été créés pour faciliter
les opérations de maintenance et un centre opérationnel de pilotage a
également été mis en place. Il est destiné a traiter les alertes de maniére
plus réactive et a mieux anticiper les activités. Selon I’entreprise, le
nombre des interventions sur les installations a été réduit d’au moins
10 % et leur programmation a aussi été optimisée.

3 - Une gestion rénovée des équipements

Fin 2007, EDF a adopté une nouvelle politique de suivi des
équipements, inspirée d’une méthodologie mise en ceuvre par I’industrie
nucléaire américaine®. Elle vise & adapter en permanence les
programmes de maintenance des matériels a enjeux en fonction des
contraintes locales réelles. Le déploiement de cette méthodologie a induit
un accroissement significatif des opérations de maintenance.

EDF a également renouvelé la gestion de ses piéces de rechange.
Avant 2010, chaque site gérait un stock local, mais, selon EDF, la
disparité des nomenclatures rendait difficile la vision globale et la gestion
des urgences. A partir de cette date, la gestion des piéces de rechange a
commencé a étre intégrée dans sa politique de maintenance, avec la
volonté d’homogeénéiser les pratiques et de regrouper les commandes aux
fournisseurs. L’entreprise a donc désigné un de ses services centraux,
responsable de I’approvisionnement de toutes les pieces de rechange.

5 L’instance de commandite technique (ICT).
% Méthodologie dite « AP913 ».
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Enfin, les technologies utilisées au sein des centrales nucléaires ont
évolué avec le temps, rendant certains équipements obsolétes, notamment
les composants électriques et électroniques. EDF a donc mis en place une
politique de traitement de I’obsolescence des matériels, basée sur
I’analyse au cas par cas de la meilleure stratégie a adopter, soit I’achat et
le stockage préventif, soit la recherche d’un produit de substitution.

C - La maitrise des conditions d’externalisation
doit rester une priorité pour EDF

1 - Le cadre d’intervention des prestataires externes

EDF externalise 80 % des opérations de maintenance. Ces
opérations sont confiées a des prestataires externes dans le cadre des
régles de concurrence et de transparence fixées par une directive
européenne™ et transposée en droit interne par une ordonnance de 2005°".

Ces regles sont complétées par un cahier des charges social élaboré
par le Comité stratégique de la filiere nucléaire (CSFN), que les
exploitants®® peuvent intégrer dans leurs appels d’offres pour toutes les
activités de services et de travaux sur les installations nucléaires. Il vise &
garantir la transparence des procédures d’achat, un niveau élevé de
qualification et de bonnes conditions d’intervention et de sécurité des
prestataires. Depuis 2013, ce cahier des charges social a été intégré par
EDF dans ses consultations et appels d’offres en tant que piece
contractuelle.

% Directive 2004/17/CE du Parlement européen et du Conseil du 31 mars 2004
portant coordination des procédures de passation des marchés dans les secteurs de
I’eau, de 1’énergie, des transports et des services postaux.

% Ordonnance du 6 juin 2005 relative aux marchés passés par certaines personnes
publiques ou privées non soumises au code des marchés publics et ses décrets
d’application (décrets du 20 octobre 2005 et du 30 décembre 2005).

%®Au-dela I’EDF, le terme désigne les organismes, comme le CEA, AREVA ou
encore ’ANDRA, chargés d’exploiter des installations mettant en jeu des substances
radioactives et appelées « installations nucléaires de base » (INB) soumises a la loi du
13 juin 2006 relative a la transparence et a la sécurité en matiére nucléaire (TSN).
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Dans ce cadre, EDF a mis en place des systémes de qualification®®
des entreprises a qui elle confie, par contrats, des prestations sur les
centrales du parc nucléaire.

Par ailleurs, les entreprises prestataires doivent respecter la charte
de progres et de développement durable d’EDF, signée par
13 organisations professionnelles. Elle vise a améliorer la radioprotection
des intervenants, a détecter d’éventuelles situations anormales de
sous-traitance et a garantir la sOreté nucléaire. Enfin, en raison de
I’intermittence  des interventions des salariés des entreprises

sous-traitantes, elle cherche a accroitre la stabilité de leurs emplois.

Dans le prolongement de cette charte, en octobre 2006, EDF et
trois organisations syndicales ont signé un accord sur la sous-traitance
socialement responsable, afin de garantir aux entreprises et a leurs
salariés que les interventions pour le compte d’EDF s’effectuent dans les
meilleures conditions d’emploi, de qualification, de travail et de sécurité,
en toute connaissance des risques inhérents aux activités exercées.

Enfin, les intervenants des entreprises prestataires sont soumis a
des obligations de formation en matiere de s(reté nucléaire, de
radioprotection, d’assurance-qualité avec une « habilitation nucléaire ».
La réalisation effective de ce cursus est Vérifiée lors des formalités
d’acces sur les sites. Au total, le cursus de formation des prestataires aux
spécificités du nucléaire a représenté 866 000 heures de formation en
2013, délivrées par des organismes de formation audités par EDF.

2 - Les indicateurs de protection des travailleurs :
encore des marges de progres

Des indicateurs de slreté, fixés et mesurés sous le contrdle de
’ASN et de I'Institut de radioprotection et de stireté nucléaire (IRSN)®,
permettent d’apprécier les conditions de travail dans les centrales
nucléaires.

% La qualification d’une entreprise est délivrée a la suite d’une évaluation fondée sur ses
capacités techniques (capacités humaine, matérielle et organisationnelle et maitrise de sa
propre sous-traitance), socio-économique (management, solidité financiere, portefeuille
des clients et activités, existence d’une grille salariale), son traitement de la sécurité, de
la radioprotection et de I’environnement (notamment pour les activités en zone nucléaire
via la certification CEFRI 2 du Comité francais de certification des entreprises pour la
formation et le suivi des personnels travaillant sous rayonnements ionisants) et sa culture
de la sOreté et de la qualité (respect de la norme ISO 9001 complétée en tant que de
besoin par des référentiels EDF supplémentaires).

8 Etablissement public & caractére industriel et commercial qui exerce des missions
d’expertise et de recherche sur I'ensemble des risques liés aux rayonnements naturels
et aux rayonnements ionisants de l'industrie et de la médecine.
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L’exposition  individuelle aux  rayonnements  ionisants
(« dosimétrie individuelle »)®" est le principal indicateur de la capacité
d’EDF a garantir la sécurité des travailleurs intervenant en zone exposée.
Au cours de la période 2005-2013, aucune exposition individuelle
supérieure & la limite réglementaire® pour les travailleurs du nucléaire
n’a été enregistrée. Par ailleurs, le nombre de personnes ayant recu une
dose comprise entre 16 et 20 mSv est passé de 28 en 2005 a 0 en 2013.
Ce résultat a été relevé par I’ Inspecteur général pour la slireté nucléaire et
la radioprotection (IGSNR)® et I’ASN dans leurs rapports respectifs.

La dosimétrie collective mesure la dose totale regue par I’ensemble
des personnels intervenant dans les centrales sur une année. Elle tend a
augmenter ces derniéres années, mais elle est a mettre en rapport avec le
volume de maintenance, qui a également augmenté. L’ASN a signalé
I’augmentation, plus importante que prévu, de la dosimétrie collective par
réacteur d’environ 18 % par rapport a I’année 2012. Elle a considéré
qu’EDF devait «accentuer ses actions pour limiter 1’augmentation
attendue de la dosimétrie collective ».

Le taux de fréquence des accidents du travail, mesuré par ’ASN* a
régulierement diminué de 2004 a 2013, malgré augmentation du volume de
maintenance. Ainsi, en 2013, il s’élevait a 3,3 accidents avec arrét pour un
million d’heures travaillées, contre 5,5 en 2004. Mais, comme le soulignait
I’IGSNR dans son rapport sur I’année 2013, outre la survenance de trois
accidents mortels®, cette valeur globale cache toutefois de fortes disparités
entre les sites (entre 1 et 9,2), d’autant plus que le niveau des résultats
enregistrés sur certains sites fluctue également. Il explique cette situation
par I'insuffisante implication de I’encadrement sur cette question et par la
prolongation des arréts de tranche. Ces constats illustrent des faiblesses
d’organisation que 1’entreprise doit encore corriger.

81 L’unité de mesure de la dosimétrie est déclinée en millisievert (mSv) pour la
dosimétrie individuelle et hectosievert (hSv) pour la dosimétrie collective. La mesure
de la dosimétrie individuelle est réalisée par I'IRSN a partir de 1’exploitation des
dosimétres passifs portés en permanence et obligatoirement par les travailleurs du
nucléaire. Les données sont enregistrées dans le systeme SISERI géré par I'IRSN et
font 1’objet d'une publication annuelle. La dosimétrie collective est calculée par EDF
sous le contrdle de I’IRSN.

62 Vingt millisievert (mSv) mesurés sur 12 mois glissants.

8 Organe de contrdle interne rendant compte directement au président-directeur
général d’EDF. Il élabore un rapport annuel rendu public.

* En application de I’article R.8111-11 du code du travail, I’Autorité de sireté
nucléaire est chargée de I’inspection du travail pour I’exploitant EDF.

% Les accidents sont survenus dans les centrales de Cattenom et de Chinon par la
chute d’une nacelle d’entretien et un accident de grue. Aucun accident mortel n’est
survenu en 2014.

Rapport public annuel 2016 — février 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



122 COUR DES COMPTES

Enfin, depuis 2000, EDF conduit chaque année une enquéte
anonyme aupres de plus de 2 000 prestataires, dont les résultats sont
exploités par le centre de recherche en gestion de 1’Ecole polytechnique.
Cette compilation donne lieu a la parution d’un barométre annuel des
prestataires. Celui-ci fait apparaitre une amélioration lente, mais réguliére
de la satisfaction globale des prestataires depuis plusieurs années. Elle
atteint un niveau de 78 % en 2013, dont 90 % au titre de la sécurité.

Il - Un programme de maintenance ambitieux
mais soumis a de nombreuses incertitudes

A - Un projet visant a sécuriser la production
d’électricité

1 - Un programme global de maintenance construit
sur une prolongation de la durée d’exploitation
des cinquante-huit réacteurs nucléaires frangais

La réglementation frangaise n’impose aucune limite a la durée
d’exploitation des réacteurs nucléaires, mais la conditionne au respect des
normes de streté imposées par les prescriptions de I’ASN.

Le projet de maintenance d’EDF a pour objectif de permettre au parc
actuel d’étre exploité avec le meilleur rendement, si possible au-dela de 40
ans, durée pour laquelle les réacteurs d’EDF ont été congus des ’origine.
Le projet s’échelonne sur une longue période, puisque les réacteurs les plus
récents pourraient encore fonctionner jusqu’en 2050 et au-dela®.

Afin d’y parvenir et d’optimiser 1’organisation des opérations de
maintenance, leurs colts et leurs effets sur la capacité de production
d’électricité, EDF a élaboré son projet sur le long terme® et a I’échelle
des besoins pour I’ensemble du parc existant de 58 réacteurs.

% e plus récent des 34 réacteurs de 900 MW pourrait obtenir en 2017 I"autorisation de
poursuivre son exploitation au-dela de 30 ans pour 10 ans supplémentaires. Pour les plus
anciens réacteurs de 900 MW, les autorisations de poursuite d’exploitation au-dela de 40
ans pourraient étre délivrées entre 2019 et 2030. Les autorisations pour une exploitation
au-dela de 30 ans des 20 réacteurs de 1 300 MW pourraient étre délivrées entre 2015 et
2023, celles des quatre réacteurs de 1 400 MW a partir de 2028.

87 Les opérations de maintenance sur le parc sont programmées par EDF jusque dans
les années 2030 et suivantes. En 2030, le parc nucléaire actuellement en service aurait
un ge moyen de 45 ans.
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2 - Des dépenses importantes programmees entre 2014 et 2030

La réalisation du programme de maintenance du parc nucléaire
d’EDF pourrait atteindre 100 Md€,4;3 entre 2014 et 2030, soit 1,7 Md€;3
en moyenne par réacteur. Un quart sont des dépenses d’exploitation
(25 Md€y13) et les trois autres quarts, des dépenses d’investissement
(75 Md€2013).

Les investissements sont liés, pour la moitié de la somme environ,
a la sOreté des réacteurs. Dans cette catégorie, le principal poste de
dépenses concerne les controles réglementaires et les épreuves des
appareils a pression ainsi que le déploiement des nouveaux référentiels de
slreté. L’autre poste significatif regroupe les modifications a apporter aux
installations nucléaires consécutivement a 1’accident de Fukushima. Elles
concernent essentiellement la mise en place d’une Force d’action rapide
nucléaire (FARN) et la réalisation du « noyau dur » ® prescrit par I’ ASN.

L autre moitié du montant des investissements est nécessaire pour
permettre le maintien de la production d’électricité. 1ls concernent
essentiellement des opérations de remplacement ou de rénovation de
composants lourds tels que les générateurs de vapeur, les alternateurs, les
transformateurs ou encore des opérations de maintenance lourde sur
certains composants tels que les aéroréfrigérants. Elle exclut la cuve et
I’enceinte de confinement des réacteurs, qui sont les seuls composants
non remplagables d’une centrale nucléaire.

3 - Une baisse de production aurait des conséquences
plus importantes sur les colts que la hausse des dépenses
de maintenance

Le cofit de production de 1’électricité nucléaire a connu une hausse
importante entre 2010 et 2013, passant de 49,6 € MWh a 59,8 €/ MWh,
notamment en raison de la forte hausse des investissements de
maintenance. Sur la base des derniers paramétres disponibles au second

%8 Ensemble de « dispositions matérielles et organisationnelles robustes visant, pour
les situations extrémes étudiées dans le cadre des Evaluations Complémentaires de
Sareté, a prévenir un accident avec fusion du combustible ou en limiter la progression,
limiter les rejets radioactifs massifs et permettre a I’exploitant d’assurer les missions
qui lui incombent dans la gestion d’une crise » — décisions de I’ASN de juin 2012 et
janvier 2014.
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semestre 2014, le colt de production peut étre évalué a 62,6 €,0:3/MWh
pour une production annuelle moyenne de 410 TWh®®.

En raison d’une quasi stabilité du budget annuel d’investissements
de maintenance, a hauteur de 4,40 Md€y;3 sur la période 2014-2030, et
de la part relativement limitée de ces dépenses dans le total du codt de
production, le projet industriel d’EDF ne devrait avoir qu’un impact
limité sur ce dernier.

Dans une vision pessimiste, I’hypothése d’une augmentation de
50% des investissements’® porterait le colt de production a
65 €5013/MWh, soit moins de 5% de hausse. Dans le cas d’une
augmentation de 100 %, le co(t de production atteindrait 70 €93/ MWh,
soit une hausse de 12 %.

A titre de comparaison, & parc constant, une baisse de 50 % de la
production moyenne entrainerait un doublement du colt de production
(125 €/MWh). Le coit de production de 1’électricité d’origine nucléaire
est plus sensible au volume d’électricité produite qu’au montant des
investissements de maintenance. Le projet industriel de maintenance
quEDF a défini est congu pour permettre d’éviter toute baisse de
production du parc nucléaire actuellement en service, voire d’en
améliorer le niveau tout en maitrisant les codts.

Mais, en raison de son ampleur technique et financiére, les
incertitudes sont nombreuses. Elles concernent essentiellement la
stratégie industrielle du groupe EDF, I’évolution du référentiel de sireté,
I’évaluation des opérations et I’entrée en vigueur des dispositions de la loi
relative a la transition énergétique pour la croissance verte.

% production estimée pour le parc des centrales nucléaires existant au 31 décembre
2014 et sur la période 2011-2025.

70 par rapport aux coits d’exploitation et au loyer économique. Cf. Cour des comptes,
Rapport public thématique : Les codts de la filiere électronucléaire et Communication
a la commission d’enquéte de 1’Assemblée nationale : Le co(t de production de
[’électricité nucléaire, 0p. Cit.

™ Ce calcul a été réalisé en excluant les marges pour incertitudes et aléas. La base
d’investissements hors marges s’éléve ainsi a 55,78 Md€,p;3 entre 2011 et 2025.
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B - Les incertitudes sur la réalisation du programme
de maintenance

1 - Des besoins industriels insuffisamment anticipés

La plupart des opérations d’investissements de maintenance du
projet industriel d’EDF seront réalisées par des prestataires extérieurs. La
mise en ceuvre de cette stratégie est néanmoins dépendante de la capacité
du tissu industriel a répondre aux besoins.

a) La nécessité d’externaliser les opérations de maintenance

Les opérations de maintenance réalisées lors d’arrét de réacteur
font appel a des compétences rares dans des métiers tels que la
chaudronnerie, la robinetterie, la réparation et 1’expertise. EDF ne
pourrait pas assurer une activité suffisante pour entretenir ce type de
compétences en interne. Elle fait appel a des entreprises spécialisées qui
interviennent aussi pour d’autres secteurs industriels, ce qui leur permet
de disposer d’un plan de charge suffisant.

Toutefois, EDF doit s’assurer de conserver des compétences lui
permettant d’exercer sa responsabilité de maitre d’ouvrage (rédaction des
cahiers des charges, définition et mise en ceuvre des programmes de
surveillance, notamment).

Par ailleurs, les arréts de réacteur pour raison de maintenance, sont,
pour la plupart, réalisés sur une période de huit mois, entre mars et
octobre, période pendant laquelle la demande en électricité est la moins
forte. Cette saisonnalité nécessite, dans des délais courts, un apport trés
important de main d’ceuvre qualifiée. Ainsi, une visite décennale d’un
réacteur, indispensable pour que 1’autorisation de poursuivre son
fonctionnement soit donnée par I’ ASN, nécessite 1’intervention de plus de
1500 salariés dans les différents métiers.

Ces derniéres années, entre 22 000 et 23 000 salariés extérieurs ont
ainsi été régulierement mobilisés par les entreprises prestataires sur les
sites nucléaires. lls travaillent aux c6tés de prés de 11 000 salariés d’EDF
qui assurent la maintenance quotidienne des unités en fonctionnement, la
préparation, le pilotage et la vérification de la bonne exécution des
interventions durant les arréts programmeés pour maintenance.
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b) Des ressources humaines insuffisantes

L>ensemble des projets industriels d’EDF et leurs répercussions sur
la filiere nucléaire devraient nécessiter 110 000 recrutements d’ici 2020
dans les emplois directs et indirects”, dont environ 70 000 recrutements
allant du niveau Bac professionnel au niveau Bac + 3, dans un contexte
de forte tension pour les recrutements de profils techniques. Prées des deux
tiers des entreprises de la filiere connaissent, en effet, des difficultés de
recrutement en personnel qualifié dans plusieurs segments industriels,
notamment techniques, comme la tuyauterie-soudage ou encore la
robinetterie, mais aussi dans les bureaux d’étude.

EDF a également identifié une faiblesse de la ressource
d’encadrement, générale a tous les segments, alors méme que les délais
de formation sont longs (3 a 5 ans). Plus généralement, 1’entreprise
considéere que les capacités des dispositifs de formation sont
sous-dimensionnées.

La filiere nucléaire est donc confrontée a un défi, puisque les
capacités des entreprises, déja en deca des besoins actuels d’EDF, sont
appelées a augmenter considérablement avec le programme « Grand
Carénage ».

C) Les actions entreprises

Face a ces difficultés, EDF organise des séances d’information et
annonce la publication future de ses consultations au Journal officiel de
I’Union européenne (JOUE) pour impliquer le plus en amont possible ses
entreprises partenaires. EDF anticipe également I’augmentation de son
activité de maintenance en établissant des contrats cadres avec les
prestataires sur les segments stratégiques, afin de les fidéliser et de leur
assurer une visibilité a moyen terme sur leur activité.

Mais I’action d’EDF ne peut aboutir sans 1’implication des
pouvoirs publics (éducation nationale, régions, service public de ’emploi,
etc.) et des acteurs de la filiere nucléaire. Il est notamment nécessaire de
mettre en place des formations et de les promouvoir.

2 Source : Comité stratégique de la filiére nucléaire de juillet 2013 du Conseil
national de I’industrie (ministere de 1I’économie, de I’industrie et du numérique).

™ Y compris pour répondre aux besoins du groupe dans ses nouveaux projets
nationaux et a I’export.
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Dans le cadre des « Etats généraux de I’industrie » un Comité
stratégique de la filiere nucléaire (CSFN), réunissant I'ensemble des
acteurs de la filiére nucléaire™ a été¢ mis en place. Placé sous la
présidence du ministre chargé de I’industrie et la vice-présidence du
président-directeur général d’EDF, il a pour mission de renforcer les
relations et les partenariats entre les différents acteurs de l'industrie
nucléaire. Son plan d’action s’articule autour de 1’emploi et de 1’activité,
la structuration, I’innovation et le développement de la filiére.

Mais, malgré ces initiatives, la mobilisation des acteurs n’est pas a
la hauteur des enjeux en matiére de recrutement et de formation. L’Etat
peine a se mobiliser, notamment en matiere de formation professionnelle.
La planification d’un programme de formation n’a été jusqu’ici réalisée
gu’en région Bourgogne. Il devrait étre poursuivi et décliné dans les
autres régions en fonction des besoins du « Grand Carénage ».

2 - Les incertitudes liées au référentiel de sdreté nucléaire

La moitié des investissements relatifs a la maintenance correspond
a des investissements de sireté, qu’ils soient réalisés a la suite de la
catastrophe de Fukushima ou pour obtenir I’autorisation de prolonger la
durée d’exploitation des réacteurs.

Les solutions techniques de maintenance retenues par EDF doivent
étre validées par ’ASN qui considére que chaque réacteur nucléaire en
service, méme parmi les plus anciens, doit pouvoir répondre aux
derniéres exigences de slreté, avant d’étre autorisé a fonctionner pour une
durée supplémentaire de dix années.

EDF et ’ASN ont mis en place une procédure d’échanges, afin
d’examiner et de programmer les actions a entreprendre. La plus grande
part du programme des modifications a apporter aux réacteurs les plus
anciens” devra étre validée avant la fin 2018. Or des impératifs
techniques nouveaux, que I’entreprise n’aurait pas envisagés, pourraient
encore survenir et étre imposés par I’ASN.

En conséquence, les incertitudes relatives au référentiel de slreté
pourraient modifier le projet industriel d’EDF, tant dans son calendrier,

" Sociétés d’ingénierie, fournisseurs de services, fabricants d’équipements,

entreprises du cycle du combustible, donneurs d'ordres, sous-traitants, organisations
syndicales représentatives des salariés.
™ Trente-quatre réacteurs d’une puissance de 900 MW.
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ses options techniques que son co(t. Le niveau de marge pour aléas fixé
par EDF, pour les opérations en arrét de tranche comme pour celles
relevant du domaine post-Fukushima, est censé pouvoir y répondre, sans
étre en mesure d’en chiffrer finement les conséquences. Mais cette
provision forfaitaire ne couvre pas certains aléas’ qui sont & ce jour hors
devis et qu’EDF estime, au minimum, a 5 Md€,g33.

3 - Une évaluation des paramétres du projet a améliorer

Comme tout projet industriel, le programme de maintenance est
soumis a des incertitudes d’autant plus importantes que le terme de sa
réalisation est lointain. Les évaluations actuelles des colts futurs
d’investissements intégrent un niveau important de marges pour aléas et
incertitudes. Elles représentent 13,30 Md€y5 entre 2014 et 2030 et leur
proportion, par rapport au co(t total du projet, augmente de fagon
significative & compter de 2020, passant d’environ 15 % en 2014 & 24 %
en 2030.

Néanmoins, EDF reconnait ne pas étre en mesure d’estimer avec
précision certaines opérations de maintenance en raison des insuffisances
de son mode¢le d’évaluation des colits et malgré la mise en place de
cellules d’évaluation spécialisées. EDF doit donc améliorer ce dernier et
effectuer une mise a jour permanente de ses prévisions.

4 - Les conséquences de la loi relative a la transition énergétique
pour la croissance verte

La loi du 17 aodt 2015 relative a la transition énergétique pour la
croissance verte se donne pour ambition de définir une stratégie
énergétique nationale et apporte, a ce titre, des éléments de visibilité a
moyen et long termes et les outils de programmation pour la décliner’”.

La loi ne comporte pas de disposition sur la durée d’exploitation
des centrales. L’autorisation de leur exploitation et de leur prolongation

76 Niveaux sismiques extrémes sur certains sites, températures extrémes par exemple.
" La loi prévoit notamment une programmation pluriannuelle de 1’énergie (PPE) qui
établit les priorités d’action des pouvoirs publics pour la gestion de I’ensemble des
formes d’énergie sur le territoire métropolitain continental. Tout exploitant produisant
plus du tiers de la production nationale d’¢électricité doit établir un plan stratégique qui
prend en compte les orientations de la PPE, dans les six mois de son approbation.
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continue de dépendre du respect par EDF du référentiel de slreté accepté
par I’ASN et des décisions de cette derniére quant a la fermeture ou non
de chaque réacteur.

Pour autant, la loi a modifié deux articles du code de I’énergie qui
devraient avoir pour conséquence une fermeture de réacteurs avant
I’échéance potentielle envisagée par EDF et nécessiter, de sa part, une
profonde révision de son programme de maintenance de 1I’ensemble du
parc nucléaire. En effet, comme il a été indiqué ci-dessus, le programme
de maintenance a été congu pour permettre d’éviter toute baisse de
production du parc nucléaire actuellement en service. Toute réduction de
la production aurait un impact sur les cotits de I’¢électricité, sur le chiffre
d’affaires de ’entreprise et donc sur 1’équilibre économique et financier
du programme. La Cour a cherché a en mesurer les impacts pour EDF et
son programme de maintenance des centrales nucléaires.

a) Deux dispositions de la loi relative a la transition énergétique pour
la croissance verte pourraient réduire la durée potentielle de
fonctionnement de plusieurs réacteurs

L’article L.311-5-5 du code de I’énergie dispose qu’une
autorisation administrative indispensable a 1’exploitation d’une
installation de production d’électricité « ne peut étre délivrée lorsqu’elle
aurait pour effet de porter la capacité totale autorisée de production
d’électricité d’origine nucléaire au-dela de 63,2 GW ».

Le plafonnement de la capacité nucléaire correspond a la puissance
du parc aujourd’hui installé. L’entrée en exploitation du futur EPR de
Flamanville, d’une puissance de 1,65 GW, devrait donc avoir pour
conséquence d’imposer a EDF de proposer 1’arrét d’un ou, probablement,
de deux réacteurs. Leur fermeture devrait intervenir avant I’année de mise
en service de I’EPR dont le report a 2018 a été annoncé en septembre
2015". Mais, en octobre 2015, EDF a adressé au ministére chargé de
I’énergie une nouvelle demande de report & 2020. Dans ce cadre, et pour
respecter ’article L. 311-5-5 du code de 1’énergie, I’entreprise déclare se
préparer « a étudier I’'unique hypothése de la fermeture des deux réacteurs
900 MW du site de Fessenheim » ™.

"8 Communiqué de presse d’EDF du 3 septembre 2015.

™ Le ministére chargé de I’énergie a accusé réception de la demande de report dans un
courrier du 15 octobre 2015 et précisé que la demande engageant la procédure de
fermeture des deux réacteurs de Fessenheim devrait étre déposée avant juin 2016.
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L’article L.100-4 (5°) du code de 1’énergie dispose que la
politique énergétique nationale a notamment pour objectif de réduire la
part du nucléaire dans la production d’électricité a 50 % a 1’horizon
2025%. A hypothéses constantes de consommation et d’exportation
d’électricité a cet horizon, l’objectif fixé par la loi aurait pour
conséquence de réduire d’environ un tiers la production nucléaire, soit
I’équivalent de la production de 17 & 20 réacteurs®®,

Seule une augmentation trés significative de la consommation
électrique ou des exportations serait de nature a limiter le nombre des
fermetures. Or, & 1’horizon 2030, I’hypothése d’une telle augmentation
n’est pas retenue par les experts. Au contraire, le rapport Energies 2050%
confirme les équilibres actuels. En effet, sur les 21 scénarios de sources
diverses qui ont été analysés, 15 considérent que la demande d’électricité
en France se situera, a cette date, entre 500 et 600 TWh, deux seulement
considérent qu’elle sera supérieure.

b) Le projet de maintenance d’EDF devrait étre intégralement révisé

Le plan de maintenance du parc des réacteurs nucléaires a été
congu par EDF de facon globale, afin d’optimiser ses opérations et ses
dépenses afférentes. Il repose sur I’hypothése du prolongement de la

8 pour mémoire, la production nucléaire en 2014 s’est élevé a 416 TWh sur une
production électrique totale de 541 TWh, soit 77 % (source : RTE, Bilan électrique
2014).

8 Trois hypothéses ont été retenues : baisse de 5 %, stagnation et hausse de 5 % de la
production nette d’électricité par rapport a la référence 2012, soit 545 TWh (source :
CEA, Les centrales nucléaires dans le monde - Edition 2013) et un facteur de charge
de 74 %.

82 | a fermeture d’une vingtaine de tranches est également la conclusion d’un rapport
parlementaire de la commission des finances, de 1’économie générale et du contrdle
budgétaire, Rapport d’information sur le colt de la fermeture anticipée de réacteurs
nucléaires : I’exemple de Fessenheim, 30 septembre 2014. Le rapport a retenu le
scénario énergétique « Nouveau Mix » de RTE, Bilan prévisionnel de 1’équilibre
offre-demande d’électricité en France - Edition 2014. La fermeture serait la
conséquence de la « diversification des modes de production et d’une stagnation de la
consommation d’électricité. Dans ce cadre, RTE anticipe une baisse de prés de 37 %
de la production nucléaire pour 2030, soit un ratio du nucléaire dans le mix de
production de 50 % ».

% Ministére de Pindustrie, de I’énergie et de I’économie numérique, Energies 2050,
février 2012. Le rapport a analysé 21 scénarios élaborés par des institutions de
sensibilités diverses : ADEME, organismes de recherches, organisations syndicales,
MEDEF, AREVA, CEA, Association Sauvons le climat, Association Négawatt,
Syndicat des énergies renouvelables, etc.
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durée d’exploitation des centrales au-dela de quarante ans et du maintien
du parc dans son périmetre actuel.

Or la Cour avait déja relevé® qgue, pour un industriel « classique »,
les investissements de maintenance® «ne seraient réalisés qu’avec la
perspective qu’ils pourront étre amortis « normalement », c’est-a-dire
avec des durées d’exploitation des réacteurs supérieures a 40 ans. Sinon,
sauf « obligation » de faire fonctionner les centrales jusqu’a 40 ans, une
grande partie de ces investissements ne seraient pas réalisés: ils
pourraient soit étre remplacés, pour certains, par des investissements
moins colteux, mais a durée de vie plus courte (et probablement moins
productifs), soit provoquer I’arrét des réacteurs en cas de panne.

La perspective de fermeture de plusieurs réacteurs implique la
nécessité pour [I’entreprise d’élaborer un nouveau programme de
maintenance, afin d’assurer que les réacteurs encore en service produisent de
I’électricité dans des conditions de slireté et avec une rentabilité suffisantes,
tout en I’adaptant aux réacteurs dont la fermeture est programmée.

C) Les conséquences économiques d’une modification du projet de
maintenance ne sont pas encore évaluées

Aucune évaluation n’a encore été réalisée, ni par I’Etat, ni par
EDF, sur les conséquences économiques potentielles de 1’application de
la loi relative a la transition énergétique pour la croissance verte.

La Cour a procédé a des estimations a partir de conventions de
calcul, arrétées sur la base de données propres au parc actuellement en
service et aux prévisions de dépenses de maintenance retenues dans le
projet industriel d’EDF. Elles permettent de mettre en évidence que les
enjeux s’élévent a plusieurs milliards d’euros par an.

Ainsi, le plafonnement de la puissance nucléaire a 63,2 GW
implique qu’EDF adapte son projet pour éviter des dépenses inutiles sur
le ou les réacteurs concernés. Au regard des dépenses d’exploitation et
d’investissements de maintenance, évaluées sur la période 2014-2030 a
1,72 Md€,p13 par réacteur, le montant des dépenses pour les deux
réacteurs, dont la fermeture est évoquée plus haut, peut étre estimé a
3,44 Md€2013.

8 Cf. Cour des comptes, Communication d la commission d’enquéte de I’Assemblée
nationale : Le coiit de production de I’électricité nucléaire, 0p. Cit.

8 Autres que ceux liés a la sireté qui doivent étre réalisés quelle que soit I’échéance
du fonctionnement des installations.
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Le plafonnement de puissance fait également supporter & I’Etat le
risque de devoir indemniser le préjudice subi par EDF. A cet égard, le
Conseil constitutionnel, dans sa décision du 13 ao(it 2015%°, a rappelé que
la loi de transition énergétique ne méconnaissait pas le droit d’EDF de
prétendre a une indemnisation.

Mais ’ampleur des conséquences financieres du plafonnement de
puissance serait inférieure a celle de la réduction a 50 % de la part du
nucléaire dans la production, dans la mesure ou 17 a 20 réacteurs
pourraient étre arrétés®’.

En effet, d’une part, la décision d’arrét de réacteurs nucléaires
aurait un effet sur le résultat d’EDF par la réduction des charges et des
produits liés a leur exploitation. Elle aurait également pour effet
d’anticiper leurs charges de démantélement. Ainsi, dés 2025, a supposer
que le fonctionnement actuel perdure jusqu’en 2024, les charges
d’exploitation pourraient étre réduites jusqu’a 3,9 Md€ courants®® annuels
et les pertes de recettes Eour EDF pourraient s’élever annuellement
environ a 5,7 Md€ courants™.

D’autre part, la décision d’arrét des réacteurs aurait pour
conséquence de réduire le montant des investissements nécessaires a leur
maintenance, sans pour autant mettre fin a toutes les dépenses de ce type
en raison du délai nécessaire a la fermeture effective des réacteurs et,
notamment, des charges liées aux obligations de shreté qu’EDF doit

8 Décision n° 2015-718 DC du 13 a0t 2015, Journal officiel n° 0189 du 18 ao(t
2015.

8 Les conséquences ne peuvent étre estimées en valeur absolue et globale dans la
mesure ou le calcul nécessiterait de connaitre précisément le calendrier des fermetures
d’ici 2025 et de considérer que les autorisations de poursuite d’exploitation auraient
toutes été délivrées par I’ASN jusqu’au terme potentiel de fonctionnement, ce qui ne
peut étre assuré.

% Sur la base des travaux de la Cour sur le codt du nucléaire, les charges économisées
par EDF peuvent étre estimées a 27,6 € courants/MWHh, soit 24,4 €/MWh de charges
d’exploitation, auxquels s’ajoutent 3,2 €/ MWh de provisions pour gestion des déchets
et des combustibles usés. Le calcul est réalisé pour une production annuelle de
410 TWh.

® L e prix de vente retenu pour réaliser le calcul est celui de ’ARENH (Accés régulé a
I’électricité nucléaire historique) qui permet a des fournisseurs d’électricité autre
qu’EDF de bénéficier de la compétitivité du parc historique des réacteurs nucléaires
d’EDF.
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continuer d’assurer. Le poids des investissements de maintenance pourrait
ainsi étre diminué jusqu’a 1,5 Md€ annuels®.

Le patrimoine d’EDF serait également réduit de la valeur des actifs
de production fermés et la perte de valeur pourrait étre évaluée entre
1,7 Md€ et 2 Md€,15°" annuels.

Enfin, les estimations de la Cour ne tiennent pas compte des effets
des fermetures potentielles des réacteurs sur le coiit de 1’énergie et donc
sur I’emploi et la croissance, ni des éventuelles compensations que EDF
pourrait obtenir de I’Etat et dont le montant ne peut étre encore évalué.
En outre, ’entreprise pourrait é&tre amenée a indemniser les industriels
avec lesquels elle a signé des contrats d’allocation de production
électrique en contrepartie du reglement de leurs quotes-parts dans les
colts de construction, d’exploitation et de démantélement de tranches
nucléaires®.

*
$5k

La loi a prévu que 1’adoption de la programmation pluriannuelle de
I’énergie (PPE), dont 1’échéance est prévue pour avril ou mai 2016, soit
assortie d’une étude sur I’impact économique, social et environnemental
de la programmation et sur la soutenabilité pour les finances publiques®.
Au regard de leurs enjeux, les implications de la loi sur le projet de
maintenance du parc des réacteurs nucléaires devront notamment y étre
spécifiquement identifiées et évaluées. Ces données sont nécessaires pour
qu’EDF puisse arréter le volet « maintenance » du plan stratégique®
intégrant les orientations de la PPE.

%1 es dépenses d’investissements de maintenance sont estimées, entre 2014 et 2030 et
pour chaque réacteur, a 75,8 M€,g13 par an soit 1,3 Md€yp13 et 1,5 Md€yy;3 annuels
pour 17 et 20 réacteurs fermés.

%1 Ce calcul a été réalisé sur la base de la valeur du loyer économique que la Cour
avait chiffré dans le rapport public thématique sur les colts de la filiere
électronucléaire, et le nombre d’années d’exploitation pendant lesquelles les réacteurs
auraient encore pu produire. Ce loyer économique annuel, pour une production de
410 TWh, s’¢leve a 8,29 Md€,q;3 pour le parc actuel dans la perspective d’une durée
de vie de 50 ans. Le calcul a été réalisé en retenant I’hypothése théorique que les 20
tranches fermées seraient les plus anciennes (Fessenheim, Bugey, Tricastin, Blayais,
Dampierre et Gravelines 1 et 2).

%2 Fessenheim 1-2, Cattenom 1-2, Bugey 2-3, Tricastin 1 & 4, Chooz B1-B2.

% Article L. 141-3 du code de I’énergie dans sa version applicable 4 compter du
1* janvier 2016.

% Article L. 311-5-7 du code de I’énergie dans sa version applicable & compter du
1* janvier 2016.
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CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

La politique de maintenance des centrales nucléaires d’EDF a
permis jusqu’ici de répondre aux besoins de la consommation électrique
et d’exploiter le parc dans des conditions de s(reté conformes aux
exigences réglementaires et normatives qui s ‘imposent a EDF.

Le recours a [l’externalisation, notamment, a fait ['objet d’une
attention particuliere de la part de [’entreprise et, au vu des indicateurs
disponibles aupreés d’institutions pour la plupart externes a l’entreprise,
les interventions des prestataires externes ont été réalisées dans le
respect des normes de slreté applicables.

L entreprise a pu enrayer, au prix d’'un effort d’investissement
accentué apres 2007, la dégradation des indicateurs de performance du
parc, due pour [’essentiel d un sous-investissement dans les années 2000
et a des faiblesses dans | 'organisation des arréts de tranche.

La réalisation du programme de maintenance du parc nucléaire
d’EDF pourrait atteindre 100 Md€y,3 entre 2014 et 2030. Malgré les
incertitudes identifiées a ce jour, estimées environ a 13,30 MdE, les effets
de ce programme sur le coiit de production de I’électricité nucléaire sont
limités.

En matiére d’emploi, [’enjeu représenté par le recrutement de
110 000 salariés d’ici 2020 doit étre souligné, ainsi que les difficultés de
formation et de disponibilité de la main d’ceuvre dans certains domaines
techniques.

La mise en ceuvre de la loi relative a la transition énergétique pour
la croissance verte est susceptible de remettre en cause les
investissements envisagés et d’obliger [’entreprise a fermer un tiers de
ses réacteurs, avec des conséquences importantes en termes d’emplois,
sans écarter [ ’éventualité d'une indemnisation prise en charge par I’Etat.

Pour autant, et malgré ces enjeux majeurs pour [’entreprise et
I’Etat, aucune évaluation économique de ces conséquences potentielles
n’a été réalisée avant la publication de la loi. Cette évaluation doit étre
réalisée a [’occasion de |’élaboration de la PPE.

En conséquence, la Cour formule les recommandations suivantes :

1. identifier dans I’étude d’impact de la PPE, prévue par la loi relative
a la transition énergétique pour la croissance verte, ses
conséquences industrielles et financieres sur le programme de

maintenance des réacteurs nucléaires ;
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2. dans la perspective de [’élaboration du plan stratégique d’EDF,
arrété dans le cadre de la PPE, mettre a jour les évaluations des
opérations de maintenance en tenant compte des incertitudes et aléas
qui leurs sont associés ;

3. en raison des difficultés attendues en matiére de recrutement et de
formation, intensifier la mobilisation des acteurs de la filiere, publics
et privés, visant a combler les pénuries de compétences identifiées
dans la perspective du « Grand Carénage ».
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REPONSE DE LA MINISTRE DE L’ECOLOGIE,
DU DEVELOPPEMENT DURABLE ET DE L’ENERGIE

La Cour souligne I'importance d'une exploitation efficace du parc
nucléaire, et en particulier d'un coefficient de disponibilité élevé, d'une
maintenance maitrisée et de cellules d'évaluation des codts. Je partage
cette préoccupation qui est I'une des clés de la maitrise des colts et donc
des prix de I'électricité pour les consommateurs.

La garantie d'un bon niveau de disponibilité du parc constitue un
objectif majeur poursuivi par le projet industriel de maintenance et de
rénovation du parc nucléaire historique d'EDF.

La maitrise des codts du programme d'investissement revét
également une importance significative, méme si le calcul du
« colit courant économique », présenté par la Cour, tend a en minimiser
I'impact. A cet égard, il convient de rappeler, comme la Cour I'a noté
elle-méme dans de précédents rapports, que I'approche du « colt courant
économique », souvent utilisée pour comparer entre elles différentes
technologies de production, n'est pas adaptée pour fixer un tarif,
puisqu'elle ne prend pas en compte la part de I'amortissement des
centrales qui a déja été payée par le consommateur. Cela explique,
notamment, que le « colit courant économique » soit estimé par la Cour
aux environs de 60 €/MWh dans son rapport, alors que l'accés régulé a
l'électricité nucléaire historique est fixé a un niveau de 42 €/MWh.

Le projet industriel de maintenance et de rénovation du parc
nucléaire historique d'EDF, qui ne trouve de précédent que dans la
période de construction des réacteurs, constitue un relais d'activités
créatrices d'emplois, et sera crucial pour I'avenir de la filiere nucléaire.

Aussi, je partage I'ensemble des préoccupations du rapport
relatives aux conditions de recrutement et de formation des personnels.
Je souhaite que le Comité stratégique de filiere nucléaire (CSF-N)
poursuive et amplifie ses efforts sur les thématiques liées au renforcement
des relations au sein de la filiére, a son attractivité dans un contexte de
renouvellement de génération et & la formation des personnels.

Comme le souligne la Cour, le projet industriel d'EDF va devoir
étre adapté pour prendre en compte les objectifs de la loi relative a la
transition énergétique pour la croissance verte et les décisions a venir
dans le cadre de la Programmation pluriannuelle de I'énergie (PPE).
Toutefois, dans tous les cas, EDF devra réaliser des investissements
significatifs dans son parc nucléaire.
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L'entreprise peut donc fournir, dés a présent, de premieres
orientations concretes sur ce projet industriel, contribuant a la visibilité
nécessaire aux recrutements et aux investissements des acteurs de la
filiere.

L'article 1°" de la loi relative a la transition énergétique pour la
croissance verte prévoit un objectif de réduction de la part du nucléaire
dans la production d'électricité afin de diversifier le mix électrique en
faveur des énergies renouvelables. La Cour estime dans ses conclusions
que la satisfaction de cet objectif pourrait se traduire par la fermeture
d'un tiers des réacteurs d'EDF.

Je souhaite souligner que ce calcul repose sur des hypothéses de
consommation électrique et de choix de réacteurs a fermer qui sont
aujourd'hui trés incertaines.

La programmation pluriannuelle de I'énergie (PPE), qui fixera les
orientations de I'Etat dans le domaine de I'énergie pour les prochaines
années, devra intégrer un jeu d'hypothéses qui aboutiront a considérer
différents scénarios contrastés, qui seront affinés dans les PPE
successives. Ces scénarios devront prendre en compte les incertitudes
existantes, autant sur I'évolution de la demande électrique que sur celle
du parc de production européen d'électricité.

EDF établira un plan stratégique présentant les actions a mettre
en ceuvre pour respecter les objectifs de la PPE, dans les six mois suivant
I'approbation de la programmation.

Il appartiendra donc a EDF de définir une stratégie visant a
optimiser les conséquences économiques et financiéres des évolutions de
ses installations de production d'électricité nécessaires a I'atteinte des
objectifs de la PPE.

Le Gouvernement sera attentif a ce que le plan stratégique assure
la préservation de I'empreinte industrielle nationale de la filiere
nucléaire et de son excellence technique.
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REPONSE DU PRESIDENT DE L’AUTORITE DE SURETE
NUCLEAIRE (ASN)

Le rapport intitulé « La maintenance des centrales nucléaires : une
politique remise a niveau, des incertitudes a lever » appelle de ma part
les commentaires suivants :

1) Le rapport mentionne le role de I’ASN et de son appui technique
I’IRSN dans le contrle de la slOreté des installations. Il souligne
également [’accroissement considérable des investissements réalisés par
EDF sur ses installations, qui intervient de plus dans un contexte de
renouvellement des compétences et de remise a niveau du tissu industriel.

L’ASN souligne que les moyens consacrés au contréle n’ont pas
évolué en proportion avec les projets des exploitants nucléaires. L’ASN
fait face a des enjeux sans précédent : renforcement de la sCreté des
installations a la suite de [’accident de Fukushima, éventuelle
prolongation de la durée de fonctionnement des centrales nucléaires,
mise en service du réacteur EPR de Flamanville ou encore montée en
puissance de la problématique du démantelement. L’ASN a souligné a
plusieurs reprises la nécessité de renforcer rapidement ses moyens
humains et financiers ainsi que ceux de son appui technique, [’Institut de
radioprotection et de sreté nucléaire (IRSN) pour assurer ses missions
face a ces enjeux. L’ASN pourrait étre contrainte dans les prochaines
années de devoir concentrer ses actions de contrdle sur les actions les
plus prioritaires en termes de sOreté.

L’ASN n’a pas d’a priori sur les modalités (budgétaires,
redevance, taxe affectée, systeme mixte) d’accroissement de ses moyens
humains (ETPT et masse salariale).

N

2) Il est mentionné a plusieurs reprises que la poursuite du
fonctionnement des réacteurs est soumise a autorisation de I’ASN. Le
cadre réglementaire en vigueur ne limite pas dans le temps [’autorisation
de fonctionnement d 'une installation nucléaire :

e il impose un réexamen périodique de son niveau de slreté pouvant
conduire a une évolution de ses conditions de fonctionnement. EDF
doit ainsi procéder tous les dix ans a un réexamen de la sdreté de
chacun de ses réacteurs, a l’issue duquel il transmet au ministre
chargé de la sireté nucléaire et a I’ASN un rapport présentant
notamment les dispositions qu’il envisage pour améliorer la sireté de
ses installations. Sur la base de ce rapport, I'ASN prend position sur la
poursuite de fonctionnement du réacteur et peut imposer des
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prescriptions techniques pour prévenir les risques qu’elle estime
insuffisamment prévenus ;

e la loi n° 2015-992 du 17 ao(t 2015 relative a la transition énergétique
pour la croissance verte a complété ce dispositif en soumettant a une
autorisation de I’ASN, apres enquéte publique, les améliorations de
sureté proposées par [’exploitant dans le cadre des réexamens de
sOreté apres 35 ans.

3) Le paragraphe 1.C.1.2 porte sur I’évolution des indicateurs de
sireté mais de fait ne mentionne que des indicateurs en relation avec la
protection des travailleurs : exposition individuelle, dosimétrie collective,
taux de fréguence des accidents.

REPONSE DU PRESIDENT-DIRECTEUR GENERAL
D’ELECTRICITE DE FRANCE (EDF)

EDF partage pour [’essentiel les constats de la Cour des comptes.

1 — La politique de maintenance mise en ceuvre par EDF permet
d’exploiter le parc dans de bonnes conditions de sireté et EDF a mis en
place des mesures visant a en améliorer les conditions de réalisation,
comme [’illustrent les bons résultats de I’année 2014. Le projet industriel
d’EDF ne devrait avoir qu’un impact limité sur le cotit de production.

Le programme dit du « Grand Carénage », destiné & maintenir et
rénover le parc nucléaire existant en France et a en augmenter encore le
niveau de siireté constitue un axe fort du projet industriel d’EDF sur les
années a venir.

Comme la Cour le mentionne dans son rapport, il me parait
opportun de rappeler les conclusions trés favorables de [’Agence
internationale de I'énergie atomique (AIEA), suite a la Corporate OSART
(Operational Safety Review Team) de 2014. L’AIEA a estimé que
I’exploitation du parc nucléaire d’EDF était conforme a ses standards.

2 - Ce programme est créateur de richesse aussi bien pour
lentreprise que pour le pays. Sa mise en ceuvre a déja eu pour effet
d’améliorer significativement les performances du parc. Les bons
résultats de 2014 en matiére de production en sont l'illustration : un
niveau de production satisfaisant de 4159 TWh, un coefficient
d’indisponibilité fortuite en baisse a 2,4 % (contre 5,2 % en 2010), et une
disponibilité en période d’hiver atteignant 93,4 % en 2014-2015. Cette
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tendance a l’amélioration se confirme sur les six premiers mois de
l’année 2015 et devrait se prolonger au-dela.

Les incertitudes sur le chiffrage du programme de maintenance du
parc nucléaire, qui existent nécessairement sur de tels projets de long
terme, ont des effets limités sur le coiit de production et n’affectent pas la
rentabilité de ce programme.

S’agissant de la réglementation, la Cour souligne la difficulté a
disposer d’un périmetre technique fiabilisé et approuvé par I’ Autorité de
slreté nucléaire. Il est de fait que la réglementation s’est fortement
complexifiée ces derniéres années. Une stabilisation, voire une
simplification, permettrait de réduire significativement les incertitudes et
les colts associés. Elle faciliterait en outre les actions nécessaires a la
garantie d 'une bonne stireté des installations au quotidien.

3 - EDF a estimé le programme de maintenance a environ 55 Md€
d’investissements sur la période 2014-2025. Ce montant renvoie & un
niveau récurrent d’investissements de maintenance d’environ 3 Md€ par
an et des investissements supplémentaires de l’ordre de 1 a 2 Md€ par
an, correspondant au caractére exceptionnel du « Grand Carénage ».
Aprés 2025, les investissements rejoignent progressivement leur niveau
récurrent antérieur. Les chiffres présentés par la Cour portent sur un
horizon de temps plus long, allant jusqu’a 2030, et un périmétre plus
large incluant, au-dela des investissements, certaines dépenses
d’exploitation. Ces écarts conduisent a produire des montants différents

des estimations d’EDF, alors qu’ils sont en réalité cohérents avec son
chiffrage sur la période 2014-2025.

4 - S’agissant du cadre législatif, le « Grand Carénage » est un
élément essentiel de la transition énergétique, car il la régule au plan des
effets économiques tout en maitrisant le caractere progressif. Le
programme industriel détaillé sera mis en cohérence avec la loi relative a
la transition énergétique pour la croissance verte et avec la
programmation pluriannuelle de [’énergie (PPE) : les investissements
relatifs au franchissement du cap des 40 ans seront engagés
progressivement, avec l’objectif d’absence de coiits échougés.

La programmation pluriannuelle de [’énergie sera déclinée dans le
plan stratégique d’entreprise (PSE) qu’EDF devra élaborer et faire
approuver par son conseil d’administration.

Concernant [’objectif de réduction de la part du nucléaire a 50 %
a I’horizon 2025, il est difficile d’en évaluer a ce stade les conséquences,
tant que cet objectif et les hypothéses sous-jacentes ne sont pas déclinés
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de fagon plus précise. La publication de la PPE devrait permettre de
mieux cerner ces points.

La loi prévoit a cet égard que la PPE comporte une étude d’impact
évaluant notamment les conséquences économiques, sociales et
environnementales — en particulier sur les émissions de CO2 — de la
programmation.

5 — La reconnaissance par la Cour de [’attention particuliére
apportée par EDF aux conditions d’externalisation d’une partie de la
maintenance est un encouragement pour [’ensemble de [’entreprise. EDF
continuera a mettre en ceuvre les mesures garantissant aux prestataires
de pouvoir intervenir dans les meilleures conditions d’emploi, de
gualification, de travail et de sécurité.

6 - La Cour reléve que le programme nécessite une mobilisation
particulierement forte du tissu industriel, qui a besoin d’'une bonne
visibilitt pour procéder aux embauches et aux investissements
nécessaires. EDF appelle également de ses voeux cette mobilisation de
l’ensemble des acteurs publics et des entreprises, tout particulierement
pour renforcer attractivité de la filiere qui sera créatrice d’emplois
qualifiés pour les jeunes générations qui entrent sur le marché du travail.

La filiere nucléaire est ['une des seules filieres du Conseil national
de l'industrie a ne pas avoir regu, a ce jour, de financement de [’Etat,
contrairement aux filieres aéronautique, navale ou automobile. L enjeu
pour la filiere nucléaire est que le comité stratégique de la filiére
nucléaire (CSFN) puisse étre éligible a des financements publics,
nationaux et européens, permettant de structurer la filiére, au travers par
exemple d’appels a projets comme ceux du « programme
d’investissements d’avenir » (PIA) et des « Partenariats pour la
formation professionnelle et [’emploi ».

Je précise que les besoins trés importants de recrutement de la
filiere nucléaire, qui avaient été estimés en 2012 par le CSFN a 110 000
emplois directs et indirects d’ici 2020, ne se limitent pas aux seuls
besoins de maintenance, ni méme a l’ensemble des besoins nécessaires a
lexploitation du parc nucléaire frangais existant. Ils incluent les besoins
de l'ensemble de la filiere nucléaire, y compris les besoins relatifs aux
projets neufs et a l’export.

Enfin, je souligne qu’EDF a présenté en janvier 2015 a ses grands
partenaires industriels les perspectives de commandes pour les cing ans &
venir et qu’elle s’appréte a faire comnaitre a ses fournisseurs les
commandes précises a venir pour 2016 et 2017.
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2
Les eco-organismes : un dispositif
original a consolider

PRESENTATION

La gestion des déchets constitue un enjeu majeur des politiques
publiques. En 2013, elle a mobilisé plus de 10 Md€™. Longtemps guidée
par des considérations strictement sanitaires, cette mission a de plus en
plus intégré des objectifs environnementaux. Elle comprend désormais
une dimension économique, le déchet devant le plus possible étre valorisé
pour réintégrer la chaine de production.

Cette contribution a 1’6conomie circulaire suppose des pratiques
nouvelles, allant de la conception des produits appelés a devenir des
déchets recyclables jusqu’au geste de tri du consommateur final, dont
Uinformation et I’éducation constituent donc un facteur essentiel de
Defficience du dispositif d’ensemble. Elle a vu [’apparition d’acteurs
nouveaux, au premier rang desquels les éco-organismes, créés a
Uinitiative des industriels au debut des années 1990 dans la filiere des
emballages ménagers et qui se sont multipliés depuis une dizaine
d’années en application du principe dit de « responsabilité élargie du
producteur » (REP).

En vertu de ce principe, d’origine communautaire® et transposé
en droit francais par la loi du 15 juillet 1975%, les producteurs peuvent
étre rendus totalement ou partiellement responsables des déchets issus de
la fin de vie des produits qu’ils ont mis sur le marché. Pour remplir leurs
obligations, ils peuvent mettre en place un systeme individuel approuvé
par I’Etat ou adhérer a un éco-organisme. Dix-huit filieres REP existent
auwjourd’hui, au sein desquelles se répartissent vingt-quatre
éco-organismes.

% Estimation, tous acteurs confondus, de la mission d’évaluation des politiques
publiques sur la gestion des déchets par les collectivités territoriales, décembre 2014.
% Directive 75/442/CEE du Conseil du 15 juillet 1975.

% Loi du 15 juillet 1975 relative 4 1’élimination des déchets et & la récupération des
matériaux.

Rapport public annuel 2016 — février 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



146 COUR DES COMPTES

La Cour en a controlé 14%, les autres étant de création encore
trop récente. Ces éco-organismes sont en effet « habilités & percevoir des
versements libératoires d’une obligation légale de faire », versés par les
producteurs adhérents, ce qui fonde la compétence de la Cour™. Ces
contrbles constituent les premiers de la juridiction sur les
éco-organismes.

Les éco-organismes sont des personnes morales de droit privé, a
but non lucratif, pouvant prendre des formes juridiques variées : sociétés
par actions simplifiées, sociétés anonymes, associations ou groupement
d’intérét économique (GIE). Ils peuvent étre purement financiers (en ce
cas, ils percoivent les contributions de leurs adhérents et les reversent
aux acteurs chargés de la collecte et/ou du traitement des déchets, en
général les collectivités territoriales) ou opérationnels, lorsqu’ils
organisent eux-mémes, en tout ou partie, les opérations de collecte et de
traitement des déchets de la filiere concernée. Agréés par I'Etat™®, &
[’exception des éco-organismes de la filiere des pneumatiques, ils sont
régis par le code de l’environnement et doivent respecter un cahier des
charges préalablement défini par I’Etat.

Les éco-organismes mobilisent d’importantes masses financieres.
Les budgets cumulés des éco-org;anismes controlés par la Cour
représentaient 1,19 Md€ en 2013 91% de ces budgets (hors
provisions) ont été utilisés pour soutenir des actions de collecte, de tri et
de valorisation, 55% pour assurer le fonctionnement des
éco-organismes et 3,5 % pour des dépenses de communication.

La Cour a constaté que le bilan de !’action des éco-organismes
était marqué par des résultats significatifs quoigu’inégaux (I). Ces
résultats ont, dans certaines filiéres, atteint des limites que seules des
évolutions & caractere structurel paraissent en mesure de surmonter (l1).

% Filiere des déchets d’équipements électriques et électroniques ménagers (DEEE) :
Ecologic, Eco-systtmes, ERP France, Récylum, OCAD3E ; filigre des piles et
accumulateurs portables : Corepile et Screlec ; filiere des emballages ménagers :
Eco-Emballages et sa filiale Adelphe ; filiere des médicaments non utilisés :
Cyclamed ; filiére des papiers graphiques : Ecofolio ; filiere des textiles, linges de
maison et chaussures : Eco TLC ; filiére des pneumatiques : Aliapur et France
Recyclage pneumatiques (FRP).

% Article L. 111-7 du code des juridictions financiéres.

190 Ministéres chargés de ’écologie, de I’économie, de I'intérieur et, pour certains
éco-organismes, de la santé et de I’agriculture.

1 Dont 763 M€ pour le plus important — et le plus ancien — d’entre eux,
Eco-Emballages et sa filiale Adelphe.
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| - Le role des éco-organismes :
un bilan contrasté

Alors que I’accroissement des quantités de déchets valorisés tend a

marquer le pas et que

les résultats des actions en faveur de

I’écoconception sont encore limités (A), les éco-organismes, globalement
bien gérés, disposent de marges de progres (B).

A - Des résultats positifs qui ne progressent plus

1 - Des objectifs de collecte et de valorisation diversement atteints

a) Une nette hausse des quantités de déchets recyclés

Dans ’ensemble des sept filiéres contrdlées, la Cour a constaté une
nette hausse des taux de collecte et de traitement. Par exemple, la filiere la
plus ancienne, celle des emballages ménagers, a vu les quantités collectées
et triées passer de 14 a 50 kg par habitant et par an entre 1992 et 2013.

Graphique n° 1 : évolution des quantités recyclées
dans chaque filiére, en kg par habitant et par an
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Source : Cour des comptes
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b) Des objectifs inégalement atteints selon les filiéres

Pour piloter 1’action des éco-organismes, les pouvoirs publics
leur ont fixé des objectifs de collecte et de traitement. Ces objectifs
peuvent étre définis :

- par la seule réglementation francaise : c’est le cas des filiéres des
papiers, textiles, médicaments et pneumatiques ;

- par une directive européenne, s’agissant des filieres des emballages,
déchets d’équipements électriques et électroniques (DEEE), lampes,
piles et accumulateurs. Pour ces derniéres, la réglementation
francaise a déterminé des objectifs nationaux allant au-dela des
exigences européennes. Par exemple, dans la filiere piles et
accumulateurs, la réglementation européenne fixe un objectif de
collecte de 25 % des tonnages des piles et accumulateurs usagés,
tandis que la réglementation frangaise exige un objectif de 39 %, a
comparer a un taux effectif de collecte qui atteint 34 % en 2013.

Les résultats™® sont, par ailleurs, trés contrastés selon les filieres'®.

Graphique n° 2 : objectifs européen et national de collecte
et réalisation, par filiére, en % du gisement

M Objectif européen
Objectif national
W Réalisation

102 | es données sont exprimées en pourcentage du gisement de déchets estimé. La
Cour a réalisé les conversions nécessaires, lorsque la réglementation européenne ou
nationale utilise d’autres unités (par exemple des kg par habitant et par an).

198 pour les filieres des emballages ménagers et des papiers graphiques, les objectifs
présentés sont des objectifs de recyclage et non de collecte, car la réglementation ne
fixe pas d’objectifs de collecte.
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En raison de I’existence de systémes individuels (bien que trés
largement minoritaires), il convient de distinguer les taux globaux de la
filiere (présentés dans le graphique n° 2) des taux atteints par chaque éco-
organisme. La filiere des pneumatiques illustre ce phénoméne : les deux
éco-organismes de cette filiere (Aliapur et France Recyclage
Pneumatiques) remplissent leurs obligations de collecte et de traitement a
100 %, mais le taux global de la filiére n’est que de 90 %. Les
pneumatiques non collectés proviennent de systémes individuels peu
efficaces et des producteurs (notamment les constructeurs automobiles)
qui s’exonérent d’une partie de leurs obligations en ne faisant collecter
qu’une partie des pneumatiques qu’ils mettent sur le marché.

Au-dela du caractére disparate des résultats, qui s’explique
également par un degré de maturité différent selon les filiéres, la Cour
constate que les progrés enregistrés tendent a plafonner depuis quelques
années (cas des filiéres des déchets d’emballages ménagers et des DEEE)
et que les dépenses supplémentaires engagées par les éco-organismes sont
trés élevées pour obtenir de faibles accroissements des taux de collecte,
de tri ou de valorisation.

c) Des raisons diverses

Deux facteurs expliquent ces résultats inégaux. Le premier tient &
ce que certains objectifs sont trop ambitieux pour étre atteints dans les
délais fixés.

Tel est le cas de l'objectif de 75 % de recyclage fixé dans
I’agrément en vigueur (2011-2016) pour la filiere des déchets
d’emballages ménagers, sans étude préalable approfondie, et qui apparait
manifestement irréalisable dans les délais de I’agrément. Tout aussi
irréaliste était I’objectif de collecter 50 % du gisement'® en 2013, fixé en
2008 par I’Etat a I’éco-organisme de la filiére textile, puisqu’il supposait
un quasi triplement de la collecte en cing ans.

De méme, les objectifs francais ont parfois été fixés tres au-dela de
ce qu’imposait la réglementation européenne. Or la Cour constate que, Si
les objectifs européens, lorsqu’ils existent, sont dépassés par les filieres
concernées (emballages', équipements électriques et électroniques,

194 Dans chaque filiére, le gisement annuel est constitué de la masse des produits
usageés dont le consommateur se défait chaque année.

105 Concernant les emballages, 1’objectif européen s’applique « tous emballages
confondus », alors que 1’objectif national ne concerne que les emballages ménagers.
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lampes, piles), les objectifs nationaux ne le sont jamais (sauf pour les
médicaments, pour les lampes et pour les piles et accumulateurs, ou
I’objectif national est presque atteint).

En outre, certains objectifs assignés aux éco-organismes ne
relévent qu’en partie de leur champ d’action. Par exemple, certains
papiers ne sont pas assujettis a 1’écocontribution. Néanmoins, 1’objectif
de recyclage assigné par ’Etat a Ecofolio est calculé sur I’ensemble des
papiers, y compris ceux non-assujettis.

D’autres obstacles tiennent a la difficulté de modifier les habitudes
des ménages en vue de mieux trier, par exemple, les emballages, les
papiers ou les équipements électriques et électroniques.

Enfin, d’autres résultent de la sous-utilisation des ressources
financiéres dont disposent les éco-organismes.

Le second facteur vient de ce que 1’Etat n’a jamais, a ce jour,
sanctionné un éco-organisme n’ayant pas rempli ses obligations. Certes,
Ce n’est que depuis 2014 que le code de I’environnement prévoit des
sanctions™, au demeurant peu dissuasives : I’amende maximale de
30 000 € prévue par les textes, encore jamais appliquée, a peu d’effet sur
des organismes dotés de budgets de plusieurs dizaines ou centaines de
millions d’euros. Par ailleurs, la suspension ou le retrait de I’agrément est
peu crédible, notamment dans les filieres ou un seul éco-organisme est
agréé, puisque cela désorganiserait fortement la filiére, aboutissant a
I’effet inverse de celui recherché.

Par ailleurs, la Cour constate que le degré de concurrence ne
semble pas directement corrélé a la performance de la filiére ;

- au sein des filieres dans lesquelles une concurrence existe entre
plusieurs éco-organismes, les résultats sont contrastés : ainsi, les
éco-organismes de la filiere des pneumatiques atteignent leurs
objectifs, alors que ce n’est pas le cas de ceux des DEEE (hors
lampes) ; dans la filiére des piles et accumulateurs, ol coexistent
deux éco-organismes qui interviennent historiqguement sur des
segments de marché distincts, les constatations de la Cour plaident
pour leur fusion, génératrice d’économies d’échelle ;

- al’inverse, parmi les cing éco-organismes en situation de monopole,
celui en charge des médicaments atteint ses objectifs, contrairement
a ceux en charge des textiles ou des papiers graphiques.

196 « En cas d’inobservation du cahier des charges par un éco-organisme agréé, le
ministre chargé de I'environnement [peut] : 1° Ordonner le paiement d’une amende au
plus égale & 30 000 € [...] ; 2° Suspendre ou retirer son agrément a 1’éco-organisme »
(article L. 541-10 du code de I’environnement).
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De fait, la concurrence entre plusieurs éco-organismes d’une méme
filiére incite & réduire les codts, afin de limiter le montant des éco-
contributions. Elle est gage de choix tant pour les producteurs (« metteurs
en marchés ») que pour les collectivités territoriales susceptibles de
bénéficier de leurs soutiens'’. Inversement, un éco-organisme en
situation de monopole aura davantage de latitude pour controler les
declarations de mise sur le marché de ses producteurs adhérents et pour
pratiquer une péréquation tarifaire. A ce stade, I’Etat a préféré laisser a
chaque filiere la liberté de s’organiser.

2 - Les actions en faveur de I’écoconception : des résultats
tres limités

L’écoconception vise, dés le stade de la fabrication du produit, a en
limiter les impacts sur ’environnement tout au long de son cycle de vie.

La directive cadre 2008/98/CE sur les déchets a instauré une
hiérarchie dans le traitement des déchets qui donne clairement la priorité
a la prévention de la production des déchets, introduite dans le droit
positif francais par une loi du 13 juillet 1992.

A ce titre, les contributions versées aux éco-organismes doivent
inciter & la prévention, a savoir la réduction du nombre, du poids et du
volume des déchets et favoriser leur caractére recyclable. Pour atteindre
ces objectifs, différents leviers sont utilisés.

L’éco-modulation vise, a travers les barémes et des systémes de
bonus-malus, a pénaliser les emballages lourds ou volumineux, ainsi que
les éléments dits perturbateurs'®. Elle s’applique progressivement a
chacunl%gdes filieres contrdlées par la Cour, sauf a celles des médicaments
usagés - et des pneumatiques.

C’est dans la filiere des emballages ménagers que les pratiques
d’éco-modulation et de prévention a la source des déchets sont les plus
anciennes et, sans doute, les plus avancées. En 25 ans, elles ont contribué
a la réduction significative du poids et du volume des déchets
d’emballages ménagers, au prix néanmoins d’une forte complexité du

W7 Toutefois, dans la filiére des DEEE, la concurrence n’est qu’apparente du point de vue
des collectivités territoriales. C’est en effet I’éco-organisme coordonnateur qui établit une
convention avec la collectivité locale et lui attribue un éco-organisme référent.

108 ) s’agit par exemple d’éléments d’emballages (étiquettes, blisters, etc.) qui
perturbent les processus de tri automatique et augmentent les rejets, réduisent la
valorisation des déchets et, par conséquent, dégradent le bilan économique de la filiere.
199 parce que cette filiere est en réalité trés largement fondée sur des préoccupations
de sécurité sanitaire et non de protection environnementale.
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baréme contributif qui altere sa lisibilité et son acceptabilité. Dans les
autres filieres, 1’éco-modulation et la prévention sont encore en phase de
démarrage, de telle sorte qu’il n’est pas facile d’en apprécier les résultats
concrets.

L’écoconception emprunte d’autres canaux. Ainsi, la plupart des
éco-organismes, en application de leur cahier des charges, doivent
consacrer une part de leurs dépenses a la recherche et développement et
les actions financées a ce titre sont, pour 1’essentiel, consacrées a la
prévention et a 1’écoconception des produits mis sur le marché de la
filiere considérée. Les sommes en cause sont cependant faibles (moins de
2% du chiffre d’affaires) et la Cour a pu relever le caractére trés
disparate et insuffisamment évalué des actions financées a ce titre. Les
éco-organismes proposent également a leurs adhérents différentes
prestations, d’ampleur et d’intérét inégaux, telles que des actions de
formation ou la promotion de bonnes pratiques existantes.

En définitive, I’impact des outils mis en ceuvre par les
éco-organismes au titre de la prévention et de 1’écoconception demeure
trés limité, soit parce qu’ils sont d’application trés récente, soit parce que
leur intensité ou leur périmetre est trop réduit, soit encore parce qu’ils se
heurtent a des limites structurelles. En effet, la part modulée de
I’écocontribution ne représente souvent qu’une partie infime du colt de
revient des produits, a fortiori lorsque leur marché est européen ou
international, puisque, dans ce cas, son impact ne porte que sur une part
de marché réduite. Parfois, les évolutions du marché et de 1’industrie
peuvent aller a I’encontre des efforts de 1’écoconception : ainsi, la forte
diminution des emballages en verre, lourds mais totalement recyclables, a
été compensée par I’explosion des emballages plastiques plus
difficilement recyclables et qui ont un impact majeur sur
I’environnement ; de méme, le développement des portions individuelles
au détriment des grands volumes « familiaux » a accru le volume des
déchets d’emballages ménagers.

Il est donc indispensable de poursuivre et d’amplifier, dans le
cadre des cahiers des charges des éco-organismes, le développement de la
prévention et de I’écoconception. L Etat devrait, par ailleurs, engager une
démarche au niveau communautaire, afin d’harmoniser le principe et les
modalités de I’éco-modulation pour la rendre plus efficace.
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B - Une gestion des éco-organismes satisfaisante,
mais perfectible

1 - Des appréciations positives
a) Une gouvernance remplissant son role

Les organes de gouvernance des éco-organismes (assemblées
générales et conseils d’administration, au sein desquels un censeur d’Etat
est présent'™®) fonctionnent, de facon générale, conformément aux
dispositions statutaires qui les régissent. La crise consécutive a des
placements de trésorerie hasardeux survenue en 2008 dans un
éco-organisme important avait révélé une défaillance grave des
instances ; il y a été depuis remédié'*’. Cependant, dans un seul
éco-organisme, la Cour a relevé des actes de gestion réalisés par le
directeur au-dela de ses compétences statutaires.

Par ailleurs, la Cour a vérifié que I’obligation de non-lucrativité
qui s’impose aux éco-0organismes agréés est effectivement respectée.

b) Des opérations comptables et de gestion régulieres

Les comptes des éco-organismes sont tous certifiés par un
commissaire aux comptes. Les deux plus importants éco-organismes
(Eco-Emballages et Eco-systémes) disposent d’un comité d’audit interne.

Les opérations comptables et de gestion contrdlées par la Cour
n’appellent pas d’observations majeures ; les procédures internes sont
globalement respectées. En particulier, la Cour n’a décelé aucun abus en
matiére de notes de frais ou de prise en charge des déplacements™*%.

A T’exception de deux d’entre eux, tous les éco-organismes gérant
une trésorerie supérieure a 10 M€ en 2013 ont formalisé leur politique de
placements dans une charte de trésorerie. Cette pratique devrait étre
généralisée, d’autant que les éco-organismes gérent des montants de

110 11 peut notamment demander communication de tout document lié & la gestion
financiere de I'éco-organisme.

117 es faits en cause font ’objet d’une procédure judiciaire toujours pendante.

1121 3 Cour a cependant trouvé particuliérement discutable 1’ampleur et le coit de la
célébration des 20 ans d’Eco-Emballages en 2012 (1,3 M€).
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trésorerie souvent élevés. Ces sommes étaient placées, au moment des
contréles, sur des produits financiers appropriés.

¢) Des situations financieres saines

L’analyse des comptes montre que la situation des éco-organismes
est saine : leurs frais généraux sont dans 1’ensemble maitrisés ; ils ne sont
pas endettés et présentent tous des résultats bénéficiaires, méme si, pour
deux d’entre eux (Cyclamed et FRP), I’équilibre entre les charges et les
produits est plus délicat a réaliser. La Cour reléve, par ailleurs, que le
montant des éco-contributions percues par les éco-organismes est
déterminé par le montant des soutiens a verser aux collectivités locales ou
aux opérateurs de collecte et de traitement™®, ce qui les met dans une
situation confortable et sans équivalent.

d) Un recouvrement satisfaisant des éco-contributions
malgré une insuffisante mobilisation du gisement contributif

La Cour a constaté que, dans la plupart des éco-organismes, le
recouvrement des éco-contributions s’est amélioré et que les contrdles
aupres des entreprises adhérentes se sont accrus et ont gagné en efficacité.

Cependant, la performance des éco-organismes est, dans un certain
nombre de filieres, pénalisée par une connaissance partielle du gisement,
ainsi que par des pratiques illégales, telle que la collecte sauvage. 65 %
des déchets d’équipements électriques et électroniques et 63 % des
déchets textiles échappent ainsi a la collecte sélective. Alors que les éco-
organismes de la filiére des pneumatiques collectent I’intégralité des
pneus qui leurs sont déclarés, on estimait a 90 % le taux de collecte de la
filiére en 2013.

Il est du ressort de 1’agence de I’environnement et de la maftrise de
I’énergic (ADEME) et des éco-organismes d’améliorer la connaissance
du gisement et de la part échappant a la collecte par une actualisation
réguliére des données disponibles. L’Etat, quant a lui, doit limiter les
exemptions, comme le législateur I’a fait récemment, suivant les

113 Exception faite de la filiére des pneumatiques qui a un mode de fonctionnement
différent.
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recommandations de la Cour, pour la filiére des papiers graphiques™* et

mettre en oeuvre de facon effective les sanctions pour les
non-contributeurs (cf. supra).

2 - Des marges d’amélioration

a) Des charges de personnel parfois élevées

Plusieurs cahiers des charges prévoient que les éco-organismes
doivent « tout particulierement veiller a limiter au maximum [leurs] frais
de fonctionnement». Si cette exigence gagnerait, ainsi que I’a
recommandé la Cour, a étre plus précise, les vérifications opérées ont
permis de conclure au respect de cette clause. Une attention particuliére
doit cependant étre apportée aux charges de personnel qui ont mobilisé,
en 2013, jusqu’a 17 %, 13,8 % et 10 % des éco-contributions pergues
respectivement pour Screlec, Recylum et Ecologic, alors que les autres
éco-organismes parviennent a les contenir entre 1,4 % et 6,8 %. La Cour
a relevé que ces dépenses progressent rapidement dans plusieurs éco-
organismes et a appelé leurs dirigeants a maitriser ce poste de dépenses.

Par ailleurs, parmi les éco-organismes contr6lés par la Cour, les
deux plus hautes rémunérations annuelles brutes, primes, participation et
avantages inclus, atteignent respectivement 347 204 € et 300 135 €. Ces
rémunérations paraissent élevées au regard de la taille et de la mission
d’intérét général des éco-organismes, qui sont financés par une éco-
contribution prélevée in fine sur les consommateurs.

b) Des provisions pour charges futures et une trésorerie
parfois excessives

Le caractére non lucratif des éco-organismes agréés se traduit par la
constitution de provisions pour charges futures, déterminées par 1’écart
entre I’ensemble des contributions et ’ensemble des charges, pour réduire a
zéro le résultat de I’exercice. Eco-Emballages et Adelphe ont été les
premiers éco-organismes a en demander 1’autorisation a I’administration
fiscale. Cette pratique constitue en fait un mode d’autofinancement des éco-
organismes qui leur permet de reprendre les provisions ainsi constituées,

114 Article 91 de la loi du 17 ao(t 2015 relative & la transition énergétique pour la
croissance verte, modifiant, a compter du 1% janvier 2017, [Darticle
L. 541-10-1 du code de ’environnement.
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lorsque, par le jeu de 1’évolution des barémes, les dépenses (principalement
de soutien) deviennent supérieures aux recettes de 1’éco-contribution™.
Elle a été formalisée au fil des agréments successifs pour se trouver
aujourd’hui généralisée a I’ensemble des éco-organismes agréés.

La Cour constate que certains éco-organismes ont une pratique
extensive de ce mécanisme comptable qui les conduit a constituer des
provisions dont le montant cumulé est trop important, voire non justifié
au regard de leurs dépenses.

Graphique n° 3 : provisions des éco-organismes en 2013,
exprimées en mois d’eco-contributions encaisses

25

20

0 -

& &£ N 2 @ &% s° & ¢ & ¢ &
&P N @ F R RO DS «
q\"@ Q-é:\ & <« ?'be e Q}P» 6‘9&\ & ® \*\\'b
‘oc'd r.,d(o
{ &

Source : Cour des comptes d’aprés comptes des éco-organismes

Les cahiers des charges les plus récents prévoient des seuils
minimum et des seuils maximum pour ces provisions. Cependant, le
mode de fixation de ces seuils par les ministeres chargés de 1’agrément
est particulierement disparate, voire arbitraire, selon les filiéres et méme
selon les éco-organismes, et leur non-respect n’a fait ’objet, a ce jour,
que d’observations écrites. En tout état de cause, le principe méme de
recours a des seuils apparait comme une réponse insuffisante au probléme
soulevé par la Cour.

115 Ces pratiques visent aussi a couvrir les dépenses futures, liées au décalage entre
d’une part, la mise sur le marché des produits, qui déclenche le paiement de
I’éco-contribution et d’autre part, leur fin de vie et les colts qui y sont liés. Ce
systéme de capitalisation est utilisé de fait comme un systéme par répartition.
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De surcroit, ces montants importants de provisions coincident avec
des trésoreries surabondantes en moyenne annuelle. C’est le cas pour
Eco TLC, créé en 2009, qui a pu placer depuis 2010, en moyenne, 93 % de
ses fonds (12,5 M€ en 2010 et 21,75 M€ en 2013, en moyenne annuelle).
Cela concerne également Eco-systémes, qui dispose en 2013 de 196 M€ de
provisions, soit une année de dépenses, pour 234 ME€ de trésorerie.

Une telle situation ne peut perdurer, les éco-organismes n’ayant
pas vocation a étre des gestionnaires de fonds, alors que les
éco-contributions pésent sur la trésorerie des entreprises et, en bout de
chaine, sur le consommateur.

Il - Des évolutions nécessaires

Les éco-organismes concourent avec beaucoup d’autres
(producteurs, collectivités locales, opérateurs de collecte, de tri ou de
valorisation) a la gestion des déchets. Leurs intéréts sont souvent
antagonistes. Les pouvoirs publics leur ont fixé des objectifs trés
ambitieux, souvent de niveau législatif. Pour les atteindre, la Cour
considere que des conditions doivent étre réunies, qui concernent
I’information du consommateur (A), la transparence des données (B) et la
maitrise des colts (C). Le role de I’Etat a I’égard des filiéres et des éco-
organismes est également appelé a évoluer (D).

A - L’efficacité de la communication
doit étre recherchée

Le développement du geste de tri et donc 1’évolution des habitudes
du citoyen consommateur constituent I'un des objectifs essentiels des
filieres et, plus généralement, une condition déterminante du succés de
I’économie circulaire. Il n’est donc pas surprenant que la communication
soit I’un des axes d’intervention majeurs des éco-organismes, qui y ont
consacré prés de 208 M€ entre 2006 et 2013.

Il n’est pas contestable que ces actions, relayées et amplifiées par
les collectivités territoriales titulaires de la compétence déchets, ont
permis de faire progresser le réflexe de tri chez les consommateurs et
donc le volume des tonnages recyclés.

116 sjtuation au 31 décembre 2013, toutes filiéres contrdlées par la Cour confondues.
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Mais la Cour constate que d’importantes marges de progres restent
a exploiter.

En premier lieu, les usagers se trouvent confrontés a des situations
trés hétérogenes sur le territoire national. Ainsi, les schémas de collecte
varient selon que 1’on se trouve en zone urbaine ou rurale, avec une
collecte réalisée en porte & porte et/ou en apport volontaire, en bi-flux''’
ou en tri-flux**®. Les couleurs des bacs de collecte ne sont pas
harmonisées, y compris pour les ordures ménageres résiduelles (OMR) et
le verre qui recoivent pourtant toujours les mémes catégories de
déchets™. Cette situation ne permet pas aux éco-organismes de
communiquer au plan national sur la couleur du bac dans lequel jeter les
OMR, le verre, les emballages et le papier. Dans ces deux derniers cas,
I’harmonisation des couleurs permettrait de n’offrir que deux choix : soit
papiers et emballages ensemble (une couleur), soit séparément (deux
couleurs) et de renvoyer a la consigne de tri locale, pour autant qu’elle
soit a jour.

En effet, celles-ci ne sont pas systématiquement actualisées par les
collectivités, ce qui met parfois le message délivré par 1I’éco-organisme en
contradiction avec celui de la collectivité',

17 Un bac pour les ordures ménageres résiduelles et un pour les papiers et emballages.
18 Un bac pour les ordures ménagéres résiduelles, un pour les papiers et un pour les
emballages.

119 Selon les collectivités, le bac des OMR peut étre gris avec un couvercle bleu, ce
qui correspondra dans une autre collectivité au bac dédié au seul papier (en collecte
tri-flux), avec un couvercle vert (ce qui correspondra au bac dédié au verre dans une
collectivité voisine), avec un couvercle marron, etc.

120 Dans la filiere des papiers, un sondage récent portant sur la campagne d’affichage
d’Ecofolio montre notamment que seulement trois Francais sur dix déclarent recevoir
les mémes consignes dans leur commune que celles communiquées par Ecofolio et
que, « parmi ceux qui estiment que les consignes de tri qu’ils re¢oivent dans leur ville
sont erronées, la moitié serait préte a suivre les consignes d’Ecofolio, 1’autre moitié
préférant suivre les consignes locales ».
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Par ailleurs, les campagnes de communication nationales menées
par les éco-organismes ont trop souvent tendance a assurer leur propre
promotion, a savoir le nom de 1’éco-organisme, alors que devrait étre
exclusivement privilégiée la promotion du geste de tri.

Le message diffusé peut également étre parfois source de
confusion : tel est le cas de la référence omniprésente au Point vert dans
les campagnes nationales de communication d’Eco-Emballages, comme
sur les emballages concernés, qui laisse croire au consommateur que la
présence de ce logo sur un emballage signifie que ce dernier est
recyclable, alors qu’il signifie seulement que le metteur sur le marché
s’est acquitté de 1’éco-contribution?.

En rendant obligatoire depuis le 1% janvier 2015 1’apposition d’un
nouveau pictogramme, le « Triman », sur un produit ou un emballage
pour indiquer que celui-ci est recyclable ou qu’il reléve d’une consigne de
tri, les pouvoirs publics visaient a clarifier les messages. Toutefois, sans
sous-estimer I’intérét de ce dernier logo, la Cour reléve que son
appropriation par le grand public va vraisemblablement nécessiter des
campagnes de communication nationales d’envergure, et donc coliteuses.
Elle observe, en outre, que I’ajout d’un symbole dont la signification n’est
pas directement lisible risque de nuire a la portée des messages et de
contribuer & les brouiller, alors que I’apposition d’une consigne de tri
claire et harmonisée sur 1’emballage constitue un moyen plus efficace de
lutter contre les erreurs de tri (dont le codt, pour la seule filiere des
emballages, est évalué & 40 M€ annuels).

121 Depuis 2012, Eco-Emballages s’est néanmoins attaché a inciter ses adhérents a
apposer une consigne de tri sur les emballages ménagers et a clarifier la signification
du Point vert sur son site Internet.
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Schéma n® 1 : la multiplicité des messages présents sur les produits
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Certes, il existe des sites internet trés pédagogiques et complets
réalisés par les éco-organismes, dont la qualité doit étre soulignée :
Eco-Emballages, Eco-systémes, Ecofolio, Cyclamed, Eco TLC, ou celui
récemment lancé par le ministere chargé de I’écologie et ’ADEME
(www.quefairedemesdechets.fr), qui complétent 1’information du grand
public et offrent des «boites & outils » gratuites aux metteurs sur le
marché, aux collectivités et aux institutions d’enseignement, consacrées a
la promotion «de proximité » du tri sélectif. Mais cela présuppose un
intérét et une démarche volontariste qui ne sont pas forcément des plus
répandus.

L’ensemble des éco-organismes devrait donc, d’une part, inciter
leurs adhérents a apposer une consigne de tri claire et harmonisée sur tous
les objets et les emballages, indiquant les éléments recyclables et la
procédure de tri & suivre’® et, d’autre part, communiquer sur la présence
de cette consigne afin que le consommateur sache qu’il dispose de toute
I’information utile en lecture directe.

L’article 80 de la loi du 17 ao(t 2015 pour la transition énergétique
et la croissance verte, bien qu’encore trop imprécis et selon lequel, « pour
contribuer a I’efficacité du tri, les collectivités territoriales veillent a ce
que la collecte séparée des déchets d’emballages et de papiers graphiques
soit organisée selon des modalités harmonisées sur I’ensemble du
territoire national », va dans le sens d’une recommandation antérieure de
la Cour.

La Cour préconise, en outre, que les prochains agréments
subordonnent le versement des soutiens financiers aux collectivités
locales a la mise a jour de leurs consignes de tri. Par ailleurs, il serait
souhaitable que les éco-organismes engagent des actions de
communication communes, en priorité en milieu urbain ou le geste de tri
est encore trop peu développé.

La Cour constate qu’a I’exception de la filiere des déchets
électriques et électroniques, 1’éco-contribution n’est pas visible pour le
consommateur. En dépit de la modicité de cette contribution pour certains
produits et emballages, elle recommande que cette information soit
donnée au consommateur pour I’ensemble des filiéres, selon des
modalités a définir conjointement par les éco-organismes, les pouvoirs
publics et les metteurs sur le marché.

122 Type de bac de tri, apport volontaire, etc.
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Enfin, les représentants des consommateurs pourraient étre
associés a la définition des campagnes de communication et contribuer
ainsi a ’lamélioration de leur portée.

B - La transparence des données doit étre accrue

1 - La transparence des collectivités locales

Les éco-organismes a caractere purement financier versent des
soutiens aux collectivités compétentes en matiere de gestion des déchets.
Ces soutiens visent a compenser, en tout ou partie, les codts réels exposés
par ces collectivités au titre de la collecte et du tri des déchets de la filiere
concernée. Par exemple, pour les déchets d’emballages ménagers, il
s’agit, aux termes de 1’agrément en vigueur accordé a Eco-Emballages, de
couvrir « 80 % des cofts nets de référence d’un service de collecte et de
tri optimisé'® ».

Or, ainsi que la Cour I'avait déja relevé en 2011'**, ces colits, &

défaut de budgets annexes obligatoires, de comptabilités analytiques
fiabilisées et de bases de données suffisamment renseignées, demeurent
connus de maniére incompléte. Certes, des progrés ont été accomplis :
I’outil de comptabilité analytique développé par I’ADEME se déploie
progressivement, la base congue par Eco-Emballages regroupe désormais
739 collectivités représentant 40,5 millions d’habitants et 1’éco-organisme
a conclu avec ’ADEME en 2012 une convention engageant un
rapprochement de leurs bases de données respectives. Mais 1’incertitude
sur la fiabilité de certaines informations et I’implication encore trés
inégale des collectivités dans la connaissance de leurs propres co(ts
expliquent les retards constatés lors du dernier controle de la Cour.

Ces retards sont encore plus accusés dans la filiere des papiers
graphiques ou il n’existe pas de données opposables sur les colts de
gestion des papiers en France, faute d’¢tudes et de publications
spécifiques. Pour le cas, actuellement majoritaire en France, ou papiers et

12 | a notion de tri «optimisé», dont les contours peuvent donner lieu a
interprétation, fait I’objet de vifs débats. Les prochains agréments devraient étre
I’occasion de retenir des objectifs plus précis en termes de contenu et donc mieux
mesurables en termes de résultats.

124 Cour des comptes, Rapport public thématique : Les collectivités territoriales et la
gestion des déchets ménagers et assimilés. La Documentation frangaise, septembre
2011, 307 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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emballages sont déposés dans le méme bac, I’absence de clé d’allocation
ne permet pas d’établir un coft de référence pour les seuls papiers.

L’adoption de I’article 98 de la loi du 17 aoGt 2015 aux termes
duquel «le service public de prévention et de gestion des déchets fait
I’objet d’une comptabilité analytique » répond, dans son principe, aux
recommandations récurrentes de la Cour en la matiere.

2 - La transparence des repreneurs

Il est également indispensable que la transparence progresse dans
les relations, directes ou indirectes, que les éco-organismes entretiennent
avec les entreprises et associations qui récupérent les déchets. Il y va
d’enjeux importants en matiére de prix de reprise et donc du niveau des
éco-contributions.

Ainsi, dans la filiere textile, ou la part des déchets valorisés atteint
93,7 %, la Cour a constaté qu’Eco TLC ne disposait pas des éléments
suffisants de la part des organismes auxquels il apporte ses soutiens, soit
parce que les conventions conclues avec ces derniers ne le prévoient pas,
soit parce qu’elles ne sont pas appliquées sur ce point.

Dans la filiere des papiers graphiques, la situation se caractérise
également par une transparence insuffisante qui ne garantit pas le juste
prix de reprise.

Dans celle des emballages ménagers, 1’éco-organisme doit
notamment s’assurer que les opérateurs du marché recyclent correctement
les déchets. Pour ce faire, Eco-Emballages fait réaliser des contrdles
visant a s’assurer que le prestataire qui sépare les déchets d’emballages
les remet ensuite a un opérateur capable soit de les purifier, de les affiner
et de les remettre sur le marché, soit de les détruire définitivement s’ils ne
sont pas réutilisables. Sur les 113 audits réalisés par Eco-Emballages
entre 2006 et 2008, des non-conformités avaient été constatées dans 82 %
des cas. Depuis cette date, la fréquence des contréles a été accrue et les
problémes de tracabilité sont en diminution, méme s’ils restent encore
fréquents.

Plus généralement, la Cour regrette que les objectifs assignés aux
filicres n’intégrent pas suffisamment un volet destiné & favoriser la
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5

création d’une filiére industrielle du recyclage'®. Cela suppose une

implication plus soutenue de 1’Etat.

C - La maitrise des codts appelle des choix sur
I’organisation de la collecte et du tri

La Cour constate que la capacité des éco-organismes a agir sur la
performance des filiéres atteint des limites. Cette constatation s’applique,
pour 1’essentiel, mais pas exclusivement, aux éco-organismes a caractére
financier. A organisation constante, il est & craindre en effet que les
marges de progression supposent désormais des dépenses supérieures aux
bénéfices que 1I’on peut en attendre.

1 - Les codts de la collecte

S’agissant de la filiére des papiers graphiques, la France est le seul
pays européen ou une éco-contribution est percue, alors méme que
I’industrie papeti¢re frangaise traverse une crise importante et structurelle.
Cette contribution s’¢levait a 1 € par habitant et par an pour le premier
agrément (2007-2012) et 1,20 € pour le deuxieme (2013-2016), alors que
dans d’autres pays, tels que la Suéde ou la Belgique, les colts de gestion
des papiers en vue de leur recyclage sont structurellement nuls, voire
source de revenus, les recettes industrielles permettant d’équilibrer les
codts techniques, sans méme bénéficier du soutien d’un éco-organisme.
L’une des causes de cette situation est imputable au codt de la collecte,
plus de la moitié des tonnages de papiers et emballages légers étant jetée
dans la poubelle des ordures ménageres résiduelles. Or les colits complets
de traitement des papiers triés séparément a la source sont quatre fois
inférieurs & ceux des volumes mélangés a des emballages'®®. La collecte
en porte & porte, privilégiée en France au détriment de 1’apport volontaire,
renchérit encore les codts.

15 Dans des filigres dites « opérationnelles », la durée de certains contrats entre
éco-organismes et opérateurs de valorisation est manifestement trop courte pour
permettre & ces derniers de consentir les efforts de recherche et développement et les
investissements de long terme nécessaires a 1’amélioration des performances de
I’industrie frangaise du recyclage. Au-dela, se pose 1’enjeu de I’utilisation des
« matiéres premiéres secondaires ».

128 [ es cotits complets médians varient de 99 € 4 407 €/tonne.
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S’agissant des déchets d’emballages ménagers, les limites tiennent
surtout au fait que les soutiens financiers accordés par les éco-organismes
de cette filiere tiennent insuffisamment compte des fortes disparités
constatées dans les colits complets, de collecte et de tri. Par exemple, le
cout complet de la collecte sélective du verre, tel qu’il ressort de la base
de données d’Eco-Emballages, fait apparaitre un écart trés élevé entre le
colt moyen par tonne collectée des dix collectivités les plus performantes
(41 €/t) et celui des dix les moins performantes (146 €/t).

2 - Les codts du tri

Un autre facteur explicatif des colts élevés constatés tient au
nombre de centres de tri et a leurs performances insuffisantes. Ainsi, en
2013, la France comptait 253 centres de tri pour 63,4 millions d’habitants
(soit un centre de tri pour 250 000 habitants), alors que 1’Allemagne en
comptait seulement 80 pour 81,9 millions d’habitants, soit un centre de tri
pour 1,02 million d’habitants.

Une étude de ’ADEME de mars 2013 portant sur les 253 centres
de tri des emballages hors verre montre que, si le tonnage moyen trié par
centre est de 11 258 tonnes, les 11 plus gros centres trient en moyenne
38 354 tonnes/an. Cette diversité dans la taille des centres se retrouve
dans leur niveau technologique. L’expérimentation conduite par
Eco-Emballages en vue d’améliorer le recyclage des plastiques a montré
que prés de 85 % des centres de tri seraient inadaptés a 1’extension des
consignes de tri a de nouveaux flux de plastiques, extension pourtant
prévue d’ici 2025 par la récente loi du 17 aodt 2015.

Par ailleurs, une étude prospective publiée en 2014 par I’ ADEME
sur la collecte et le tri des déchets d’emballages ménagers et de papier a
souligné que I'un des facteurs d’accroissement de la performance de la
filiere papier consisterait a assurer le tri de ces derniers dans des unités
spécialisées de grande capacité.

Dans la filiére textile, I’éco-organisme Eco TLC a contractualisé
avec 60 centres de tri, dont 19 a I’étranger. Les centres de tri frangais
présentent des codts beaucoup plus élevés que leurs concurrents étrangers
(+ 38 % d’aprés une étude réalisée en 2011 par Eco TLC pour I’ADEME)
pour au moins deux raisons :

- a I’exception de deux d’entre eux, les centres de tri francais sont de
petite taille (moins de 10 000 tonnes triées par an), car beaucoup de
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collectivités territoriales souhaitent conserver un centre de tri,
générateur d’emplois, sur leur territoire ;

- la proportion d’heures réalisées par des personnels en insertion est
beaucoup plus importante en France (51 %) qu’a I’étranger (8 %).
Paradoxalement, les associations et entreprises d’insertion frangaises
gagnent des parts de marché (de 50 a 59 % de parts de marché entre
2007 et 2013), car elles sont davantage subventionnées par Eco TLC.
Cette obligation imposée par I’Etat 4 Eco TLC est sans lien avec le
but environnemental d’une REP.

Un constat similaire a été dressé dans la filiere des piles et
accumulateurs portables, ou les colts opérationnels des centres de tri et
de traitement situés a I’étranger (Allemagne et Espagne, notamment) et
sollicités par les éco-organismes de cette filiere peuvent étre inférieurs,
frais de transport inclus, a ceux des quatre entreprises de tri et de
traitement localisées en France.

La rationalisation et la modernisation des centres de tri figurent
dans le projet de plan de réduction et de valorisation des déchets
2014-2020 et des mesures incitatives sont prévues dans le cadre des
appels a projet lancés par I’ADEME ou Eco-Emballages. L’Etat table
également sur une planification renouvelée de la gestion des déchets,
prévue par Dlarticle 8 de la loi du 7 aoGt 2015 portant nouvelle
organisation territoriale de la République, créant un plan régional de

prévention et de gestion des déchets (PRPGD).
D’autres pistes mériteraient d’étre explorées :

- une solution radicale consisterait a sortir la phase « tri » du service
public de gestion des déchets, en raison du développement croissant
de la valorisation économique et industrielle des déchets. Appliquée
aux déchets d’emballages ménagers et aux papiers graphiques, cette
logique conduirait a confier aux éco-organismes une responsabilité
opérationnelle en matiére de valorisation. Dans cette hypothése?,
ces derniers compenseraient a 100 % les codts réels de collecte
supportés par les collectivités territoriales, dés lors que ceux-Ci

seraient identifiés de maniere transparente et consensuelle ;

- une hypothése intermédiaire consisterait a transformer le seul
éco-organisme de la filiere des papiers graphiques, au moment ou

127 Qui supposerait, par ailleurs, qu’aucune entreprise intéressée au tri et a la collecte

ne puisse devenir actionnaire des éco-organismes, afin d’éviter toute situation de
conflit d’intérét, et que les appels d’offres passés par ces derniers respectent les régles
européennes en matiere d’appel a la concurrence.
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son périmétre vient d’étre élargi par le 1égislateur, en éco-organisme
opérationnel sur I’ensemble de la chaine, intégrant également la
phase de collecte (si possible en apport volontaire), du tri et de la
valorisation ;

- & plus court terme, un rapprochement d’Eco-Emballages et
d’Ecofolio pourrait étre envisagé a 1’occasion du prochain
réagrément des deux filieres. Dans celles-ci en effet, les
éco-organismes, compétents pour la méme catégorie de déchets
(déchets ménagers du quotidien), interviennent sur des bases
similaires, et le circuit des déchets est, le plus souvent, commun. Un
rapprochement ne peut cependant s’envisager que s’il ne gomme pas
les spécificités de la filiere papier, pour laquelle le recyclage est une
activité lucrative dans de nombreux pays et alors que la filiere
francaise se heurte a une pénurie de papiers recyclés de qualité et
compétitifs. Une fusion sans changement de modeéle industriel
rendrait peu envisageable la collecte séparée des papiers. A défaut de
remplir ces conditions, Eco-Emballages et Ecofolio pourraient étre
invités a mutualiser une partie de leurs modes d’intervention,
notamment le partage des données ou encore la mise en commun de
chargés de mission dans les territoires, mutualisation qui pourrait
étre élargie a d’autres éco-organismes.

D - La régulation des filiéres par ’Etat
doit étre renforcée

Compte tenu de I’importance prise par les filicres, la Cour des
comptes appelle a une évolution de leur gouvernance.

1 - Une gouvernance des filieres marquée par un empilement
de structures

L’association de toutes les parties prenantes (consommateurs,
producteurs, distributeurs, collectivités territoriales et leurs groupements,
opérateurs de collecte et de traitement des déchets, acteurs de I’économie
sociale et solidaire, associations de protection de I’environnement), sur
laquelle repose la mise en ceuvre des filicres de responsabilité élargie du
producteur, a conduit a la création de nombreuses instances de
concertation :
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- le Conseil national des déchets (CND), organe de consultation
facultative sur toute question relative aux déchets, notamment les
textes législatifs et réglementaires ;

- la commission d’harmonisation et de médiation des filieres de
collecte sélective et de traitement des déchets (CHMF), saisie
notamment pour avis des programmes annuels d’étude et de
communication des éco-organismes ;

- les commissions consultatives d’agrément (CCA), instances de
dialogue, de concertation, de partage d’initiatives et de mutualisation
d’expériences entre les parties prenantes sur les sujets propres a
chaque filiere, qui ont vocation a rendre des avis (en théorie
purement consultatifs, mais dont I’administration s’écarte rarement
dans les faits) sur les projets de cahiers des charges et les demandes
d’agrément ;

- diverses instances de dialogue, a caractere bilatéral : comité de
concertation entre éco-organisme et collectivités territoriales dans la
filiere des emballages ménagers, comité d’orientation opérationnel
entre éco-organismes et représentants du traitement dans la filiére
des DEEE, par exemple.

La multiplication de ces instances de concertation ayant chacune
des périmétres de compétence légerement distincts, mais des
compositions trés proches n’a pourtant pas contribué a améliorer la
qualité du dialogue entre les différents acteurs.

De surcroit, ces comités et commissions, régis par des textes (et
des regles) de nature différente (voire mis en place sans base juridique a
I’origine), n’ont pas toujours suffisamment de liens entre eux.

Si la Cour prend acte de la volonté de simplification traduite par le
projet de décret relatif a la commission des filieres de responsabilité
élargie des producteurs, elle appelle toutefois 1’attention sur la nécessité
de rationaliser, au-dela du regroupement de la CHMF et des CCA dans
une seule et méme commission, le fonctionnement de I’ensemble de ces
instances.

2 - Une procédure d’agrément peu formalisée
et insuffisamment rigoureuse

Les éco-organismes sont agréés par 1’Etat sur la base d’un cahier
des charges au terme d’une procédure souvent longue et peu efficace. Le
souci d’associer toutes les parties prenantes conduit ainsi le ministére
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chargé de 1’écologie, pilote de 1’élaboration du cahier des charges, a
réunir & de nombreuses reprises’® des groupes de travail ad hoc et &
recueillir de multiples contributions™®, 'y compris celles des
éco-organismes déja agréés. La Cour a en effet constaté que, dans
plusieurs filieres, le cahier des charges a été en grande partie inspiré par
I’éco-organisme, pour des raisons a la fois liées a la technicité de la
matiere et a I’insuffisance des moyens du bureau du ministére chargé de
ces dossiers, en dépit de son renforcement progressif.

Par conséquent, la publication des cahiers des charges est souvent
postérieure a la date limite de dépot des demandes d’agrément,
conduisant a des rédactions paralleles des cahiers des charges et des
dossiers de demande d’agrément, ce qui est de nature a entraver
I’ouverture des filieres a de nouveaux éco-organismes. Le processus
d’élaboration des cahiers des charges gagnerait donc a étre mieux encadré
et formalisé en vue de favoriser 1’égal acces de tous les éco-organismes
potentiels a I’agrément.

L’examen des demandes d’agrément mériterait d’étre plus
rigoureux. En effet, en dépit de la volonté d’harmonisation affichée par le
ministére, les pratiques sont différentes d’une filiere a [’autre
(déploiement de grilles d’analyse non systématique, formes différentes,
analyses ne permettant pas toujours de justifier la conclusion). En
pratique, la décision finale d’agréer ou non, prérogative de I’Etat, n’a
jamais été différente de I’avis consultatif rendu par la CCA.

3 - Des non-contributeurs rarement sanctionnés

Dans les cas ou des producteurs ou importateurs n’adhérent pas au
dispositif, et donc ne versent pas de contribution, ou interrompent leur
contrat avec un éco-organisme, celui-ci doit saisir le ministére chargé de
I’environnement en vue de la mise en ceuvre de sanctions administratives
(dispositions du V de larticle L. 541-10 du code de I’environnement,
introduit par I’ordonnance du 17 décembre 2010). L’effectivité de ces
mesures s’est toutefois faite attendre, car elle a été subordonnée,
notamment, a I’introduction de dispositions spécifiques dans les cahiers des
charges. Dans certaines filieres concurrentielles, les éco-organismes
peuvent également hésiter a dénoncer un non-contributeur, de peur de le

128 11 réunions au total dans la filiere TLC.

129 pres d*une centaine pour le cahier des charges applicables & compter de 2015 dans
la filiére des DEEE.
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voir se tourner vers un concurrent. Une part importante de la recherche de
nouveaux contributeurs repose en effet sur les éco-organismes. Ces
dispositions commencent a porter leurs fruits, puisque, depuis trois ans, la
direction générale de la prévention des risques a adressé (toutes filieres
confondues) 1334 courriers de rappel a la réglementation, conduisant
généralement a une régularisation sans délai ; 130 mises en demeure et 36
amendes ont également été prononcées.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Les éco-organismes constituent un mode de gestion des déchets
original ayant contribué a [’augmentation des taux de collecte et de
recyclage des déchets ménagers en France depuis une vingtaine
d’années.

Néanmoins, pour atteindre les objectifs ambitieux fixés par I’Etat,
le modéle des filieres de responsabilité élargie du producteur devra
nécessairement évoluer. Dans ce cadre, la communication auprés du
grand public constitue un enjeu majeur qui conduit la Cour a formuler
des recommandations, destinées a faciliter le geste de tri de chaque
consommateur, a I’Etat et aux éco-0rganismes :

1. poursuivre et développer pour toutes les filiéres intéressées la
démarche consistant a apposer une consigne de tri sur les objets
manufacturés et les emballages ;

2. subordonner le versement des soutiens financiers aux collectivités
locales a la mise a jour des consignes de tri ;

3. rendre visible [’éco-contribution pour [’ensemble des filieres, selon
des modalités a définir conjointement par les éco-organismes, les
pouvoirs publics et les metteurs sur le marché.

Enfin, la Cour formule des recommandations a [I'Etat pour
améliorer la connaissance et la maitrise des colts, qui apparaissent plus
que jamais nécessaires en vue d’accroitre la performance et de
développer la dimension industrielle du recyclage en France :

4. mettre en place un cadre légal et contractuel favorisant le transfert et
la publication des données sur la collecte et le traitement des déchets
faisant ['objet d'une filiere REP tout en garantissant la
confidentialité des données commerciales ;

5. inciter les collectivités locales a moderniser les centres de tri et a
diminuer leur nombre.
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REPONSE DE LA MINISTRE DE L’ECOLOGIE,
DU DEVELOPPEMENT DURABLE ET DE L’ENERGIE

Commentaires généraux de la Cour sur le dispositif des filieres
responsabilité élargie des producteurs (REP)

Je note tout d’abord que la Cour met en évidence un
fonctionnement globalement satisfaisant des éco-organismes qu’elle a
audités, et fait état de maniére plus générale de l'intérét des filieres REP
et des services importants qu’elles ont d’ores et déja rendus, tout en
indiquant que des améliorations du dispositif sont nécessaires a l’avenir.

Je partage pleinement ces constats généraux.

Depuis la premiére filiere responsabilité élargie des producteurs
(REP) formalisée réglementairement (celle des emballages ménagers,
que j’ai moi-méme mise en place en 1992), le dispositif des filieres
responsabilité élargie des producteurs (REP) a fortement progressé en
termes de structuration, de performances et d’efficience. L ’ensemble des
parties prenantes francaises y est désormais fortement attaché. La
quinzaine de filieres existant actuellement, couvrant des types de déchets
trés variés, nous permet d’avoir un rvecul significatif sur le dispositif que
nous avons mis en place.

La France compte en effet parmi les pays ayant le plus eu recours
au systeme des filieres « responsabilité élargie des producteurs » (REP),
l’ayant le plus structuré et ayant fortement gagné en maturité. De fait,
notre systeme est une source d’inspiration pour de nombreux pays, ainsi
que pour les réflexions en cours de la Commission européenne et de
[’Organisation de coopération et de développement économiques
(OCDE) sur ce sujet.

Le dispositif, qui associe d’'une maniere originale les leviers
d’actions privés au service du service public de gestion des déchets, et
draine désormais des montants financiers importants, a également
soulevé des questions, donné lieu occasionnellement a des remises en
guestion, et traversé des épisodes difficiles. Une certaine vigilance reste
nécessaire.

Dans ce cadre, ce premier controle de la Cour me semble
particuliérement utile : il confirme les fondements du dispositif et donne
des pistes utiles pour le consolider.

Allant dans le sens des recommandations de la Cour, la loi de
transition énergétique pour la croissance verte (LTECYV), que j’ai portée
au Parlement, n’a pas remis en cause le dispositif des filiéres
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« responsabilité élargie des producteurs » (REP). Elle a procédé a
plusieurs améliorations en ajustant certains paramétres, en procédant a
plusieurs ajustements du dispositif, et a modifié légérement le périmétre
d’intervention de certaines filieres.

De maniéere générale, la loi a confirmé le réle important des
filieres dans notre dispositif national de gestion des déchets,
lamélioration que les filieres ont apportée dans les performances de
collecte et de valorisation des déchets, et leur réle structurant en termes
de création de filieres industrielles et d’emplois.

Pour ['avenir, les filieres « responsabilité élargie des
producteurs » (REP) constitueront un atout pour la France dans sa
transition vers [’économie circulaire. Les éco-organismes, initialement
pensés pour contribuer en premier lieu a la gestion des déchets elle-
méme, peuvent voir leur rble naturellement élargi & des missions liées a
ces questions : production durable (écoconception), consommation
durable (consommation auprés des consommateurs), prévention des
déchets... La tentation peut exister, y compris pour le législateur, de
demander aux filieres « responsabilité élargie des producteurs » (REP)
de prendre en charge des enjeux encore plus larges (comme le note la
Cour au sujet du role joué par la filiere des textiles, linges et chaussures
pour le développement de 1’économie sociale et solidaire) : il conviendra
dans ce cadre de veiller au bon équilibre entre les divers enjeux.

Performances des filiéres

La Cour note les progrés réalisés dans les différentes filiéres et le
fait que les objectifs sont variables selon les filieres. Elle estime que les
performances semblent marquer le pas dans certains cas.

En premier lieu, il me parait important que les objectifs soient
adaptés filiere par filiére, pour tenir compte des spécificités propres a
chacune, en termes de fonctionnement et de maturité. Ainsi, selon les cas,
certaines filiéres voient leurs objectifs exprimés principalement en taux
de collecte a atteindre, d’autres en termes de taux de recyclage. Cette
diversité me semble saine. Il me parait également trés complexe, dans ce
cadre, de comparer les performances des filiéres entre elles.

La Cour s’interroge sur le fait que les objectifs de collecte fixés
par les pouvoirs publics francais apparaissent parfois plus ambitieux que
ceux fixés au niveau européen. Ce point me semble a nuancer : a titre
d’exemple, les objectifs de la nouvelle directive européenne sur les
déchets d’équipements électriques et €lectroniques (DEEE) sont trés
ambitieux pour les années a venir, et impliquent un doublement de la
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collecte par rapport aux objectifs frangais de la période d’agrément
précédente.

En tout état de cause, il reste actuellement des gisements
importants de progres dans les différentes filieres : amélioration de la
collecte sur la filiere des textiles qui ne capte actuellement qu’'un quart
des textiles usagés, extension du tri et du recyclage a l’ensemble des
emballages en plastiques d’ici 2022 comme le préconise la loi de
transition énergétique pour la croissance verte (LTECV).

Comparativement a certains pays européens, la France a encore
des améliorations a apporter a son dispositif de gestion des déchets, et
des gains environnementaux et économiques significatifs restent a portée
de main. Il conviendra, a terme, de s’interroger, comme le note la Cour,
pour ne pas chercher a améliorer les performances a un colt qui
devienne démesuré ; mais ce sujet devra étre évoqué de nouveau.

Je note enfin que sur la filiere des papiers graphiques, la loi de
transition énergétique pour la croissance verte (LTECV) a prévu de lever
certaines exemptions du champ de la filiére, c'est ainsi notamment que les
publications de presse entrent désormais dans son périmetre.

Un décret est en cours de préparation, qui devra préciser les
conditions selon lesquelles certaines publications de presse pourront
s acquitter, en tout ou partie, de leur contribution en nature. Sur ce point
mentionné par la Cour, je serai vigilante a ce que ce décret permette une
amélioration significative de la cohérence de cette filiere et de son
soutien aux collectivités territoriales au service d’un meilleur recyclage
effectif.

Amélioration de 1’éco-conception via les filiéres « responsabilité
élargie des producteurs » REP

La Cour note que la mise en place d’une modulation des éco-
contributions versées aux éco-organismes pour favoriser 1’écoconception
n’a pas a ce jour eu d’effet tres visible. Il me semble qu’il est un peu tét
pour tirer un bilan du dispositif, qui est encore en cours de déploiement
opérationnel dans [’ensemble des filieres. Ce principe reste cependant
prometteur et a été confirmé dans la loi de transition énergétique pour la
croissance verte (LTECV). Il inspire par ailleurs les réflexions en cours
sur le paquet européen sur [’économie circulaire en cours de
préparation : je partage a ce sujet la recommandation de la Cour visant a
élargir ce principe au niveau européen.
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Je prends également note avec intérét de la recommandation de la
Cour suggérant d’accentuer [’effort de recherche et développement
attendu des éco-organismes.

Gouvernance interne des éco-organismes

Je me félicite de ’appréciation positive de la Cour concernant la
bonne gouvernance interne des éco-organismes en place, et le contrdle
assuré par les censeurs d’Etat. Cela montre que les organisations
adoptées jusqu’alors par les éco-organismes sont saines.

1l n’en reste pas moins que la question du cadrage du statut des
éco-organismes, et en particulier de la représentativité des différents
metteurs sur le marché d’une filiere au sein de leurs organes de décision,
a été fortement posée, mais pas tranchée, a l’occasion des débats de la loi
de transition énergétique pour la croissance verte (LTECV). Mes services
poursuivront, en lien avec les parties prenantes, la réflexion sur la mise
en place d’un éventuel statut juridique ad hoc plus formalisé pour les
éco-organismes.

Concernant la concurrence entre plusieurs éco-organismes au sein
d’une méme filiere, je partage l’analyse de la Cour sur le fait que le
degré de concurrence n’est pas directement lié a la performance de la
filiere, et que les choix des metteurs sur le marché de mettre en place un
ou plusieurs, éco-organismes présentent chacun des avantages et des
inconvénients. Mes services, appliquant la loi, laissent a ce stade une
liberte d’organisation a ce sujet. Sur plusieurs filieres, [’apparition
récente de plusieurs candidats au statut d’éco-organisme posera
prochainement, toutefois, la question des modalités de transition, pour
éviter de déstabiliser les organisations existantes.

De la méme maniére, mes services, tout en prenant note des
remarques de la Cour, laissent les metteurs sur le marché définir eux-
mémes leurs charges de personnel.

Enfin, je note que le principe des « provisions pour charges »
défiscalisées pour les éco-organismes n’a pas paru problématique a la
Cour. J’ai bien noté néanmoins que ces provisions sont, pour certains
éco-organismes, excessives et qu'’il est nécessaire, non seulement de les
encadrer par des minima et maxima, mais de rappeler a [’ordre les éco-
organismes voire de les sanctionner sur ce point. Au-dela de ce dispositif,
les recommandations de la Cour sur l'encadrement de ces provisions
pour charge restent précieuses, notamment concernant la propriété de
ces provisions, en cas de disparition de [’éco-organisme, sujet sur lequel
J’ai demandé a mes services des analyses juridiques complémentaires.
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Amélioration des dispositifs de communication auprés du grand
public

J’ai prévu, dans le cadre de la loi de transition énergétique pour la
croissance verte, |’harmonisation des schémas de collecte d’ici a 20235,
ce qui répond a la recommandation de la Cour pour une efficacité de la
communication pour faciliter le geste de tri du citoyen.

Je confirme par ailleurs que des débats sont d’ores et déja en
cours en vue de subordonner, comme le propose la Cour, les soutiens
financiers aux collectivités des filieres emballages et papiers a leur mise
a jour des consignes de tri.

Plus généralement, j approuve les propositions de la Cour sur la
communication. Je partage par ailleurs sa remarque sur le fait que les
éco-organismes devraient s’associer pour porter un message cOmmun :
mes services y travaillent actuellement dans le cadre des travaux de ré-
agrément des filiéres papiers et emballages. Par ailleurs, mes services
ont engagé un travail avec I’ensemble des éco-organismes pour élaborer
une campagne de communication commune aux différentes filieres. Une
action supplémentaire envisagée est la généralisation du dispositif des
« ambassadeurs de tri » pour les rendre transversaux, et pas seulement
focalisés sur la filiere des emballages ménagers. Enfin, il est en effet
nécessaire d’éviter que les campagnes de communication promeuvent
[’éco-organisme lui-méme, ce qui n’a aucune utilité.

Pour ce qui concerne I’apposition de signalétiques de tri, je vais
prochainement mettre a disposition un kit de communication pour
expliquer le logo « triman » que [’on retrouve déja sur de plus en plus de
produits recyclables. Ce kit sera a destination de tous les vecteurs de
communication capables de toucher le grand public comme les
collectivités, les enseignes de la grande distribution, les producteurs
soumis aux filieres REP, les associations de consommateurs et les
associations environnementales. J'envisage également une diffusion dans
la presse. Plus généralement, une réflexion est nécessaire pour clarifier
les signalétiques apposées par les éco-organismes dans le cadre du ré-
agrément des filieres emballages et papiers, dont la question de la
suppression de [’obligation d’apposer un « point vert », voire
Uinterdiction de cette signalétique, que la Cour juge source de confusion.

Transparence des données, notamment pour les colits de gestion
des déchets

La loi de transition énergétique pour la croissance verte (LTECV)
apporte une réponse aux remarques de la Cour sur la transparence des
données, en imposant une comptabilité analytique aux collectivités. Le
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décret d’application sera publié avant la fin de cette année. Une réflexion
pourra étre menée, suite @ vos recommandations, sur [’opportunité de
conditionner les soutiens financiers aux collectivités des filieres
emballages et papiers a ’existence de cette comptabilité analytique.

En matiere de collecte et de tri, je confirme que les orientations
des études prospectives que mon ministere a menées avec I’ADEME vont
se concrétiser dans les nouveaux cahiers des charges des filieres
emballages et papiers, dans le but de rationaliser les pratiques en
massifiant les centres de tri. Le travail déja engagé dans le cadre de
l’extension des consignes de tri a l’ensemble des emballages va dans ce
sens, et les résultats de I’appel a projet lancé par Eco-Emballages auprés
des collectivités dans le cadre d’un plan de relance du recyclage est
encourageant pour [’avenir.

Ces sujets restent sensibles, car il convient de trouver le bon
équilibre entre gestion de proximité, et industrialisation du recyclage au
niveau national. A ce sujet, si la proposition de la Cour de donner un réle
plus opérationnel aux éco-organismes est intéressante, elle reste
prématurée a mon sens, tout en montrant [’importance que les
collectivités trouvent des solutions pour améliorer les performances de
leur service de collecte et de traitement des déchets.

Je confirme par ailleurs ['importance dans ce cadre d’une
approche jointe des codts relatifs aux filieres des emballages et des
papiers, et d’'une meilleure coordination entre ces deux filieres, voire la
mise en place d’un organisme coordinateur agréé commun aux deux
filiéres.

Par ailleurs, je partage le souhait exprimé que les filiéres
permettent aux parties prenantes de s entendre sur une vision partagée
concernant l’émergence d’un tissu industriel permettant la transition vers
économie circulaire dans chaque filiére.

Encadrement des filiéres responsabilité élargie des producteurs
(REP) par les pouvoirs publics

Pour ce qui concerne les structures de concertation des filieres
« responsabilité élargie des producteurs » (REP), les parties prenantes
sont trés attachées a la richesse des échanges que permettent les
instances de concertation existantes : je l’ai constaté lors du travail
récent sur la rationalisation de ces structures. Je note le constat de la
Cour d’un foisonnement de ces structures et de l'utilité de rationaliser
[’organisation, que je partage. La réforme mentionnée ci-dessus va
aboutir en cette fin d’année et sera une étape importante pour mieux
harmoniser les pratiques et les échanges entre filieres.
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De maniere générale, le législateur et le Gouvernement ont pris de
nombreuses initiatives derniérement pour mieux encadrer le
fonctionnement des filieres. L’ensemble des éco-organismes sont
désormais soumis a des « contrbles périodiques » par organismes
indépendants, et des sanctions sont possibles en cas de non-respect de
leur cahier des charges. Je prends note de la proposition de la Cour
d’une augmentation des amendes dans ce cadre, qui nécessiterait
cependant une évolution Iégislative.

Par ailleurs, toutes les filiéres sont déja couvertes par un agrément
des pouvoirs publics (ou le seront prochainement, dans le cas de la filiére
des pneumatiques). Concernant les procédures d’agrément, vous signalez
un manque de formalisation, une disparité des pratiques entre filiéres et
une disparité du temps passé entre [’écriture du cahier des charges et
l’analyse des dossiers de demandes d’agrément.

Mes services ont d’ores et déja travaillé, dans le cadre des
renouvellements d’agrément de 2016 et de ceux a venir, a une
formalisation beaucoup plus structurée des procédures d’élaboration des
cahiers des charges et d’analyse des demandes d’agrément, qui
répondent aux remarques de la Cour.

Enfin, concernant le contrdle des non-contributeurs, je tiens a
souligner que mes services vont poursuivre le travail maintenant engagé
depuis trois années (1 334 courriers de rappel adressés, qui ont conduit
dans la grande majorité des cas a une régularisation sans délai ; 130
mises en demeure et 36 amendes ont néanmoins d{ étre prononcées). On
peut estimer les contributions revenues a [’ensemble des filiéres a la suite
de ces contréles a plusieurs millions d’euros.

REPONSE DE LA MINISTRE DE LA DECENTRALISATION
ET DE LA FONCTION PUBLIQUE

Ce document appelle quelques commentaires de la part du
ministere de la décentralisation et de la fonction publique.

Il apparait tout d'abord que les réalisations des éco organismes
sont en moyenne proches des objectifs nationaux - et bien au-dessus des
objectifs européens. Ce constat doit amener a la modération dans les
recommandations de mises en place d'éventuelles sanctions en cas de
non-respect d'une disposition.
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Par exemple, sur la conditionnalité des versements des soutiens
financiers aux collectivités locales que la Cour appelle de ses veeux, il est
a noter qu'une utilisation trop punitive de ce type de dispositif risquerait
de fragiliser les finances des collectivités territoriales. Une logique
d’accompagnement et de soutien aux collectivités territoriales qui
s’engagent dans la prévention et la valorisation des déchets semble plus
adaptée. Il serait dangereux de rajouter de la rigidité a un systéme qui a
besoin de s’adapter aux spécificités des filieres et des territoires.

Le rapport note par ailleurs une amélioration notable de la
transparence des collectivités territoriales, ce dont le gouvernement ne
peut que se féliciter.

Les mesures relatives a la systématisation de la planification au
niveau régional, au transfert de la collecte et de la gestion au niveau
intercommunal et a la bonne information des organes délibérants
contenues dans la loi dite NOTRe du 7 ao(t 2015 ont d'ailleurs vocation
a prolonger cette tendance vertueuse.

REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL D’ADMINISTRATION
DE L’AGENCE DE L’ENVIRONNEMENT ET DE LA MATTRISE
DE L’ENERGIE (ADEME)

L’ADEME est effectivement concernée par ce sujet, en tant
qu’opérateur de I’Etat chargé de missions d’expertise, d’observation et
de suivi des filieres REP, missions destinées a appuyer les pouvoirs
publics dans la régulation de ces filieres.

Globalement, nous n’avons pas d’observation majeure a formuler
sur ce document, qui présente a nos yeux le grand intérét d’apporter une
vision et une analyse générales et transversales sur le fonctionnement
économique des organismes qui gerent ces filieres, au-dela des
spécificités propres a chacune d’elles.

L’agence partage la plupart des recommandations de la Cour, et
souligne en particulier :

- la recommandation 1 qui la conforte dans son chantier en cours avec
le MEDDE de développement de la signalétique Triman, tant aupres
des industriels que du grand public ;

- la recommandation 3 dans laquelle la Cour insiste sur la nécessité
de la connaissance et de la maitrise des colts de la gestion et du
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recyclage des déchets, objectif que ['agence promeut depuis de
nombreuses années et auquel elle contribue par des études
économiques et par la mise a disposition d’outils adaptés ;

la recommandation 4, dont ’application faciliterait effectivement
grandement les missions de l’agence en matiére de recueil et de mise
a disposition de données sur la gestion de déchets ;

enfin, la recommandation 5 qui incite a la modernisation du parc de
centres de tri, condition indispensable & nos yeux pour améliorer les
performances environnementales et économiques de la valorisation
des emballages et des papiers.

Cette premiére analyse générale de la Cour sur les mécanismes

économiques en ceuvre dans les filieres REP est donc particulierement
riche en enseignements et de nature a aider a [’amélioration de la
régulation et de I’harmonisation de ces filieres.

Certains points particuliers, de nature juridico-économique, qui ne

sont pas traités dans ce document, pourraient utilement a notre sens faire
l’objet d’analyses complémentaires ultérieures :

- la question du statut des contrats entre les éco-organismes et les

collectivités locales, et notamment le fait de savoir s'il s’agit de
contrats de droit public ou de droit privé ;

la question du statut des provisions pour charges futures engrangées
par les éco-organismes dans un contexte concurrentiel : quel doit
étre leur devenir général en cas de non ré-agrément ? quel sort
réserver aux provisions financées par des producteurs en cas de
départ de ceux-ci vers un autre éco-organisme ? Ces questions
deviennent en effet de pleine actualité au moment ou d'une part ['un
des éco-organismes de la filiere DEEE n’a pas été ré-agrée, et ou
d'autre part la filiere des emballages ménagers semble destinée a
s ouvrir a une concurrence entre plusieurs éco-organismes.

REPONSE COMMUNE DU PRESIDENT DU CONSEIL

D’ADMINISTRATION D’ECO-EMBALLAGES ET DU PRESIDENT

DU CONSEIL D’ADMINISTRATION D’ADELPHE

Dans son premier rapport sur les sociétés Eco-Emballages et

Adelphe concernant les exercices 2007 a 2012 et actualisé pour
lexercice 2013, la Cour avait relevé les points positifs de la gestion des
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deux éco-organismes. Ces points positifs, repris dans le rapport sur les
éco-organismes, sont notamment les suivants :

e une nette hausse des quantités de déchets recyclés depuis la création
d’Eco-Emballages et Adelphe ;

e une réduction significative du poids et du volume des déchets
d’emballages ménagers

¢ des instances de gouvernance qui remplissent leur role ;

e une crise de trésorerie en 2008 qui a été résolue et qui a entrainé la
mise en place de controles internes forts ;

e une situation financiere saine et un niveau global de charges de
structure maitrisé ;

e un recouvrement satisfaisant des contributions.

La Cour releve par ailleurs la nécessité d’une meilleure
connaissance des coiits des collectivités et d’une meilleure maitrise de
ces codts, constat partagé par Eco-Emballages et Adelphe.

Dans un contexte ou les colts réels de la collecte sélective
augmentent et le taux de recyclage stagne dans la filiere emballages,
Eco-Emballages et Adelphe ont lancé un projet visant & développer le
recyclage du plastique & iso-coiit d’ici 10 a 15 ans, grice a la
massification et I’automatisation plus forte des centres de tri.

Eco-Emballages, Adelphe et Ecofolio partagent également une
vision commune de transformation du dispositif de collecte sélective
visant a améliorer le taux de recyclage et la compétitivité des matiéres
tout en réduisant les coiits pour [’ensemble des acteurs. Ce dispositif
cible repose sur trois principes structurants :

e une massification et une automatisation du tri ;

o un geste de tri identique sur ’ensemble du territoire qui se traduit par
une collecte harmonisée en plusieurs flux et en apport volontaire ;

e une accélération de la transformation des centres de tri qui devront se
spécialiser rapidement, en cohérence avec les nouveaux schémas de
collecte.

La réussite de ce projet repose donc sur la capacité a faire évoluer
les collectivités locales et les opérateurs. 1l y a, a ce stade, peu de
garanties de réussite de ce projet alors que la pression financiére sur les
systemes REP est de plus en plus grande. Ce qui pose la question de
[’évolution des rOles a donner aux sociétés agréées telle que soulevée par
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la mission du CIMAP. Leur enjeu majeur aujourd’hui est de réussir la
mise en ceuvre de cette stratégie alors qu’elles disposent, comme la Cour
le note, de peu de leviers directs sur le dispositif, car ce dernier est de la
responsabilité opérationnelle des collectivités locales.

Au-dela de ces constats et conclusions que nous partageons avec
la Cour, nous souhaitons apporter les précisions suivantes :

Atteinte des objectifs de recyclage

La Cour constate que « les progres enregistrés tendent a plafonner
depuis quelques années » et en analyse les raisons.

A cet égard, nous tenons a apporter la précision suivante : alors
que les rémunérations versées aux collectivités locales par Eco-
Emballages et Adelphe ont augmenté de 38 % entre 2010 et 2014 (pour
une augmentation de 8 % des tonnes recyclées sur cette méme période),
on peut s interroger sur le niveau de la TGAP ou encore sur ['utilisation
de la tarification incitative (qui faisait partie des dispositions évoquées
dans article 46 de la loi 2009-967 pour atteindre [’objectif national).
D’apreés le bilan d’activité intermédiaire des sociétés Eco-Emballages et
Adelphe réalisé par Ernst & Young pour le compte de I’ADEME, 150
collectivités francaises (sur prés de 1000 au total), couvrant 3,5 millions
d’habitants (sur 65 millions d’habitants au total), finangaient au
1% janvier 2014 leur service de gestion des déchets par la tarification
incitative. Pour la majorité de ces collectivités, le passage a la
tarification incitative s’est accompagné d’une augmentation de la
collecte séparée des emballages et journaux magazines.

Charges de personnel

Concernant les deux plus hautes rémunérations de dirigeants
d’éco-organismes, la Cour indique que « Ces rémunérations paraissent
élevées au regard de la taille et de la mission d’intérét général des éco-
organismes, qui sont financés par une éco-contribution prélevée sur les
consommateurs ».

Le niveau de rémunération ne se fonde pas sur la taille d’une
Société ou sur le fait que la mission soit d‘intérét général mais sur le
niveau de responsabilitt. Chez Eco-Emballages, ['amplitude et la
spécificité des domaines de compétences, les montants financiers en jeu
(prés de 700 M€ de chiffre d’affaires) et le niveau élevé de gouvernance
justifient ce montant.

La détermination, la composition, le niveau et l’information sur la
rémunération du directeur-général sont par ailleurs pleinement
conformes aux recommandations contenues dans le « Code de
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gouvernement d’entreprise des sociétés cotées » défini par I'Afep et le
MEDEF, révisé en juin 2013, qui s’impose aujourd’hui comme la
référence francaise en matiére de gouvernance des entreprises privées.

Par souci de comparaison, il faut rappeler que le décret du
26 juillet 2012 impose aux mandataires sociaux des entreprises et
établissements publics une rémunération qui ne doit pas étre supérieure a
vingt fois la moyenne des rémunérations des 10 % des salariés de ces
entreprises les moins bien rémunérés. Si Eco-Emballages était soumis a
ce décret (ce qui n’est pas le cas puisqu’il s’agit d 'une entreprise privee),
la rémunération du directeur-général serait conforme puisque :

- son salaire est inférieur au plafond de 450 k€ fixé par le décret du
26 juillet 2012 pour les dirigeants d entreprises publiques ;

- son salaire représente 11 fois (variable compris) la moyenne de
10 % des salaires les plus bas de [’entreprise alors que le décret
permet une rémunération jusqu’a 20 fois la moyenne de 10 % des
salaires les plus bas de [’entreprise.

Enfin les contributions ne sont pas « prélevées sur le
consommateur » mais font partie du co(t de revient des produits mis sur
le marché.

Sensibilisation au geste de tri

a) La Cour indique que « les campagnes de communication
nationales menées par les éco-organismes ont trop souvent tendance a
assurer leur propre promotion [...] ».

Or tout annonceur, émetteur d’une campagne de communication
publicitaire doit étre aisément identifiable’®. Eco-Emballages se
conforme a cette obligation dans ses campagnes. Outre le respect d’une
obligation, il faut souligner que la reconnaissance de l’émetteur est un
élément majeur de la crédibilité du message et donc de son efficacité.

b) La Cour indique ensuite que « la référence omniprésente au
Point Vert dans les campagnes nationales de communication d’Eco-
Emballages comme sur les emballages concernés, [...] laisse croire au
consommateur que la présence de ce logo sur un emballages signifie que
ce dernier est recyclable ».

10 « L’identité¢ du professionnel de la communication doit étre apparente. Le cas

échéant, la communication commerciale doit mentionner des coordonnées afin de
permettre au consommateur de contacter le professionnel de la communication sans
difficulté ». Dispositions générales du Code ICC consolidé sur les pratiques de
publicité et de communications commerciales : article 10.
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Rappelons tout d’abord que [’obligation contractuelle d’apposition
du Point Vert découle de I’obligation légale figurant a [’article R. 543-56
du code de I’environnement : « A cet effet, il identifie les emballages qu'’il
fait prendre en charge par un organisme ou une entreprise titulaire de
l'agrément définit a [article R. 543-58, selon les modalités qu’ils
deéterminent comme il est dit a [’article R. 543-57. [...] ».

L’article R. 543-57 précise quant a lui que les metteurs en marché
qui recourent a un organisme agréé pour la gestion de leurs déchets
d’emballages « passent avec lui un contrat qui précise notamment, la
nature de l'identification des emballages [ ...] ».

L’identification des emballages est d’ailleurs reprise dans le
chapitre Il du cahier des charges d’agrément : « le titulaire s’assure
aupres de ses cocontractants de [’identification de leurs emballages en
accord avec les articles R.543-56 et R.543-57 du code de
[’environnement ».

Par ailleurs, conscients de la nécessité de clarifier la signification
du Point Vert ainsi que les consignes de tri, Eco-Emballages et Adelphe
incitent depuis 2012 leurs adhérents a apposer une consigne de tri claire
que ce soit pour les éléments d’emballages recyclables (« a trier / a
recycler ») ou pour les éléments d’emballages destinés aux ordures
ménageres (« a jeter »). Une consigne de tri préte a [’emploi est proposée
par Eco-Emballages et Adelphe (I'Info Tri Point Vert) qui contribue ainsi
a lever ’ambiguité sur la signification du Point Vert. L’Info Tri Point
Vert est aujourd’hui présent sur 30 milliards de packs. Au regard de cette
volumétrie et de son impact sur le geste de tri, il est regrettable que cela
ne soit pas mentionné dans le rapport de la Cour.

¢) La Cour indique que I’apparition du Triman « vise a clarifier
les choses ».

Le Triman n’a pas vocation a remplacer le Point Vert qui n’a pas
la méme signification. Pour rappel, la signalétique Triman doit étre
apposée pour les produits recyclables soumis a un dispositif de
responsabilité élargie du producteur et qui relévent d 'une consigne de tri,
alors que le Point Vert signifie que le metteur en marché contribue
financiéerement au dispositif de gestion des déchets d’emballages
ménagers.

D ailleurs [’Etat a demandé a Eco-Emballages d’intégrer le
triman dans sa charte graphique Info Tri Point Vert, ce qu’Eco-
Emballages a fait dés la publication du décret.
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d) Dans un encadré, la Cour illustre la multiplicité des messages
sur les emballages.

Comme évoqué précédemment, il est regrettable que ['Info Tri
Point Vert soit présenté comme brouillant les messages alors qu’il s’agit
d’une consigne de tri claire et harmonisée qui permet d’aider le
consommateur dans son geste de tri et de clarifier la signification du
Point Vert. Les résultats des études menées auprés des Francais prouvent
Defficacité de I’Info Tri Point Vert (étude Opinion Way de décembre 2013
sur la base d’un échantillon représentatif de la population francaise) :

- pour prés de 9 personnes sur 10, I’Info Tri donne envie de trier ;

- 45% des personnes interrogées affirment avoir déja vu ce
pictogramme. Chez les 18 — 34 ans, on atteint un score de 71 % de
reconnaissance. L’Info-tri Point Vert est aujourd hui la consigne de
tri la plus reconnue ;

- 82 % des consommateurs interrogés déclarent que [’Info-tri Point
Vert permet de mieux comprendre quel geste adopter pour trier
correctement leurs emballages.

e) La Cour indique que « Les éco-organismes devraient inciter
leurs adhérents a apposer une consigne de tri claire et harmonisée ».

C’est justement ce qu Eco-Emballages et Adelphe font depuis 2012
avec I’Info Tri Point Vert qui est aujourd ’hui présent sur 30 milliards de
packs.

f) La Cour constate « qu’a l’exception de la filiere des déchets
électriques et électroniques, [’éco-contribution n’est pas visible pour le
consommateur » et considere que cela « nuit a [’efficacité globale du
dispositif ».

Sur ce point, nous souhaitons préciser que concernant les déchets
électriques et électroniques, la contribution visible ne s’ applique qu’au
seul codt de gestion des déchets historiques (pour les équipements mis sur
le marché avant le 13/08/2005), hors codit de collecte.

Par ailleurs, cette question de la visibilité de la contribution pose
de nombreuses problématiques de droit de la concurrence comme a pu le
préciser le conseil de la concurrence dans son avis n°99-A-22 du
14 décembre 1999.

La généralisation du principe de la contribution visible remettrait
par ailleurs en cause des principes fondamentaux de la REP comme
linternalisation des coiits de gestion du déchet et ['incitation a [’éco-
conception. Le principe de contribution visible tendrait ainsi a faire
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évoluer la Responsabilité Elargie des Producteurs vers ['instauration
d’une taxe.

Nous considérons dés lors que la généralisation d’un tel principe
aux autres REP pose énormément de questions quant a son efficacité et
sa faisabilité juridique qui nécessitent une réflexion approfondie avant
toute conclusion.

Les colts de la collecte

Concernant les déchets d’emballages ménagers, la Cour indique
gue « les soutiens financiers accordés par les éco-organismes [...]
tiennent insuffisamment compte des fortes disparités constatées dans les
colts complets, de collecte et de tri.

Nous ne partageons pas cette conclusion car si les soutiens
tiennent compte de disparités de colts constatées qui ne seraient pas liées
a des caractéristiques intrinseques de collectivités, alors les collectivités
ne seront pas incitées a faire baisser leurs co(ts. 5.

Les co(its du tri

La Cour indique qu'un « rapprochement d’Eco-Emballages et
d’Ecofolio pourrait étre envisagé » mais qu'une « fusion sans
changement de modele industriel rendrait peu envisageable la collecte
séparée des papiers ».

Nous vous proposons de préciser que le modéle industriel évoqué
par les deux entreprises est d’aller vers un modele de collecte fibreux/non
fibreux, dont l'intérét est de baisser le coiit des flux de cartons et papiers
et de s’inscrire dans les standards des grands pays européens.

REPONSE DU PRESIDENT-DIRECTEUR GENERAL D’ALIAPUR

Je vous informe que je ne souhaite pas formuler de réponse
particuliére a ce rapport.

En revanche, notre organisme entend apporter tout son soutien a
la troisieme recommandation émise par la Cour concernant la visibilité
de [’éco-contribution. En effet, une ligne séparée sur facture, comme cela
est le cas pour d’autres types de déchets en France ou pour les
pneumatiques dans bien d’autres pays européens, permettrait de lutter
efficacement contre les metteurs sur le marché ne respectant pas la loi et
ainsi améliorer la qualité du traitement de [’intégralité des pneus usagés.
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Aliapur se tient a la disposition des pouvoirs publics, et plus
particuliérement du MEDDE afin de définir les modalités de mise en
ceuvre de ce mécanisme.

REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL D’ADMINISTRATION
DE COREPILE

Je vous informe que ce document n’appelle pas d’observation
particuliére de ma part.

REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL D’ADMINISTRATION
DE CYCLAMED

Nous tenons a vous signaler que nous n’avons pas de
commentaires a faire sur cette excellente synthése.

REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL D’ADMINISTRATION
D’ECOFOLIO

Ecofolio souhaite apporter les précisions suivantes :

e Concernant le champ d’action d’Ecofolio et le taux de recvclage
des papiers graphigues.

La Cour indigue « En outre, certains objectifs assignés aux éco-
organismes ne relévent qu’en partie de leur champ d’action. Par
exemple, certains papiers ne sont pas assujettis a [’éco-contribution.
Néanmoins, 1'objectif de recyclage assigné par I’Etat a Ecofolio est
calculé sur I’ensemble des papiers, y compris ceux non-assujettis. »

- En regard d’une référence a la responsabilité partielle : Ecofolio
rappelle que la REP papiers est une REP contributive. A ce titre, la
collecte et le traitement des vieux papiers sont assurés par le service
public de gestion des déchets (SPGD), Ecofolio intervient donc en
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support financier et en accompagnement de moyens (barémes
incitatifs, préconisations techniques, appuis divers, communication,
R&D...). La mission d’Ecofolio définie au cahier des charges est
«de mettre en ceuvre en partenariat avec les autres acteurs de la
filiere, les actions nécessaires pour contribuer a augmenter le taux
de recyclage ». Ainsi, [’atteinte du taux de recyclage de la filiére
inscrit dans le cahier des charges d’agrément de [’éco-organisme
releve-t-elle de la responsabilité partagée des acteurs de la filiere
(en premier chef des collectivités et de leur prérogative de SPGD).

- Sur lexonération de contribution de certains papiers : Ecofolio
rappelle également que son champ d’action opérationnel couvre
bien [’ensemble des papiers graphiques soumis a la REP qu’ils
soient ou non assujettis a cette derniere. Ce sont bien [’ensemble des
papiers assujettis ou non a l’éco contribution qui sont collectés en
vue du recyclage. A I’exception des soutiens financiers aux exutoires
toutes les autres actions concernent [’ensemble des papiers
(accompagnement au changement, actions de communication,
sensibilisation, information (« Tous les papiers se trient et se
recyclent ») les études et R&D. L’objectif de recyclage porté au
cahier des charges est également calculé sur I’ensemble des papiers

graphiques collectés par le SPGD qu’ils soient ou non assujettis a la
REP.

La Cour indique « a [’inverse, parmi les cing éco-organismes en
situation de monopole, celui en charge des médicaments atteint ses
objectifs, mais pas ceux en charge des textiles ou des papiers
graphiques.»

Ecofolio précise que le taux de recyclage des papiers graphiques
collectés par le service public de gestion des déchets atteignait 47 % pour
[’année de déclaration 2012, 49 % en 2013 et 52 % en 2014. Les objectifs
de taux de recyclage a atteindre pour la filiére fixés dans le cahier des
charges d’agrément pour 2016 et 2018 sont respectivement 55 % et 60 %.
A date, si le taux de recyclage continue a progresser a la méme vitesse
gu'entre les années de déclaration 2012 et 2014 (4 % a 6 % par an), ces
objectifs devraient étre atteints. Dans ce contexte, Ecofolio considére que
la perspective d'atteinte de cet objectif a fin d'agrément est favorable et
que [’on ne peut pas considérer comme non atteint un objectif qui est fixé
pour 2016.
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e Concernant l’éco conception

La Cour indique « Dans les autres filieres, I’éco-modulation et la
prévention sont encore en phase de démarrage, de telle sorte qu’il n’est
pas facile d’en apprécier les résultats concrets ».

Ecofolio souhaite préciser que bien qu’en phase de démarrage
dans la filiere papiers, 1’éco-modulation et la prévention produisent
apres deux ans des résultats significatifs. En effet, le baréme éco-
différencié a été introduit en 2013 et Ecofolio a fléché une partie
importante de ses budgets de R&D a la recherche de nouvelles
alternatives aux éléments perturbateurs du recyclage qui sont dés a
présent mises en ceuvre par les metteurs en marché. En deux ans, les
pratiques d’écoconception ont permis de réduire de plus de 11 % les
perturbateurs, d’augmenter ['usage du papier recyclé (+ 25 %) et de
réduire 'usage du non tracé (- 28 %). A date 55 % des papiers concernés
par [’éco contribution sont éco-congus. Pour preuve I'action d’Ecofolio a
été retenue par le World Economic Forum 2016 pour illustrer le
programme Mainstream.

e Concernant les situations financiéres

« La Cour reléve par ailleurs que le montant des éco-contributions
percues par les éco-organismes est déterminé par le montant des soutiens
a verser aux collectivités locales ou opérateurs de collecte et de
traitement, ce qui les met d’office dans une situation confortable et sans
équivalent ».

Cette situation est certes sans équivalent et spécifique aux
éco-organismes. Cependant, Ecofolio estime que pour la filiére papiers,
cette situation ne peut étre considérée comme confortable du fait
notamment de la baisse du gisement et de I’augmentation du taux de
recyclage qui générent un effet ciseaux et induisent un déséquilibre
financier important que les metteurs en marché doivent compenser par
l’augmentation de leur éco-contribution. Le censeur a ainsi
régulierement veillé a ce que la provision pour charges futures integre ce
niveau de risque élevé au-dela de la réserve « légale» préconisée par les
cahiers des charges.

e Concernant les campagnes de communication nationales

La Cour indique « Par ailleurs, les campagnes de communication
nationales menées par les éco-organismes ont trop souvent tendance a
assurer leur propre promotion, a savoir le nom de [’éco-organisme, alors
gue devrait étre exclusivement privilégiée la promotion du geste de tri. »
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Ecofolio souhaite indiquer que sa stratégie de communication
s articule autour de la communication nationale de cause, ['information
locale sur le geste de tri et la sensibilisation des publics cibles,
notamment les plus jeunes. Ecofolio a axé, depuis sa création en 2007,
l’ensemble de ses campagnes de communication auprés des citoyens sur
le geste de tri et a entrepris réguliérement des sondages sur I'impact des
campagnes nationales. Les campagnes nationales ont été saluées par les
différents acteurs de la filiere comme des campagnes de cause qui ont
pour but de donner le sens du geste de tri afin de faire adhérer le citoyen-
trieur a cette dynamique et non comme des campagnes de marques. Les
post-tests effectués a [’issue de chaque campagne par Ecofolio ont
démontré leur efficacité sur le geste de tri. La CCA de la filiére papiers a
régulierement salué ce point.

e Concernant la mise a jour des consignes de tri

La Cour indique « Dans la filiére des papiers, un sondage récent
portant sur la campagne d’affichage d’Ecofolio montre notamment que
seulement trois frangais sur dix déclarent recevoir les mémes consignes
dans leur commune que celles communiquées par Ecofolio et que,
« parmi ceux qui estiment que les consignes de tri qu’ils regoivent dans
leur ville sont erronées, la moitié serait préte a suivre les consignes
d’Ecofolio, I’autre moitié préférant suivre les consignes locales».

Ecofolio souhaite préciser que la consigne qu'il préconise « tous
les papiers se trient et se recyclent » est celle décidée par [’ensemble des
acteurs de la filiére en 2008 et conforme aux potentialités du désencrage.
Malheureusement la consigne majoritairement en vigueur (« triez les
journaux revues et magazines ») date des années 80 (a [’époque les
usines ne pouvaient consommer que ce type de fibre). Malgré des actions
cibles et diverses et un partenariat signé avec [’éco-organisme en 2013
les collectivités locales n’ont globalement pas procédé a la modernisation
des consignes a [’habitant.

Pour faciliter la mise & jour des consignes de tri, Ecofolio a mis en
place depuis 2013, une enveloppe financiére d ‘un million d’euros par an
qui est faiblement consommée par les collectivités. Un sondage récent
montre que seulement 26 % des collectivités avaient leur consigne a jour
en 2015. Le point noir demeure la méconnaissance par les Francais des
bonnes consignes de tri. Il s’agit d’un véritable obstacle a une
progression plus rapide du taux de recyclage. 16 % des Francais
seulement connaissent véritablement la bonne consigne de tri en 2014
(vs. 13% en 2013). Le fait que les collectivités locales n’aient que
partiellement mis a jour les consignes de tri est aujourd’hui un frein
majeur a la progression du recyclage des vieux papiers en France.
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e Concernant la sensibilisation au geste de tri

La Cour indique que « les éco-organismes devraient inciter leurs
adhérents a apposer une consigne de tri claire et harmonisée sur les tous
les objets et les emballages, indiquant les éléments recyclables et la
procéedure de tri a suivre ».

Ecofolio indique que conformément aux dispositions du chapitre
I11-4 « Marquage des produits » de son cahier de charges, il a mis en
conformité sa politique de marquage avec la signalétique commune deés
sa mise en place. En complément, Ecofolio collabore avec Eco-
emballages et les autres éco-organismes pour la mise en place d’une
consigne de tri claire et harmonisée a travers l'info tri intégrant le
Triman prévu par les textes.

e Concernant la transparence des données (collectivités locales)

La Cour indique que « Ces retards sont encore plus accusés dans
la filiére des papiers graphiques ou il n’existe pas de données opposables
sur les coiits de gestion des papiers en France, faute d’études et de
publications spécifiques. Pour le cas, actuellement majoritaire en France,
ou papiers et emballages sont déposés dans le méme bac, ’absence de clé
d’allocation ne permet pas d’établir un coiit de référence pour les seuls
papiers ».

Ecofolio dispose de données macro sur la filiere papiers
graphiques mais ne dispose pas a ce jour de données détaillées au niveau
des collectivités (ex : schéma de collecte) qui lui permettraient de mettre
en évidence les codts respectifs des papiers et des emballages
aujourd’hui confondus, et ainsi de disposer de données communes aux
deux filieres et opposables. Des échanges sont en ceuvre depuis plusieurs
années avec 1’éco-organisme Eco-emballages afin de pouvoir partager
des bases de données sans succeés a date.

REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL D’ADMINISTRATION
D’ECOLOGIC

e Sur la concurrence entre les éco-organismes

Le rapport affirme : « Inversement un éco-organisme en situation
de monopole aura davantage de latitude pour contrdler les déclarations
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de mises sur le marché de ses producteurs adhérents et pour pratiquer
une péréquation tarifaire » Le commentaire d’Ecologic est le suivant :

1. La premiere partie de cette affirmation n’est pas totalement
exacte : les producteurs adhérents a un éco-organismes acceptent
volontiers les audits de déclarations qui sont le gage d’un terrain
concurrentiel égal. Il n’existe donc aucun frein de ce point de vue
pour des éco-organismes en concurrence. Par ailleurs, la
concurrence est favorable a la recherche des non contributeurs,
puisque ces clients qui s’ignorent sont de potentielles sources de
chiffres d’affaires supplémentaires. La dénonciation des producteurs
non contributeurs peut poser un probléme si [’éco-organisme
dénonciateur est connu. Dans le cas contraire, et c’est le cas
actuellement pour la filiere DEEE, ce n’est pas un probleme.

2. Il est indéniable en revanche que la situation de monopole facilite la
« péréquation tarifaire », [’éco-organisme ayant  [’entiére
prérogative du baréme et plus précisément de la répartition des codts
sur les différents segments de producteurs. Mais ce n’est pas un
avantage, bien au contraire. Nous pensons que ce pouvoir est
exorbitant et qu il peut mener a des abus ou, @ minima, a une perte
de confiance des producteurs vis-a-vis des éco-organismes. C’est
d’ailleurs souvent le soupgon que certaines classes de producteurs
supportent plus que leurs parts légitimes qui conduit a des difficultés
voire des disfonctionnements sur les filieres.

e Connaissance du gisement et performance de collecte

Le rapport constate : « Cependant, la performance des éco-
organismes est, dans un certain nombre de filieres, pénalisée par une
connaissance partielle du gisement, un nombre important de producteurs
non-contributeurs, ainsi que par des pratiques illégales, telle que la
collecte sauvage. 65 % des déchets d’équipements électriques et
électroniques et 63 % des déchets textiles échappent ainsi a la collecte
sélective ».

1. Pour la filiere DEEE, ce n’est pas la mauvaise connaissance du
gisement qui définit sa performance de 35 % de taux de retour en
2013. Nous savons depuis longtemps qu une majorité des flux DEEE
échappe a notre filiere parce qu’elle est prise en charge directement
par la filiere historique de recyclage (récupérateurs/ferrailleurs) qui
en extrait la valeur économique. Lors du réagrément DEEE ménager
en 2009, ['un des éco-organismes DEEE avait proposé de développer
les relations avec les récupérateurs afin d’inclure ces tonnages dans
la filiere pour atteindre les objectifs trés ambitieux de collecte fixés
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par les pouvoirs publics. Cette solution a été jugée a cette époque
prématurée et n’a donc pas été retenue. Face a la stagnation de la
collecte DEEE a partir de 2012, cette option a été explorée par les
éco-organismes DEEE des 2014 et a été inscrite dans le nouveau
cahier des charges pour la période 2015-2020. Il s’agit du flux
« Autres » issu principalement des récupérateurs, qui représentera
conformément au cahier des charges plus de 10 % des collectes en
2015, permettant ainsi de dépasser [’objectif de 40 % de taux de
retour en 2015 du nouvel agrément.

2. La discussion sur les provisions implique que ce ne sont pas les
moyens financiers disponibles des éco-organismes qui auraient limité
les collectes. Dans ces conditions, quel est le lien entre le nombre,
supposé important, de producteurs non-contributeur et les
performances de collecte ? Nous pensons que ce lien est faible. En
revanche les non-contributeurs créent un terrain concurrentiel inégal
qui, si le probléme est important, peut miner la coopération des
producteurs contributeurs. En tout état de cause, les non-
contributeurs représentent a priori une proportion faible des mises
sur le marché sur la filiere ménagéere des DEEE qui constitue plus de
95 % des contributions.

e Procédure d’agrément

Le rapport titre : « Une procédure d’agrément peu formalisée et
insuffisamment rigoureuse ».

A la lecture de ce paragraphe du rapport de la Cour des comptes,
on a l'impression que les débats et réunions autour de la définition du
cahier des charges constituent un probleme. Ce n’est pas le cas. Il serait
paradoxal de réduire le débat afin d’accélérer [’écriture du cahier des
charges alors méme qu’on cherche a augmenter la rigueur de la
procédure d’agréement. Le cahier des charges est essentiel parce qu’il
définit ce que seront les impacts environnementaux, sociaux et
économiques de la filiere sur les 6 années de la période d’agrément.
Notamment [’impact économique des cahiers des charges est
commensurable de 6 années de contributions toute filiere confondues soit
9 milliards d’euros de contributions. Cela mérite d’y passer le temps
nécessaire. Il faut, a minima, conserver et structurer les débats et y
ajouter une véritable analyse d’impact menée par une entité autonome.
Ce travail doit étre planifié afin d’avoir un cahier des charges disponible
6 mois avant la fin de I’agrément en cours.
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REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL D’ADMINISTRATION
D’ECO-SYSTEMES

e Remargues concernant les objectifs de collecte diversement atteints

Dans [’analyse d’évaluation des performances de collecte des
différentes filieres REP, la Cour souligne a juste titre que les objectifs de
collecte de la filiecre des DEEE sont issus d’'une réglementation
européenne et d’une réglementation francaise fixant des objectifs allant
au-dela des exigences européennes. Dans la partie traitant des raisons de
la non atteinte des objectifs, la Cour ne mentionne ni les particularités de
la filiere DEEE sur l’évolution des mises en marché au cours de la
période étudiée, ni 'attrait économique des « déchets », particularités
qui ont un impact essentiel sur le niveau de collecte.

Tout d’abord, la France avec une collecte de 7 kg/an/hab. en 2013,
a largement dépassé [’objectif européen fixé a 4 kg. Concernant la faible
progression de la collecte en kg/an/hab. sur la période de 2010 a 2013
(+ 9,1 %) aprés une période de croissance tres forte entre 2008 et 2010
(+ 46,9 %), la Cour omet de mentionner que les mises en marché,
pendant la période 2010 a 2013, ont diminué de 8,2 %. En fait, le taux de
collecte qui mesure le tonnage collecté comparé aux tonnages mis en
marché, n’a cessé d’augmenter depuis la création de la filiere,
progressant de 48 % entre 2008 et 2010 (au méme rythme que la
croissance de la collecte), puis de 19 % entre 2010 et 2013 (& un rythme
bien plus soutenu que la croissance de la collecte), pour atteindre 37,5 %
en 2014.

Deuxieme particularité et non des moindres, les éco-organismes
DEEE (hors lampes) opérent dans un marché ou les déchets ont une
« valeur » marchande assez importante, du fait de la valeur « métal » de
certains de ces équipements pour tous les acteurs qui pratiquent un
recyclage purement économique sans dépollution, ni respect des taux de
recyclage fixés par la réglementation. Les éco-organismes sont donc en
concurrence avec des filieres aux pratiques illégales (non-respect de la
réglementation ou exportation illégale), pour lesquelles ils n’ont pas les
moyens d’agir, les actions étant du ressort de la puissance publique.

Les obstacles, liés a la difficulté de modifier les habitudes des
ménages en vue de mieux trier les DEEE, cités dans le rapport, sont
mineurs comparés aux pratiques décrites ci-dessus, d’autant plus qu’Eco-
systémes a consacré plus de 53 M€ en communication pour informer les
consommateurs sur les bons gestes d’apport, entre 2010 et 2014.
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Le commentaire concernant la sous-utilisation des ressources
financiéres d’Eco-systémes perd de son sens & partir du moment ou les
principales actions a mener sont d’ordre public et non du ressort de
[’éco-organisme.

Dans le cadre de I'agrément 2015-2020, Eco-systémes a ouvert la
voie d’une nouvelle croissance de la collecte en travaillant avec les
parties prenantes de la filiére et les pouvoirs publics pour développer de
nouveaux canaux de collecte et garantir la tracabilité, la dépollution et
latteinte des taux de valorisation des DEEE collectés dans ces circuits.
En 2015, le taux de collecte devrait atteindre 43 % et dépasser [’objectif
du cahier des charges d’agrément pour [’année 2015.

e Remarques concernant les marges d’amélioration

Dans analyse réalisée par la Cour, ['un des points d’attention
porte sur « des provisions pour charges futures et une trésorerie parfois
excessives de certains éco-organismes », un tableau (graphique 3)
présente les provisions de différents éco-organismes, en 2013, exprimées
en nombre de mois d’éco-contribution encaissés.

Cette comparaison souléve les remarques suivantes de la part
d’Eco-systémes : en effet une spécificité de la filiere DEEE (hors lampes)
est que, pour cette seule filiere, le chiffre d’affaires permettant de
financer [’ensemble des coiits est constitué d’une part des contributions
venant des producteurs et d’autre part de fagon non négligeable (37,5 %
en moyenne en 2013) de recettes matieres. Cela biaise ['analyse
comparative proposée dans le graphique 3, car pour les filieres hors
DEEE le calcul est réalisé en comparant le niveau des provisions pour
charges futures au chiffre d’affaires annuel total (les contributions sont
égales au chiffre d’affaires), alors que pour les filiecres DEEE (hors
lampes) le ratio ne prend en compte qu’une partie du chiffre d affaires
(les seules contributions, montant qui ne permet de financer l’ensemble
des co(lts).

Les pouvoirs publics ont d ailleurs pris en compte ce raisonnement
pour le calcul du seuil et du plafond des provisions pour charges futures
des 2012 pour la filiere DEEE professionnels et a compter du ler janvier
2015 pour la filiere DEEE ménagers, sur la base d’une recommandation
de la commission d’harmonisation et de médiation des filiéres.

Désormais, le calcul du ratio en nombre de mois de provisions
d’une année est rapporté aux coiits totaux de l’exercice précédent. Ce
rapport de la Cour des comptes mentionne d’ailleurs dans un paragraphe
précédent qu’Eco-systémes dispose en 2013 d’un montant de provisions
équivalent & une année de dépenses.
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En application d’une méthode de calcul comparable entre filieres
(chiffre d affaires ou coiit totaux), le graphique 3 serait le suivant :

Nouveau graphique : provisions des éco-organismes en 2013,
exprimées en mois de chiffres d’affaires (éco-contributions et recettes

matieres)
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Source : rapport ADEME DEEE 2013 et graphique 3 du rapport pour les éco-organismes des
autres filieres.

e Raisons de [’existence de provisions pour charges futures dans
les comptes des éco-organismes :

Les éco-organismes sont des sociétés a but non lucratif, agréées
par les pouvoirs publics, ils ne peuvent faire de bénéfice. Conformément
au cahier des charges, les excédents annuels sont dotés en provisions
pour charges futures, celles-ci permettent de sécuriser durablement le
fonctionnement des éco-organismes et correspondent a la notion de fonds
propres nécessaire a toute société.

1l s’agit de permettre d’absorber les risques aSSOCI€S aux
fluctuations des activités (évolution des tonnages, contributions, baisse
du cours des indices matieres,...). Les éco-organismes doivent également
étre en capacité de se couvrir contre les risques généraux liés a
l’évolution du contexte technologique, politique et juridique de la
protection de [’environnement.

Or, compte tenu de la non-lucrativité, les fonds propres des éco-
organismes se limitent au seul capital social et sont donc faibles au
regard des volumes d’activité. (Ainsi, pour Eco-systémes, les capitaux
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propres s’élevent a 1 M€, pour un volume d’activité représentant plus de
200 millions de co(ts).

La provision pour charges futures correspond a cette notion de
ressource durable, de fonds de roulement nécessaire a toute société.

Pour certaines filieres dont les produits mis en marché peuvent
avoir des durées de vie trés longues, avec des technologies amenées a
évoluer rapidement et des producteurs qui peuvent disparaitre, un niveau
de provision élevé est parfois nécessaire pour couvrir les dépenses
futures d’équipements qui se trouveraient orphelins de producteurs, c’est

le seul moyen de garantir la pérennité d’un financement de la filiere. (cas
des DEEE).

REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL D’ADMINISTRATION
D’ECO TLC

Suite a la lecture de ce document, je souhaite porter a votre
connaissance les observations suivantes concernant l'importance de la
trésorerie d’Eco TLC relevée dans votre rapport.

La filiere des TLC usageés (textiles, linge de maison et chaussures)
pour laquelle Eco TLC SAS est |'éco-organisme a fait ['objet d’un
premier contrdle pour les exercices 2008 a 2014.

Le contréle a porté sur I'amont de la filiere REP (contributions
versées a I'éco-organisme et périmétre de la filiére), sur la gouvernance
et la gestion de I'éco-organisme, et sur l'aval de la filiere REP
(opérateurs de collecte et de tri et collectivités territoriales). Le contréle
a également évalué I'efficacité et I'efficience de la filiere REP, du point de
vue économique et industriel, de la protection de I'environnement et du
point de vue social.

Le contr6le a su tenir compte du contexte de démarrage de la
filiere REP, filiere qui doit continuer a progresser fortement,
guantitativement et qualitativement, d'ici 2020.

Le conseil d’administration a toujours veillé a ce que le montant
des provisions, et donc des fonds disponibles, respecte les prescriptions
du cahier des charges de [’éco-organisme.

Les provisions pour charges futures, réglementées dans le cahier
des charges (arrété ministériel du 3 avril 2014, chapitre I, article 2.2),
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sont déterminantes dans le bilan de I'éco-organisme, qui ne saurait pour
cette raison étre jugé selon les ratios bilanciels habituels.

Le cahier des charges prend a juste titre un horizon de
budgétisation des provisions sur toute la durée de I'agrément (les six
prochaines années), tant dans l'intérét public de sécuriser les
financements de I'éco-organisme, que de donner aux metteurs sur le
marché une visibilité sur I’évolution de leurs éco-contributions.

L'éco-organisme se doit de disposer des moyens en ligne avec les
objectifs ambitieux de doublement des volumes de tri des TLC usagés et
des colits associés, tout en évitant de soumettre les contributions a des
ajustements d’amplitude trop forte en hausse ou baisse.

Enfin, si la trésorerie est importante rapportée au montant moyen
des contributions versées, le fait d’un appel en 2009, au cours du premier
exercice comptable, des montants dus au titre de trois années (2007,
2008, 2009) explique ce ratio apparemment élevé.

Eco TLC, dont la vocation n’est effectivement pas de gérer des
fonds, a mené de maniéere consciencieuse, rigoureuse et responsable la
gestion de ’éco organisme. Celle-ci ayant d’ailleurs été approuvée sans
observation ni réserve par les commissaires aux comptes et enfin, par les
associés contributeurs lors de chaque assemblée générale de la société.

REPONSE DU PRESIDENT D’EUROPEAN RECYCLING
PLATFORM (ERP)

Les éco-organismes opérationnels organisent les opérations de
collecte et de traitement, mais & ma connaissance ne les assurent pas eux-
mémes, ne possédant ni moyens logistiques, ni unités de traitement. La
différence avec les éco-organismes financiers est qu’ils passent les
marchés avec les fournisseurs (réle dévolu aux collectivités dans le cas
des éco-organismes financiers).

Les objectifs plus ambitieux de la France sur les piles et
accumulateurs usagées s’expliquent par [’antériorité de la collecte des
piles en France. En 2008, date d’entrée en vigueur de la directive P&A,
le taux de collecte constaté en France s’établissait déja a 28 % soit au-
dessus de [’objectif 2016 de la directive. Les objectifs plus ambitieux sur
les DEEE visaient quant a eux a préparer la montée en puissance pour
atteindre le minimum de 45 % en 2016 prévu par la directive (en 2009,
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date de la préparation du cahier des charges, ce taux ou un taux proche
était deja envisagé).

Un facteur expliquant la non-atteinte des objectifs de collecte des
DEEE est aussi la préexistence d’acteurs économiques (formels ou
informels) attiré par la valeur des métaux contenus dans les DEEE (sans
considération particuliere pour la dépollution, au moins pour certains
d’entre eux). L évolution de la réglementation devrait amener les acteurs
formels a s’associer par contrat aux éco-organismes ou a disparaitre.

Sur les provisions, on peut en effet se demander pourquoi les
provisions excessives n’ont pas été utilisées pour augmenter la collecte
sur la période auditée.

Un autre attrait de la concurrence est qu’elle permet une meilleure
chasse aux non-contributeurs, car chaque éco-organisme a intérét a
augmenter sa part de marché, le tonnage sous son contrdle afin de mieux
répartir ses frais de structure. A contrario, un monopole peut se contenter
d’augmenter ses prix : ses adhérents n’auront de toute fagon pas le choix.

I faut moduler /’affirmation selon laquelle I’Etat a laissé & chaque
filiere la liberté de s’organiser en rappelant que I’Etat a organisé de
facon délibérée un monopole sur la sous-filiere DEEE « Panneaux
photovoltaique » en refusant d’agréer ERP France, pourtant apporteur
de 35 % de part de marché matérialisés par des lettres d’intention
signees.

Par ailleurs la Cour elle-méme recommande pour la fusion des
deux éco-organismes piles, pourtant en vraie concurrence (ce qui ne
s applique pas, bien entendu, a la filiere emballage dans sa configuration
actuelle).

L’influence des producteurs sur les décisions des éco-organismes
peut constituer un frein au déploiement de 1’éco-modulation, source de
tracasserie administrative trés localisée.

De plus, dans le cas des DEEE, I’éco-modulation ne se traduit pas
sur le compte d’exploitation des entreprises, du fait de la contribution
environnementale qui fait porter le co(t final de la REP au
consommateur. Que le produit soit affecte d’un bonus ou d’un malus,
leffet est le méme dans la comptabilité de [’entreprise . nul. Une
meilleure incitation serait peut-étre de permettre aux entreprises mettant
sur le marché des produits mieux €co-congus d’en tirer un avantage
financier. L éco-contribution ne couvrirait que le prix « de base ».

L’éco-modulation sur les DEEE souffre également d’'une
perception variable selon les acteurs : imaginé par les pouvoirs publics
comme une incitation pour les producteurs (ineffective, comme vu
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Ci-dessus), elle serait pour d’autres acteurs davantage destinéeS aux
consommateurs, ce qui ne facilite pas I’atteinte d 'un consensus.

Sur la territorialité de [’éco-modulation, de fait les grandes
entreprises raisonnent a l’échelle globale ou régionale (entendre EMEA,
« Europe-Moyen Orient-Afrique »).

. Sur la gouvernance, il me semble que la présence d'un censeur
d’Etat n’a pas empéché la survenance de la crise de 2008 ...

Les déchets a valeur positive mettent de fait les éco-organismes en
concurrence de collecte avec d’autres acteurs.

Leffet de [’extension du périmétre des contributeurs des papiers
graphique sur la collecte n’est pas immédiat ni direct, s agissant d 'une
filiere financiére.

Il faut également rappeler que les éco-organismes n’ont pas de
prérogatives de puissance publique.

Rappelons [’absence de sanction prises a [’encontre des éco-
organismes ayant dépassé (de facon d’ailleurs constante sur plusieurs
années) le plafond autorisé de provisions, alors méme que les objectifs de
collecte n’étaient pas atteints.

Les besoins en provision peuvent varier d’'une REP a [’autre, en
fonction de leurs caractéristiques propres. Pour éviter des distorsions de
concurrence, il est souhaitable qu’'une seule régle s’applique a l’intérieur
d’une REP donnée.

On pourrait imaginer également un traitement collectif des surplus
au-dela du plafond autorisé (fonds pour la communication, par exemple).

De facon générale, le systeme de paiement a [’avance et de
provisions pour charges futures reste un systeme utile pour la stabilité
des REP, il faut simplement en éviter les abus.

Les éco-organismes peuvent certes inciter da [’apposition d’une
consigne de tri claire; c’est d’autant plus efficace si ces consignes
découlent d’une obligation réglementaire . voir la « poubelle barrée » de
la Directive DEEE.

1l n’est pas certain que 1’éco-contribution visible soit efficace s'il
[’on observe les résultats de la collecte qui sont en stagnation relative...
Les consommateurs apprécient certes l'information (méme si cet intérét
decline), cela a été mis en évidence par [’étude annuelle de la filiere
DEEE, mais cela ne se traduit pas par des résultats supérieurs aux
filieres sans contribution visible (voir graphique n°® 1 sur [’évolution des
quantités recyclées dans chaque filiére, en kg par habitant et par an).
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L'Eco participation,
une information qui doit étre connue méme si
certains deviennent indifférents

Selon vous, est-ilimportant que cette éco participation soit visible et séparée
du prix du produit ?

Oui, c'est une information importante que je _"' )

préfére connailre
Cela m'est égal

Non, cela ne m'intéresse pas savoir - 8 .
combien je paie

SOCIQ VI

Se pose aussi la question de [linternalisation du colt pour le
metteur en marché, gage en soi d’incitation a I’éco-conception: la
contribution doit-elle étre un affichage informatif ou bien un transfert du
co(t de fin de vie au consommateur (cas actuel pour les DEEE).

La filiere DEEE répond a une directive européenne a portée
environnementale. A ce titre, la création d’une filiére industrielle peut
étre un moyen judicieux pour les éco-organismes si elle n’existe pas, mais
non un but en soi, si des techniques efficaces sont disponibles par
ailleurs.

L allocation d’une partie des contributions a la R&D dans la
filiere DEEE répond en partie & cette attente.

A contrario, des durées de contrat longues peuvent constituer une
barriéere a l'entrée de nouveaux acteurs promoteurs de technologies
innovantes au détriment de la performance environnementale de la
filiere.

L objectif de favoriser [’économie sociale et solidaire se retrouve
dans le cahier des charges DEEE.

Il me semble que pour les piles et accumulateurs, il s’agit
davantage de centres de traitement que de centre de tri stricto sensu ?

Si le rapprochement de la filiére papier et de la filiere emballages
fait sens au niveau process, il faut tenir compte de l’arrivée possible de
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nouveaux acteurs sur ces filieres lors du prochain cycle d’agrément
couvrant la période a partir de 2017.

Il existe également un comité de conciliation dans la filiere DEEE,
qui réunit collectivités territoriales (AMF, Amorce, CNR), éco-
organismes, ADEME et DGPR.

Il convient de souligner que ces instances sont généralement
traversées de conflits d’intéréts . la composition des CCA est favorable
aux acteurs dominants de chaque filiére. Plusieurs membres bénéficient a
un titre ou un autre des financements de la filiere (opérateurs, économie
sociale et solidaire, collectivités...). Les comités d orientation
opérationnels mettant en relation les éco-organismes et les représentants
des opérateurs posent la question de leur conformité au droit de la
concurrence.

1l conviendrait de souligner que la procédure d’agrément,
finalement opaque malgré le nombre important de réunions et d’acteurs
impliqués, n’échappe pas aux conflits d’intéréts, mis en évidence de fagon
magistrale par la saga du « désagrément » d’ERP France.

Concernant la recommandation 1: les éco-organismes peuvent
relayer le message défini réglementairement comme c’est déja le cas
pour la poubelle barrée de la filiere DEEE

Concernant la recommandation 3 : [’efficacité de la contribution
visible pour augmenter la collecte n’est pas démontrée. Elle présente
d’autres avantages pour les consommateurs (information) comme pour
les producteurs (transfert de colt plus ou moins sanctuarisé des
négociations commerciales avec la grande distribution, dans le cas de la
filiere DEEE). Elle est également un frein a [’efficacité de [’éco-
modulation DEEE dans ses modalités actuelles.

REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL D’ADMINISTRATION
DU GIE FRANCE RECYCLAGE PNEUMATIQUES (FRP)

Nous trouvons dommage que dans les conclusions, la pertinence
de notre modele actuel ne soit ni défendue, ni soulignée.
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REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL D’ADMINISTRATION
D’0OCAD3E

Nous vous prions de bien vouloir trouver les remarques
qu’OCAD3E :

e Concernant la connaissance du gisement et la performance de la
collecte, vous écrivez

« Cependant, la performance des éco-organismes est, dans un
certain nombre de filieres, pénalisée par une connaissance partielle du
gisement, un nombre important de producteurs non-contributeurs, ainsi
que par des pratiques illégales, telle que la collecte sauvage. 65 % des
déchets d’équipements électriques et électroniques et 63 % des déchets
textiles échappent ainsi a la collecte sélective ».

1) Pour la filiere DEEE, ce n’est pas la mauvaise connaissance du
gisement qui définit sa performance de 35 % de taux de retour en 2013.
Les éco-organismes, [’OCAD3E et de nombreuses parties prenantes
identifient depuis longtemps qu 'une majorité des flux de DEEE échappe a
la filiere agréée parce qu’elle est prise en charge directement par des
acteurs du recyclage (récupérateurs/ferrailleurs) qui en extraient la
valeur économique sans dépollution ni atteinte des taux minimum de
valorisation. Le non-respect des obligations de dépollution et d’atteinte
des taux par ces acteurs ne permet pas de comptabiliser les tonnages
ainsi récupérés. Le cahier des charges de la période 2015 — 2020 a établi
les conditions de l'intégration de ces acteurs dans la filiere, la part de ces
nouveaux canaux représentera plus de 10 % des collectes des 2015,
permettant ainsi de dépasser I’objectif de 40 % de taux de retour fixé par
le nouvel agrément pour ’année 2015.

2) La discussion sur les provisions implique que ce ne sont pas les
moyens financiers disponibles des éco-organismes qui auraient limité les
collectes. Dans ces conditions, quel est le lien entre le nombre, supposé
important, de producteurs non-contributeurs et les performances de
collecte ? Nous pensons que ce lien est faible. En revanche les non-
contributeurs créent un terrain concurrentiel inégal qui, si le probléme
est important, peut miner la coopération des producteurs contributeurs.
Cependant les non-contributeurs représentent a priori une proportion
faible des mises sur le marché sur la filiere ménagére des DEEE qui
constitue plus de 95 % des contributions.

o Concernant la procédure d’agrément peu formalisée et insuffisamment

rigoureuse
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A la lecture de ce paragraphe du rapport de la Cour des comptes,
on a l'impression que les débats et réunions autour de la définition du
cahier des charges constituent un probleme. Ce n’est pas le cas. Il serait
paradoxal de réduire le débat afin d’accélérer I'écriture du cahier des
charges alors méme qu’on cherche a augmenter la rigueur de la
procédure d’agrément. Le cahier des charges est essentiel parce qu’il
définit ce que seront les impacts environnementaux, sociaux et
économiques de la filiere sur les 6 années de la période d’agrément.
Notamment ['impact économique des cahiers des charges est
commensurable de 6 années de contribution soit 9 milliards d’euro. Cela
meérite d’y passer le temps nécessaire. Il faut, a minima, conserver et
structurer les débats et y ajouter une véritable analyse d’impact menée
par une entité autonome. Ce travail doit étre planifié afin d’avoir un
cahier des charges disponible 6 mois avant la fin de [’agrément en
cours ».

REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL D’ADMINISTRATION
DE RECYLUM

Concernant la partie du projet d’insertion relative aux charges de
personnels parfois élevées :

Il est indiqué « Plusieurs cahiers des charges prévoient que les
éco-organismes doivent «tout particulierement veiller a limiter au
maximum [leurs] frais de fonctionnement ». Si cette exigence gagnerait,
ainsi que l’a recommandé la Cour, a étre plus précise, les vérifications
opérées ont permis de conclure au respect de cette clause. Une attention
particuliere doit cependant étre apportée aux charges de personnel qui
ont mobilisé, en 2013, jusqu'a 17 %, 13,8% et 10% des éco-
contributions percues pour Screlec, Récylum et Ecologic, alors que les
autres éco-organismes parviennent a les limiter entre 1,4 % et 6,8 %. La
Cour a relevé que ces dépenses progressent rapidement dans plusieurs
éco-organismes et a appelé leurs dirigeants a maitriser ce poste de
dépenses ».

Partageant le souci de la Cour d’avoir des frais de fonctionnement
limités, nous tenons a vous informer que cette méme masse salariale ne
représentait plus que 10,2 % des contributions lampes percues en 2014
grace au développement de synergies avec la filiere des DEEE
professionnels du fait de la montée en puissance de cette derniére.
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Pour autant, le fait qu’'un éco-organisme ait un ratio « charges de
personnel/montant des contributions pergues » plus élevé que la moyenne
de ses confreres n’est pas forcément révélateur d’'un manque d ’efficience.
En effet, un ratio jugé élevé peut tout simplement résulter d’une politique
d’internalisation de certaines activités plus élevée que la moyenne.

Concernant la partie du document relative aux provisions pour
charges futures :

Il est indiqué « La Cour constate que certains éco-organismes ont
une pratique extensive de ce mécanisme comptable qui les conduit a
constituer des provisions dont le montant cumulé est trop important, voire
non justifié au regard de leurs dépenses », cette assertion étant suivie
d’un graphique mettant en exergue les provisions de Récylum parmi les
plus élevées des éco-organismes controlés.

Nous souhaitons préciser que cette provision a été créée dans le
cadre d’une gestion prudentielle de la filiere des lampes a économie
d’énergie dont les ventes ont explosées entre 2010 et 2012 du fait d’une
contrainte réglementaire exogene au marché mais qui ne généreront des
déchets en grandes quantités que six ans plus tard, avec pour corollaire
une forte augmentation des coiits de collecte et de traitement alors qu’en
méme temps les mises sur le marché des lampes devraient fortement
chuter du fait de ’arrivée des lampes a LED d’une durée de vie trés
supérieure. Cette gestion prudentielle et fondée sur une approche par
capitalisation se trouvant dans les termes méme de la directive DEEE.

REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL D’ADMINISTRATION
DE SCRELEC

Dans nos échanges sur le fonctionnement de notre éco-organisme,
nous nous sommes employés a démontrer tous les efforts engagés pour
consolider et développer notre société afin de répondre aux différents
objectifs assignés par les pouvoirs publics. En effet, depuis plus de 15
ans, Screlec coordonne les acteurs de la filiere des piles et accumulateurs
portables sur le territoire national. De nombreux résultats positifs ont été
constatés et la stratégie mise en ceuvre depuis deux ans nous a permis
d’augmenter nos performances de collecte de 17 %.

Au-dela des progrés enregistrés par Screlec nous tenions
également a vous communiquer nos principales remarques relatives au
rapport en reprenant chacune des pages concernées de celui-ci.

Rapport public annuel 2016 — février 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



206 COUR DES COMPTES

e Nos remarques sur le rapport

Screlec est un éco-organisme opérationnel car nous assurons ou
faisons assurer les opérations de collecte, tri et traitement. Cependant
nous accordons également des soutiens financiers (soutiens a la
massification) aux industriels de la collecte qui nous remettent des flux de
piles et accumulateurs portables issus de leur propre activité de collecte.
Nous encourageons ainsi les industriels & collecter nos flux en synergie
avec ceux d’autres filieres. L’objectif étant d’apporter indirectement un
service de collecte a des détenteurs qui disposent d’'un petit gisement.

Screlec est trés actif sur le sujet de la recherche et développement
et notamment sur [’écoconception. En effet, nous avons créé un site
internet (COMEPA) qui véhicule des avis techniques afin de répondre
aux sollicitations des pouvoirs publics, de nos adhérents et des industriels
du recyclage (SFRAP) sur des problématiques liées au gisement sous
notre responsabilité.

Contrairement & votre recommandation, la fusion des éco-
organismes piles et accumulateurs portables n’est pas pertinente voire
contreproductive. Initialement Screlec était le seul éco-organisme de la
filiere mais des divergences en terme d’objectif de performance et de
réduction des co(ts a conduit & la naissance de notre confrere. 11y a deux
ans une tentative de rapprochement a avorté face a des divergences sur
les services a apporter aux partenaires et aux moyens a mettre en euvre.
L’économie d’échelle que vous évoquez serait indubitablement corrélée a
une réduction des performances de notre filiere. Ce serait également
retirer aux metteurs sur le marché le droit a un service de qualité, a la
concurrence et la volonté de travailler avec un éco-organisme en phase
avec leurs attentes.

Les charges de personnel de Screlec sont élevées au prorata des
volumes financiers générés par les éco-contributions que nous percevons.
Les cahiers des charges des éco-organismes sont les mémes quelles que
soient leurs tailles. Nous nous devons d’apporter les mémes services et
répondre au méme niveau d’exigence. Pour mener a bien sa mission,
Screlec s’appuie sur une structure la plus optimisée possible face aux
obligations croissantes qui nous sont imposées.

Le montant des provisions pour charges futures de Screlec est
conforme a notre cahier des charges puisqu’il est compris entre 3 et 12
mois d’éco-contributions. Avec plus de 10 mois de provisions pour
charges futures, Screlec est en capacité financiére de mener une politique
ambitieuse pour atteindre ses objectifs. Cette politique qui repose sur la
collecte de gisements non disponibles actuellement est adossée & des
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investissements financiers (R&D), une plus large communication ou
encore le financement de nouvelles prestations (collecte en porte a porte).

Concernant la transparence de nos relations avec les repreneurs,
Screlec a engagé une politique d’audits aupres de tous ses partenaires de
la chaine de recyclage. A ce titre, nous finangons un prestataire
indépendant afin de réaliser une étude sur chacun de nos partenaires sur
le territoire national. Nous travaillons également en concertation avec un
autre éco-organisme européen de la filiere des piles et accumulateurs
portables pour réaliser conjointement ces audits a [’étranger. De plus
nous tenons a préciser que l'attribution des marchés de collecte tri et
traitement de Screlec se fait a travers une procédure d’appels d’offres
publics.

Screlec a pris ’engagement de faire trier et recycler 90 % de ses
flux sur le territoire francais. Nous adressons a des recycleurs étrangers
uniquement les flux dont le recyclage est mieux maitrisé techniquement
dans leurs usines. Le recours a des prestataires étrangers en Allemagne
et Espagne pour le tri ne peut s appliquer a notre éco-organisme. Screlec
s’oppose a une politique « low cost » et promeut un recyclage national
dans le cadre de notre mission d’intérét général.

L unique volonté de Screlec est d’atteindre les objectifs fixés par
son cahier des charges. L’ensemble des actions que nous menons
démontrent notre volonté de poursuivre une politique résolument
responsable et proactive visant a servir au mieux les intéréts de la filiere
tant en amont aupres de ses adhérents qu’en aval aupres des différents
circuits de collecte. Dans le cadre de son dossier de demande de ré-
agrément, Screlec a défendu sa vision d’'un éco-organisme au centre
d’une filiere et au service de tous.
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La filiere de la péche a Saint-Pierre-
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1
La filiere de la péche a Saint-Pierre-et-
Miquelon : un avenir incertain

PRESENTATION

Si la filiere de la péche & Saint-Pierre-et-Miquelon a constitué,
jusque dans les années 1980, le moteur de 1’économie locale, elle subit
depuis lors une crise profonde qui a modifié I’ensemble des équilibres
économiques et sociaux de [ archipel.

En 1992, a la suite d’un différend vieux de vingt ans entre le
Canada et la France sur les droits de péche, le tribunal arbitral de New-
York a donné un premier coup d’arrét a l'industrie de la péche, en
réduisant la zone économique exclusive (ZEE) francaise a un couloir
maritime de quelques milles nautiques de largeur sur 200 milles
nautiques de longueur.

Les effets de cette décision ont été aggravés par le moratoire sur la
péche de la morue instauré par le Canada pour une période de cing ans.
Le secteur de la péche hauturiére en a été presque totalement anéanti, la
péche artisanale, quant a elle, s épuisant lentement.

Cette situation a conduit |'Etat et les collectivités locales &
s’impliquer  fortement dans la redynamisation économique de
Saint-Pierre-et-Miquelon, et en particulier dans la filiere halieutique.

La reconversion de ce secteur s’est néanmoins aveérée tres difficile,
voire impossible. Plusieurs entreprises ont successivement déposé leur
bilan. Derniére en date, la société canadienne « SPM Seafoods
International », pourtant largement soutenue par des financements
publics, a cessé son activité au printemps 2011.

Pour autant, [’exploitation des produits halieutiques reste ['un des
derniers moyens de conserver une réelle activité économique dans
[’archipel, ce qui explique le soutien des pouvoirs publics, et en premier
lieu de I’Etat, a cette activité.
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Au regard de ces constats et de la récente réaffirmation par le
Président de la République de la nécessité de maintenir /’exploitation des
ressources halieutiques et leur transformation sur place, tous les
enseignements doivent étre tirés des échecs successifs de relance de cette
activité (1) pour mieux évaluer les conditions & remplir pour conduire, de
facon viable, une restructuration de la filiere de la péche a Saint-Pierre-
et-Miquelon (11).

| - Les échecs récurrents du soutien public a la
filiere de la péche a Saint-Pierre-et-Miquelon

A - Une activité inscrite dans I’histoire qui subit
une crise profonde

L’archipel de Saint-Pierre-et-Miquelon, territoire francais de
I’Atlantique Nord, situé a 25 kilométres au sud de I’ile canadienne de
Terre-Neuve, est constitué de trois Tles principales : Saint-Pierre, 26 kmz,
Miquelon, 110 km? et Langlade, 91 km2, ces deux derniéres étant reliées
par un isthme de sable.

Ces Tles sont fort dissemblables : Saint-Pierre, la plus peuplée,
5478 habitants, assure encore aujourd’hui I’essentiel des activités
économiques. Miquelon-Langlade réunit 604 habitants** vivant de la
péche et de I’agriculture.

131 source INSEE, populations légales 2009, mises & jour en 2012.
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Carte n° 1 : situation de Saint-Pierre-et-Miquelon
dans I’Atlantique nord

Source : Cour des comptes d’apreés le site internet de canal.monde.fr
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La péche a la morue a longtemps été le pilier de I’économie locale.
Elle engendrait, jusque dans les années 1990, environ 400 emplois directs
liés a I’activité portuaire.

Mais, en 1992, a la suite de I’interprétation divergente de la France
et du Canada sur les droits de péche, le tribunal arbitral de New-York a
réduit la zone économique exclusive francaise a un étroit couloir
maritime de 10,5 milles nautiques de largeur sur 200 milles nautiques de
longueur. Ensuite, le moratoire décidé par le Canada sur la péche de la
morue dans la région, pour une période de cing ans, a considérablement
aggravé la crise. Le secteur de la péche hauturiére a Saint-Pierre-et-
Miquelon a été déemantelé.

Certes, le moratoire a pris fin en 1997, mais a attendu la signature
en 2014 du proces-verbal d’application de I’accord franco-canadien sur la
péche, accord de coopération passé en vue de la conservation et de la
gestion des stocks dans les espaces maritimes canadiens et frangais. Les
équilibres  fondamentaux de Saint-Pierre-et-Miquelon, au plan
économique et social, sont demeurés durablement affectés. Ainsi, les
exportations de produits de la péche, qui étaient encore de presque
7 000 tonnes en 1992, sont devenues de plus en plus faibles, en volume et
en valeur : un peu plus de 1 100 tonnes en 2009, pour 3,8 ME€.

Afin de sauvegarder la péche a la morue, ressource historique, et
son traitement, mais aussi de diversifier ’activité de la filiére péche, en
I’étendant a de nouvelles espéces, 1’Etat et les collectivités locales ont dés
lors été conduits a apporter un soutien important a cette filiere.

Dans ce contexte, la chambre territoriale de Saint-Pierre-et-
Miquelon a examiné la gestion de deux sociétés d’économie mixte
locales, la Société d’investissement de la péche de ’archipel (SIFPA) a
Saint-Pierre, et la Société de développement économique de Miquelon
(SODEM), a Miquelon, acteurs importants des tentatives de réactivation
de la filiére péche dans I’archipel, mais aussi, a ce jour, de leur échec.
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B - Les co(teuses tentatives de restructuration
de lafiliere péche

1 - De graves insuffisances dans la relance de I’usine
de Saint-Pierre

En juillet 2008, la société Interpéche, qui exploitait la plus
importante usine de transformation des produits de la mer de Saint-Pierre-
et-Miquelon, a été mise en redressement judiciaire. Construite en 1971 et
dimensionnée initialement pour traiter 40 000 tonnes de poissons vifs par
an, cette usine n’en traitait plus que 1 900 tonnes en 2007, mais employait
encore 66 personnes et 6 saisonniers.

A Dinitiative de I’Etat et de la collectivité territoriale de
Saint-Pierre-et-Miquelon, un plan d’action a alors été élaboré en lien avec
un groupe canadien, Louisbourg Seafoods Ltd, pour reprendre son
exploitation.

Les batiments et dépendances de 1’usine étant la propriété de la
collectivité territoriale, mais situés sur les emprises fonciéres du domaine
public maritime, la collectivité territoriale, comme I’Etat, étaient parties
prenantes.

Un cadre juridique spécifiqgue, mais sans doute inutilement
complexe, a été prévu pour organiser la reprise des activités.

a) Un cadre juridique complexe qui n’a jamais été mis en ceuvre

Une société d’économie mixte locale au capital social de 37 000 €,
la SIFPA, associant principalement la collectivité territoriale et
I’investisseur privé canadien, a été constituée.

Plusieurs conditions devaient cependant étre réunies avant la
reprise des activités de 1’usine par la société de droit francais créée par le
groupe canadien, SPM Seafoods International.

Tout d’abord, une convention devait &tre conclue entre 1’Etat et la
collectivité territoriale pour lui transférer la gestion des biens du domaine
public maritime. Si cette convention d’une durée de 18 ans a bien été
conclue, sa prise d’effet au 1*' janvier 2011, plus de dix-huit mois aprés la
reprise de l’usine, a été tardive. Elle a de surcroit été résiliée des
septembre 2011, la collectivité estimant qu’il ne lui revenait pas
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d’assumer la mise en conformité de I’usine aux normes des installations
industrielles classées, mais que cette charge incombait a I’Etat.

Par ailleurs, le contrat de location des batiments de ’usine devait
étre conclu entre la collectivité territoriale et la SIFPA, en charge de leur
gestion. La encore, si cette convention a bien été signée, elle a eu une
prise d’effet tardive et comme elle était liée a la convention conclue entre
I’Etat et la collectivité territoriale, elle est aussi devenue caduque en
septembre 2011.

Seul, ce contrat de location pouvait donner le droit a la SIFPA de
sous-louer les biens a la société canadienne. Seul un projet de bail a été
validé par le conseil d’administration de la SIFPA, le 2 décembre 2010,
guelques semaines avant la mise en liquidation judiciaire de la SPM
Seafoods International en mai 2011.

L’exploitation de I’usine par 1’exploitant canadien, au cours des
exercices 2009-2010, a été effectuée sans titre d’occupation des emprises
fonciéres supportant les installations industrielles.

Par ailleurs, en 1’absence d’un véritable contrat locatif entre la
STFPA et I’exploitant, aucun loyer n’a jamais été versé.

Cette succession de dispositions tardives ou non mises en ceuvre
est tout a fait révélatrice de I’absence de rigueur qui a entouré cette
opération.

b) Des subventions de I’Etat dont I'emploi est incertain

Le plan de reprise des activités de 1'usine de Saint-Pierre-et-
Miquelon était assorti d’une aide de I’Etat aux investissements
industriels. A ce titre, le fonds exceptionnel d’investissement (FEI) du
ministére de I’outre-mer a accordé, en 2009, une subvention de 1,76 ME€.

L’Etat souhaitait que ces fonds soient affectés de facon prioritaire &
la réfection compléte du systeme de congélation du poisson par
I’ammoniac, alors que la collectivité territoriale estimait, elle, qu’il fallait
plutét envisager la conversion au gaz fréon du systéme de congélation.

Prenant acte de 1’option décidée par I’Etat, qui devait
impérativement agir a défaut de mettre en danger la vie d’autrui, le
président de la collectivité territoriale, au demeurant président-directeur
général de la SIFPA, a sollicité et obtenu une subvention complémentaire
de 1 M€, dont une avance de 0,5 M€ a bien été versée.
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Le circuit de financement mis en place pour l’octroi de ces
subventions a été particulier. Elles ont transité par le budget de la
collectivité territoriale, puis par celui de la SIFPA avant d’étre versées a
I’attributaire final, la société SPM Seafoods International, chargée de la
mise aux normes de 1’usine et de la modernisation de 1’outil de
production.

Or I’emploi de cette subvention n’a fait 1’objet d’aucun contrdle de
la part de la SIFPA. L’inventaire des actifs de cette société d’économie
mixte, effectué par un cabinet d’expertise maritime indépendant, en
janvier 2011, quelques semaines avant la mise en liquidation judiciaire de
I’exploitant, a fait naitre un doute trés sérieux sur I’emploi de cette
subvention de 1,76 M€, la société SPM Seafoods International n’ayant pu
en justifier 1’utilisation, au regard de 1’affectation prévue, qu’a hauteur de
0,50 ME. Les seules vérifications matérielles et techniques réalisées 1’ont
été par I’Etat et elles n’ont porté que sur la partie des installations relevant
de la protection de I’environnement au titre des installations classées.

¢) Le rachat des parts de la société canadienne
par la collectivité territoriale

Jusqu’en 2010, les 37 000 actions de la SIFPA, d’une valeur
nominale de 1 €, étaient principalement détenues par le conseil territorial
de Saint-Pierre-et-Miquelon a hauteur de 51 %, et par la société
canadienne Louisbourg Seafoods Investissement SAS, a hauteur de 40 %.

Or, en 2010, la société canadienne a vendu 1’essentiel de ses parts a
la collectivité territoriale de Saint-Pierre-et-Miquelon, pour un montant de
1,92 ME€. A I’issue de cette cession, ’investisseur canadien ne participait
plus qu’a hauteur de 8 % du capital de la SIFPA.

Cette opération a été réalisée sur la base d’une estimation des actifs
corporels de la société d’économie mixte, faite par un cabinet comptable,
a 5,42 M€, mais dans un document présenté par ce cabinet comme un pré-
projet ne pouvant constituer une évaluation définitive.

Par la suite, en janvier 2011, une expertise de ces actifs, réalisée
par un expert judiciaire prés la cour d’appel de Caen, a ramené leur
valorisation patrimoniale a 2,34 M€. En tout état de cause, la valorisation
excessive résultant de la premiere estimation a eu de fortes conséquences
financiéres pour la collectivité territoriale. Selon I’expert judiciaire
précité, le rachat des parts de la société canadienne aurait dd se faire sur
la base de 0,94 M€, et non de 1,86 ME€.
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De toute évidence, la collectivité territoriale ne s’est pas entourée
de toutes les garanties lui permettant de préserver au mieux ses intéréts
financiers.

Apres la mise en liquidation judiciaire en mai 2011 de la société
SPM Seafoods International, qui avait exploité difficilement les
installations industrielles pendant deux ans, le tribunal de commerce de
Saint-Pierre-et-Miquelon, en ao(t 2011, a rejeté I’unique offre de reprise.
En I’absence de repreneur, les 46 employés permanents de 1’usine ont été
licenciés, conduisant a une hausse de deux points du taux de chémage sur
I’ile.

La vétusté de I’usine et des fuites d’ammoniac dans le systéme de
refroidissement ont contraint le mandataire judiciaire a arréter le circuit
de réfrigération et a détruire un stock de 90 tonnes de poissons congelés,
en aoQt 2011.

Au début de P’année 2012, les circuits frigorifiques ont été
démontés et prés de six tonnes d’ammoniac, déchet industriel
potentiellement toxique, ont été extraites de I’usine et acheminées par
navire en métropole, puis par la route jusqu’a Saint-Priest, dans le
département du Rhone. Selon I’agence de I’environnement et de la
maitrise de I’énergie, mandatée par la préfecture de Saint-Pierre-et-
Miquelon pour la piloter, le colt de cette opération devait s’élever a
0,2 ME€.

En définitive, des financements publics importants ont été engagés,
tant par I’Etat que par la collectivité territoriale, en pure perte, I’usine de
Saint-Pierre étant aujourd’hui a ’abandon.

2 - L’échec de la SODEM, a Miquelon

La Société de développement économique de Miquelon (SODEM)
est une société d’économie mixte locale, créée en 1993, avec pour
missions de contribuer au développement touristique, industriel,
commercial et économique de la seule commune de Miquelon-Langlade.
Elle associe la commune (66,3% du capital social), la compagnie
métropolitaine d’investissement (26,7 %) et une entreprise locale pour le
solde.

En pratique, la société a fondé sa stratégie sur la seule activité de
location d’équipements industriels en vue de la transformation des
produits de la mer. En fait, elle n’a jamais pu développer une activité
suffisante pour assurer la couverture de ses charges.
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La société s’est donc trouvée, de facto, en état de cessation de
paiement a la fin de I’exercice 2012, et elle est contrainte aujourd’hui de
céder ses actifs.

Il - Les perspectives incertaines
de restructuration de la filiere péche
a Saint-Pierre-et-Miquelon

Les échecs de la SIFPA et de la SODEM, notamment, ont souligné
les difficultés a relancer la filiere péche sur I’archipel. Les pouvoirs
publics cependant, conscients de son importance comme levier de
I’économie locale, n’ont pas renonceé a revitaliser ce secteur.

A cet égard, si les perspectives économiques de la filiére peuvent
s’appuyer sur des ressources halieutiques intéressantes, sa pérennisation
implique une modernisation de ses outils et ’implication des acteurs
locaux.

A - Des ressources intéressantes mais une activité
et des équipements inadaptés

1 - Des ressources halieutiques encore exploitables

L’ archipel bénéficie de zones de péche diversifiées, qui demeurent
en grande partie inexploitées. Les ressources potentielles halieutiques de
Saint-Pierre-et-Miquelon ont cing sources possibles, a savoir la zone
économique exclusive (ZEE)™* francaise (crabe des neiges, lotte, églefin,
coquille Saint-Jacques, homard) ; les stocks cogérés dans le cadre de

132 1 s espéces de la ZEE frangaise, dont I’exploitation n’est pas gérée dans le cadre
de I’accord franco-canadien, sont soumises a la seule réglementation francaise.
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’accord franco-canadien™ (morue, coquille Saint-Jacques, sébaste,

encornet, balai, plie grise, pétoncle d’Islande); la zone économique
exclusive du Canada (merlu argenté, morue, sébaste, flétan noir'®) ; les
eaux internationales, gérées par I’Organisation des péches de I’Atlantique
du nord-ouest, POPANO™ (sébaste, limande, flétan noir, encornet,
crevette) et enfin les espéces relevant de la Commission internationale
pour la conservation des thonidés de 1’atlantique (CICTA) : une trentaine
d’espéces migratrices appartenant aux groupes des thonidés, notamment
thon rouge, thon obese, germon du nord et espadon.

Selon un rapport réalisé, en 2012, par I'Institut francais de

recherche pour I’exploitation de la mer (IFREMER), I’addition de ces
gisements constituerait un potentiel théorique de péche de poissons,
crustacés et mollusques, de plus de 10 500 tonnes par an.

Or, depuis les années 2010-2011, le tonnage des produits péchés
n’a jamais dépassé 3 200 tonnes (cf. infra, tableau n° 1).

183 1 "accord franco-canadien sur la péche, conclu en 1972, mais signé le 29 novembre
1994, institue un régime de cogestion dans les espaces maritimes francais et
canadiens, aux termes duquel :

- en premiere intention, 70 % du quota francais de morue doit étre péché par des
navires canadiens, mais débarqué et transformé a Saint-Pierre-et-Miquelon ;

- en cas d’échec, I’exploitation de la totalité du quota frangais revient aux navires de
I’archipel.

L’accord porte sur la péche industrielle, qui constitue 70 % du quota, et la péche
artisanale, 30 % du quota. Cet accord a été révisé le 5 mars 2015 et a établi une
nouvelle répartition en ce qui concerne la péche industrielle, les parts respectives des
navires canadiens et de I’archipel étant fixées a 50 %.

134 | es stocks de la ZEE du Canada ne sont pas exploités, et notamment la morue du
golfe du Saint-Laurent, non commercialisable. Si la France dispose de droits de péche
historiques dans les eaux canadiennes, en référence a I’annexe 1 des accords franco-
canadiens, ces quotas ne sont que partiellement péchés en raison, notamment, de
I’éloignement des zones de péche. Seul le Béothuk (cf. infra) va pécher le flétan noir
au nord Terre-Neuve.

135 [ es eaux internationales s’étendent au-dela des 200 milles nautiques canadiens.

136 Mission réalisée sur site, du 11 au 18 février 2012, & la demande du ministére de
Ioutre-mer. L’IFREMER est un établissement public a caractére industriel et
commercial qui réalise des missions de recherche et d’expertise.
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Carte n° 2 : carte des zones de péche
autour de Saint-Pierre-et-Miquelon
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Source : site internet de la commune de Miquelon-Langlade

Face a ces ressources théoriques, le marché des produits aquatiques
offre des perspectives intéressantes pour Saint-Pierre-et-Miquelon,
notamment en France métropolitaine, au Canada ou bien encore sur la
cOte est des Etats-Unis.

La consommation frangaise de produits de la mer est, en effet, en
forte augmentation'®’. Elle est passée, annuellement, de 12 kilos par
personne, en 1975, a 25 kilos, en 1988, pour atteindre 34,5 kilos, en 2012.
Par ailleurs, les tendances observables sur le marché des produits de la

137 Source FranceAgriMer, établissement national des produits de Iagriculture et de la
mer, qui exerce ses missions pour le compte de 1’Etat.
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mer sont encourageantes pour les espéces a haute valeur commerciale
telles que le cabillaud, le homard, le crabe des neiges, la coquille Saint-
Jacques, le flétan blanc et le thon rouge, par exemple.

2 - Les apports de la péche locale demeurent limités

Méme si les possibilités de péche et de transformation de 1’archipel
se sont tres fortement réduites, de 2010 a 2015, les apports de la péche
industrielle, comme de la péche artisanale, restent sensiblement inférieurs
aux quotas de péche attribués : les tonnages péchés ont, en effet, oscillé
au cours de cette période, entre 2 200 et 3 200 tonnes, alors que les quotas
autorisés s’élevaient a plus de 7 600 tonnes.

Tableau n° 1 : total des produits péchés par rapport
aux quotas autorisés en tonnes

Péchés Quotas Ecarts
2010/2011 3241 7622 -4 381
2011/2012 2238 7622 -5384
2012/2013 2 968 7622 -4 654
2013/2014 2906 7622 -4716
2014/2015 2582 7622 -5040

Source : Cour des comptes d’aprés données de la préfecture de Saint-Pierre-et-Miquelon

A cette faiblesse globale des prises, vient s’ajouter 1’effet sur
I’activité des variations saisonniéres et conjoncturelles. Selon les années
et selon les espéces, les tonnages péchés enregistrent, en effet, des écarts
importants. Ainsi, en 2011, des problémes techniques (panne, accident)
ont affecté deux navires de péche semi-industrielle, ce qui a diminué les
prises, qui, avec 2 238 tonnes, ont atteint leur plus bas niveau.

En 2015, la péche aux crabes des neiges a été tres peu fructueuse,
alors que la péche a la coquille Saint-Jacques, année aprés année, connait
un essor significatif.
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Tableau n® 2 : variations des volumes péchés selon les principales
espéces et les saisons en tonnes

Morue Sébaste Plie Crabe Raie Coquille | Limande
2010/2011 1252 15 11 250 498 25 686
2011/2012 1103 5 3 229 181,5 99 115
2012/2013 760 13,5 10 327 277 86 5305
2013/2014 1396 15 11,5 251 173 227 14,5
2014/2015 1622 16,5 23 100 141 328 36

Source : Cour des comptes d’aprés données de la préfecture de Saint-Pierre-et-Miquelon

A Saint-Pierre-et-Miquelon, les apports sont réalisés par une
vingtaine de navires. Deux navires assurent la péche dite industrielle™®, le
Béothuk et I’Atlantic Odyssey, d’une longueur respective de 35 et
29 métres. lls ont été acquis avec I’aide financiére de I’Etat & hauteur de
0,65 ME pour le premier et de 0,62 M€ pour le second.

La péche artisanale, pour sa part, est assurée par 12 unités dont la
taille est comprise entre 8 et 23 métres. Elle permet de faire vivre une
vingtaine de marins.

A T’exception d’un navire acheté sur fonds privés, tous les bateaux
ont bénéficié d’une aide de 1’Etat, & hauteur de 33 % de leur valeur, et
d’un prét & 0 % de la collectivité territoriale, remboursable sur dix ans, &
hauteur de 33 % de leur valeur.

3 - Des équipements industriels inadaptés

La plus importante usine de transformation de 1’archipel a Saint-
Pierre, aprés 1’échec de la société canadienne, est aujourd’hui a ’abandon
et le batiment obsoléte ne correspond plus aux besoins, ni aux conditions
de sécurité et de qualité sanitaire indispensables.

Il ne reste donc sur I’archipel qu’une seule unité industrielle de
transformation, la Société nouvelle des péches de Miguelon (SNPM), a
Miquelon, qui traite actuellement une partie des marées du Béothuk.

138 11 n’existe pas de véritable définition de la péche industrielle et de la péche

artisanale, la plupart des pays se basant sur la taille du navire. En 1’occurrence, pour le
présent rapport, la péche industrielle est celle qui est réalisée par les deux navires que
sont le Béothuk et I’Atlantic Odyssey. Depuis 2012, la limite supérieure des navires de
péche artisanale a été fixée a 24 métres.
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Photo n° 1 : la société nouvelle des péches de Miquelon (SNPM)

Source : IFREMER

Mais le tonnage traité demeure limité, puisque cette usine
transforme, en moyenne annuelle, environ 1 400 tonnes de produits de la
mer. Si elle dispose bien d’un agrément sanitaire européen pour
I’ensemble de son activité, le batiment est en mauvais état et ne répond
pas a toutes les normes d’hygiéne et de sécurité requises. L’usine de
Miquelon fonctionne, entre autres, avec trois machines Baader'®,

acquises entre 2009 et 2013.

139 | 3 Baader 176 permet le filetage du poisson plat, la Baader 541 le tranchage de la
morue et la Baader 153 le filetage de la dorade et du sébaste. L’acquisition d’une
Baader 252 est prévue en 2015, pour le filetage de poisson de grande taille. Le filetage
est une opération qui consiste essentiellement a enlever la téte, les nageoires, la queue,
les visceres du poisson, puis a lever des filets.
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B - La restructuration de la péche artisanale
et le developpement de I’aquaculture

1 - La restructuration de la péche artisanale
et les obstacles a lever

Toutes les missions faites & Saint-Pierre-et-Miquelon, dont la plus
récente, effectuée par une délégation du Comité national des péches
maritimes et des élevages marins, ont préconisé la restructuration de la
filiere artisanale. En effet, les produits péchés sont non seulement
importants, égaux ou supérieurs en volume a ceux de la péche
industrielle, mais ils permettent aussi une diversification des especes et
des activités.

Tableau n° 3 : apports de la péche industrielle
et de la péche artisanale en tonnes

2010-2011 | 2011-2012 | 2012-2013 | 2013-2014 | 2014-2015
Péche 1196 947 766 1443 1359
industrielle
Peéche 2 045 1291 2212 1463 1223
artisanale

Source : Cour des comptes d’apres données de la Préfecture de Saint-Pierre-et-Miquelon

Un premier projet en ce sens, en 2012, a été soutenu par la
chambre d’agriculture, de commerce, d’industrie, des métiers et de
I’artisanat (CACIMA) de Saint-Pierre-et-Miquelon.

Il reposait sur une meilleure organisation de la péche artisanale et
sur le développement d’une activité de transformation portée par de
petites entreprises familiales ou des ateliers, autour de la découpe, de la
congélation, ou de la mise en conserve d’especes a haute valeur ajoutée,
telles que le crabe des neiges, le homard, la coquille Saint-Jacques.

Mais un projet de cette nature suppose des investissements
conséquents (tours a glace, chambres froides, ateliers de transformation,
notamment) et la constitution d’une organisation de pécheurs et
producteurs, sous forme soit associative, soit coopérative. Enfin, il
implique vraisemblablement un renouvellement partiel de la flottille.

Afin d’examiner ces perspectives, 1’organisation des pécheurs avait
recruté, en 2012, une collaboratrice dont le poste était cofinancé, a
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hauteur de 0,7 M€, par I’Etat et la collectivité territoriale. Mais cette
derniére n’a apparemment jamais achevé sa mission et a quitté son poste,
en juin 2015, sans étre a ce jour remplacée.

Ce projet reste soutenu par la CACIMA dans le cadre du nouveau
contrat de développement territorial conclu avec I’Etat pour les années
2015-2018, et les services de ’Etat pourraient y apporter leur soutien,
sous réserve qu’il soit accompagné par des pécheurs et producteurs en
nombre suffisant.

En tout état de cause, le contrat de développement, qui a prévu un
financement de 1,13 M€ pour soutenir 1’industrie de transformation des
produits de la mer, consacrera un peu moins de 0,5M€ a la péche
artisanale. Ces crédits permettront notamment de créer une mini-criée, a
Saint-Pierre.

2 - Un projet expérimental de développement de ’aquaculture

Avec le soutien de 1’Office de développement de 1’économie
agricole d’outre-mer (ODEADOM)™® et de I'IFREMER, un parc
expérimental de réensemencement de coquilles Saint-Jacques, visant a
renouveler la ressource sauvage, a été créé en 2002. Il vise a procurer a la
péche artisanale une ressource de proximité et une activité de
transformation et de commercialisation de produits a forte valeur ajoutée.

Situé¢ sur I'flle de Miquelon, sa production annuelle s’éleéve
aujourd’hui a 20 tonnes de coquilles, sachant que le seuil de rentabilité se
situe autour de 50 tonnes.

Ce projet a été inscrit au contrat de développement territorial qui a
prévu, au titre de I’exercice 2015, des aides financiéres de I’Etat et de la
collectivité territoriale, a hauteur respective de 0,1 M€ et de 1 M€, et le
lancement d’une étude visant & en définir les conditions de viabilité
économique. Le soutien a la filiere aquacole est donc conditionné a la
poursuite de 1’aide que lui apporte le conseil territorial et par les résultats
de I’étude précitée, attendus dans les prochains mois. Le cas échéant, il
conviendra alors d’identifier une source de financement alternative a

140 Etablissement public administratif placé sous la tutelle du ministére de
I’agriculture, de I’agroalimentaire et de la forét et du ministére des outre-mer, chargé
d’ceuvrer au développement durable de 1’économie agricole dans les départements et
les collectivités d’outre-mer.
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I’ODEADOM, qui a confirmé que la contribution apportée a la filiére, en
2015 d’un montant de 0,5 M€, serait la derniére.

C - L’éventuelle création d’un pole de transformation
unique des produits de la péche et ses limites

1 - Un objectif ambitieux de péle unique de transformation

L’IFREMER et le CGAAER, dans le cadre des missions précitées,
réalisées en 2012, ont proposé la création a Saint-Pierre d’un péle de
transformation unique (PTU). Ce projet partait du constat de I’existence
de ressources halieutiques intéressantes, en volume et en valeur ajoutée,
mais au total peu exploitées, de la dispersion de [IDactivité de
transformation des produits de la mer sur les deux fles, générant des
surco(ts et induisant une concurrence parfois malsaine entre ces deux
sites.

Il était donc proposé de créer une structure nouvelle chargée de
gérer I’ensemble des outils de transformation de 1’archipel. Le projet
préconisait de confier les entités de production a des opérateurs privés,
sur la base de contrats de location.

La principale fonction de ce pble unique, aprés 1’acquisition des
équipements, consisterait a en assurer la location, tout en exercant son
influence sur la répartition des activités entre les divers sites de
transformation.

La mise en ceuvre de cet organisme devait s’appuyer sur 1’Etat, les
collectivités locales, les sociétés d’économie mixte locales, mais aussi des
opérateurs privés et des partenaires financiers institutionnels comme la
Caisse des dépots et consignations et I’Agence francgaise de
développement.

Enfin, le projet définissait des actions d’accompagnement,
qualifiées d’indispensables et visant notamment a :

- structurer la péche artisanale afin d’augmenter sa production, de
créer une complémentarité entre filiere artisanale et filiere
industrielle et de lisser les effets liés a la saisonnalité de la péche et
des especes ;

- renouveler la flottille de péche, industrielle comme artisanale, jugée
inadaptée ;
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- créer et promouvoir un label d’origine Saint-Pierre-et-Miquelon,
pour les produits a forte valeur ajoutée ;

- prendre en charge la question du traitement des déchets de poisson,
jetés en décharge publique et souvent a la mer.

2 - Les limites de ce projet

Si ce projet, congu en 2012, était ambitieux, il reposait sur des
bases qui, depuis lors, ont considérablement évolué. Ainsi, il devait
s’appuyer sur deux sociétés d’économie mixte, sur un site principal de
transformation industrielle situé a Saint-Pierre, en complémentarité avec
I’usine de Miquelon, et sur des ateliers de transformation artisanale.

Or les deux sociétés d’économie mixte ont interrompu leurs
activités, I’usine de Saint-Pierre est a I’arrét et la seule usine en activité
est a Miquelon. Par ailleurs, 1’organisation de la péche artisanale souffre
d’un défaut d’initiative, voire d’intérét, des acteurs privés locaux.

D’une maniére générale, ce projet de pole de transformation
unique n’est pas appuyé au plan local, tout particulierement par les
acteurs privés. Porté cependant par 1’Etat, sa mise en ceuvre progressive
vise prioritairement a conforter 1’existant, notamment a Miquelon.

3 - L’impossible restructuration de la péche industrielle

L’Etat a déja soutenu activement I’activité de transformation des
produits de la mer sur I’archipel par des aides financieres pour 1’achat de
deux navires, le Béothuk et I’Atlantic Odyssey, destinés la péche en haute-
mer, par la mise aux normes de I’usine de Miquelon-Langlade et par des
aides a I’acquisition de plusieurs machines Baader.

Par ailleurs, la derniére usine en activité, a Miquelon, dispose de
possibilités diversifiées de traitement et de congélation des produits et
d’un savoir-faire incontestable.
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Photo n° 2 : usine de transformation a Saint-Pierre-et-Miquelon —
atelier de travail et fileteuse

Source : IFREMER

Fort de ces constats, le contrat de développement territorial
2015-2018 prévoit un programme, sans doute moins ambitieux que le
pole de transformation unique, mais plus realiste, de soutien a la
modernisation de 1’usine de Miquelon. Une nouvelle machine Baader et
un tunnel de surgélation devaient ainsi étre mis en service, en 2015, et la
mise aux normes de 1’usine poursuivie.

Dans le cadre de ce contrat, 0,65 M€ sont aussi destinés a aider la
Société nouvelle des péches de Miquelon a acquérir un nouveau navire de
péche de 28 métres. 1l compleéterait les apports du Béothuk et permettrait
de mieux utiliser les quotas de morue et de diversifier les prises. Ce
soutien devrait étre formalisé par une convention dans laquelle la SNPM
préciserait son projet industriel et les investissements envisages dans les
trois années a venir.

Pour autant, I’usine conservera une capacité limitée et elle ne sera
pas en mesure, a elle seule, de traiter les quotas de poissons attribués a
I’archipel.

N

L’Etat souhaiterait donc associer a cette restructuration une
compagnie d’armement, disposant du savoir-faire et des réseaux de
distribution nécessaires a la commercialisation & grande échelle des
produits transformés.
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Si une société métropolitaine, avec laquelle des contacts ont d’ores
et déja été pris, a fait part de son intérét en juin 2015, elle n’a cependant
pas souhaité s’engager dans I’immédiat.

Elle fixe, pour son éventuelle intervention, un certain nombre de
conditions, qui apparaissent trés difficiles a réunir aujourd’hui :

- le maintien des quotas de péche a la morue, voire leur augmentation ;

- le choix du site de Saint-Pierre, plus adapté, pour leur
transformation, leur congélation et leur conditionnement ;

- des installations portuaires adéquates pour 1’expédition des produits
transformés.

Or, la question des quotas reléve des relations franco-canadiennes
et la construction d’une nouvelle usine a Saint-Pierre est plus
qu’improbable.

Il en résulte que la restructuration de la péche industrielle semble
mal engagée et qu’elle ne pourra pas dépasser le cadre limité actuel. La
seule approche réaliste semble donc passer par la consolidation de la
filiere artisanale en appui sur le site de Miquelon.

CONCLUSION ET RECOMMANDATION

Depuis plus de 25 ans, la filiere de la péche & Saint-Pierre-et-
Miquelon connait une crise profonde, liée initialement a la restriction des
zones de péche et au moratoire de cing ans imposé par le Canada sur la
péche a la morue. Les effets durables de cette crise ont gravement affecté
les équilibres économiques et sociaux de [’archipel.

Afin de relancer la péche a la morue et son traitement, mais aussi
de favoriser le développement de la péche, demeurée embryonnaire, sur
de nouvelles espéces, I’Etat et les collectivités locales ont apporté un
important soutien financier a la filiére péche.

Deux rapports de la chambre territoriale des comptes de
Saint-Pierre-et-Miquelon ont mis en évidence la dégradation accélérée
de la situation de la filiere de la péche et I’absence apparente, a court
terme, de solution de revitalisation pérenne.

La chambre territoriale des comptes a également relevé de graves
insuffisances des acteurs locaux concernés alors que plus de trois
millions d’euros de subvention ont été versés par la collectivité et /’Etat.
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Pour autant, des perspectives existent encore pour la filiere de la
péche & Saint-Pierre-et-Miquelon et [’archipel dispose de ressources
exploitables intéressantes, en volume et en qualité. Dans ce cadre, la
restructuration de la filiere péche, en assurant sa viabilité économique,
doit étre poursuivie.

Cette restructuration doit essentiellement s’appuyer sur
l’adaptation et la diversification des activités de la péche artisanale, sur
le développement de !’aquaculture, et notamment de la pectiniculture
(élevage des coquilles St-Jacques). En effet, la restructuration de la
péche industrielle, engagée avec le soutien des pouvoirs publics, dans le
cadre du contrat de développement territorial 2015-2018, parait plus
difficile @ mener a bien.

La réussite de ces projets nécessite l'implication des acteurs
locaux, qui doivent se mobiliser alors que les initiatives privées sont
rares, et, sans doute, I’engagement de partenaires extérieurs disposant de
la technicité et de la surface financiére nécessaires a la transformation et
a la commercialisation dans des conditions économiquement
satisfaisantes des produits de la péche.

Ces constats conduisent la Cour a formuler la recommandation
suivante a [’attention des collectivités publiques :

- accompagner la restructuration de la filiere péche a Saint-Pierre-et-
Miguelon, sous réserve d’une implication réelle de partenaires
priveés fiables.
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REPONSE COMMUNE DE LA MINISTRE DE L’ECOLOGIE,
DU DEVELOPPEMENT DURABLE ET DE L’ENERGIE
ET DU SECRETAIRE D’ETAT CHARGE DES TRANSPORTS,
DE LA MER ET DE LA PECHE

Nous vous remercions de bien vouloir noter que cette insertion
n’appelle pas d’observation de notre part.

REPONSE COMMUNE DU MINISTRE DES FINANCES
ET DES COMPTES PUBLICS ET DU SECRETAIRE D’ETAT
CHARGE DU BUDGET

Nous prenons note du constat fait et des recommandations,
concernant la pérennisation et la nécessaire diversification de cette
filiere, qui n’appellent pas de remarques de notre part.

REPONSE DE LA MINISTRE DES OUTRE-MER

La conclusion de [’insertion mérite d’étre nuancée notamment en
ce qui concerne la péche industrielle et semi-industrielle (navires
Beothuk et Atlantic Odyssey, et usine de Miquelon). En effet, si la
fermeture de ['usine de Saint-Pierre n’a pu étre évitée, ’activité de celle
de Miquelon se poursuit et se diversifie. Le développement de la péche de
nouvelles espéces a dépassé le stade embryonnaire. Cette diversification
est déja une réalité avec des espéces telles que la limande a queue jaune,
la lotte, la raie (transformées localement), le flétan blanc et le thon rouge
(exportés en frais).

Le soutien de I’Etat a permis d’améliorer la qualité et les volumes
de la transformation par l'usine de Miquelon (machines Baader pour le
filetage des poissons plats et du sébaste, ainsi que pour le tranchage de la
morue ; tunnel de surgélation qui va permettre d’augmenter sensiblement
les volumes et de sécuriser les accords commerciaux de [’entreprise). Les
deux navires ont connu des difficultés techniques, [’exploitation des
guotas de thonidés a tardé, mais la péche industrielle montre des signes
récents de reviviscence.
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Si la restructuration de la filiere péche industrielle telle qu’elle a
été envisagée, en « pdle de transformation unique » n’est plus possible, le
redémarrage d’une unité de transformation a Saint-Pierre étant
improbable, il persiste néanmoins de réelles perspectives de
développement économique. Celles-ci reposent sur le savoir-faire des
professionnels et sur la disponibilité de certains stocks de poissons dans
les eaux sous juridiction frangaise, la reconstitution du stock
emblématique de morue du 3Ps cogéré avec le Canada, et ’accession a
des quotas plus lointains pour les deux navires semi-industriels auxquels
va s’ajouter un troisiéme navire dans le cadre du contrat de
développement territorial 2015-2018.

La diversification de la péche artisanale repose sur des ressources
parfois fluctuantes (ainsi la derniere campagne du crabe des neiges a été
décevante) mais complémentaires : a la part «artisanale » du quota
francais de morue du 3Ps viennent s ajouter homard, coquille, bulot... Sa
structuration (coopérative, organisation de producteurs) est un prérequis
avant d’envisager le financement d’équipements communs. Enfin, le réle
des pécheurs artisanaux dans [’exploitation de la coquille en baie de
Miquelon, bien que revu a la baisse, fait le lien avec la filiere
pectiniculture pour laquelle des préconisations sont en cours
d’élaboration.

REPONSE DU PRESIDENT-DIRECTEUR GENERAL
DE L’INSTITUT FRANCAIS DE RECHERCHE
POUR L’EXPLOITATION DE LA MER (IFREMER)

Je souhaite vous indiquer que ce rapport n’appelle pas
d’observation de la part de I’lfremer.

REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL TERRITORIAL
DE SAINT-PIERRE-ET-MIQUELON

Je Vous informe n’avoir aucune observation a formuler sur
Uinsertion au rapport public annuel 2016 intitulée « la filiere de la péche
a Saint-Pierre-et-Miquelon, un avenir incertain ».
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REPONSE DU PRESIDENT-DIRECTEUR GENERAL
DE LA SOCIETE D’INVESTISSEMENT DE LA FILIERE PECHE
DE L’ARCHIPEL (SIFPA)

Je vous informe n’avoir aucune observation a formuler sur
Uinsertion au rapport public annuel 2016 intitulée « la filiere de la péche
a Saint-Pierre-et-Miquelon, un avenir incertain ».

REPONSE DU PRESIDENT DE LA CHAMBRE D’AGRICULTURE,
DE COMMERCE, D’INDUSTRIE, DES METIERS ET DE
L’ARTISANAT (CACIMA) DE SAINT-PIERRE-ET-MIQUELON

Nous ne sommes pas certains que ce soit réaliste au vu des
tentatives passées qui se sont soldées par des échecs.

« Il — Les perspectives incertaines de restructuration de la filiére
péche a Saint-Pierre-et-Miquelon

C — L’eventuelle création d’un péle de transformation unique des
produits de la péche et ses limites

3 — L’impossible restructuration de la péche industrielle.

Il en résulte que la restructuration de la péche industrielle semble
mal engagée et qu’elle ne pourra pas dépasser le cadre limité actuel. La
seule approche réaliste semble donc passer par la consolidation de la
filiere artisanale en appui sur le site de Miquelon. »

Rapport public annuel 2016 — février 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



2
Les liaisons vers les principales iles du
Ponant : un enjeu pour la région
Bretagne

PRESENTATION

Les quinze iles et archipels des iles du Ponant s’étendent sur six
départements, allant, du nord au sud, de I’archipel de Chausey dans la
Manche a 11le d’Aix en Charente-Maritime. lls sont principalement
situés sur le territoire de la région Bretagne, qui comprend onze Tles et un
archipel habités a I’année.

Aux termes de [article L.5431-1 du code des transports, le
département est compétent jusqu’au 31 décembre 2016 en matiére de
transports maritimes réguliers publics de personnes et de biens pour la
desserte des fles**!, sauf lorsque I'fle desservie fait partie du territoire
d'une commune continentale.

L’exercice de cette compétence conduit la collectivité a déterminer
les obligations de service public des liaisons entre les Tles et le continent,
afin de compenser les difficultés liées a [l'insularité. Le département
finance en partie ces obligations, qui couvrent notamment les fréguences
des traversees et les tarifs.

La chambre régionale des comptes de Bretagne a contrélé les
conditions dans lesquelles les départements du Finistére et du Morbihan
organisent respectivement le service public des liaisons avec les fles de
Moléne, Ouessant'*, Sein et Batz pour le Finistére, et avec les « quatre
fles du large » (Belle-TIe-en-Mer, Groix, Houat et Hoédic) et celle d’Arz
pour le Morbihan.

1 "article 8 de la loi portant nouvelle organisation territoriale de la République du
7 ao(it 2015 transfére a la région cette compétence a compter du 1* janvier 2017.
142y compris la liaison aérienne entre Brest et Ouessant.
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Le trafic relatif a ces liaisons est important. Hors fret et véhicules,
1,66 million de passagers ont traversé en 2014 vers ou depuis les quatre
fles du large du Morbihan, peuplées de 8 200 résidents permanents. Les
liaisons avec les iles du Finistere, qui comptent 1 900 habitants, sont
empruntées par plus de 300 000 passagers par an. Le nombre total de
passagers, proche de 2 millions par an, est comparable au nombre de
passagers du port de Marseille, hors croisiéristes. Un passager sur
quatre, dans les deux cas, est un résident insulaire permanent.

Les contrdles ont permis de constater que le service de liaison vers
les Tles est assuré de maniére satisfaisante. Il est cependant apparu que la
connaissance des coiits et des données relatives a l’activité devait étre
améliorée (1), que I’équilibre financier des comptes des exploitants, fondé
sur une tarification a réviser, n’était pas assuré (Il), alors que le
prochain transfert de compétences vers la région nécessite des a présent
l’engagement d’une réflexion stratégique d’ensemble (II).

Carte n° 1 : les iles bretonnes du Ponant (Finistere et Morbihan)
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I - Une connaissance du service a parfaire

Propriétaires de I’essentiel de la flotte et des gares maritimes, les
départements du Finistére et du Morbihan mettent leurs équipements™*® a
la disposition de sociétés privées, auxquelles ils déléguent 1’exploitation
des services qui assurent la desserte des Tles de leurs ressorts. Ce mode de
gestion, sous forme de délégation de service public (DSP), prévu par la
loi, ne leur garantit pas une connaissance suffisante du service.

A - Une faible connaissance des coQts

Le colt global du service public des liaisons avec les Tles
comprend les charges d’exploitation supportées par le délégataire, ainsi
que les dépenses assumées par le département. Ces dernieres se
composent des contributions que la collectivité verse a son délégataire
pour financer les obligations de service public qu’elle lui impose, et des
charges qu’elle engage directement. Il s’agit principalement de Ia
rémunération du personnel du département qui participe a la gestion du
service et surtout des charges générées par le maintien en état, le
renouvellement et I’amélioration de la flotte et des installations a terre.

Cette rémunération et ces charges, importantes, correspondent a
I’effort public consacré au fonctionnement du service. Son montant
n’apparait cependant pas clairement dans les comptes des départements,
notamment parce que les deux collectivités n’ont pas créé un budget
annexe, pourtant obligatoire au cas présent pour retracer la totalité des
recettes et des dépenses d’un service de nature industrielle et
commerciale.

La chambre a évalué la dépense publique en moyenne annuelle a
10,6 M€ pour le département du Finistére et a 4,5 M€ pour celui du
Morbihan. Ces montants incluent les participations financieres versées
aux délégataires. Ils ont été reconstitués avec I’aide des services des
départements qui n’en disposaient qu’approximativement, en dépit de
I’existence d’une comptabilité analytique. Celle-ci s’est avérée
imparfaite, notamment pour ce qui concerne la liquidation des dotations

3 e département du Morbihan est propriétaire d’une flotte de sept navires. Le

département du Finistére en possede six.
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aux amortissements et la prise en compte des charges de fonctionnement
et des dépenses d’investissement, qui est seulement partielle.

Apres avoir effectué cette évaluation, le codt global du service, qui
comprend en outre les charges assumées par les exploitants, s’éléve
annuellement & environ 25 M€ pour le Morbihan et a environ 15 M€ pour
le Finistére, pour des services aux caractéristiques différentes: les
nombres de passagers et de fréquences de traversées sont plus élevés pour
le Morbihan, alors qu’a I’inverse le temps de traversée est plus important
pour le Finistére™*,

B - Une insuffisance de données d’activité

Les autorités organisatrices ne disposent pas de I’intégralité des
données stratégiques qui leur seraient pourtant particulierement utiles a
I’approche du renouvellement des délégations de service public, comme
vient d’y procéder le département du Morbihan.

Avec des variantes selon le département, des progrés sont
nécessaires pour améliorer la connaissance de la qualité du service rendu,
des taux de remplissage des navires en véhicules (qui générent un tiers
des recettes sur les Tles du large) et poids lourds, des taux de rotation des
batiments et des équipages, des résultats financiers des rotations, et, au
moins pour le Finistére, de la répartition des passagers par catégorie
d’usagers.

En outre, le colt du fret n’est pas individualisé dans les comptes,
ce qui ne permet pas d’objectiver I’aide publique apportée a chacune des
composantes du service. A cet égard, les départements doivent étre
davantage exigeants sur le contenu des rapports d’activité présentés par
les délégataires et procéder, le cas échéant, a des analyses
complémentaires.

De fait, les « documents programmes » que les départements ont
élaborés, afin de définir les services en prévision des délégations

144 |es temps de trajet sont plus importants pour les liaisons avec les fles du Finistére
(2 heures par exemple pour Brest-Ouessant et 1 heure 15 pour Le Conquet-Ouessant)
que pour les quatre Tles du large du Morbihan (seulement 35 minutes a 45 minutes
pour Quiberon-Belle-Tle, principale destination). La fréquence quotidienne des allers-
retours est plus élevée pour ces derniéres (de 7 & 18 selon la saison pour Belle-Tle,
selon les fiches horaires 2015 des compagnies Océane et compagnie des les ; de 3 a
13 pour Ouessant, selon les fiches horaires 2015 des compagnies Penn Ar Bed et
Finist’mer).
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accordées pour sept ans, & compter du 1% janvier 2009 par le département
du Finistére et du 1% janvier 2008 par celui du Morbihan, se fondaient
pour [D’essentiel sur les obligations définies pour les délégations
précédentes et trés largement reconduites, faute de bilan.

Le document programme peut également s’avérer imprécis : celui
du département du Morbihan ne déterminait pas, par exemple, le nombre
minimal de rotations attendues. Du reste, la collectivité a commandé un
audit externe, pour obtenir les informations lui paraissant indispensables
avant le renouvellement de sa nouvelle délégation qui a pris effet le
1% janvier 2015. Elle prévoyait également de suivre 1’exécution de ces
nouveaux contrats avec la mise en ceuvre d’un outil informatique adapté.

Il - Des comptes déficitaires et une tarification
a réviser

A - Des comptes d’exploitation du délégataire
largement déficitaires

L’offre du délégataire retenu pour assurer les liaisons avec les iles
du large de la compétence du département du Morbihan était fondée sur
une progression de la fréquentation de 11,5% sur la durée de la
délégation. En réalité, le trafic a baissé de 2 % sur cette période, affectant
fortement le chiffre d’affaires attendu de la vente des passages, non
compensé par le transport des véhicules, en progression, et par celui du
fret, en stagnation. Ainsi, malgré la contribution versée par le
département, les comptes de ’exploitant ont affiché un déficit moyen
annuel d’1 M€, soit environ 5 % de son chiffre d’affaires, qui s’élevait a
20 M€ par an.

La situation est identique pour les liaisons maritimes finistériennes
avec les Tles de Moléne, Ouessant et Sein. Les comptes de la délégation
présentent un résultat annuel moyen déficitaire de 0,6 M€, soit 17 % du
chiffre d’affaires annuel (3,6 M€ HT). Le budget prévisionnel était bati
sur une progression de la fréquentation hors saison de 22 % sur la
période, alors que la fréquentation globale a baissé de 9 % entre 2009 et
2014.

Pour autant, les modes de calcul des contributions départementales,
fixées forfaitairement en début de contrat, n’ont pas, ou peu, été modifiés
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en cours d’exécution des conventions, ce qui est a mettre au crédit des
collectivités.

La contribution versée par le département du Finistére s’est élevée
en moyenne a 4,4 M€ TTC par an pour ses liaisons maritimes et 0,7 M€
pour la délégation de service aérien. Elle équivaut a peu pres au chiffre
d’affaires (recettes de billetterie) des traversées maritimes pour les fles de
Moléne, Ouessant et Sein. Elle est supérieure de plus de 30 % au chiffre
d’affaires pour la liaison maritime vers 1’ile de Batz et six fois supérieure
aux ventes de billets de traversée aérienne pour I’ile d’Ouessant.

Photo n°® 1 : le navire Enez Eussa Il assurant la liaison du Conquet
a Ouessant (Finistére)

Source : département du Finistere

La contribution apportée au délégataire par le département du
Morbihan est plus faible. Elle s’est élevée a 0,7 M€ par an en moyenne,
soit, s’agissant des liaisons avec les iles du large, a seulement 3 % du
chiffre d’affaires du délégataire. A ce montant, il convient d’ajouter
0,6 M€ versé par le département au syndicat mixte de transport
d’hydrocarbures et au gestionnaire du dépét pétrolier de Belle-Tle afin de
compenser les prix des carburants sur I’ile.
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Photo n® 2 : le navire Le Bangor assurant la liaison de Quiberon
a Belle-lle-en-Mer (Morbihan)

Source : compagnie Océane

B - Une tarification a simplifier et a régulariser

La tarification fait partie des obligations de service public. Elle est
décidée par le département, collectivité organisatrice des transports, sur
proposition des délégataires. Ses principes et son niveau sont soumis aux
contraintes d’équilibre financier du service, a la fréquence des rotations et
a la concurrence exercée en haute saison par des entreprises qui ne sont
pas délégataires.

Au moment du contrdle, les grilles se composaient dans les deux
cas d’un grand nombre de tarifs. Environ 200 tarifs différents étaient ainsi
dénombrés pour les liaisons assurées vers les quatre Tles du large du
Morbihan. Cette multiplicité nuisait a la lisibilité de la politique tarifaire.
Elle ne se justifiait qu’en partie seulement par des criteres objectifs
(destination, nature du transport), car elle était aussi la conséquence de
I’extension de réductions appliquées a diverses catégories de passagers ou
de biens transportés.

Les résidents bénéficient dans tous les cas de tarifs peu élevés, qui
justifient la contribution financiere des départements: en 2014,
’aller-retour des résidents était facturé 6,50 € pour les iles de Moléne,
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Ouessant et Sein et 5,20 € pour les iles du large du Morbihan. Les tarifs
sont environ cing fois plus élevés pour les « continentaux » qui, en été,
doivent s’acquitter de 35 € sur ces trajets.

Entre ces deux extrémes, coexistent des tarifs appliqués a certaines
catégories de passagers. Ainsi, pour les fles du Finistére, les apparentés
aux résidents principaux bénéficient du tarif des résidents permanents et
les résidents secondaires, ainsi que leur parentéle, s’acquittent d’un tarif
préférentiel. De méme, s’agissant des iles du Morbihan, le tarif résident
secondaire, prévu dans la convention, était étendu en pratique aux enfants
non-résidents d’insulaires, mais également a leurs conjoints et a leurs
enfants. Un tarif préférentiel s’appliquait de plus aux habitants du
département.

L’ampleur des tarifs préférentiels est significative et a des
conséquences sur les recettes commerciales. L’extension du tarif résidents
secondaires a la parentele était appliquée a 9 € des passages pour les fles
du large. Le manque a gagner annuel pour I’exploitant des liaisons avec
les fles finistériennes, du fait de D’existence d’un tarif résidents
secondaires, a été évalué a 0,4 M€, ce qui équivaut a 75 % du déficit
moyen de son compte. En outre, pour ces derniéres, la gratuité accordée a
certains usagers, qui représente 7 % des passages, va au-dela des clauses
contenues dans les conventions.

Des tarifs préférentiels ont été également accordés au transport de
fret assuré par les entreprises insulaires, ce qui a permis le développement
des sociétés de transport basées sur les iles du large, qui bénéficiaient
également d’une priorité de réservation anticipée sur des milliers de
créneaux de passages maritimes sur une période de six mois. Cette
disposition n’a pas favorisé 1’émergence d’une concurrence libre et a
rigidifié la gestion des lignes en gelant des capacités de transport non
utilisées en cas d’annulation de réservation.

Au-dela des inconvénients pour la gestion courante, 1’édiction de
ces nombreux tarifs préférentiels, justifiée pour les résidents permanents,
s’avére irréguliére au regard du principe d’égalité des usagers dégagé par
le Conseil d’Etat, qui admet qu’un résident permanent d’une fle puisse
bénéficier d’un tarif préférentiel mais exclut de cette possibilité les
personnes qui ne possédent qu’une simple résidence d’agrément ou les
apparentés des résidents permanents. Le département du Morbihan a
simplifié sa grille tarifaire et régularisé les tarifs préférentiels lors du
renouvellement de la convention de délégation du service public prenant
effet & compter du 1° janvier 2015. Cette nouvelle grille ne compte
notamment plus de tarifs préférentiels pour les propriétaires de résidences
secondaires.
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11 - La nécessité d’une réflexion stratégique
d’ensemble

A - Un service rendu pour des territoires vulnérables

Les objectifs poursuivis par les deux départements pour leurs
services publics de liaisons vers les iles sont communs. Il s’agit d’assurer
le droit au transport des insulaires, afin notamment de permettre le
maintien d’une population résidente a 1’année sur les iles, et de favoriser
le développement économique local, largement fondé sur le potentiel
touristique.

Or les principales données statistiques relatives aux Tles desservies
leur sont plutot défavorables.

Parmi toutes les Tles desservies, seule Belle-Tle voit sa population
augmenter depuis 1999 (+ 11 %)*°. Le nombre d’habitants des iles
d’Ouessant et de Groix stagne et celui de Moléne baisse, contrairement
aux populations des départements du Morbihan et du Finistere, qui
augmentent respectivement de 13,7 % et de 5,7 % depuis cette méme
date.

Les taux de chémage dans les Tles, plutdt stables sur la période en
dehors d’Ouessant ou ce taux s’est élevé de 7,6 % en 2007 a 13,6 % en
2012, restent légérement supérieurs a ceux de leurs départements
respectifs.

Enfin, la baisse du nombre de passagers s’explique en partie par
celle des non-résidents, a vocation essentiellement touristique (- 9 % entre
2009 et 2014 pour les Tles du large et - 11 % pour les Tles du Finistére) qui
ne peut qu’avoir un impact sur le développement de cette activité,
primordiale sur ces territoires.

L’effort public a I’égard du service de liaisons est dés lors
particulierement justifie.

En dépit d’un cadre d’intervention similaire, d’une structure de
clientéle comparable, a laquelle sont appliqués des tarifs équivalents, d’un
méme mode de gestion, de type « affermage », ou les deux collectivités
déléguent a des tiers privés I’exploitation des équipements dont elles sont
propriétaires, les approches de chacun des départements, qui découlent

145 Source : Insee.
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plus d’une pratique historique que d’un choix clairement délibéré,
différent trés sensiblement. Cette situation, constatée a la veille d’un
transfert de compétences a la région, qui deviendra 1’unique autorité
organisatrice du service, appelle une réflexion stratégique d’ensemble.

B - Une réflexion globale a engager dés a présent

La proximité du transfert de compétences doit conduire la région,
avec les deux départements, a engager une réflexion sur le devenir du
service, afin que ce dernier satisfasse les objectifs qui lui auront été
assignés, tout en garantissant la maitrise de son financement public.

Globale, la réflexion devrait porter sur les insuffisances déja
soulignées. Ainsi, I’information de la collectivité¢ doit étre améliorée,
préalable indispensable aux décisions qu’elle prendra. La tarification doit
étre simplifiée et régularisée, comme s’y est du reste déja attaché le
département du Morbihan, lors du récent renouvellement de la délégation
dont la convention a pris effet le 1* janvier 2015.

En outre, la réflexion de la collectivité ne pourrait faire I’impasse
sur le mode de financement du service et sur la politique d’équipement.
Or ces deux sujets, d’importance stratégique, sont a 1’heure actuelle
traités différemment par les deux départements.

Comme déja mentionné, le colt du service supporté par le
département du Finistére, comprenant la liaison aérienne, dépasse 10 M€
chaque année. 1l représente une charge de 11,5€ par habitant du
département ou encore un financement de 30 € par passage. Pour le
département du Morbihan, le co(t public annuel de 4,5 M€ correspond a
une charge de 6 € par habitant du département et a un financement moyen
de 3 € par passage.

Ces ratios, s’ils ne prennent pas en compte le cotit du fret qui n’est
pas identifiable dans les comptes, permettent de comparer le niveau de
financement public rapporté au nombre de passagers, qui est environ dix
fois plus élevé pour le département du Finistére que pour celui du
Morbihan.

Cet écart doit étre relativisé, car le colt consolidé du service, qui
comprend les charges du département et celles du délégataire, est trois
fois plus élevé pour les liaisons des iles du Finistére lorsqu’il est rapporté
au passager (90 € en moyenne par rotation) que celui du Morbihan (32 €),
en raison de la différence de fréquentation, six fois plus importante pour
les fles morbihannaises. Il reste toutefois que le département du Finistére,

Rapport public annuel 2016 — février 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LES LIAISONS VERS LES PRINCIPALES TLES DU PONANT : UN ENJEU POUR
LA REGION BRETAGNE 247

qui arréte le tarif « passagers continentaux » bien en deca du colt moyen
unitaire de traversée, fait porter le financement du service sur le
contribuable.

A T’inverse, le département du Morbihan, en fixant un tarif plein
équivalent, voire supérieur, au colt moyen unitaire du service, fait
largement supporter le financement des tarifs des résidents sur les
passagers occasionnels.

Il est certain que cette différence d’approche tient en partie aux
caractéristiques des services. La part des charges fixes du service
finistérien, ou le temps de traversée est plus long avec une fréquence
inférieure et ou le nombre de passagers est plus réduit, pése
immanquablement davantage sur le co(t du service. En conséquence,
I’absence d’aide significative de la collectivité obligerait a fixer des tarifs
visiteurs a un niveau bien supérieur, probablement dissuasif.

Il n’en demeure pas moins que le futur financeur unique du service
aura a prendre en considération cette différence de traitement, en vue de
la maintenir, de la réduire ou de la supprimer.

Par ailleurs, les équipements, flottes et gares maritimes, qui sont de
la propriété du département, devront étre transférés a la région.

Les navires sont apparus bien entretenus et leur &ge moyen se situe
entre 15 et 20 ans, pour une durée d’amortissement généralement admise
a hauteur de 30 ans. Cependant, leur typologie différe trés sensiblement.
La totalité de la flotte maritime du département du Morbihan assurant les
liaisons avec les iles du large est composée de navires mixtes qui
embarquent indifféremment passagers, véhicules et fret. Le département
possede également une barge spécialisée dans le transport de fret mise en
service sur I’fle d’Arz. Cette flotte est complétée en haute saison par des
navires des délégataires. En regard, seuls trois des six navires de la flotte
du département du Finistére sont mixtes. Deux sont spécialisés pour le
transport de passagers et I’un d’entre eux ne transporte que du fret.

La polyvalence totale des navires du Morbihan, a laquelle
s’ajoutaient les trés faibles contraintes pesant sur les transporteurs
insulaires pour la réservation de places pour des marchandises non
prioritaires, y compris en période de pointe, est une explication partielle &
la faiblesse du taux de remplissage en passagers (28 % en moyenne sur
I’année, et inférieur a 40 % sur les deux mois d’été). De plus, prés de
300 rotations pour les Tles du large sont consacrées chaque année au seul
transport de fret sur des navires mixtes au fonctionnement nécessairement
plus cofiteux que celui d’une barge a équipage réduit.
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Faute de données suffisantes, les contréles de la chambre régionale
n’ont pas permis de dégager de stratégie optimale sur la typologie de la
flotte. Ils ont en conséquence souligné 1’intérét de conduire une réflexion
dans ce domaine, qui devra prendre en compte I’adaptation de la flotte
aux conditions météorologiques et de manceuvrabilité dans les ports,
notamment pour les Tles du Finistére, ou les travaux d’aménagement des
ports ont été estimés a 15 M€.

D’autre part, la problématique croissante liée a 1’encombrement
des zones portuaires, les infrastructures existantes étant de moins en
moins adaptées a la circulation en paralléle de différents flux (passagers,
véhicules, marchandises, fluides), et a leur stationnement a proximité des
navires, necessitera également un examen approfondi et prospectif.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

La complexité des services de liaisons vers les iles, 'importance
de leur adaptation aux besoins socio-économiques des territoires
desservis, la précarité de leur équilibre financier et l'objectivité a donner
au niveau de [’aide publique sont autant de raisons qui justifient la
parfaite connaissance des nombreuses données qui environnent cette
activité. Cette nécessité est renforcée par le transfert, & compter du
1* janvier 2017, de la compétence a la région en application de la loi
portant nouvelle organisation territoriale de la République.

a

La région deviendra donc, a tres court terme, [’autorité
organisatrice unique pour la totalité des liaisons avec les Tles. Les
différences d’approche dans la gestion actuelle des services, aussi bien
pour ce qui concerne les modes de financement que la composition des
flottes, doivent la conduire a une réflexion d’ensemble associant les
départements, afin notamment d’adapter la flotte et les équipements
portuaires au trafic des passagers, des véhicules et du fret.

A cette fin, la Cour formule les recommandations suivantes, aux
deux départements, dés 2016, et a la région, a compter du
1% janvier 2017 :

1. améliorer les informations données par les délégataires sur le
fonctionnement du service et définir des indicateurs
complémentaires ;

2. parfaire la connaissance des colts globaux et les retracer dans un
compte spécial ;
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3. adapter la tarification aux principes d’égalité de traitement des
usagers dégagés par la jurisprudence ;

4. objectiver I'aide publique apportée en individualisant notamment le
co(t du fret transporté ;

5. engager une réflexion globale sur le service, relative en particulier
aux principes de financement par [’autorité organisatrice et a la
composition des flottes.
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REPONSE COMMUNE DE L4 MINISTRE DE L’ECOLOGIE,
DU DEVELOPPEMENT DURABLE ET DE L’ENERGIE
ET DU SECRETAIRE D’ETAT CHARGE DES TRANSPORTS,
DE LA MER ET DE LA PECHE

L'insertion appelle de notre part les quelques précisions suivantes.

La desserte des fles du Ponant pose des sujétions fortes aux
autorités délégantes et a leurs délégataires.

Néanmoins, comme cela est indiqué dans |’insertion, les
collectivités concernées mettent en ceuvre les prérogatives que leur
attribue ['article L. 5431-1 du code des transports, dans des conditions
globalement satisfaisantes.

Sont évoqués certains axes d’amélioration, valables pour
l’ensemble des services de transport maritime exploités selon le mode de
la délégation de service public, qui nous semblent pertinents.

Cette insertion n’appelle pas d’autres observations de notre part.

REPONSE DU MINISTRE DE L’INTERIEUR

Le rapport souligne la complexité des services de liaisons a
destination des Tles ainsi que le déséquilibre financier de leur gestion.

Sur la gestion financiéere de ces lignes par les collectivités locales,
Jje n’émets pas de remarques particulieres et prends acte des données et
recommandations transmises par la Cour des comptes en vue de parfaire
la connaissance des colts globaux de ces liaisons et de réduire le déficit
constaté.

Au sujet des compétences des collectivités territoriales en charge
des liaisons, l'article 15 de la loi n°2015-991 du 7 aodt 2015 portant
nouvelle organisation territoriale de la République (NOTRe), transfére a
la région la compétence des transports maritimes réguliers publics de
personnes et de biens pour la desserte des Tles francaises, a compter du
ler janvier 2017.

A ce titre, ¢ est la région Bretagne qui sera chargée de mener une
réflexion stratégique d’ensemble sur la politique de liaison des iles
bretonnes avec le continent, en lien avec les deux départements visés
(Finistére, Morbihan). La région Bretagne pourra ensuite entamer, a
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’échéance des contrats en cours, les nouvelles conditions d’exercice de
cette compétence notamment le mode de financement, les nouvelles
conditions tarifaires ainsi que la politique d’investissement et d’entretien
des équipements et infrastructures.

Dans ce cadre, la desserte aérienne d’Ouessant évoquée dans le
rapport a fait [’objet d 'une étude particuliere compte tenu du terme de la
délégation de service public actuellement en vigueur. En l’absence de
compétence clairement identifi¢e dans le code des transports,
Uintervention du département du Finistere se fondait sur sa clause de
compétence générale. Or, la suppression de la clause générale de
compétence pour les régions et départements, intervenue dans la loi
NOTRe, a conduit la région a reprendre cette activité au titre de sa
compétence en matiere d’ aménagement du territoire.

Conformément aux dispositions de [’article L. 1111-8 du code
général des collectivités territoriales, la région Bretagne et le
département du Finistére ont entamé des discussions quant a la signature
d’une prochaine convention de délégation de compétence pour
["organisation de la desserte aérienne de I’tle d’Ouessant. Sur cette base,
le département du Finistere pourrait continuer a exercer cette
compétence avec [’ensemble de ses moyens propres, budgétaires,
humains et matériels au nom de la région.

REPONSE DE LA MINISTRE DE LA DECENTRALISATION
ET DE LA FONCTION PUBLIQUE

Cette insertion n’appelle pas de remarque particuliére de la part
du ministére de la décentralisation et de la fonction publique.

REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL REGIONAL
DE BRETAGNE

Je souhaite d'abord vous faire part de I'intérét majeur de cette
insertion, qui, alors que les collectivités se préparent a organiser
differemment leurs compétences, permet a chacun d'identifier les
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questions stratégiques et les enjeux de gestion qui devront étre
appréhendés.

Votre rapport contribuera a la définition de la politique régionale
a I'égard du transport vers les Tles. Je souhaite qu'il puisse également
contribuer aux travaux des commissions locales d'évaluation des charges,
prévues par la loi.

Votre rapport analyse les conditions selon lesquelles les
départements du Finistére et du Morbihan se mobilisent en faveur du
transport vers les iles. Outre les liaisons maritimes, je note que les
travaux de la Cour intégrent pleinement la desserte aérienne de I'le
d'Ouessant & cet enjeu, considérant sans doute, comme le Département
du Finistére et la région, que ces deux voies sont indissociables I'une de
I'autre. Bien que le Iégislateur n'ait arrété de dispositions que pour les
seules liaisons maritimes, elles concourent a la méme finalité et les

obligations de service public imposées a chacune des liaisons ont
vocation a étre complémentaires.

Je retiens de vos observations que « l'effort public a I'égard du
service de liaisons est (...) particulierement justifié » méme si la
connaissance du service délégué, la comptabilité et la tarification
peuvent faire I'objet d'un réexamen.

Je vous confirme que le transfert de cette compétence, au
1% janvier 2017, devra étre une occasion d'enrichir les informations dont
dispose l'autorité organisatrice du service, et de réexaminer les
conditions de financement de celui-ci par les différentes catégories
d'usagers et par les contribuables.

REPONSE DE LA PRESIDENTE DU CONSEIL DEPARTEMENTAL
DU FINISTERE

Le rapport fait état d’une faible connaissance des coiits (1 — A), en
[’absence de budget annexe spécifique a la desserte des iles. L objectif
d’une bonne connaissance des coiits des politiques qu’il met en ceuvre est
une préoccupation forte du conseil départemental. Elle se traduit par une
nomenclature budgétaire adaptée. En [’occurrence, [’ensemble des
dépenses de fonctionnement et d’investissement afférentes a la desserte
des iles est regroupé au sein d’'un méme plan d’action intitulé « Garantir
la continuité territoriale avec les Tles ».
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Le rapport fait également mention d’une insuffisance des données
d’activité. Chaque mois les délégataires fournissent un bilan de [’activité
passagers et fret (fréquentation, tonnage et chiffre d’affaires). Les
rapports du délégataire remis chaque année comprennent par ailleurs
toutes les informations quantitatives et qualitatives nécessaires :
fréquentation, tonnage, recettes, nombre de rotations effectuées par
chaque navire, consommation en carburant, interventions sur les navires,
perturbations de service, actions commerciales,.... Les lacunes
concernant la répartition des passagers par catégorie ont été corrigées
par le nouveau systéme de billetterie déployé en 2014 par le délégataire.

Les dispositions introduites par la loi relative a la nouvelle
organisation de la République qui prévoient le transfert de cette
compétence a la région Bretagne a compter du 1% janvier 2017,
impliquent une réflexion commune avec celle-ci des 2016 afin de garantir
la continuité et la pérennité de ce service public essentiel pour ces
territoires isolés. En effet, ’échéance de la délégation de service public
de desserte maritime des fles de Moléne, Ouessant et Sein fixée
initialement au 31 décembre 2015 a été repoussée au 31 décembre 2016.
Les enjeux identifiés et développés dans votre rapport seront pris en
compte dans la perspective du renouvellement de ce contrat.

REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL DEPARTEMENTAL
DU MORBIHAN

Conformément aux dispositions des articles L. 143-10 et R. 143-5
du code des juridictions financiéres, je souhaite formuler un certain
nombre de remarques sur les constatations que vous effectuez et les
recommandations que vous émettez dans [ insertion.

Le rapport s’attarde longuement sur les pratiques contenues dans
le contrat de délégation de service public qui couvrait la période 2008-
2014, donc négocié il y a huit ans, et il reléve les points a améliorer sur
cette base. Il s’en suit une lecture assez critique de notre gestion alors
que le nouveau contrat, signé le 3 décembre 2014, a pris en compte
[’ensemble des observations a une exception preés.

Cette exception concerne la demande de création d’un budget
annexe a laquelle le département aurait naturellement donné suite, mais
le projet de loi portant nouvelle organisation territoriale de la
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République, annoncé a ['été 2014, ayant prévu le transfert de la
compétence sur les liaisons maritimes aux régions, je n’ai pas modifié la
structure de présentation du budget départemental pour la seule année
2016.

Concernant les évolutions du nouveau contrat, et au regard des
critiques susvisées, je vous précise que le cahier des charges a été
élaboré dés 2013 apres avoir analysé :

- les obligations légales relatives aux tarifs passagers, ce qui a
conduit a supprimer tout tarif préférentiel, sauf pour les seuls
habitants insulaires ;

- les taux de remplissage des navires, ce qui a conduit a demander aux
candidats de rationaliser et optimiser le nombre des rotations
proposées pour améliorer ces taux ;

- Dorganisation et les moyens du délégataire, ce qui a conduit a
demander une meilleure productivité ;

- les conditions de la concurrence par rapport a des opérateurs privés,
ce qui a conduit a revoir les principes de tarification des
marchandises en limitant expressément celles considérées de
« premiere nécessité » qui seules bénéficient d 'un tarif préférentiel ;

- les grilles tarifaires précédentes, ce qui a conduit a harmoniser les
prix entre les deux plus grandes Tles, Belle-1le et Groix.

C’est donc une action déterminée qui a été réfléchie des 2013,
négociée en 2014 et concrétisée dans le nouveau contrat pour la période
2015-2020, ce qui a soulevé des contestations nombreuses dans les Tles et
de la part d’anciens bénéficiaires de tarifs spéciaux, contestations qui
perdurent encore aujourd’hui, certaines étant pendantes devant les
tribunaux.

Les résultats de ces actions commencent a étre connus puisque
lessentiel de ’année 2015 a été exécuté. J'ai le plaisir de vous indiquer
d’ores et déja qu’avec des tarifs passagers plus attractifs qu’avant au
travers des différentes cartes proposées (familles, illimitées,
10 traversées...) et des rotations sensiblement moins nombreuses (6 478
rotations prévues en 2015 contre 7 196 rotations réalisées en 2014 - un
premier effort demandé au délégataire - et 7 519 rotations en 2013), le
délégataire annonce un résultat treés positif qui, comme nous [’avions
prévu au contrat, sera réinjecté en partie des la campagne 2016.
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« Carcassonne Agglo » : I’exemple
d’une intercommunalité inaboutie

PRESENTATION

A plusieurs reprises, la Cour des comptes a appelé a un effort de
rationalisation de ['intercommunalité et porté une appréciation critique
sur la carte, le contenu et le colit de cette ambitieuse réforme’*.

L’exemple de la communauté d’agglomération « Carcassonne
Agglo » (73 communes, 105 000 habitants) permet de mettre en évidence et
d’illustrer des défaillances persistantes de ['intercommunalité, dix ans
apres la publication du premier rapport de la Cour sur le sujet. En effet,
dans ce cas, I’établissement public de coopération intercommunale (EPCI),
créé le 14 décembre 2001, peine a assurer une cohérence a un territoire
progressivement élargi (1). Depuis 2001, la communauté d’agglomération
n’est pas parvenue a assumer totalement ses missions (Il), tout en
supportant des cots de gestion administrative de plus en plus élevés (l11).

146 Cour des comptes, Rapport public thématique : L intercommunalité en France. La
Documentation frangaise, novembre 2005, 370 p., disponible sur www.ccomptes.fr
Cour des comptes, Rapport public annuel 2009, Tome I. Bilan d’étape de
I’intercommunalité en France, p. 213-251. La Documentation francaise, février 2009,
326 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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| - Une communauté d’agglomération
a la recherche de sa stabilité

A - Une notion d’intérét communautaire inaboutie

La création de la communauté d’agglomération de Carcassonne en
décembre 2001 résulte de la mise en ceuvre de la loi du 12 juillet 1999
relative au renforcement et a la simplification de la coopération
intercommunale (dite « loi Chevénement »).

La communaut¢ d’agglomération a initialement rassemblé
16 communes géographiquement proches, Carcassonne, la ville-centre, et
les communes de la premiére et de la deuxiéme couronnes.

Par ’arrété de création du 14 décembre 2001, la communauté a été
dotée des quatre compétences obligatoires : développement économique,
aménagement de I’espace communautaire, équilibre social de I’habitat et
politique de la ville. En plus des compétences obligatoires, la
communauté d’agglomération a choisi parmi les compétences
optionnelles** la protection et la mise en valeur de I’environnement et du
cadre de vie, dont la collecte et le traitement des déchets, la voirie
d’intérét communautaire, les équipements culturels et sportifs, une partie
de I’eau et de 1’assainissement (études essentiellement), et I’action sociale
d’intérét communautaire.

Depuis 2001, de nombreux arrétés ont modifié, étendu ou précisé
les compétences qui ont été successivement transférées a I’EPCI, preuve
que la définition de I’intérét communautaire résulte davantage d’une
construction empirique que d’une réflexion encore totalement aboutie.

147 1 article L. 5216-5 du code général des collectivités territoriales dispose que les
communautés d’agglomération doivent choisir au minimum trois compétences
optionnelles parmi six possibles.
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L’intérét communautaire

Consacrée par la loi du 12 juillet 1999, cette notion doit étre
comprise, pour les domaines de compétence concernés, comme un élément
complémentaire de la rédaction statutaire des compétences de la
communauté. Définir I’intérét communautaire suppose qu’au préalable le
projet de développement que la communauté d’agglomération doit
conduire a été arrété. 1l permet de tracer dans un souci de lisibilité les axes
d’intervention de la communauté d’agglomération. C’est par conséquent
une ligne de partage, au sein d’une méme compétence, entre les domaines
d’action transférés a la communauté et ceux qui demeurent au niveau des
communes.

La principale compétence obligatoire, relative au développement
économique, a été marginalement renforcée, essentiellement en matiére
touristique. Un arrété préfectoral d’aolit 2010 a prévu «I’étude, la
création d’un office de tourisme », mais, dés novembre 2010, un nouvel
arrété revenait sur cette rédaction en renoncgant a la création de cet office
pour se limiter a I’étude de sa création. Les compétences en faveur de la
politique de la ville et de 1’équilibre social de I’habitat ont été précisées
en 2008 et 2009, avec notamment la participation a des opérations de
rénovation urbaine.

Parall¢lement, la communauté d’agglomération a fortement étendu
ses compétences en matiére sociale et médico-sociale en créant en
mai 2003 un centre intercommunal d’action sociale (CIAS), sans que,
dans le méme temps, tous les centres communaux d’action sociale
(CCAS) des communes membres n’aient été dissous'®.

Les compétences culturelles ont également été renforcées. L’arrété
d’aolit 2010 a déclaré d’intérét communautaire des manifestations et des
équipements dont le rayonnement est intercommunal. A ce titre, la
bibliotheque de Carcassonne a été transférée a la communauté
d’agglomération, un conservatoire a rayonnement intercommunal a été
réalisé et une réflexion s’est amorcée sur 1’opportunité de construire une
médiathéque « téte de réseau ».

8 La loi n’impose pas la dissolution des CCAS lorsqu’un EPCI crée un CIAS. La
rationalisation des moyens implique cependant de déterminer s’il est pertinent de
maintenir un CCAS lorsque I’acception trés large de I’action sociale d’intérét
communautaire aboutit a la création d’un CIAS aux prérogatives trés étendues. A ce
jour, 45 des 73 communes de la communauté d’agglomération ont maintenu un
CCAS.
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Enfin, la compétence sur ’assainissement, d’abord réduite en
juillet 2002 a I’élaboration de schémas directeurs et a D’attribution de
fonds de concours, a été étendue en décembre 2008 a sa totalité, y
compris 1’assainissement non collectif.

La communauté d’agglomération a été davantage entreprenante
pour développer les compétences choisies en option que pour exercer
celles rendues obligatoires par la loi. Ainsi, le renforcement de 1’action de
la communauté d’agglomération en matiere culturelle s’est effectué¢ sans
que I’organisme ne s’assure que I’exercice de cette compétence réponde
aux besoins d’un territoire progressivement élargi, notamment a la suite
des adhesions de 2013.

L’imprécision dans la définition des compétences est a 1’origine de
lacunes dans I’évaluation des charges transférées entre la commune de
Carcassonne et la communauté d’agglomération, ce qui a conduit assez
récemment les ordonnateurs**® de ces deux organismes & chercher &
normaliser cette situation.

B - Un territoire en extension rapide

Parallelement au renforcement de ses compétences, la communauté
d’agglomération a considérablement étendu son périmétre géographique,
sans forcément parvenir a en assurer la cohérence.

A sa création en décembre 2001, la communauté d’agglomération
comptait 16 communes. Des élargissements successifs ont eu lieu en mai
2002 (quatre nouvelles communes), juin 2004 (une nouvelle commune),
avril 2009 (une nouvelle commune), janvier 2010 (une nouvelle
commune) et janvier 2013 (50 nouvelles communes, dont certaines
appartenaient a trois communautés de communes qui ont été fusionnées
en 2013 avec la communauté d’agglomération).

L’agglomération s’étend désormais sur prés de 1 000 km? et méle
des territoires variés, pas toujours bien reliés : un territoire urbain, centré
sur Carcassonne et sa sphére d’influence, et un territoire rural en
périphérie. Plus de 90 % des communes qui constituent la communauté
d’agglomération comptent moins de 2 000 habitants.

149 pour la définition du terme «ordonnateur », cf. tome II, deuxiéme partie,
chapitre 1.
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Carte n° 1 : I’extension de la communauté d’agglomération
depuis 2001

- Autres communes de la CA Communes intégrées a la CA
a sa création (2001) entre 2002 et 2012

B Ville-centre : Carcassonne

E] Carcassonne Agglomération [__| Aire urbaine |71 Communes intégrées a la CA le 1er janvier 2013
- J

Source : Cour des comptes d’apreés Insee — IGN 2014

Le dernier élargissement, réalisé au 1% janvier 2013, a
considérablement étendu le périmétre de 1’agglomération et permis a la
communauté de dépasser 100 000 habitants. Si les nouvelles communes
sont de petites collectivités, le choc structurel provoqué par ce vaste
¢élargissement a fortement marqué I’administration et la gouvernance de la
communauté. Cet élargissement suppose en effet de trouver une
cohérence au nouvel ensemble, certaines communes, trés éloignées de la
ville-centre, ayant des problématiques concrétes qui n’apparaissent pas
forcément au coeur des préoccupations de la communauté
d’agglomération, davantage centrée sur son territoire d’origine.
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Le territoire de la communauté d’agglomération ne recoupe pas le
périmétre de Iaire urbaine™ de Carcassonne. L’extension de 2013 s’est
effectuée sans que les données physiques et économiques relatives a la
délimitation des aires urbaines ne soient totalement intégrées. Les
communes les plus excentrées, au nord-est et au sud-est du territoire,
apparaissent trés périphériques et mal connectées au cceur de la
communauté d’agglomération™".

Dans ce contexte, le développement d’un projet de territoire
intégrant 1’ensemble des collectivités membres de la communauté
d’agglomération apparait prioritaire.

Le mandat 2014-2020 doit donner lieu a la mise en ceuvre d’un
projet de territoire, dans lequel des actions de mutualisation sont
envisagées. Ce projet, intitulé « Mon 2020 » et lancé en novembre 2014,
a pour ambition de définir les actions prioritaires de la communauté
d’agglomération d’ici a 2020. L’objectif affiché est d’améliorer
I’attractivité et le dynamisme du territoire.

Il - Des compétences incomplétement assumeées

A - Un budget principalement de transfert

La structure des dépenses courantes de la collectivité permet de
mettre en ¢évidence les domaines d’intervention de la communauté
d’agglomération.

150 Une aire urbaine, au sens de 'INSEE, est un ensemble de communes, d’un seul
tenant et sans enclave, constitué par un p6le urbain de plus de 10 000 emplois, et par
des communes rurales ou périurbaines dont au moins 40 % de la population résidente
ayant un emploi travaille dans le pole ou dans des communes attirées par celui-ci.
15111 faut compter environ une heure en voiture pour rallier la ville-centre & partir des
communes les plus éloignées, au nord-est et au sud-est du territoire de la communauté
d’agglomération.
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Tableau n° 1 : les charges courantes de la communauté

d’agglomération

En milliers d’euros 2010 2011 2012 2013 2014 2010-2014
Charges a caractere général 2 668 2987 3106 4253 5744 | +11529%
Charges de personnel 7 346 8 388 9915 | 12130 10315% +23,92 %
Subventions de fonctionnement 16372 | 17256 | 18398 | 29584 | 31444 + 92,06 %
Autres charges de gestion 707 667 683 1321 1259 + 78,08 %
Charges d’intérét et pertes de change 239 265 421 1137 1079 + 351,46 %
Total des charges courantes 27333 | 29556 | 32524 | 48427 | 48629 +7791%

Source : Cour des comptes d’aprés les comptes de gestion — Budget principal

La structure des dépenses est marquée par une hypertrophie des
subventions versées par la communauté qui ont progressé de 92 % entre
2010 et 2014, alors que, dans le méme temps, les charges courantes ont
augmenté de 78 %™ Le montant des subventions atteint plus de 31 M€
en 2014, soit pres de 64 % des charges courantes de la communauté
d’agglomération, ce qui contribue a rigidifier fortement son budget.

Dans ces conditions, le budget principal de la communauté
d’agglomération, qui reverse une partie importante de ses ressources a des
organismes assumant certaines compétences a sa place, s’apparente a un
budget de transfert.

La communauté d’agglomération a confié au centre intercommunal
d’action sociale (CIAS) créé le 7 mai 2003 I’ensemble des compétences
exercées dans le champ social : le secteur de la petite enfance, la jeunesse,
I’aide a la personne, les centres sociaux et de loisirs, etc. Le 7 janvier
2013, la communauté d’agglomération a ajouté a ces compétences le
champ périscolaire et extrascolaire. Les compétences du CIAS de
Carcassonne Agglo apparaissent donc extrémement larges. Le CIAS est
aujourd’hui une structure employant plus de 1 000 agents, et exergant
I’ensemble des compétences sociales de la communauté d’agglomération,

152 En 2014, une partie des charges de personnel a été reportée sur les budgets annexes
(par exemple sur le budget « Eau et assainissement » pour le personnel affecté a
I’exercice de cette compétence). La réduction du montant des charges de personnel
portées par le budget principal en 2014 est donc uniquement liée a cette évolution
budgétaire et comptable.

153 Selon la communauté d’agglomération, en tenant compte de la consolidation, dans
le tableau n° 1, des charges courantes des communautés de communes qui ont été
fusionnées en 2013 au sein de la communauté d’agglomération, le total des charges
courantes augmenterait, sur la période 2010-2014, de 41,58 %.
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qui lui octroie une subvention de 16,4 M€ (soit plus de 50 % de
I’ensemble des subventions Versees).

A la suite de I’acquisition du centre social de la communauté
d’agglomération, son encours de dette est passé de 4,9 M€ en 2013 a
6,49 M€ en 2014. Compte tenu des opérations portées dans les comptes
de liaison du budget principal avec les budgets annexes (plus de 6 M€ en
2014), la capacité de désendettement™ du CIAS excéde 10 ans.

La délégation d’un vaste champ de compétence ne s’est pas
accompagnée de la mise en place d’objectifs, d’évaluations, de bilans. La
communauté d’agglomération n’exercait pas, jusqu’en 2014, un réel
contrdle de I’emploi de la subvention versée'™.

La compétence sur la collecte et le traitement des ordures
ménageéres n’est également pas exercée directement par la communauté
d’agglomération, mais confiée a un syndicat mixte. Depuis le 1" janvier
2013, le traitement des ordures ménageres est assuré par le COVALDEM
11 (« collecte et valorisation des déchets ménagers de 1’ Aude »), syndicat
mixte au sens de I’article L.5711-1 du code général des collectivités
territoriales, qui couvre la quasi-totalité du territoire de I’ Aude.

Si la rationalisation de la gestion des ordures ménageres au niveau
départemental ne saurait étre remise en cause, l’utilisation de Ia
subvention que verse la communauté d’agglomération, d’un montant de
pres de 13M€ en 2014, pourrait donner lieu a des restitutions plus
détaillées au conseil d’agglomération.

B - Des interventions limitées
dans le domaine économique

Le développement économique était déja au cceur des objectifs de
la communauté d’agglomération au moment de sa création, et le demeure
aujourd’hui. Un tel choix apparait pertinent au regard des fragilités du
territoire, dans la mesure ou 1’économie du Carcassonnais est encore

1% La capacité de désendettement permet de déterminer le nombre d’années
(théorique) nécessaire pour rembourser intégralement le capital de la dette, en
supposant que la collectivité y consacre la totalité de son épargne brute. Le seuil de
vigilance s’établit généralement a 10 ans.

1% 1a communauté d’agglomération a récemment prévu de mettre en place une
cellule de contrdle de gestion dont I’une des missions consistera a davantage controler
I’utilisation des moyens confiés au CIAS.
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principalement orientée vers le tourisme™® et sur les fonctions
administratives de la ville-centre.

Les caractéristiques socio-économiques de 1’agglomération de
Carcassonne sont peu favorables. Le taux de chémage élevé (17,1 % en
2014), mais aussi la nature des emplois, sont a I’origine de revenus en
moyenne trés bas. Dans cette agglomération, 52 % des foyers fiscaux ne
sont pas imposables contre 48 % dans les agglomérations de taille
comparable. En 2014, le revenu fiscal net moyen par foyer est inférieur
de 10 % a celui des agglomérations comparables et de 4 % a celui de la
région Languedoc-Roussillon®®’.

Or la typologie des organismes destinataires des subventions
illustre le fait que les choix réalisés par la collectivité dans 1’exercice de
ses compétences ne sont pas centrés sur le développement économique.

Tableau n° 2 : répartition des subventions versées
par la communauté d’agglomération (en milliers d’euros)

Organisme 2010 2011 2012 2013 2014

CIAS 6472 | 7572 | 8907 | 13005 | 16400
COVALDEM 11%® 8096 | 8125 | 8039 | 12600 | 12900
Mission locale d’insertion 201 216 196 225 180
PLIE™ 59 62 101 151 91
USC XV (rugby) 148 150 150 150 140
Autres 139 | 1131| 1005| 3453 | 1733
Jeortfé'e‘:es subventions 16372 | 17256 | 18398 | 20584 | 31444

Source : Cour des comptes d’apreés les comptes administratifs 2010 & 2014

En 2014, le CIAS et le COVALDEM 11 (traitement des ordures
ménageres) ont bénéficié de plus de 29 M€ de subventions, soit 93 % de
I’ensemble des subventions versées, représentant 60 % des charges
courantes de la collectiviteé.

1% La communauté d’agglomération concentre 7 % des nuitées d’hétels de 1’ensemble
de I’ancienne région Languedoc-Roussillon.

7 Source INSEE.

158 |_es sommes versées au COVALDEM 11 sont, dans les comptes de la communauté
d’agglomération, improprement qualifiées de « subventions », alors qu’il s’agit de
« contributions » au sens du 1° de [larticle L. 5212-19 du code général des
collectivités territoriales.

159 plan local pour insertion et 1’emploi.
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Les compétences en matiere €conomique n’apparaissent que
marginalement, a travers le soutien apporté aux missions locales
d’insertion et aux actions en faveur de 1’emploi (0,86 % du total des
subventions en 2014).

L’action de la collectivité en matiére touristique est également
limitée. L’office intercommunal du tourisme n’a pas été créé. Si des
actions ponctuelles ont pu étre menées, notamment a travers 1’adhésion au
syndicat mixte « Grand Site de la cité de Carcassonne »*®, aucun projet
global et structurant a 1’échelle de I’ensemble du territoire intercommunal
n’a encore été engagé.

Dans ces conditions, le coefficient d’intégration fiscale (CIF) de
I’EPCI est tres inférieur a la moyenne de sa strate démographique, soit
0,28 contre 0,34 en 2014. 1l est la conséquence de la faible importance
des compétences transférées par les communes membres a la
communauté d’agglomération.

Le coefficient d’intégration fiscale (CIF)

Le CIF constitue un indicateur de la part des compétences exercées
au niveau du groupement. Il permet de mesurer ’intégration d’un EPCI au
travers du rapport entre la fiscalité qu’il léve et la totalité de la fiscalité
recouvrée sur son territoire par les communes et le groupement : plus les
communes ont transféré du pouvoir fiscal au groupement, plus on suppose
qu’elles lui ont également transféré des compétences. Pour mieux mesurer
I’intégration fiscale effective du groupement, le CIF est minoré des
dépenses de transfert versées par les EPCI a ses communes membres.

C - Une politique d’investissement sous contrainte

Le programme pluriannuel d’investissement (PPI) 2009-2014 était
structuré autour de la réalisation de trois équipements majeurs: le
conservatoire, un nouveau siége social et une médiathéque « téte de
réseau ». Il incluait de facon plus marginale des opérations engagées
antérieurement (programmes de rénovation urbaine, notamment).

160 | e syndicat mixte « Grand Site de la cité de Carcassonne » a été créé en 2003 (les
statuts ont été modifiés en 2012). 1l assure « I’animation, I’administration, la gestion
et la réalisation de I’opération Grand Site ». Il est constitué de quatre collectivités qui
le financent a parts égales: la commune de Carcassonne, la communauté
d’agglomération, le département de 1’Aude et la région Languedoc-Roussillon.

Rapport public annuel 2016 — février 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



« CARCASSONNE AGGLO » : L’EXEMPLE D’UNE INTERCOMMUNALITE 267
INABOUTIE

Les actions d’investissement prévues par la communauté
d’agglomération concernaient une compétence optionnelle (la culture) et
sa propre organisation (un nouveau siége social, I’ancien ayant ét¢ vendu
en 2013 au CIAS pour 2 M€ avec un financement par emprunt), et non
des actions dans le domaine du développement économique.

Le principal investissement effectué pendant la période 2009-2014
a été le conservatoire, pour un montant total de pres de 12 M€.

Dans un contexte financier contraint, ’EPCI ne dégageant qu’un
faible autofinancement (capacité d’autofinancement — CAF — nette
d’environ 617000 € en 2014), le projet envisagé pour la période
2014-2020, une « médiatheque téte de réseau », d’un coiit estimé a
25 M€, semble difficile a envisager.

La situation financiére de la collectivité apparait en effet fragile.
L’excédent brut de fonctionnement (EBF) a chut¢ de 2013 a 2014,
passant de 4,66 M€ a 3,66 M€, soit désormais environ 7 % des produits
de gestion contre 9 % en 2013, ce qui est peu. La faiblesse de I’EBF
explique celle de la CAF nette, également en recul de 2013 a 2014,
passant de 1,7 M€ a 617 000 €. Cette dégradation de 1’autofinancement a
vraisemblablement contribué a la chute des dépenses d’équipement qui
sont passées de 13,75 M€ a 7,18 M€ entre 2013 et 2014 en dépit des
emprunts mobilisés.

D’ores et déja la capacité de désendettement de la communauté
d’agglomération excéde 13ans, rendant délicate toute nouvelle
progression d’un financement par I’emprunt.

La situation financiére de la communauté d’agglomération ne lui
permet pas d’envisager rapidement une politique d’investissements et
d’interventions d'envergure, alors méme qu’il conviendrait de mettre en
ceuvre le nouveau projet de territoire lancé en novembre 2014.

I11 - Une gestion administrative colteuse

La gestion administrative de « Carcassonne Agglo» s’avére
coliteuse, en raison principalement de dépenses de personnel élevées,
d’une forte progression des subventions versées et, dans une moindre
mesure, de I’importance des autres charges de gestion.
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A - L’augmentation des dépenses de personnel

1 - Une forte croissance des effectifs

Les effectifs de la communauté d’agglomération ont doublé de
2007 a 2014, pour atteindre 310 agents. La croissance des effectifs résulte
a la fois de I’intégration des EPCI dans la communauté d’agglomération
et de recrutements extérieurs. La filiere administrative et la filiére
culturelle se sont proportionnellement davantage étoffées. En 2014, les
charges de personnel se sont élevées a plus de 12 M€.

Dans le méme temps, et en dépit de la création de la communauté
d’agglomération, les effectifs de la commune centre, Carcassonne, ont
régulierement progressé (les dépenses de personnel sont passées de
25,4 M€ en 2005 a 33,8 M€ en 2014, soit une augmentation annuelle
moyenne de pres de 4 %).

La Cour avait pourtant recommandé en 2009 d’examiner de fagon
critique 1’évolution et I’emploi des moyens en personnel des EPCI et des
communes membres afin d’en limiter la croissance.

2 - Une gestion du personnel défaillante

La gestion du personnel s’écarte sur plusieurs points de la
réglementation en vigueur.

La durée légale du temps de travail n’est pas respectée : les agents
bénéficient de jours de congés accordés sans fondement réglementaire, et
ont ainsi travaillé en moyenne 1530 heures en 2013, a comparer & la
durée annuelle Iégale de 1 607 heures.

Le recours aux heures supplémentaires, dans un tel contexte,
apparait excessif. Au total, plus de 3 000 heures supplémentaires ont été
effectuées en 2013, sans que cela puisse étre totalement justifié. Plusieurs
agents dépassent le plafond réglementaire de 25 heures supplémentaires
mensuelles.

La gestion des avancements d’échelon n’est pas satisfaisante, la
plupart s’effectuant au rythme le plus favorable.

L’absentéisme des agents reste important, sans que la communauté
d’agglomération n’ait mis en ceuvre tous les outils permettant de le
limiter. En moyenne, les agents ont été absents 22 jours pour raisons de
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santé en 2013, dont 11 jours pour maladie ordinaire, ce qui reste
nettement supérieur a la moyenne nationale des organismes comparables.

Tous ces dysfonctionnements ont un colt important pour la
communauté d’agglomération, qui peut étre évalué a 837 000 € en 2013.
IIs mettent en évidence les difficultés de I’EPCI a assurer une gestion
rigoureuse des personnels, alors méme que les fonctions administratives
absorbent une partie non négligeable de son budget.

B - Le co(t de la gouvernance

La croissance de la communauté d’agglomération a conduit a un
renforcement de sa gouvernance, qui s’est rapidement étoffée. Le nombre
de conseillers communautaires est passé de 60 en 2001 a 123 en 2014.
« Carcassonne Agglo » dispose aujourd’hui, aux cotés de son président,
de 15 vice-présidents, d’un bureau communautaire de 40 membres (le
président, ses vice-présidents et 24 conseillers communautaires), d’un
conseil de développement, de huit conseils de territoire et de 11
commissions permanentes de travail et d’étude.

Tableau n° 3 : I’évolution du montant des indemnités versées aux élus

2010 2011 2012 2013 2014
Indemnités versées 487440 € | 496168€ | 495084€ | 1007 111€ | 913742¢€
aux élus
Assujettissement aux
cotisations de sécurité 142 000 € 119 000 €
sociale
Nombre de cpnselllers 68 68 68 122 123
communautaires

Source : Cour des comptes d’aprés comptes de gestion, compte non tenu des indemnités versées
en 2010, 2011 et 2012 aux conseillers communautaires des communautés de communes
fusionnées au sein de la communauté d’agglomération en 2013.

Les indemnités versées aux conseillers communautaires ont
progressé de plus de 87 % entre 2010 et 2014 (+ 106,6 % entre 2010 et
2013), conséquence de I’augmentation du nombre de conseillers
communautaires et de 1’évolution de la réglementation, autorisant depuis
le 1% janvier 2013 1’indemnisation des conseillers communautaires sans
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délégation pour les communautés d’agglomération dont la population
excéde 100 000 habitants'®",

C - L’évolution des charges a caractére général

Les charges a caractére général (achats, services extérieurs) ont
fortement progressé entre 2013 et 2014. Elles sont passeées, hors
remboursements, de 4,25 M€ a 5,74 M€, soit une augmentation de 35 %,
alors que la taille de la communauté d’agglomération est inchangée
depuis 2013.

L’évolution des modalités de gestion de I’EPCI permet toutefois de
nuancer cette forte progression. En effet, depuis 1’année scolaire 2012-
2013, il a repris en gestion directe sa compétence jusque-la déléguée au
département en matiére de transport scolaire, et 1’a élargie en septembre
2013 a I’ensemble des nouvelles communes. Sur 1’exercice 2014,
premiére année pleine pour I’EPCI, la charge brute s’éléve a 2,68 M€,
pour un colt net de 0,22 M€, une fois obtenu le remboursement opéré par
le département. D’autre part, les dépenses des personnels affectés aux
services d’eau et d’assainissement et de transport étaient supportées par le
budget principal jusqu’en 2013 et faisaient I’objet d’un remboursement
effectué par les budgets annexes correspondants. Depuis 2014, cette
charge a été transférée directement sur les budgets annexes, ce qui s’est
traduit, sur le budget principal, par une diminution des charges de
personnel, parallélement a la diminution des recettes liées aux
remboursements de frais.

Enfin, ’analyse des charges a caractére général met en évidence
une plus grande dépendance de la communauté d’agglomération vis-a-vis
des tiers. En effet, les dépenses liées aux contrats de prestations de
services conclus avec les entreprises ont connu une trés forte progression,
passant de 1,47 M€ en 2013 a 3,09 M€ en 2014, soit une augmentation de
110 %.

181 | a baisse du montant des indemnités constatée entre 2013 et 2014 résulte de la
baisse des taux d’indemnisation des membres du conseil d’agglomération a la suite de
la décision du conseil communautaire du 7 janvier 2013.
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D - Des efforts de mutualisation encore tres limités

La loi du 16 décembre 2010 a précisé le cadre de référence de la
mutualisation au sein des collectivités territoriales. La communauté
d’agglomération a engagé début 2012 un recensement des besoins des
communes membres dans 1’optique d’une mutualisation renforcée entre
les 23 communes composant alors 1’agglomération. Ce recensement a
donné lieu a la rédaction d’un rapport, finalisé en juin 2013, qui présente
des pistes de mutualisation. Ne concernant que les 23 communes
historiques de 1’agglomération, ce rapport pourrait étre actualisé en tenant
compte des besoins des 50 communes ayant intégré 1’agglomération au
1% janvier 2013.

Les mutualisations menées entre la communauté d’agglomération
et les communes restent trés limitées et concernent principalement
guelques postes mutualisés avec le CIAS. La recommandation formulée
en 2009 par la Cour, incitant les EPCI & sécuriser et a développer les
pratiques de mutualisation, reste donc encore largement a mettre en
ceuvre dans le cas présent.

Sur le fondement de la loi du 7 ao(t2015 portant nouvelle
organisation territoriale de la République, un schéma de mutualisation de
services entre les communes membres de Carcassonne a été adopté le
18 décembre 2015.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

L’analyse de [’action menée jusqu'en 2014 par « Carcassonne
Agglo» met en évidence la difficulté de cette communauté
d’agglomération a construire un projet lisible, faute d’avoir défini
précisément l'intérét communautaire lors de sa création et d’avoir exercé
une action structurelle sur I'ensemble du territoire.

A défaut d’une vraie intégration des communes dans I’EPCI, la
communauté d’agglomération apparalt comme un organisme assurant
prioritairement une redistribution de ressources. De facon emblématique,
des compétences importantes ont été entierement déléguées a des
organismes tiers, sans contrdle affirmé et suffisant.

Les recommandations formulées par la Cour en 2005 et en 2009
continuent a s’appliquer a cette communauté d’agglomération. Les
compétences, davantage développées dans des champs retenus par
I’EPCI et non obligatoires en application de la loi, ne sont que
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partiellement exercées, et l'intégration fiscale reste faible. Les charges de
personnel ont fortement progressé. Les efforts de mutualisation sont
restés trés limités.

L’analyse de cet exemple permet de rappeler que
lintercommunalité doit étre orientée vers la simplicité, ’efficacité et
[’économie des moyens.

La Cour formule les recommandations suivantes a l’attention de
« Carcassonne Agglo » :

1. redéfinir les actions prioritaires de la communauté d’agglomération,
en lien avec ses compétences principales ;

2. renforcer le contrOle opéré sur les subventions accordées a des
organismes tiers ;

3. renforcer les actions de mutualisation entre la communauté
d’agglomération, le CIAS et les communes membres ;

4. contenir les charges de personnel et revenir sur les avantages
accordés sans fondement légal ou réglementaire.
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REPONSE COMMUNE DU MINISTRE DES FINANCES
ET DES COMPTES PUBLICS ET DU SECRETAIRE D’ETAT
CHARGE DU BUDGET

Cette insertion n’appelle pas d’observations de notre part.

REPONSE DE LA MINISTRE DE LA DECENTRALISATION
ET DE LA FONCTION PUBLIQUE

Dans sa présentation, la Cour souligne que « [’exemple de la
communauté d’agglomération « Carcassonne Agglo» (...) permet de
mettre en évidence et d’illustrer les défaillances persistantes de
lintercommunalité ».

S’il ne m’appartient pas de me prononcer sur ce cas particulier, je
tiens a rappeler les importantes évolutions déja intervenues ou
programmées depuis 2014 pour permettre de  développer
lintercommunalité et d’en optimiser [’efficacité. Elles me semblent en
effet de nature a faire évoluer les organisations ou les pratiques
existantes dans le sens attendu par la Cour.

Dans le domaine du développement économique tout d’abord : la
loi du 7 aolt 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la
République (NOTRe) renforce [’intercommunalité en supprimant les
références a lintérét communautaire pour [’ensemble de cette
compétence a l’exception du soutien aux activités commerciales. De
méme, elle prévoit que les régions associent les établissements publics de
coopeération intercommunale (EPCI) a [’élaboration du nouveau schéma
régional  de  développement  économique,  d’innovation et
d’internationalisation qui s imposera (compatibilité des actes) aux autres
collectivités. Ces évolutions permettront de clarifier [’exercice de cette
compétence en donnant un role clé aux régions et aux intercommunalités.

S’agissant des compétences exercées par les EPCI a fiscalité
propre ensuite: la loi programme le transfert obligatoire aux
communautés de commune et aux communautés d’agglomération de
plusieurs compétences trés structurantes déja exercées par les
communautés urbaines et les métropoles :

- au 1% janvier 2017 : la promotion du tourisme, la collecte et le
traitement des déchets et I’accueil des gens du voyage ;
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- au 1% janvier 2020 : I’eau et I'assainissement.

Cette intégration accrue des intercommunalités ira de pair avec un
élargissement de leurs périmétres pour mieux les faire coincider avec des
bassins de vie cohérents et accroitre les moyens d’action du bloc
communal. Ces nouveaux périmétres, respectant obligatoirement les
seuils minimaux de population prévus par la loi NOTRe, seront effectifs
au ler janvier 2017. Les travaux au sein des commissions
départementales de coopération intercommunale ont débuté dés la mi-
2015 et permettent d’ores-et-déja d’anticiper une importante évolution de
la carte intercommunale. Dans le cas de « Carcassonne agglo », le projet
de SDCI présenté par le représentant de I’Etat le 30 septembre 2015
renforce la cohérence spatiale de I’EPCI en proposant l’intégration de
neuf communes supplémentaires relevant de [’aire urbaine.

Le renforcement des EPCI, tant dans leurs compétences que dans
leurs périmétres, crée les conditions pour une optimisation de la dépense
publique locale (économies d’échelle et gains sur les fonctions suppOrts).
De méme, plusieurs dispositions de la loi convergent par la réduction du
nombre de syndicats intercommunaux. Les missions aujourd’hui exercées
par ces structures seront ainsi demain davantage assurées directement
par les EPCI.

De méme, et toujours dans le sens souhaité par la Cour, les
mutualisations de services entre communes membres d’'un EPCI seront
encouragées : un schéma de mutualisation [’organisant doit ainsi étre
adopté avant le 31 décembre 2015. Par ailleurs, la loi NOTRe prévoit
plusieurs dispositions pour faciliter les mutualisations dans un contexte
financier propice a ce type d’évolutions :

- la mise a disposition des agents municipaux qui exercent en partie
leurs fonctions dans un service commun devient automatique ;

- la gestion des services communs par une commune membre de
I’EPCI a fiscalité propre est possible dans tous les EPCI a fiscalité
propre (et plus uniguement dans les métropoles), a condition que le
conseil communautaire le souhaite ;

- la loi NOTRe prévoit un élargissement des services communs a
l’ensemble des missions fonctionnelles et opérationnelles non
transférées, en dehors des missions confiées aux centres de gestion ;

- il est possible de créer une CAP commune a un EPCI, ses communes
membres et leurs établissements publics, lorsque la collectivité ou
[’établissement public n’est pas obligatoirement affilié a un centre de
gestion ;
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- la création de services unifiés est également possible entre plusieurs
EPCI & fiscalité propre et leurs communes membres pour
linstruction des autorisations d ‘urbanisme.

Ces évolutions découlent notamment des préconisations de
I’évaluation de politique publique sur les mutualisations au sein du bloc
communal que j'ai commandée en juin 2014 conjointement avec le
président de [I'AMF. Réalisée par [inspection générale de
l’administration (IGA) et l’inspection générale des finances (IGF), cette
évaluation a reposé sur une large consultation des associations d’élus au
niveau national et des responsables administratifs des collectivités
territoriales (analyse approfondie de 35 EPCI, questionnaire en ligne
complété par 576 collectivités ; ateliers thématiques avec la participation
de fonctionnaires territoriaux). Outre les prolongements législatifs déja
cités, elle a conduit a l'élaboration d’un guide de bonnes pratiques sur
les mutualisations largement diffusé par le gouvernement et par I’AMF
aux collectivités début 2015.

Par ailleurs, I'article 79 de la loi NOTRe permet aux groupements
de collectivités ayant un projet de développement social d’aller plus loin,
dans le sens souhaité par la Cour, dans l'intégration des compétences et
la limitation des doublons. Par exemple, lorsqu’un CIAS est créé ou
existe, il exerce l’ensemble des compétences relevant de I’action sociale
d’intérét communautaire. Si le choix est fait de transférer au CIAS
l’ensemble des compétences exercées par les CCAS des communes
membres, cela entraine la dissolution des dits CCAS.

Cette évolution est cohérente avec les conclusions du rapport
réalisé par I’AdCF a ma demande avec I’appui de I'IGA et de I'IGAS
(Inspection générale des affaires sociales), qui m’a été remis le 22 juillet.
Ce rapport souligne que la « territorialisation » accrue de [’action
sociale trouve naturellement sa concrétisation au niveau intercommunal
ou [l'on peut concilier expertise et adaptation aux besoins des
populations.
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REPONSE DU PRESIDENT DE LA COMMUNAUTE
D’AGGLOMERATION « CARCASSONNE AGGLO »
ET PRESIDENT DU CONSEIL D’ADMINISTRATION
DU CENTRE INTERCOMMUNAL D’ACTION SOCIALE
(CIAS-CARCASSONNE AGGLO SOLIDARITE)

Suite a la réception de l'insertion au rapport annuel de la Cour
des comptes, j'ai I'nonneur de porter a votre connaissance quelques
éléments d'informations complémentaires permettant de préciser et
d'éclairer les travaux de la Cour quant au contréle des comptes et a
I'examen de la gestion de la communauté d'agglomération « Carcassonne
Agglo » réalisé lors de I'exercice 2014, par la chambre régionale des
comptes, largement repris dans I'argumentaire de la Cour.

Afin de faciliter la lecture, il vous est proposé de reprendre
I'articulation du rapport car il parait essentiel que I'ensemble des acteurs
de la politique publique veille, certes a la transparence et au controle de
I'activité des collectivités publiques, mais aussi au contréle des effets
néfastes de la surmédiatisation d'éléments exploités parfois hors
contexte :

- Sur le budget principalement de transfert (11-A) : le tableau
présenté des charges courantes de la collectivité retrace les dépenses
enregistrées entre 2010 et 2014. Il convient d'atténuer les variations
constatées par la Cour au regard de la prise en compte des données
comptables des territoires entrants.

En effet, sur la période concernée, la collectivité est passée de
23a 73 communes. Ces 50 communes intégrées étaient membres,
jusqu'en 2012, de communautés de communes. Afin de comparer des
éléments comparables, il semble donc que I'analyse de la Cour doive étre
consolidée des comptes de ces CDC, qui chacune pour I'exercice de leurs
compétences, supportaient des dépenses. Il convient alors de tenir compte
des particularités comptables de chaque CDC. Sans remettre en cause le
poids de chaque poste de dépenses dans le budget 2014, les données ainsi
retraitées laissent apparaitre des variations beaucoup plus mesurées que
celles présentées par la Cour.
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Les charges courantes de la collectivité sur le territoire élargi

2010-

En milliers d'€ 2010 2011 2012 2013 2014 2014

Charges a

N 5657 5938 5781 4 254 5745 1,55 %
caractere général

Charges de

personnel 9011 10 169 11832 12131 9103 1,01 %

Subventions de

) 17 892 18 721 20 605 29 585 31444 75,74 %
fonctionnement

Autres charges de

- )
gestion 1439 1366 1538 1321 1259 12,55 %
Charges intéréts 347 382 551 1137 1079 211,02 %
Total 34 347 36 577 40 307 48 427 48 629 41,58 %

- Sur les frais généraux en augmentation (111-A-1) : de la méme
fagon, le tableau présenté sous l'intitulé : «tableau 3 : I'évolution du
montant des indemnités versées aux élus » ne prend pas en compte, sur la
période antérieure a I'élargissement, le montant des indemnités versées
aux élus des CDC entrantes.

La consolidation de ces données retrace les évolutions suivantes :

Le montant des indemnités versées aux élus sur le territoire élargi
avec l'impact de la réforme de I'assujettissement aux cotisations de
sécurité sociale

En milliers d°€ 2010 | 2011 | 2012 2013 2014 prozjg%'on
Indemnités versées aux élus 660 673 676 1007 914 861
Assujettissement aux
cotisations de sécurité sociale 142 119 104
Indemnités versées aux élus
retraitées des impacts de la 660 673 676 865 794 757
réforme de 2013

Ainsi, I'évolution de la dépense est de 14,70 % sur la période et
non de 87 % comme présenté.

De plus, la collectivité souligne que la délibération relative aux
indemnités des élus, prise par le conseil communautaire nouvellement
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installé en avril 2014, a permis de réaliser une économie sur les
indemnités de 53 k€ entre 2014 et 2015, soit une diminution de la charge
de -6 %.

Cette décision s'intégre dans le processus dans lequel s'est
engagée la collectivité de maitrise de ses dépenses.

La reprise de ces éléments purement financiers permettront
d'éclairer sous un angle nouveau la présentation de « Carcassonne
Agglo » faite par la Cour des comptes, dont la teneur valide les éléments
d'analyses internes et les orientations stratégiques d'ores et déja
envisagées et démontre, malgré un bouleversement institutionnel majeur

lié & l'intégration de 50 communes, une volonté de maitrise tant
financiére qu'organisationnelle de la communauté d'agglomération.

Bien entendu, apres seulement 14 années d'existence, des
évolutions doivent étre envisagées et seront engageées.

Ainsi, l'intégralité des composantes de la sphéere intercommunale
(élus, agents, citoyens, partenaires institutionnels) s'est engagée, a
travers une démarche volontairement participative, a I'élaboration d'un
projet de territoire, MON2020, qui permettra de donner un sens a l'action
communautaire et un lien, fondamental, entre les attentes des citoyens,
les compétences de I'EPCI et les moyens du territoire ; moyens qui, certes
limités, ne doivent aucunement représenter une limite au projet politique
défini avec I'ensemble des forces vives de « Carcassonne Agglo ».

Cet outil de développement, indispensable pour donner du sens a
I'action publique, permettra une lecture critiqgue des compétences
aujourd'hui exercées par la communauté d'agglomération afin de les
mettre en adéquation avec les attentes des citoyens que la composent.

Le redéploiement des politiques publiques a travers le projet de
territoire et ses déclinaisons opérationnelles au sein des services
nécessiteront, en paralléele, le développement des processus d'évaluation
des actions menées par « Carcassonne Agglo ».

La mise en ceuvre de ce projet de territoire s'appuiera, en
deuxiéme lieu, sur une mobilisation et une implication sans faille des
ressources humaines du territoire.

En effet, de maniére plus globale, concernant la gestion des
ressources humaines jugée « perfectible », la Cour note avec exactitude
que I'évolution des effectifs de la communauté d'agglomération est liée a
«un contexte de forte croissance de la taille de la communauté
d'agglomération avec l'augmentation réguliere de nombre de communes
membres».
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Cette croissance, en application des dispositions de la loi dite de
réforme des collectivités territoriales du 16 décembre 2010, contraint la
structure intercommunale a une extension du périmétre des services
rendus a la population au nom du principe de I'égalité d'acces au service
public nécessitant un accroissement des effectifs notamment pour les
services a vocation sociale ou culturelle.

La communauté d'agglomération, ne saurait toutefois étre tenue
pour responsable de l'accroissement, en paralléle, des effectifs des
communes membres qui bénéficient, encore a ce jour, du principe de libre
administration.

La Cour ne doit également pas occulter I'importance des transferts
de compétences intégrés dans les dispositions de la loi du 7 aolt 2015
dite de nouvelle organisation territoriale de la République ; transferts de
compétences imposés aux collectivités locales sans pour autant avoir les
moyens techniques et financiers pour y faire face.

C'est dans ce contexte que la communauté d'agglomération a
engagé une démarche de concertation avec les communes pour la
définition et la mise en cuvre du schéma de mutualisation qui sera
adopté lors du conseil communautaire du 18 décembre 2015.

Enfin, comme elle s'y était engagée a travers les recommandations
établies par la Chambre régionale des comptes, « Carcassonne Agglo » a
réformé I'ensemble de ses dispositions internes liées au temps de travail
et aux congés annuels, dans le respect de la réglementation en vigueur,
qui seront applicables au ler janvier 2016 ; a savoir :

- durée annuelle du temps de travail : 228 jours travaillés (soit sur
une base de 7h/jour — 1600 h arrondies + une journée de
solidarité = 1 607 h) ;

- congés annuels : 25 jours ;
- durée de travail hebdomadaire : 37 heures ;
- nombre de ARTT : 12 jours.
[Délibération prévue le 20 novembre 2015].

Pour conclure, la gouvernance politique actuelle ne saurait étre
tenue pour responsable de la non application des recommandations
antérieurement portées par la Cour en 2005 et 2009 ; manquements qui ne
permettent pas de présenter « Carcassonne Agglo » sous un meilleur jour.

La communauté d'agglomération, « Carcassonne Agglo »,
consciente de I'important travail & accomplir, tend & s'engager dans un
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lourd processus de transformationtant de maniére structurelle
qu’organisationnelle afin de s'adapter aux importants enjeux auxquels
elle devra faire face.

REPONSE DU PRESIDENT DU COVALDEM

La conclusion de cette insertion préconise de « renforcer le
contrdle opéré sur les subventions accordées a des organismes tiers ».

Nous souhaitons apporter les précisions suivantes :

- le COVALDEM produit chaque année un rapport sur la base du
décret n° 2000-404 du 11 mai 2000 relatif au rapport annuel sur le
prix et la qualité du service public d'élimination des déchets. Ce
rapport qui comporte de nombreux éléments financiers est transmis
a l’ensemble de ses adhérents |

- le COVALDEM renseigne une matrice d’analyse des coiits construite
par 'ADEME et nommée « Comptacodts ». Le COVALDEM tient &
disposition de [’ensemble des adhérents, les éléments financiers
contenus dans ce document ;

- le COVALDEM mettra en place pour [’exercic