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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 2018.

Quoiqu’un nombre croissant de ses autres travaux soient publiés, les
rapports publics demeurent un vecteur de communication privilégié 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 controles, enquétes et évaluations conduits par la
Cour ou les chambres régionales et territoriales des comptes. Ils ont été
réalisés en 2017 par I'une des sept chambres de 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, a la
chambre du conseil ou siegent, 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 financiere ou des autorités judiciaires.

ES

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.







Délibéré

La Cour des comptes, délibérant en chambre du conseil, réunie en
formation pléniere, a adopté le présent Rapport public annuel 2018.

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. Briet, Vachia, Paul, Duchadeuil, Mme Moati, M. Morin et
Mme de Kersauson, présidents de chambre, Mme Froment-Meurice,
M. Durrleman, Mme Ratte, présidents de chambre maintenus en activité,
MM. Racine, Cazanave, Pannier, Cazala, Andréani, Mme Morell,
MM. Rameix, Perrot, Mme Francoise Saliou, MM. Barbé, Tournier,
Mme Darragon, MM. Courtois, Vivet, Diricq, Lefebvre, Charpy, Maistre,
Martin, Ténier, Mme Podeur, MM. de Gaulle, Guibert, Mme Monique
Saliou, MM. Uguen, Guaino, Le Roy, Guédon, Zerah, Le Méné, Thornary,
Urgin, Sépulchre, Mmes Bouygard, Malgorn, MM. Clément, Le Mer,
Terrien, Laboureix, Mmes Latare, Dardayrol, MM. Delaporte, Rabaté, de
La Guéronniere, Brunner, Albertini, Guillot, Duwoye, Aulin, Potton,
Mme Périn, MM. Ortiz, Miller, Mmes Casas, Dujols, MM. Chatelain,
Basset, Soubeyran, Mmes Faugere, Périgord, MM. Belluteau, Appia,
Allain, Mme Fontaine, MM. Homé, de Combles de Nayves, Samaran,
Dubois, Thévenon, Tersen, Mmes Toraille, Girardin, Hamayon,
Mondoloni, MM. Bouvard, Angermann, Mme Riou-Canals, M. Monti,
Mme Thibault, MM. Sciacaluga, Girardi, Mme de Mazieres,
MM. Carcagno, Vallet, conseillers maitres, MM. Galliard de Lavernée,
Joubert, Mme Revel, MM. Corbin de Mangoux, Jau, Cordet, Rol-Tanguy,
Debonne, conseillers maitres en service extraordinaire.
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Ont été entendus :

en son rapport, M. Paul, rapporteur général, assisté,
selon les textes examinés, de M. Cazala, Mme Morell, M. Perrot,
Mme Francoise Saliou, MM. Barbé, Tournier, Courtois, Diricq, Charpy,
Mme Dos Reis, MM. Clément, Terrien, Laboureix, Delaporte, Albertini,
Mmes Casas, Dujols, Faugere, MM. Samaran, Dubois, Tersen, Monti,
Mme Dokhelar, MM. Saib, Carcagno, conseillers maitres, M. Corbin de
Mangoux, conseiller maitre en service extraordinaire, M. Pezziardi,
conseiller référendaire, président de chambre régionale des comptes,
Mme Régis, MM. Colin de Verdiere, Herbin, Bourquard, Degron,
Mmes Gaspari, Solignac, Mac Namara, M. Lancar, conseillers
référendaires, M. Duguépéroux, président de section de chambre régionale
des comptes, MM. Catinaud, Renou, premiers conseillers de chambres
régionales des comptes, MM. Bontemps, Saint-Etienne, auditeurs,
MM. Bailly, Simoes, conseillers de chambres régionales des comptes,
Mmes Campagnolo, Clamadieu, Duchéne, Duhamel-Fouet,
MM. Kersauze, Marrou, rapporteurs extérieurs ;

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

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

Tome I - Les observations :
Premiere partie — Les finances publiques

- M. Morin, Président de chambre, sur La situation d’ensemble des
finances publiques.

Deuxieme partie — Les politiques publiques

- Mme Malgorn, conseillere maitre sur Les activités privées de
sécurité : une contribution croissante a la sécurité publique, une
régulation insuffisante.

- M. Vallet, conseiller maitre, sur La politique vaccinale : un enjeu de
santé publique, une confiance a conforter ;

- M. de Combles de Nayves, conseiller maitre, sur Les compteurs
communicants Linky : tirer pour les consommateurs tous les bénéfices
d’un investissement cofiteux.
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Troisieme partie — La gestion immobiliere publique

- M. Rol-Tanguy, conseiller maitre en service extraordinaire, sur Le
regroupement immobilier des services centraux des ministéres
chargés de ’équipement, de [’environnement et du logement : une
Jfonctionnalité améliorée au prix des surcoilts évitables ;

- MM. Perrot, conseiller maitre, Rol-Tanguy, conseiller maitre en
service extraordinaire, sur L’école nationale supérieure maritime : un
avenir a clarifier.

Quatrieme partie — Les territoires

- M. Courtois, conseiller maitre, sur L’alimentation en eau potable de
la métropole du Grand Paris : une nouvelle stratégie pour de
nouveaux enjeux.

- M. Guillot, conseiller maitre, sur Les piscines et centres aquatiques
publics : un modeéle obsoléte.

Tome II — Le suivi des recommandations

Chapitre IV - La Cour insiste

- M. Vallet, conseiller maitre, sur Les services publics numériques en
santé : des avancées a simplifier, une cohérence a organiser.

Chapitre V — La Cour alerte

- M. Rameix, conseiller maitre, sur Les aides a la presse écrite : des
choix nécessaires ;

- M. Guillot, conseiller maitre, sur L’état et le mouvement sportif :
mieux garantir 1’intérét général.

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

Fait a la Cour, le 23 janvier 2018.






Formations et rapporteurs

Les 27 insertions rassemblées dans le présent rapport ont été
préparées par :

- Les sept chambres de la Cour des comptes, présidées par
MM. Durrleman, Briet, Vachia, Duchadeuil, Mme Moati, M. Morin
et Mme de Kersauson, présidents de chambre ;

- les chambres régionales des comptes :
* Auvergne-Rhone-Alpes, présidée par Mme Dokhélar ;
+ fle-de-France, présidée par M. Terrien ;
* Occitanie, présidée par M. Pezziardi ;
* Pays de la Loire, présidée par M. Monti ;

- une formation interjuridictions (commune a la Cour et aux chambres
régionales et territoriales des comptes) présidée par M. Terrien,
président de chambre régionale 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, Durrleman, Briet, Vachia,
Paul, rapporteur général du comité, Duchadeuil, Mme Moati, M. Morin,
Mme de Kersauson, présidents de chambre, et M. Johanet, Procureur
général, entendu en ses avis.
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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 I - LES OBSERVATIONS

Chapitre I — Les finances publiques

1. La situation d’ensemble des
finances publiques (a fin janvier 2018)

Rapporteurs : Eric Dubois, conseiller maitre,
Vianney Bourquard, conseiller référendaire
Contre-rapporteur : Christian Charpy, conseiller
maitre, président de section

2. Les remises et transactions en
matiere fiscale : une égalité de

Rapporteurs : Benjamin Lancar, conseiller
référendaire, Rafaele Clamadieu, rapporteure
extérieure

traitement et une transparence a mieux

Contre-rapporteur : Daniel-Georges Courtois,
assurer

conseiller maitre

Rapporteurs : Jean-Paul Albertini, conseiller

3. Lasortie des emprunts a risque des maitre, Benjamin Lancar, conseiller référendaire

collectivités locales : un exercice mené | Contre-rapporteure : Héleéne Morell, conseillere

a bien mais un cofit élevé pour les maitre

finances publiques

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

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

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

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

3 Les rapporteurs ont contribué au présent rapport en effectuant les controles, les
enquétes et les évaluations sur lesquels la Cour a fondé ses observations et
recommandations d’une part et; 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.




FORMATIONS ET RAPPORTEURS

Chapitre II — Les politiques publiques

1. Amplifier la modernisation numérique
de I’Etat

Rapporteure : Esther Mac Namara, conseillere
référendaire

Contre-rapporteur : Gérard Ganser, conseiller
maitre

2. Les activités privées de sécurité: une
contribution croissante a la sécurité publique,
une régulation insuffisante

Rapporteurs : Marie-Aimée Gaspari, conseillere
référendaire, Bertrand Saint-Etienne, auditeur
Contre-rapporteure : Mireille Faugere, conseillere
maitre

3. La politique vaccinale : un enjeu de
santé publique, une confiance a conforter

Rapporteurs : Ali Saib, conseiller maitre, Marie-
Laure Berbach, conseillere référendaire, Arnaud
Bontemps, auditeur, Pierre Kersauze, rapporteur
extérieur

Contre-rapporteur : Noél Diricq, conseiller
maitre, président de section

4. Les compteurs communicants Linky :
tirer pour les consommateurs tous les
bénéfices d’un investissement coliteux

Rapporteurs : Christophe Colin de Verdiere,
conseiller référendaire

Contre-rapporteur : Olivier Delaporte, conseiller
maitre

Chapitre III : La gestion immobiliére

publique

1.
services centraux des ministeres chargés

Le regroupement immobilier des

de I’équipement, de I’environnement et
du logement :
améliorée au prix de surcofits évitables

une fonctionnalité

Rapporteurs : Virginie Duhamel-Fouet, Arnauld
Marrou, rapporteurs extérieurs
Contre-rapporteur : Jean-Yves Perrot, conseiller
maitre

2. Le projet «Balard »: une réussite
opérationnelle, un pilotage a renforcer

Rapporteurs : Xavier Lafon, conseiller
référendaire, Loic Batel, rapporteur extérieur
Contre-rapporteure : Frangoise Saliou,
conseillere maitre

3. L’Ecole nationale supérieure

maritime : un avenir a clarifier

Rapporteures : Chantal Campagnolo, Raphaélle
Goddet, rapporteures extérieures
Contre-rapporteur : Frangois-Roger Cazala,
conseiller maitre, président de section

4. Dix ans aprés le lancement de
I’opération Campus, un premier bilan en
demi-teinte

Rapporteurs : Muriel Solignac, conseillere
référendaire, Jérome Dietenhoeffer, rapporteur
extérieur

Contre-rapporteur : Michel Clément, conseiller
maitre, président de section
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Chapitre IV : Les territoires

1. L’alimentation en eau potable de la
métropole du Grand Paris : une nouvelle
stratégie pour de nouveaux enjeux

Président : Gérard Terrien, président de chambre
régionale des comptes

Rapporteure :  Carole  Pelletier,  premiere
conseillere de chambre régionale des comptes

2.Les piscines et centres aquatiques
publics : un modele obsolete

Président : Gérard Terrien, président de chambre
régionale des comptes

Rapporteurs : Catinaud,  premier
conseiller de chambre régionale des comptes,
Sébastien  Simoes, de

Laurent
conseiller chambre
régionale des comptes

Contre-rapporteur : Frédéric Advielle, président
de chambre régionale des comptes

3.Le  tourisme Languedoc-
Roussillon : un défi pour la nouvelle

région Occitanie

cn

Président : André Pezziardi, président de chambre
régionale des comptes

Rapporteurs : Hélene Motuel-Fabre, présidente
de section de chambre régionale des comptes,
Xavier Bailly, conseiller de chambre régionale
des comptes

4. L’hopital de Longué-Jumelles :
établissement en survie artificielle

un

Président : Francois Monti, président de chambre
régionale des comptes

Rapporteur : Nicolas Renou, premier conseiller
de chambre régionale des comptes

TOME II

Chapitre I — Le suivi des recommandations de la Cour en 2017

Chapitre II - Le suivi des recommandations des chambres régionales et

territoriales des comptes

Chapitre III : La Cour constate des progres

1. Les aides pour ’électrification rurale :
un instrument de péréquation efficace,
qui doit s’adapter a de nouveaux besoins

Rapporteures : Dominique Dujols, conseillere
maitre, Sandrine Duchéne, rapporteure
extérieure

Contre-rapporteure : Marie-Hélene Dos Reis,
conseillere maitre

2. La Caisse nationale de solidarité pour
des
assurées, des progres a poursuivre

I’autonomie : missions  mieux

Rapporteures : ~ Nathalie Casas,  Christian
Carcagno, conseillers maitres, Caroline Régis,
conseillere référendaire

Contre-rapporteur : Dominique

conseiller maitre, président de section

Antoine,




FORMATIONS ET RAPPORTEURS

Chapitre IV : La Cour insiste

1. La mise en ceuvre des contrats aidés :
un recentrage nécessaire sur 1’objectif
d’insertion professionnelle

Rapporteurs : Emilie Barreau, auditrice,
Matthieu Garrigue-Guyonnaud, rapporteur
extérieur

Contre-rapporteur : Erard Corbin de Mangoux,
conseiller maitre en service extraordinaire

2. La gestion des amendes de circulation :

une dématérialisation achevée, des

insuffisances a surmonter

Rapporteures : Mireille Faugere, conseillere
maitre, Christine Bronnec, rapporteure extérieure
Contre-rapporteur : Yves Rolland, conseiller
maitre, président de section

3. Le service civique: une montée en
charge réussie, un dispositif mal financé
aux effets mal connus

Rapporteurs : Sylvie Vergnet, conseillere maitre,
Grégoire Herbin, conseiller référendaire
Contre-rapporteur : André Barbé, conseiller
maitre, président de section

4. Les services publics numériques en

santé : des avancées a amplifier, une
cohérence a organiser

Rapporteurs : Maud Child, conseillere maitre,
Arnaud Bontemps, auditeur, Philippe Bellosta,
expert

Contre-rapporteur : Noél Diricq, conseiller
maitre, président de section

Rapporteur :  Daniel =~ Vasseur, conseiller
5. La lutte contre la fraude aux cotisations | référendaire
sociales : une politique a relancer Contre-rapporteur :  Jean-Pierre ~ Laboureix,
conseiller maitre, président de section
. Rapporteurs :  Sébastien  Gallée, conseiller
6.La dette des hopitaux: des| .. .
référendaire

améliorations fragiles, une vigilance a
maintenir

Contre-rapporteur : Noél Diricq, conseiller
maitre, président de section

7. Les missions fiscales de la douane : des
colts trop élevés, une modernisation et
une simplification a mettre en ceuvre

Rapporteurs :  Alain Levionnois, conseiller
maitre, Robin Degron, conseiller référendaire
Contre-rapporteur : Jean-Christophe Chouvet,

conseiller maitre

Chapitre V : La Cour alerte

1. Les aides a la presse écrite : des choix
nécessaires

Rapporteur : Pascal Samaran, conseiller maitre,
Contre-rapporteur : Jacques Tournier, conseiller
maitre, président de section

2. L’Etat et le mouvement sportif : mieux
garantir I’intérét général

Rapporteurs : Denis Tersen, conseiller maitre,
Guillaume Tiniot, rapporteur extérieur
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Contre-rapporteur : André Barbé, conseiller
maitre, président de section

3. Les stations de ski des Alpes du nord
face au réchauffement climatique : une
vulnérabilité croissante, le besoin d’un
nouveau modele de développement

Présidente : Marie-Christine Dokhélar, présidente
de chambre régionale des comptes

Rapporteurs : Yves Roquelet, Guy Duguépéroux
présidents de section de chambre régionale des
comptes,




Introduction

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

Le role 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 contrdle de I’exécution des lois de finances et de I’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 controles, enquétes et évaluations que pour
I’élaboration des rapports publics :

- lindépendance : 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
contrdles, pour 1’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
contrdle, 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
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autre formation comprenant au moins trois magistrats, dont I’un assure
le réle de contre-rapporteur, chargé notamment de veiller a la qualité
des travaux. Il en va de méme pour les projets de rapport public.

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’aprés prise en compte des
réponses recues et, s’il y a lieu, apres 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

controlés 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 contrdle

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

2017-2019 :

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

la maftrise des risques liés a la régularité et a la probité dans I’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.



INTRODUCTION 19

Enfin, le programme annuel fixe les contrdles que chacune des
chambres effectuera au cours de I’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.

Le programme des travaux de la Cour en 2017 a ainsi été fixé par
arrété du Premier président du 19 décembre 2016, et modifié a plusieurs
reprises en 2017 pour actualisation.

*
kk

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.

Ce rapport présente un éventail varié d’exemples concrets, couvrant
le plus large champ de 1’action publique. Il met en exergue des défaillances
de gestion (I’hopital de Longué-Jumelles par exemple), mais également des
progres (les aides pour I’électrification rurale, la Caisse nationale de
solidarité pour 1’autonomie). Plusieurs exemples permettent de souligner
les risques qui menacent I’efficacité de I’action publique : des projets,
parfois ambitieux, n’ont pas encore atteint leurs objectifs pour des raisons
variées (Linky), des réformes, en cours de mise en ceuvre, nécessitent d’étre
poursuivies plus résolument (les services publics numériques par exemple).
Dans tous les cas, la Cour s’attache, par ses recommandations, a fournir
des pistes d’amélioration pour maitriser ces risques et pour plus d’efficacité
et d’efficience.

La sélection opérée cette année reflete a la fois les priorités de
controle retenues par la Cour et les chambres régionales et territoriales des
comptes pour 2017 et les principaux constats qu’elles en ont tirés, ainsi que
le souci d’éclairer la diversité des politiques et de la gestion publiques.

*
*x

La structure du rapport public de 2018 est rénovée par rapport aux
précédentes éditions. Le rapport se divise en trois tomes.

Son tome I rend compte des observations et recommandations tirées
des contrdles, enquétes et évaluations réalisés en 2017, en application de
I’article L. 143-6 du code des juridictions financieres, 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 Etre tirés ».
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Le premier chapitre est consacré aux finances publiques et présente
notamment 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 2017.

Le deuxiéme chapitre fournit quatre illustrations de politiques
publiques, dans quatre champs de I’action publique : numérique, sécurité,
santé et énergie.

Le troisieme chapitre, consacré a la gestion immobiliere publique,
fournit des exemples de gestion de projets de regroupement de services
ministériels, d’une part, et d’établissements d’enseignement supérieur,
d’autre part.

Enfin, le dernier chapitre évoque les territoires sous les deux angles
de leur valorisation et des offres de service public.

Le tome II du rapport est d’abord consacré aux suites des controles,
a travers un bilan du suivi des recommandations de la Cour en 2017, en
application de I’article L. 143-9 du code des juridictions financieres. Le
suivi des recommandations des chambres régionales et territoriales des
comptes fait également 1’objet pour la premiere fois d’un chapitre au
rapport public annuel, en application du méme article du code des
juridictions financieres tel qu’il résulte de la loi NOTRé. Ces deux bilans
précedent douze 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 deuxieme, « la
Cour insiste » : malgré des avancées, les recommandations sont
partiellement ou imparfaitement mises en ceuvre. Enfin, la troisieéme partie,
«la Cour alerte », regroupe des cas d’absence de mise en ceuvre.

Le tome III 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. La récente réforme du code
des juridictions financieres a amené ici des modifications substantielles.

Une premiere partie présente brievement 1’organisation de la Cour
et des chambres régionales et territoriales des comptes et les moyens
humains et financiers dont elles disposent, conformément a [D’article
L. 143-8 du code des juridictions financieres.

Une deuxiéme partie expose les missions qui sont confiées a la Cour
et aux chambres régionales et territoriales des comptes, et la maniere dont
celles-ci les exercent, en les illustrant par des travaux réalisés en 2017.

Enfin, une annexe offre au public un récapitulatif des données
d’activité des chambres régionales et territoriales des comptes.



Chapitre 1

Les finances publiques

La situation d’ensemble des finances publiques
(2 fin janvier 2018)

Les remises et transactions en matiere fiscale : une égalité de traitement
et une transparence a mieux assurer

La sortie des emprunts a risque des collectivités locales : un exercice
mené a bien mais un cofit élevé pour les finances publiques






1
La situation d’ensemble des finances
publiques (a fin janvier 2018)

PRESENTATION

Selon les dernieres prévisions du Gouvernement, le déficit public
devrait passer sous le seuil des 3 points de PIB en 2017, a 2,9 points de
PIB. Il baisserait de 0,5 point de PIB par rapport a 2016. 1l serait supérieur
a l'objectif fixé en loi de finances pour 2017 (2,7 points de PIB), en raison
notamment de la sous-estimation des dépenses qu’avait relevée la Cour
dans son audit de juin 2017. 1l serait inférieur a [’estimation, a politique
inchangée, de ’audit (3,2 points de PIB), grdce aux mesures de freinage
de la dépense prises a I’été, a des économies imprévues sur la charge
d’intéréts et le prélevement sur recettes a destination de [’'Union
européenne et, surtout, a d’importantes plus-values de recettes.

Pour 2018, le Gouvernement prévoit un déficit de 2,8 points de PIB,
en réduction tres limitée par rapport a 2017. Le déficit structurel, qui
corrige le déficit effectif de l'impact de la conjoncture, de nouveau
Jfavorable, et de celui, exceptionnel, des remboursements de la taxe a 3 %
sur les dividendes, a la suite de son annulation par le Conseil
constitutionnel, ne s’améliorerait également que de 0,1 point de PIB. La
dette publique rapportée au PIB continuerait d’augmenter, a rebours de
celle de ’ensemble des autres membres de la zone euro.

Apres une présentation de la situation des finances publiques en
2017 et des risques, pour certains d’une nature inhabituelle, qui entourent
encore cette prévision (1), la Cour examine la prévision pour 2018 et les
aléas qui I'affectent en matiere de recettes comme de dépenses (Il). Elle
analyse ensuite la trajectoire de finances publiques tracée pour les années
2018 a 2022 dans la loi de programmation des finances publiques, en
examinant plus particulierement les hypotheses de croissance et de solde
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structurel, I’objectif d’évolution de la dépense et le partage des soldes
entre grandes catégories d’administrations publiques (II1).

Les observations de la Cour reposent sur les informations
disponibles au 23 janvier 2018.

I - En 2017, un retour possible du déficit public
en dessous de trois points de PIB, grice a des
plus-values importantes de recettes

Les déficits publics effectif et structurel de la France se seraient
réduits en 2017, grice notamment a d’importantes plus-values de recettes
(A). Mais ils restent élevés, en particulier comparés aux autres pays de la
zone euro (B).

A - L’évolution spontanée des recettes a I’origine d’une
amélioration sensible du solde public prévisionnel

Le projet de loi de finances pour 2017 prévoyait un déficit de
2,7 points de PIB, objectif révisé a 2,8 points de PIB dans le programme
de stabilité transmis par la France a la Commission européenne en avril
2017. Sur la base des éléments dont elle disposait en juin dernier, la Cour
avait estimé que, sans mesures de redressement, le déficit public risquait
de s’élever a 3,2 points de PIB. Selon la derniere prévision du
Gouvernement, le déficit public pourrait finalement s’établir a 2,9 points
de PIB, sous l’effet principalement de rentrées fiscales nettement
meilleures que prévu jusqu’en juin.

1 - L’audit des finances publiques avait relevé une nette
sous-estimation des dépenses publiques

L’audit réalisé par la Cour en juin 2017 avait mis en évidence
plusieurs éléments d’insincérité dans 1’élaboration du projet de loi de
finances pour 2017, puis du programme de stabilité d’avril 2017. 11 avait
conduit a estimer que, sur la base des prévisions économiques disponibles
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en juin 2017 et, a politique inchangée, le déficit pourrait atteindre 3,2 points
de PIB contre 2,8 points de PIB selon la prévision du programme de
stabilité (graphique 1), en raison d’une légere surestimation des recettes et
d’une forte sous-estimation des dépenses.

L’audit reprenait les hypothéses macroéconomiques du programme
de stabilité, et en particulier la prévision de croissance de I’activité de
1,5 % pour 2017. Celle-ci avait en effet été jugée « plausible » dans 1’avis
du Haut conseil des finances publiques d’avril 20174 — alors méme que les
prévisions de la plupart des économistes étaient alors inférieures a celle
présentée par le Gouvernement>.

Graphique n° 1 : estimation du déficit public en juin 2017
(en points de PIB)

Programme de Estimation a politique
stabilité d’avril 2017 inchangée de juin 2017

Recettes ﬁscalesm Dépenses p-OBiIftS
(0,05) et non seesse de retraite de PIB
fiscales (0,05)

Dépenses
de 'Etat

Recapitalisation
AREVA

p - - p - g
~"

; ~"
/ 52 ;;Ic;nts Corrections en recettes Corrections en dépenses

\

Source : Cour des comptes (audit des finances publiques de juin 2017)

4 Avis n° HCFP-2017-1 relatif aux prévisions macroéconomiques associées au
programme de stabilité pour les années 2017 a 2020, du 11 avril 2017.

3 Le « Consensus Forecasts », une publication de la société Consensus Economics qui
collecte tous les mois les prévisions macroéconomiques des principaux services
d’études économiques frangais, affichait en mars 2017 un taux de croissance de
I’activité de 1,3 % en moyenne pour la France.
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La Cour avait également considéré que 1’hypothese d’élasticité® des
prélevements obligatoires a la croissance qui ressortait du programme de
stabilité était pertinente au regard des informations disponibles au
printemps.

Elle avait en revanche estimé que les recettes issues du service de
traitement des données rectificatives (STDR) et les recettes non fiscales
étaient surestimées de 0,1 point de PIB au total.

Les prévisions de dépenses publiques concentraient les principaux
risques. La Cour estimait les dépassements attendus par rapport au
programme de stabilité sur les dépenses entre 6 et 7 Md€, soit environ
0,3 point de PIB, portant principalement sur les dépenses de I’Etat.

Ces dépassements sur les dépenses de I'Etat concernaient en premier
lieu les crédits des ministeres, a hauteur de 4,8 Md€ en hypotheése médiane,
soit un dépassement de 3,1 Md€ par rapport aux crédits votés en loi de
finances initiale (LFI), la cible de dépenses inscrite dans le programme de
stabilité ayant été abaissée de 1,7 Md€ par rapport a la loi de finances
initiale. Par ailleurs, elle relevait que des économies sur la charge d’intéréts
et le prélevement sur recettes a destination de I’Union européenne étaient
prévisibles, pour 1,2 Md¥€ au total.

Ensuite, alors que la recapitalisation d’AREVA avait été supposée
totalement neutre sur le montant des dépenses en comptabilité nationale
dans le programme de stabilité, la Cour estimait qu’elle risquait de dégrader
le déficit public a hauteur de 2,3 Md€. En effet, la recapitalisation de
I’entreprise AREVA SA (y compris I'indemnisation des actionnaires
minoritaires) ne pouvait &tre assimilée a une prise de participation d’un
investisseur avisé du secteur privé, si bien que, en comptabilité nationale,
la dépense correspondante devait étre enregistrée en dépense publique.

Enfin, la prévision de dépenses de retraite intégrait, a hauteur de
750 M€, un impact de la réforme du cumul emploi-retraite qui n’était pas
justifié.

Au total, la Cour estimait que, sans mesures nouvelles de

redressement, le surcroit de dépenses publiques s’éleverait a 0,3 point de
PIB par rapport a la prévision du programme de stabilité.

6L ¢lasticité d’une recette publique 2 son assiette mesure la progression de cette recette
en pourcentage, lorsque son assiette augmente de 1 %, a législation inchangée. Si une
hausse de 1 % de I’assiette fait augmenter une recette publique de 2 % (resp. 0,5 %),
I’élasticité 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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2 - L’amélioration de la conjoncture économique réduit le déficit
prévisionnel

Le déficit prévisionnel est estimé en loi de finances rectificative
(LFR) du 28 décembre 2017 a 2,9 points de PIB (graphique 2), soit une
amélioration de 0,3 point de PIB (c’est-a-dire de ’ordre de 7 Md€) par
rapport a I’estimation présentée en juin dans 1’audit des finances publiques.

Graphique n° 2 : le solde des administrations publiques de 2000
a 2017 (en points de PIB)

-8
-
Source : Cour des comptes, a partir des données de I’'Insee jusqu’en 2016 et de la
prévision du Gouvernement pour 2017

La réduction du déficit public pour 2017 par rapport a I’audit résulte
essentiellement de recettes supérieures a la prévision, d’environ un quart
de point de PIB, qui tiennent notamment a la nette amélioration de la
conjoncture, en France et dans le reste de la zone euro. En particulier, la
prévision de prélevements obligatoires associée a la LFI pour 2018 est
supérieure de 6,3 Md€, soit pres de 0,3 point de PIB, a ce que laissaient
attendre les données conjoncturelles et les rentrées fiscales enregistrées au
printemps. De plus, les informations communiquées par le ministere de
I’action et des comptes publics a la mi-janvier 2018 font état d’une
amélioration supplémentaire des recettes fiscales de I’Etat (notamment
concernant I'impdt sur les sociétés et la TVA).
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Depuis le printemps 2017, la conjoncture s’est en effet améliorée et
les prévisions de croissance ont globalement été révisées en hausse : le
Gouvernement tablait, au moment du dépdt du PLFR de fin 2017, sur une
croissance de 1,7 % au lieu de 1,5 % dans le programme de stabilité
d’avril’. Le Haut conseil des finances publiques a estimé prudente cette
prévision de 1,7 %%. Les derniéres prévisions de novembre 2017 de la
Commission européenne’ et de I’OCDE, de décembre 2017 de la Banque
de France et de I’Insee tablent ainsi toutes sur une croissance au moins
égale 2 1,8 % en 2017.

Graphique n° 3 : estimation du déficit public en 2017
en loi de finances rectificative (en points de PIB)

Estimation a politique Prévision de la LFR
inchangée de juin 2017 de décembre 2017
— >
[ |
-2,9
Dépenses points
Prélévements de VEtat (*) de PIB
obligatoires
+0,11 m —
emd Investissement
+0,3 Autres local et autres
recettes
TR VRN _/
Y En points W v
de PIB Corrections en recettes  Corrections en dépenses

(*) charge d'intéréts et prélévement sur recettes a destination de 'Union européenne

Source : Cour des comptes

7 Hypothese identique a celle du consensus des économistes tel qu’il est recensé par le
« Consensus Forecasts ».

8 Avis n° HCFP-2017-6 relatif au deuxieéme projet de loi de finances rectificative pour
I’année 2017 du 10 novembre 2017.

9 Une fois corrigée des jours ouvrés pour la rendre conforme aux autres prévisions.
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L’amélioration des recettes prend toutefois pour I’essentiel la forme
d’une révision a la hausse de leur rendement a croissance du PIB en valeur
inchangée!®. Ainsi, alors que le programme de stabilité anticipait une
croissance spontanée (c’est-a-dire hors impact des mesures nouvelles) des
prélevements obligatoires a peine supérieure a celle du PIB, celle-ci lui est
tres sensiblement supérieure dans la derniere loi de finances rectificative :
I’élasticité des prélevements obligatoires, prévue a un peu plus de 1 dans
le programme de stabilité, a été relevée a pres de 1,4 pour 2017, soit un
niveau qui n’a pas été atteint depuis 2001'!. Le surcroit de recettes
correspondant, qui porte principalement sur les recettes de TVA, de
prélevements sociaux et les droits de mutation a titre onéreux, s’éleve ainsi
a 8,0 Md¢€.

Depuis 'audit, la prévision de prélevements obligatoires a été
réduite de pres de 3,0 Mdf€ du fait de la réduction attendue du rendement
du STDR, conformément au diagnostic de la Cour, et de la révision de
I’impact des mesures nouvelles'?. De plus, la prévision de recettes non
fiscales a été réduite de 0,7 Md€ supplémentaires par rapport a la révision
en baisse de 1,5 Md€ que I’audit avait considérée nécessaire'3.

Le Gouvernement a par ailleurs tiré les conséquences de
I’invalidation par le Conseil constitutionnel, le 6 octobre 2017, de la
contribution a 3 % sur les dividendes distribués, apres la décision de la
Cour de justice de I’Union européenne en mai 2017 qui avait déja invalidé
I’imposition des redistributions de dividendes provenant de filiales d’autres
Etats-membres de 1'Union : il a introduit, dans la premiére loi de finances
rectificative pour 2017, une mesure de surtaxe a 1’impot sur les sociétés,
pour un rendement de 4,9 Md€ en 2017, qui visent a compenser quasi
intégralement le surcoiit en 2017 entrainé par cette invalidation.

10 La prévision de croissance du PIB en valeur est en effet pratiquement inchangée
(2,5 % au moment du PLF 2018 contre 2,4 % dans le programme de stabilité d’avril
2017), car la prévision de prix du PIB a de son coté été révisée a la baisse.

11 L’ élasticité pourrait néanmoins finalement se révéler plus faible, si les données de
PIB aujourd’hui disponibles sur les trois premiers trimestres venaient a étre révisées a
la hausse, comme c’est possible en phase d’amélioration de la conjoncture.

12 Notamment du fait de la neutralisation de I’effet en comptabilité nationale de mesures
d’anticipation de certaines recettes (acomptes de C3S, TVS et TASCOM), de hausses
des taux des imp6ts locaux décidées nettement plus faibles qu’anticipé et de la révision
de I’'impact de nombreuses autres mesures.

13 Cette moins-value concerne essentiellement les procédures de soutien financier au
commerce extérieur (-0,4 Md€) et les amendes et condamnations pécuniaires
prononcées par I’ Autorité de la concurrence (-0,2 Md¥€).
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La prévision de dépenses est un peu plus basse, d’environ 1,5 Md€
(0,06 point de PIB) que I’estimation de 1’audit.

Des ouvertures nettes de crédits pour les ministeres ont été
effectuées par la LFR du 28 décembre 2017 a un niveau tres proche de celui
anticipé dans 1’audit (soit un dépassement de 4,7 Md€ par rapport au
programme de stabilité). Des ouvertures nettes de crédit moins importantes
que supposé dans I’audit ont été effectuées sur certaines missions, grace
notamment aux mesures d’économies prises a I’été (baisse de 5 € du
montant des aides personnalisées au logement et diminution importante des
contrats aidés au second semestre), mais ce surcroit d’économies par
rapport a celles qui avait été estimées plausibles dans I'audit a été
compensé par des ouvertures de crédit supplémentaires sur d’autres
missions.

Des facteurs extérieurs a ’action des pouvoirs publics sont venus
réduire la dépense d’environ 0,14 point de PIB : le prélevement sur recettes
au profit de I’Union européenne et la charge d’intéréts sont, comme c¢’était
déja le cas les deux derniéres années, plus faibles que prévu au printemps
(-1,5 MdE€ et -1,0 Mdf£ respectivement) ; de plus, 1’évolution des prix de
gros de I’électricité en Europe a permis d’effectuer des économies sur le
compte d’affectation spéciale Transition énergétique (a2 hauteur de
0,9 Mdf).

A I’inverse, les données disponibles concernant les collectivités
territoriales et les administrations de sécurité sociale ont conduit le
Gouvernement a réviser en hausse leurs dépenses par rapport aux
estimations retenues au moment de I’audit (respectivement +1,4 Md€ et
+0,5 Md€, soit au total 0,08 point de PIB).

Enfin, comme retenu dans 1’audit de juin, la recapitalisation
d’AREVA a été prise en compte par le Gouvernement a hauteur de
2,3 Md£.

3 - Le retour du déficit public sous trois points de PIB en 2017 est
possible, sous réserve du traitement en comptabilité nationale du
contentieux sur la taxe a 3 %

Comme tous les ans, des incertitudes significatives pésent encore, a
la fin du mois de janvier, sur les comptes des collectivités territoriales : les
remontées comptables des collectivités territoriales aujourd’hui
disponibles a fin janvier 2018 fournissent une image imparfaite de leurs
comptes pour 2017, en particulier pour leurs dépenses d’investissement.
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Par ailleurs, si les résultats provisoires de I’exécution budgétaire de
I’Etat communiqués par le Gouvernement sont meilleurs qu’anticipé en
LFR, du fait notamment de plus-values de recettes fiscales importantes, le
résultat en comptabilité nationale ne sera pas disponible avant la
notification par I'Insee des chiffres de déficit public en mars 2018. Or, aux
incertitudes habituelles qui s’attachent a de nombreuses opérations
(dépenses militaires, charge d’intéréts par exemple) s’y ajoutent cette
année d’autres d’une ampleur inhabituelle, portant sur le traitement des
différents volets de la recapitalisation d’AREVA et sur celui du coit de

I’invalidation de la taxe a 3 % sur les dividendes.

En effet, la décision du Conseil constitutionnel a pour effet
d’accroitre le montant des restitutions potentielles aux entreprises :
estimées en juin au moment de I'audit, puis en septembre par le
Gouvernement, a 5,7 Md€ (sans impact sur 1’exercice 2017) sur la base de
la seule décision de la Cour de justice de I’Union européenne de mai 2017,
il devrait atteindre 10 Md€ apres la décision du Conseil constitutionnel.
Cette décision devrait également conduire a un remboursement accéléré
aux entreprises de la taxe ainsi censurée.

Selon I’analyse qui sera faite de la date a laquelle le remboursement
aux entreprises de cette taxe doit &tre enregistré en comptabilité nationale,
le cofit net pour les administrations publiques de ces remboursements et de
la surtaxe additionnelle a I’impot sur les sociétés, votée en loi de finances
rectificative en 2017, serait quasi nul, ou pourrait atteindre 5 Md€
(cf. encadré).

Dans le premier cas, la prévision du Gouvernement d’un déficit
public inférieur au seuil de trois points de PIB en 2017 sera probablement
atteinte. Dans le second cas, le passage sous ce seuil en 2017 serait plus
incertain.

L’enregistrement en compatibilité nationale des remboursements
aux entreprises de la taxe a 3 % sur les dividendes

L’enregistrement en comptabilité nationale des contentieux entre les
administrations et des contribuables qui sont réglés en la faveur de ces
derniers par une décision judiciaire doit étre effectué au moment ou les
bénéficiaires disposent, individuellement, d’un droit automatique et
incontestable au versement correspondant. Lorsqu’un examen des
demandes individuelles par les services administratifs est nécessaire afin de
savoir si elles sont recevables et déterminer le montant du remboursement
correspondant, la dépense ou la recette est enregistrée a la date ou cet
examen a eu lieu.
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Par conséquent, si les comptables nationaux considerent que le
montant du remboursement auquel les entreprises ont droit ne peut &étre
arrété sans une instruction et une liquidation au cas par cas par les services
fiscaux, alors ce sera la date de remboursement aux entreprises qui
déterminera la date d’enregistrement en comptabilité nationale de ce
contentieux. Le colit net pour les administrations publiques de ces
remboursements (5 Md€ environ) et de la surtaxe a I’imp06t sur les sociétés
(4,9 Md€) votée en loi de finances rectificative en 2017 serait alors quasi
nul en 2017, comme I’estime le Gouvernement. Ce coiit net serait en
contrepartie de plus de 4 Md€ (0,2 point de PIB) en 2018, le reliquat de
remboursements (5 Md€ environ) excédant largement le rendement résiduel
de la surtaxe a I’'IS (0,6 Md€).

Si au contraire les comptables nationaux considerent que la décision
du Conseil constitutionnel permet de déterminer de maniere automatique et
incontestable le montant dii aux entreprises, la date de la décision du Conseil
constitutionnel sera retenue. Les remboursements enregistrés en
comptabilité nationale seraient alors de 10 Md€ en 2017 et le déficit public
en serait ainsi, toutes choses égales d’ailleurs, dégradé de 5 Md€, soit
0,2 point de PIB, par rapport a la prévision du Gouvernement. En sens
inverse, le déficit de 2018 ne serait pas affecté par ces remboursements et
serait donc réduit de 0,2 point de PIB par rapport a la prévision du
Gouvernement.

B - Des déficits effectif et structurel plus élevés que dans
la quasi-totalité des autres pays européens

Malgré le passage possible de son solde public en dessous de trois
points de PIB, le France continuerait de connaitre une situation plus
dégradée que celle de la quasi-totalité de ses partenaires européens.

Ainsi, selon les dernieres prévisions de la Commission européenne
de novembre 2017, le déficit public de la France (2,9 points de PIB comme
pour le Gouvernement) serait supérieur de 1,7 point a celui de la moyenne
de la zone euro (1,2 point de PIB) en 2017 et seule I’Espagne continuerait
d’avoir un déficit public plus élevé que la France au sein de la zone euro
(graphique n° 4).
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Graphique n° 4 : soldes publics prévus en 2017 dans la zone euro
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Une partie de ces écarts peut provenir de positions différentes dans
le cycle : I’écart de production, c’est-a-dire 1’écart entre le PIB effectif et
son niveau potentiel, est plus creusé en France que dans le reste de la zone
euro et certains de nos partenaires, comme 1’ Allemagne, auraient méme,
contrairement a la France, un écart de production positif.

Mais les déficits structurels, qui corrigent les déficits effectifs de la
position de I’économie dans le cycle (cf. encadré), indiquent également une
position plus dégradée de la France par rapport a ses partenaires : en 2017,
le déficit structurel de la France, estimé par la Commission européenne a
2,4 points de PIB, serait plus élevé de 1,5 point de PIB que celui de la zone
euro (0,9 point de PIB) et, de nouveau, seule I’Espagne aurait un déficit
structurel plus élevé, rapporté au PIB, que la France (3,1 points de PIB).

Parmi les pays qui dépassent le seuil de 60 points de PIB de dette,
la France est par ailleurs celui dont la dette publique rapportée au PIB
augmente le plus en 2017 (0,4 point de PIB selon les prévisions de la
Commission), tandis que, dans le méme temps, la dette publique moyenne
de la zone euro rapportée au PIB diminuerait de 1,8 point.
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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 1égislatifs, mais aussi par
les fluctuations de D’activité 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 :

- estimation du PIB « potentiel », ¢’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 un) ;

- évaluation des facteurs exceptionnels qui conduisent a affecter de maniere
significative et purement temporairement le déficit public ;

- estimation du solde structurel par différence entre le solde effectif et la
somme de sa composante conjoncturelle et de I'impact des mesures
exceptionnelles ainsi recensées.

L’évolution des dépenses publiques en volume serait en 2017
proche de celle des années précédentes. Les mesures de limitation des
dépenses prises au cours de 1’été ont permis de contenir leur dynamique,
mais n’auraient pas suffi a ramener I’évolution des dépenses (+0,9 % en
volume en 2017) en deca du rythme moyen observé sur ces dernieres
années (0,9 % en moyenne sur la période 2012-2016). Ce rythme serait par
ailleurs resté nettement supérieur a celui observé en moyenne sur la période
2012-2016 dans la zone euro (0,4 % en volume).

Par ailleurs, I’effort structurel en dépense, qui vise a mesurer
I'impact de I’action des pouvoirs publics sur les dépenses, sera resté
pratiquement nul en 2017 en dépit du retard pris par la France par rapport
a la plupart des autres pays européens dans sa convergence vers 1’objectif
de moyen terme (OMT) de solde public structurel.

*
kk

Le déficit public peut repasser sous les trois points de PIB en 2017,
mais, méme si le retour sous ce seuil se confirme, cette amélioration du
solde public s’accompagne de nombreuses fragilités. Ainsi, la réduction du
déficit est principalement imputable a 1’amélioration de la conjoncture
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accompagnée d’importantes plus-values de recettes qui ne sont pas
reproductibles chaque année. Malgré les mesures de redressement prises a
I’été et de bonnes surprises sur la charge d’intéréts et le prélevement sur
recettes au profit de I’'Union européenne, la croissance des dépenses devrait
atteindre pres de 1 % en volume, comme les années précédentes. La France
continue ainsi d’avoir une situation de ses finances publiques et une
trajectoire de dette plus dégradées que la quasi-totalité de ses partenaires
européens.

IT - En 2018, un objectif de déficit public
en tres faible réduction

En 2018, le Gouvernement prévoit une réduction tres faible du
déficit (0,1 point de PIB), qui s’établirait a 2,8 points de PIB, résultant d’un
déficit de 3,4 points de PIB pour les administrations publiques centrales en
partie compensé par un excédent de 0,1 point de PIB pour les
administrations publiques locales et un excédent de 0,5 point de PIB pour
les administrations publiques de sécurité sociale. La loi de finances integre
en effet une forte baisse des prélevements obligatoires (A) et suppose un
ralentissement, modéré, des dépenses, dont la réalisation est de plus
incertaine (B). En tout état de cause, la réduction du déficit structurel serait
tres modeste (C) et la dette publique ne baisserait toujours pas (D).

A - Une prévision de recettes raisonnable, marquée
par un montant élevé de baisses des prélevements

Dans son avis du 24 septembre 2017'4, le Haut conseil des finances
publiques a estimé raisonnables les prévisions de croissance du PIB
(+1,7 %), d'inflation (+1,1 % de hausse de l’indice des prix a la
consommation) et de progression de la masse salariale privée (+ 3,3 %)
retenues par le Gouvernement dans le projet de loi de finances pour 2018.
Les prévisions effectuées depuis lors ont confirmé ce diagnostic. En
particulier, les prévisions de croissance de novembre 2017 de la

14 Haut conseil des finances publiques, avis n® HCFP-2017-4, relatif aux projets de lois
de finances et de financement de la sécurité sociale pour I’année 2018, 24 septembre
2017.
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Commission européenne, de I’OCDE ou de décembre 2017 de la Banque
de France s’établissent a 1,7 % ou 1,8 % pour 2018.

De méme, le Haut conseil des finances publiques a estimé prudente
la prévision de croissance spontanée de prélevements obligatoires, au
regard de la prévision de croissance en valeur du PIB. Elle est en effet
prévue égale a celle du PIB (graphique 5), alors qu'elle devrait lui étre
supérieure en 2017, apres l'avoir déja été en 2016. Or, en phase
d'amélioration de la conjoncture (comme par exemple entre 2004 et 2006,
cf. graphique n° 5), il est fréquent, méme si ce n'est pas systématique, que
la croissance spontanée des recettes dépasse pendant plusieurs années
consécutives celle du PIB et ce pourrait donc étre a nouveau le cas en 2018.

Les derniers résultats de 1’exécution budgétaire 2017 devraient
en outre se traduire par une majoration des recettes fiscales en 2018.

Graphique n° 5 : croissance spontanée des prélevements obligatoires
et croissance du PIB en valeur (en %)
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Source : Cour des comptes, a partir des données de 1’Insee et du rapport économique social
et financier des années 2003 a 2017

Des mesures viennent toutefois nettement diminuer le rendement
des prélevements obligatoires, pour un montant net estimé par le
Gouvernement a 9,9 Md€. Celles-ci, dont les principales sont présentées
dans le tableau 1, traduisent les réformes importantes apportées par le
nouveau Gouvernement a la structure des prélevements obligatoires, mais
aussi les décisions prises par le Gouvernement précédent, notamment en
loi de finances pour 2017, et le contrecoup de la surtaxe exceptionnelle a
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I’'IS votée en projet de loi de finances rectificative pour 2017. Ces mesures
représentent notamment 4 Md€ de baisse de prélevements directs sur les
ménages, plus de 11 Md€ de baisse de prélevements directs sur les
entreprises (dont plus de 4 Md€ sont liés au contrecoup de la surtaxe
exceptionnelle a I'IS décidée par la LFR du 1¢" décembre 2017 : hors cet
impact, la baisse ressort a 7 Md€) et 6 Md€ environ de hausse de la fiscalité
indirecte. L’épuisement progressif des rentrées du service de traitement des
déclarations rectificatives (STDR), fermé le 31 décembre 2017, conduira
par ailleurs a réduire les prélevements obligatoires de 0,6 Md€ en 2018.

Tableau n° 1 : principales mesures affectant les prélevements

obligatoires en 2018
Mesure Rendemﬂent (+) ou
coiit (-)
Prélevements directs sur les ménages
transformation de ['impot de solidarité sur la fortune en impdt sur la fortune \
. b -3,2 Md€
immobiliéere
instauration d’un prélevement forfaitaire unique sur les revenus de capitaux -1,3 Md€
prolongation du crédit d’impét pour la transition énergétique -1,5 Md€
élargissement du crédit d’impot pour 'emploi de personnes a domicile -1,0 Md€
hausse de 1,7 % du taux de la CSG, en partie compensée par une baisse du taux de +4.5 Mde
cotisations salariées ’
premiere tranche de la suppression de la taxe d’habitation pour 80 % des ménages -3,0 Md€
Prélevements directs sur les entreprises
baisse du taux de I’impot sur les sociétés (IS) -1,2 Md€
suppression de la contribution de 3 % sur les revenus distribués -1,9 Md€
hausse de 6 a 7 % du taux du crédit d'impot pour l'emploi et la compétitivité (CICE) -1,7 Md€
suppression de la taxe additionnelle a 'S votée en LFRI pour 2017 -4,2 Md€
Fiscalité indirecte
hausse de la fiscalité énergétique +3,4 Md€
hausse de la fiscalité sur le tabac +1,7 Md€

Source : Cour des comptes a partir des informations de la LFI

Note : les rendements présentés dans ce tableau sont calculés sans prendre en compte des éventuels

changements de comportement des ménages et des entreprises en réaction a ces mesures.
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Faute d'information exhaustive sur 1’assiette taxable, le rendement
de certaines de ces mesures est incertain. C'est le cas du remplacement de
I'impo6t de solidarité sur la fortune (ISF) par 1impdt sur la fortune
immobiliere (IFI) : les contribuables qui sont aujourd'’hui redevables de
I'ISF, mais dont le patrimoine taxable est inférieur a 2,57 M€, ne déclarent
en effet que le montant total de leur patrimoine et pas sa composition, si
bien que l'information manque pour déterminer ceux d’entre eux dont le
seul patrimoine immobilier dépasse le seuil de 1'lFI (1,3 M€). C'est le cas
également de l'introduction du prélévement forfaitaire unique sur les
revenus de capitaux, s’agissant des revenus de 1’assurance-vie qui entrent
dans le champ de I’'imposition alors qu’ils n’étaient jusque-la pas soumis a
I’impdt sur le revenu.

Mais les incertitudes qui entourent la prévision de l'effet de ces deux
mesures restent modérées. L’incertitude principale porte sur le montant
total des remboursements de la taxe a 3 % sur les dividendes qui seront
demandés par les entreprises, mais surtout sur leur date d’enregistrement
en comptabilité nationale. Dans [I’hypothese ou celle-ci porterait
intégralement sur 2017, le déficit public serait, toutes choses égales
d’ailleurs, plus creusé de 0,2 point de PIB en 2017 et plus faible d’un
montant équivalent en 2018, soit, & autres hypothéses inchangées, un
déficit de 3,1 points de PIB en 2017, au lieu de 2,9, et de 2,6 points de PIB
en 2018 au lieu de 2,8.

B - Un ralentissement des dépenses a la réalisation
incertaine

La LFI pour 2018 vise un ralentissement du volume des dépenses de
I’ensemble des administrations publiques (+0,6 % apres +0,9 % en 2017).
Ce ralentissement proviendrait de I’Etat et ses opérateurs (+0,3 % aprés
+1,0 %) et des collectivités locales (+0,2 % apres +1,7 %), alors que les
dépenses des administrations de sécurité sociale accéléreraient un peu
(+0,9 % apres +0,6 %), du fait de la reprise du dynamisme des dépenses de
retraite.

1 - Etat : une hausse modérée des dépenses, des économies ciblées
sur les aides au logement et les contrats aidés

Comme le recommandait la Cour, les «normes » de dépenses
définies sur le budget de 1’Etat ont été redéfinies dans le cadre de la loi de
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finances pour 2018. Désormais, la «norme » porte sur les dépenses
pilotables, ¢’est-a-dire celles qui sont maitrisables annuellement par I’Etat,
et un « objectif de dépense » a par ailleurs été défini, couvrant I’ensemble
des dépenses de I'Etat, & I’exception de celles qui relevent des deux
premiers programmes d’investissements d’avenir, et les impdts et taxes
affectées a des opérateurs.

Les dépenses relevant de la norme de dépenses pilotables sont
prévues en hausse de 5,1 Md¥€ par rapport a la LFI pour 2017 et de 2,1 Md€
par rapport a la LFR du 28 décembre 2017. Cette hausse recouvre
I’augmentation spontanée de certaines dépenses « de guichet », dont la
budgétisation a été améliorée et rendue plus sincere que les années
précédentes (allocation aux adultes handicapés, prime d’activité,
hébergement d’urgence notamment) et la hausse des dépenses portant sur
des missions considérées comme « prioritaires » (Défense, Ecologie,
Développement et mobilité durables, Enseignement scolaire, Recherche et
enseignement supérieur, Justice, Solidarité, Insertion et égalité des
chances, etc.).

A T’inverse, la baisse des aides personnalisées au logement (APL)
inscrite en loi de finances conduit a une réduction de 1,0 Md€ des crédits
de la mission Cohésion des territoires et la diminution annoncée du nombre
d’emplois aidés permet une baisse de 1,5 Md€ des crédits de la mission
Travail et emploi. Ces baisses traduisent une réorientation importante des
politiques mises en ceuvre jusqu’alors. Par ailleurs, les effectifs de I’Etat et
de ses opérateurs s’inscriraient en légére diminution par rapport a 2017
(-1 600 ETP).

Certains crédits restent insuffisants au regard des montants qu’il est
aujourd’hui raisonnable de prévoir. Tel est le cas notamment des crédits
alloués aux opérations extérieures qui, bien que budgétés en hausse par
rapport 2 2017, a 650 ME, restent nettement insuffisants au vu des montants
consommés les années précédentes (plus de 1 Mdf).

Par ailleurs, pour la mission Agriculture, alimentation, forét et
affaires rurales, des crédits ont, pour la premiere fois cette année, été
inscrits a hauteur de 300 M€ pour couvrir les refus d’apurements
communautaires, mais il n’est pas certain qu’ils suffisent a couvrir
I’ensemble des dépenses afférentes.

Le montant de la réserve de précaution, bien que fixé a un taux plus
bas que les années précédentes (3 % en 2018, contre 8 % en 2017), devrait
permettre d’absorber ces dépassements. L’ objectif inscrit en loi de finances
pour 2018 sur le champ de la norme de dépenses pilotables apparait donc
atteignable, a condition que les éventuelles dépenses nouvelles qui
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pourraient étre décidées en cours d’année restent d’ampleur limitée, et que
les économies prévues sur les dépenses de logement et les politiques de
I’emploi soient effectivement réalisées.

Des économies sur la charge d’intéréts sont par ailleurs de nouveau
probables. Comme les années précédentes, la loi de finances s’appuie sur
une hypothese de remontée des taux d’intérét assez marquée : elle prévoit
que les taux a trois mois remontent a -0,5 % en fin d’année 2017,
puis -0,1 % en fin d’année 2018, et les taux a 10 ans a 1,1 % fin 2017, puis
1,85 % fin 2018. Il s’agit 1a d’une hypotheése prudente, notamment pour les
taux a 10 ans : contrairement a cette prévision, leur niveau de fin d’année
2017 (moins de 0,7 % en décembre) était sensiblement inférieur au niveau
prévu. La prévision pour fin 2018 se situe ainsi au-dessus de la prévision
moyenne des économistes interrogés par la revue « Consensus Forecasts ».
Avec cette prévision, la charge d’intéréts pour I’ensemble des
administrations publiques serait plus faible de pres d’1 Md€.

Comme ces dernieres années, une incertitude forte entoure la
prévision du prélevement sur recettes au profit de I’'Union européenne :
d’une part, une poursuite des difficultés rencontrées par la Commission a
exécuter son budget pourrait de nouveau conduire a un moindre
prélevement ; d’autre part, I’approche de la fin du cadre financier annuel
(qui couvre la période 2014 a 2020) pourrait entrainer, comme c’est le cas
habituellement a ce stade, le déblocage des fonds non consommés et donc
une hausse plus forte que prévu du prélevement.

2 - Sécurité sociale : des économies d’une ampleur significative a
réaliser sur le champ de "TONDAM

Dans la prévision du Gouvernement, les dépenses des
administrations de sécurité sociale accéléreraient, leur croissance en
volume passant de 0,6 % en 2017 a 0,9 % en 2018. Cette accélération
reflete le retour a un flux de départs en retraite tiré par les seules évolutions
démographiques, alors que les départs de ces dernieres années avaient été
réduits par le recul progressif des ages de la retraite et du départ au taux
plein.

La réalisation de la prévision suppose a I’inverse une stabilisation
des dépenses de I’Unédic et une maitrise accrue des dépenses de santé.

La stabilité des dépenses de 1’Unédic est plausible a législation
inchangée. La prévision du Gouvernement suppose en effet que la hausse
de l’allocation moyenne du fait de I’augmentation des salaires sera
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compensée par le rendement attendu des mesures d’économies contenues
dans la convention de I’Unédic de mars 2017 (-0,45 Md€) et une baisse du
nombre d’allocataires sous I’effet de I’amélioration en cours du marché du
travail'>.

La maitrise de 1’évolution de ’ONDAM pour 2018 est exigeante.
Son taux de croissance est légérement supérieur a celui de 2017 (+2,3 %
apres  +2,2 %). Mais le Gouvernement estime que [’évolution
« tendancielle » serait plus élevée (4,5 % en 2018 contre 4,3 % en 2017),
du fait notamment de I’arrivée de traitements innovants particulierement
onéreux. La construction de 'ONDAM integre I'effet de la hausse du
forfait hospitalier et, de nouveau, des mesures qui facilitent le respect de
I’ONDAM sans pour autant contribuer a réduire la dépense publique
(débudgétisations, baisses de cotisations de certaines professions
médicales), pour un montant total de 0,5 Md€ en 2018, contre pres d’1 Md€
en 2017'°. Une fois ces mesures neutralisées, les économies nécessaires
pour respecter 'ONDAM sont plus élevées en 2018 (pres de 3,7 Md€)
qu’en 2017 (pres de 3,1 Mdf).

3 - Collectivités territoriales : une prévision volontariste
de baisse en volume des dépenses de fonctionnement

Pour les administrations publiques locales, la prévision associée a la
loi de finances table sur un nouveau ralentissement de 1’ensemble de leurs
dépenses (+0,2 % en volume en 2018 apres +1,7 % en 2017).

Ce ralentissement proviendrait tout d’abord des dépenses
d’investissement!” (+3,0 % en volume aprés +5,0 %). Compte tenu de la
position dans le cycle électoral communal (quatrieme année de mandature),
qui s’accompagne généralement d’une hausse sensible de 1’investissement
des communes, et d’un potentiel important de rattrapage apres trois années

15 La prévision de I'Unédic est moins favorable que celle du Gouvernement : elle retient
une réduction nettement plus limitée du déficit (-0,5 Md€ contre -1,7 Md¥€), traduisant
a la fois un moindre dynamisme des recettes et un niveau plus élevé des dépenses
d'indemnisation. L'Unédic s'appuie toutefois sur des hypotheses macroéconomiques
treés prudentes : elles sont moins favorables que celles du Gouvernement, a la fois sur
I'emploi et les salaires, alors méme que celles-ci avaient été jugées prudentes par le Haut
conseil des finances publiques dans son avis précité.

16 Avis du Comité d’alerte n® 2016-3 et n° 2017-3 sur le respect de I’objectif national
de dépenses d’assurance maladie.

17 Investissement en valeur, au sens de la comptabilité nationale (formation brute de
capital fixe et subventions d’équipement), divisé par l’indice des prix a la
consommation hors tabac.
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de baisse inhabituellement forte, la croissance de 1’investissement pourrait
étre sous-estimée en 2018.

Le ralentissement prévu des dépenses des collectivités territoriales
résulterait également d’un effort marqué sur les dépenses de
fonctionnement des collectivités territoriales : la prévision associée a la loi
de finances suppose une baisse inédite de 0,6 % en volume, aprés une
augmentation de 0,5 % en 2017.

Le Gouvernement prévoit que les collectivités territoriales vont non
seulement bénéficier de I'impact favorable sur leurs dépenses sociales de
I’amélioration de la conjoncture, mais aussi continuer leurs efforts de
maitrise de leurs dépenses de fonctionnement, et ce malgré la stabilisation
des concours financiers de 1’Etat, aprés trois années de baisse marquée.

Le Gouvernement estime notamment que les mécanismes prévus a
Iarticle 24 de la loi de programmation des finances publiques sont
susceptibles d’inciter les collectivités a la poursuite de cette maitrise. Cet
article prévoit la mise en ceuvre d’une procédure de contractualisation avec
de I’ordre de 300 collectivités ou groupements les plus importants, portant
sur des objectifs de dépenses de fonctionnement (progression de 1,2 % en
valeur modulée a la hausse ou a la baisse en fonction de la croissance de
leur population, de leur revenu par habitant et de la croissance de leurs
dépenses de fonctionnement au cours des années 2014 a 2016) et de
réduction de leur besoin de financement. Un mécanisme de sanction est
institué pour les collectivités locales qui dépasseraient leur objectif sous la
forme d’une reprise financiere, pouvant aller jusqu’a 75 % ou 100 % de ce
dépassement, selon qu’elles auront ou non conclu un contrat avec le
représentant de I’Etat.

Compte tenu notamment des difficultés de mise en ceuvre que peut
comporter tout dispositif nouveau, le risque que les dépenses de
fonctionnement des collectivités territoriales soient plus dynamiques que
prévu en 2018 est élevé. A titre d’illustration, le maintien de leur croissance
en volume au rythme attendu pour 2017 (+0,5 %) se traduirait par un
surcroit de dépenses de 2 Md€ en 2018.

C - Une réduction tres faible du déficit
tant effectif que structurel

Au total, la réduction du déficit public visée pour 2018 est
atteignable, mais elle pourrait étre obtenue par un surcroit de recettes par
rapport a la prévision compensant des dépenses plus fortes que prévu.
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La réduction visée serait en tout état de cause tres faible, a 0,1 point
de PIB, et le déficit atteindrait encore, selon le Gouvernement, 2,8 points
de PIB. Les déficits publics de 2017 et 2018 resteraient donc trés proches
du seuil « maastrichtien » de trois points de PIB.

Cet objectif parait d'autant plus modeste que la croissance prévue
est soutenue par rapport aux dernieres années (+1,7 % en 2018), et
sensiblement supérieure aux estimations disponibles de la croissance
potentielle (de ’ordre de 1,2 % pour le Gouvernement comme pour les
organisations internationales).

Exprimée en termes structurels, c'est-a-dire une fois corrigée de
I'impact de la conjoncture, la réduction du déficit serait également tres
faible, de 0,1 point selon les estimations du Gouvernement.

L'ajustement visé est ainsi nettement inférieur a celui de plus de
0,5 point de PIB que demandent les régles européennes a un pays qui,
comme la France, présente encore un déficit structurel supérieur a 1'objectif
de moyen terme (OMT), c’est-a-dire un déficit structurel de 0,5 point de
PIB, et une dette dépassant 60 points de PIB. La Commission européenne
a ainsi considéré, dans son évaluation publiée le 22 novembre 2017, que la
France présentait « un risque de non-conformité aux dispositions du Pacte
de stabilité et de croissance » et elle a invité les autorités a « prendre les
mesures nécessaires pour assurer le respect des régles du Pacte budgétaire
européen en 2018 ».

L’effort structurel, qui vise a mesurer la seule contribution de
I’action des pouvoirs publics a la réduction du déficit, est estimé par le
Gouvernement a un peu moins de 0,2 point de PIB. Il résulterait d’un effort
en dépense de 0,4 point de PIB, partiellement compensé par des baisses de
prélevements obligatoires de 0,3 point.

D - Une dette publique rapportée au PIB
qui ne baisserait toujours pas

Le ratio de dette publique au PIB devrait croitre encore légerement
en 2018. La divergence entre la trajectoire de dette publique de la France
et celle de ses partenaires de la zone euro continuerait de s’accentuer
(graphique n°6): selon les dernieres prévisions de la Commission
européenne, la dette rapportée au PIB de la zone euro se réduirait, passant
de 89,3 en 2017 a 87,2 points de PIB en 2018, et la France serait le seul
pays de la zone euro ou le ratio de la dette publique au PIB ne diminuerait
pas.
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Graphique n° 6 : dette publique en France, en Allemagne
et en zone euro (en points de PIB)
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En 2018, le Gouvernement prévoit une amélioration tres faible du
solde public. Méme si on corrige de I'impact des dépenses ponctuelles que
constituent les remboursements de la taxe a 3 % sur les dividendes,
I’amélioration prévue reste modeste (0,3 point de PIB) et pour une large
part conjoncturelle. Compte tenu du montant important des baisses de
prélevements obligatoires entrant en vigueur en 2018, pour partie votées
avant 2018, cet objectif repose toutefois sur un effort accru prévu sur les
dépenses publiques, dont la réalisation est loin d’étre acquise : il suppose
que les économies importantes annoncées sur les APL et les contrats aidés
soient effectives, que des économies d’ampleur significative sur
I’ONDAM soient réalisées et, enfin, qu'un dispositif contractuel, jamais
expérimenté, permette une baisse inédite en volume des dépenses de
fonctionnement des collectivités territoriales.
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III - La trajectoire de moyen terme :
un redressement tardif et s’appuyant
sur des instruments fragiles

Le Gouvernement a présenté sa stratégie de finances publiques pour
les cinq années a venir dans la loi de programmation des finances publiques
(LPFP) pour les années 2018 a 2022, adoptée par le Parlement fin 2017.

Elle vise une réduction de 2,6 points de PIB du déficit public en
2022 par rapport a son niveau de 2017, résultant d'une baisse de 1,0 point
du rapport des prélevements obligatoires au PIB et de 3,6 points de celui
des dépenses publiques au PIB'® (cf. tableau n® 2).

La baisse du déficit, concentrée sur la fin de la période de
programmation, est facilitée par une hypothese de croissance optimiste a
cet horizon (A). Elle s’appuie sur la prévision d’un effort réel sur les
dépenses, insuffisant toutefois pour permettre le retour a 1’équilibre
structurel (B). Enfin, la programmation des finances publiques repose sur
un pari fort : que les excédents des administrations de sécurité sociale et
ceux, croissants, des administrations publiques locales permettront de
compenser en partie les déficits persistants de I’Etat (C).

Tableau n° 2 : la trajectoire de la loi de programmation

(en points de PIB)

2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022
igﬂ‘f ublic 29 238 29 1,5 0,9 03
~dépenses 54,7 54,0 53,4 52,6 51,9 51,1
- Prélevements 44,7 44,3 43,4 43,7 43,7 43,7
obligatoires
Solde structurel -2,2 -2,1 -1,9 -1,6 -1,2 -0,8
Effort en 0,0 0.4 0.4 0.5 0,5 0,6
dépenses

Source : loi de programmation des finances publiques

18 Les autres facteurs (recettes non fiscales, «clé de passage » des prélevements
obligatoires aux recettes en comptabilité nationale) contribueraient a améliorer de
0,1 point le solde public rapporté au PIB sur I’ensemble de la période.
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A - Une baisse prévue du déficit public, concentrée
sur les années 2020 a 2022 et facilitée par une hypothese
de croissance optimiste

La loi de programmation des finances publiques présente plusieurs
faiblesses dans sa construction.

Tout d’abord, la nette diminution du déficit effectif affichée
(2,6 points de PIB par rapport a 2017, conduisant a un déficit limité a
0,3 point de PIB en 2022) repose sur une hypothese de croissance optimiste
sur la fin de période. La LPFP suppose en effet que 1I’économie francaise
continuera de croitre jusqu’en 2022 au méme rythme que celui attendu en
2017 et 2018 (1,7 % a 1,8 % par an), soit une croissance continiiment
supérieure a la croissance potentielle. L’écart de production présenté dans
la LPFP, devenu légerement positif en 2020, atteint ainsi 1,1 point de PIB
en 2022 : le Haut conseil des finances publiques a considéré que
« I'hypotheése d'un écart de production positif en fin de période était plutot
optimiste ».

Si, a l'instar de la Commission européenne dans ses exercices de
moyen terme, le Gouvernement avait retenu I’hypothese, plus prudente,
d’une stabilisation de 1’écart de production a 0 a partir de 2020'°, le déficit
public, comme le ratio des dépenses publiques au PIB, en serait relevé de
0,6 point de PIB en 2022 (a respectivement -0,9 point et 51,5 points de
PIB), et la dette publique rapportée au PIB de 2 points de PIB (2 93,4 points
de PIB).

Ensuite, le déficit structurel, qui neutralise I'impact de cette
conjoncture favorable, ne se réduirait que de 1,4 point de PIB sur la période
et il resterait supérieur a 1I’objectif d’ « équilibre structurel a moyen terme »
(OMT) a I’horizon de la LPFP. L’ ajustement prévu est ainsi chaque année
nettement inférieur a 0,5 point de PIB (0,3 point de PIB en moyenne sur la
période), alors que les engagements européens de la France nécessiteraient
un ajustement strictement supérieur a 0,5 point de PIB. Ces regles
autorisent certes, une année donnée, un ajustement moindre, mais a
condition que I’écart soit compensé I’année suivante, ce que ne prévoit pas
la LPFP. De plus, si la consolidation des finances publiques est susceptible
d’avoir un impact négatif a court terme sur l’activité, la période de
croissance  économique soutenue retenue dans la  prévision
macroéconomique associée a la LPFP permettrait des efforts plus

19 Soit une croissance effective égale 2 la croissance potentielle, de 1’ordre de 1,3 %,
sur les années 2020 a 2022.
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importants de réduction des déficits structurels, car ils ne risqueraient pas
alors de casser la croissance.

Enfin, I’amélioration des finances publiques est tardive : le déficit
public affiché reste proche de trois points de PIB jusqu’en 2019 et ne
commence réellement a baisser qu’a partir de 2020. Une telle situation ne
laisse pas de marges pour rester en dessous du seuil de trois points de PIB
en cas de choc conjoncturel défavorable ou d’aléas sur les recettes ou les
dépenses, tels que les contentieux fiscaux imprévus qui ont marqué 1'année
2017.

Cette trajectoire résulte pour partie du choix annoncé de transformer
le crédit d'imp6t pour la compétitivité et 'emploi (CICE) en baisse de
charges a partir de 2019 : le déficit public est ainsi accru ponctuellement,
lors de I’année 2019 de transition entre les deux dispositifs, de 0,9 point de
PIB (cf. encadré)®. Si on neutralise ce surcolit temporaire, la baisse visée
du déficit serait plus significative (0,4 point de PIB par an entre 2017 et
2019).

La transformation du crédit d'impot pour la compétitivité et
I'emploi (CICE) en baisse de charges

La loi de programmation des finances publiques prévoit en 2019 la
transformation du CICE en baisse de charges: les salaires inférieurs a
2,5 SMIC versés en 2019 par les entreprises ne donneront pas droit au CICE,
mais a une exonération de cotisations sociales au méme taux de 6 % que
celui du CICE portant sur les salaires de 2018.

N

Cette transformation vise a rendre l'exonération de charges
immédiate, donc plus lisible pour les entreprises et plus efficace. Elle a
également l’avantage, sur un plan comptable, de faire coincider
I’enregistrement de son cofit pour les finances publiques avec celui de la
masse salariale sur lequel elle porte. Elle conduit toutefois a enregistrer en
comptabilité nationale en 2019 a la fois le montant des créances de CICE
présentées par les entreprises au titre des salaires de 2018 et les exonérations
de cotisations sociales au titre des salaires de 2019. Le déficit public
prévisionnel en comptabilité nationale en est ainsi accru, toutes choses
égales d'ailleurs, de 20,6 Md€ en 2019, soit 0,9 point de PIB.

Le déficit public affiché dans la loi de programmation marque ainsi
un léger ressaut en 2019 (2,9 points de PIB apres 2,8 points de PIB en 2018),
et baisse fortement en 2020, & 1,5 point de PIB, lorsque les seules
exonérations de cotisations sociales affecteront les recettes.

20 Mais son impact sur la dette publique sera, lui, durable.
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La trajectoire de solde structurel affichée dans la loi de
programmation est plus lisse, avec une amélioration de 0,3 point de PIB en
2019 (-1,9 point de PIB apres -2,1 points) ?!, puis en 2020 (a -1,6 point de
PIB). Dans son calcul du déficit structurel, le Gouvernement considere en
effet que la modification de calendrier introduite par la bascule du CICE en
exonération de charges a un caractere ponctuel et temporaire et qu'elle doit
donc étre neutralisée dans le calcul du solde structurel.

Si la prévision de croissance du Gouvernement se réalise,
I’amélioration de la conjoncture sur les années 2016 a 2018 n’aura ainsi
pas été mise a profit pour réduire significativement le déficit structurel. Si
la croissance se révélait supérieure a la prévision, comme ce pourrait étre
le cas en 2018, cette amélioration ne devrait pas étre mise a profit pour
réduire encore 1’effort porté sur les dépenses ou procéder a de nouvelles
baisses de prélevements obligatoires. Par le passé, les périodes de
conjoncture favorable ont en effet souvent été mises a profit pour abaisser
les impOts et accroitre les dépenses : cela a notamment été le cas au début
des années 2000, lorsque la croissance a temporairement été tres élevée, ce
qui a conduit les déficits a repasser tres rapidement au-dessus de trois
points de PIB, une fois cette phase de croissance forte passée. Il est donc
crucial de tirer parti des périodes de croissance soutenue pour réduire
drastiquement les déficits structurels et dégager les marges de manceuvre
permettant d’utiliser 1’outil budgétaire en cas de choc conjoncturel
défavorable.

Conscient de la nécessité de ne pas utiliser les fruits d’un surcroit
temporaire de croissance pour accroitre durablement les dépenses ou
réduire les prélevements, le Gouvernement a fait voter un amendement a la
loi de programmation qui prévoit que toute amélioration du solde public
conjoncturel par rapport a la trajectoire de la LPFP soit conservée les
années suivantes. Cet article prévoit toutefois également que, lorsqu’une
amélioration du déficit structurel des administrations publiques est
constatée par rapport a la trajectoire de la LPFP, au moins la moitié de
I'écart est conservée. Cette disposition modere quelque peu les intentions
affichées : elle autorise le «recyclage » partiel d’excédents dus & une
plus-value temporaire de recettes (associée a une élasticité supérieure a 1)
et ne protege pas en cas de révision volontariste des hypotheses de
croissance potentielle, comme cela a pu étre le cas par exemple a I’ occasion
du programme de stabilité d’avril 2015. En outre, la LPFP ne s’imposant

2! En raison d’arrondis, un écart existe entre la variation du taux de prélévements
obligatoires affichée dans la LPFP et la différence qui peut étre calculée entre les taux
de PO également affichés.
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pas aux lois de finances, il reste a vérifier que les dispositions de cet article
s’appliqueront en pratique.

B - Un effort de réduction des dépenses publiques
insuffisant pour assurer le respect des engagements
européens de la France

La trajectoire décrite par la LPFP vise un effort important sur les
dépenses : sa croissance devrait fléchir progressivement, passant de 0,9 %
de 2017 a 0,1 % en 2022. Elle serait ainsi tres inférieure sur la période
couverte par la LPFP a la moyenne des années 2000, mais également a celle
enregistrée depuis 2011 (graphique 7). Un tel effort conduirait a une baisse
sensible du ratio des dépenses au PIB, de 3,6 points de PIB par rapport a
2017, baisse qui ne serait toutefois plus que de 2,4 points de PIB une fois
corrigée de I'impact favorable de la conjoncture, telle qu’elle est prévue
dans la LPFP.

Graphique n° 7 : croissance de la dépense publique en volume (en %)
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finances publiques

L'effort de maitrise des dépenses ainsi visé resterait toutefois
inférieur a ceux accomplis par de nombreux pays européens qui sont
parvenus a faire baisser leurs dépenses publiques en volume alors qu'ils
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partaient de ratios initiaux plus faibles que celui de la France®?. Or, comme
I’a rappelé le rapport de la Cour des comptes « Situation et perspectives
des finances publiques » de juin 201773, la France a I’'un des ratios de
dépenses publiques au PIB les plus élevés d’Europe, sans que cela se
traduise par une meilleure efficacité de I’action publique que dans de
nombreux pays européens. Elle dispose donc de marges pour diminuer ses
dépenses, sans dégrader ses performances économiques et sociales.

En application des engagements européens de la France, le déficit
structurel devrait étre réduit de plus de 0,5 point de PIB chaque année tant
que la France n’a pas atteint son objectif de moyen terme, c’est-a-dire un
déficit structurel ne dépassant pas 0,4 point de PIB. Or, alors que le déficit
structurel reste supérieur a I’objectif de moyen terme tout au long de la
trajectoire de la loi de programmation, sa réduction ne dépasse jamais
0,4 point de PIB par an. Malgré une stabilit¢ prévue du taux de
prélevements obligatoires a partir de 2020, I'effort de freinage de la
dépense affiché dans la loi de programmation est ainsi insuffisant a assurer
le respect de ces engagements européens.

Cet effort ne laisse en outre pas de marges suffisantes pour faire face
efficacement a un choc conjoncturel défavorable. Il est donc crucial que les
efforts annoncés soient effectués voire amplifiés.

C - Le pari d’excédents importants des administrations
publiques locales et de sécurité sociale compensant le
déficit persistant de I’Etat

La baisse visée du déficit public sur I’ensemble de la période de
programmation s’accompagne d’un contraste entre, d’une part, I'Etat, qui
enregistrerait toujours un déficit significatif a ’horizon de la LPFP, et,
d’autre part, les administrations de sécurité sociale et les administrations
publiques locales, qui connaitraient sur la période des excédents importants
(tableau 3). Du fait des transferts financiers importants qui existent entre
administrations publiques, ces soldes ne peuvent pas étre interprétés
comme résultant des efforts respectifs des administrations concernées. Le
contraste qui ressort de leur comparaison n’en est pas moins source de
difficultés potentielles pour la gestion des finances publiques.

22 Voir sur ce point : Cour des comptes, La situation et les perspectives des finances
publiques, p. 49-78, La Documentation frangaise, juin 2015, 229 p., disponible sur
www.ccomptes.fr

23 Cour des comptes, op.cit., chapitre IIL
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Tableau n° 3 : solde public par grandes catégories
d’administrations publiques (en point de PIB)

2017 2018 2019 2020 2021 2022
Admt.mstranons 33 34 3.9 2,6 2.3 1,8
publiques centrales
Adminisirations de 0.2 0.5 0.8 0.8 0.8 0.8
sécurité sociale
Admt.mstranons 0.1 0.1 0.1 0.3 0.5 0.7
publiques locales
Ensemble -2,9 -2,8 -2,9 -1,5 -0,9 -0,3

Source : loi de programmation des finances publiques

Note : en raison d’arrondis, la somme des sous-totaux peut étre légerement différente du total ; en 2019,
le déficit public est temporairement creusé par le remplacement du crédit d’impot pour I’emploi et la
compétitivité par une baisse de cotisations sociales

1 - L’Etat et ses opérateurs : un déficit persistant

La LPFP prévoit une baisse de 1,4 point de PIB entre 2017 et 2022
du déficit des administrations publiques centrales, qui correspondent pour
l'essentiel a I'Etat et ses opérateurs. Leur déficit resterait toutefois encore
proche de 2 points de PIB en 2022.

Cette prévision repose sur une hypothése de croissance en volume
de leurs dépenses de 0,6 % en moyenne sur la période de la LPFP. Cette
hypothése suppose toutefois un effort important et croissant sur les
dépenses pilotables de 1'Etat qui progresseraient de 0,6 % en 2018, avant
de baisser de 0,4 % en 2019, puis de 1,0 % a partir de 2020. Un tel effort
est en effet nécessaire pour compenser les hausses prévues de la charge
d'intéréts et du prélevement sur recettes au profit de I'Union européenne.
L'effort prévu sur les dépenses pilotables est non documenté a ce stade,
mais reposerait notamment, selon la LPFP, sur les résultats du processus
« Action publique 2022 ». L'efficacité de ce processus est donc cruciale
pour atteindre les objectifs de dépenses publiques inscrits dans la LPFP.

2 - Les administrations de sécurité sociale : un excédent nécessaire
pour rembourser la dette sociale a I’horizon 2024

Selon la LPFP, les administrations de sécurité sociale verraient leur
excédent passer de 0,2 point de PIB en 2017 a 0,8 point de PIB en 2019,
niveau auquel il se stabiliserait ensuite. Les trois quarts environ de ces
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excédents proviendraient de la CADES, qui utilise ses excédents pour
rembourser la dette sociale accumulée par le passé.

Le reste des administrations de sécurité sociale (régimes de sécurité
sociale et Unédic principalement) dégagerait ainsi des excédents plus
modérés. Ces excédents ne sont pour autant pas acquis. Pour le Régime
général et le FSV, la dynamique des dépenses de retraite et de santé reste
forte et la date de retour a I’équilibre de cet ensemble, régulierement
reportée ces dernieres années, est incertaine. Le retour a 1’équilibre de
I’Unédic pourrait quant a lui étre remis en question avec la mise en ceuvre
des réformes annoncées visant a étendre la couverture de I’assurance-
chomage aux démissionnaires et aux travailleurs indépendants.

Pourtant, le retour des excédents au régime général et FSV, comme
a I’Unédic, est d’autant plus nécessaire qu’ils portent une dette non
négligeable a la fin de 2017 et que la constitution d’excédents en période
de conjoncture favorable est indispensable pour pouvoir faire face aux
chocs conjoncturels sans occasionner d’endettement persistant.

3 - Les collectivités territoriales : une accumulation peu
vraisemblable d’excédents importants

Les excédents des administrations publiques locales prévus par la
LPFP, s’ils se réalisaient, auraient un caractere exceptionnel : depuis le début
des années 1970, le solde des administrations publiques locales est en déficit
la majorité du temps et son excédent n’a jamais dépassé 0,2 point de PIB sur
la période (graphique 8) ; il faudrait remonter au début des années 1950 pour
trouver trace d’un excédent équivalent a celui prévu pour 2022.
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Graphique n° 8 : soldes des administrations publiques locales
(en point de PIB)
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La stratégie du Gouvernement vis-a-vis des collectivités territoriales
vise en effet a les faire contribuer a l'effort de réduction des déficits et de
maitrise des dépenses publiques, non pas par le biais de la baisse des dotations,
comme ce fut le cas au cours des années 2015 a 2017, mais par celui d'une
contractualisation avec les plus grandes d'entre elles. Cette contractualisation
porterait sur un engagement a la fois de modération de leurs dépenses de
fonctionnement (cohérente avec une hausse de +1,2 % en valeur par an pour
I’ensemble des administrations publiques locales, soit une baisse en volume de
0,3 % en moyenne sur la période 2018-2022) et d’amélioration continue de
leur capacité de financement.

Cette stratégie repose sur le pari que ces collectivités acceptent
d'entrer dans cette logique contractuelle, alors méme que de nombreux
points de désaccord les opposent a 1'Etat (sur le financement des aides
sociales, 1'impact des normes, etc.). Elle suppose que le mécanisme de
correction destiné a sanctionner financierement les dépassements par
rapport aux objectifs sera appliqué avec rigueur aux collectivités qui
dépasseront leur objectif, pour les inciter a entrer dans cette logique
contractuelle.

De plus, la cible de déficit retenue dans la loi de programmation
implique, non seulement que les collectivités territoriales autofinancent
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intégralement leurs investissements, mais en outre que leur dette baisse
continiiment (graphique 9), alors méme qu’elles sont fondées a financer en
partie leurs investissements par endettement. Dans ce scénario, les
collectivités territoriales pourraient méme avoir, avant 2022, des excédents
supérieurs au montant des emprunts arrivant a échéance au cours de
I’année, ce qui les conduirait alors, soit a rembourser par anticipation des
emprunts devant arriver a échéance ultérieurement, soit & accumuler de la
trésorerie.

Graphique n° 9 : dette des administrations publiques locales
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Source : Insee sur les années 1978 a 2016, puis loi de programmation des finances publiques sur
les années 2017 a 2022

Les collectivités n’ont commencé que récemment a faire des efforts
de maitrise de leurs dépenses, apres une longue période de hausse du poids
de leurs dépenses dans le PIB, méme une fois corrigée de I'impact des
transferts de compétence dont elles ont bénéficié. Elles disposent donc de
marges d’efficience pour leurs dépenses de fonctionnement comme
d’investissement et il est Iégitime qu’elles contribuent a 1’effort global de
maitrise des dépenses. Mais la stratégie annoncée conduit a une trajectoire
de solde et de désendettement des collectivités territoriales qui apparait peu
vraisemblable. Pour que I’objectif fixé concernant la contribution des
collectivités territoriales au redressement des finances publiques soit
atteint, une révision de cette stratégie risque donc de s’imposer avant le
terme de la loi de programmation.
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La trajectoire de finances publiques présentée dans la loi de
programmation des finances publiques est affectée de nombreuses
fragilités. Si elle vise une réduction marquée du déficit public en 2022,
c’est en partie grace a des hypotheses de croissance favorables, si bien que
cette loi de programmation ne prévoit pas d’atteindre I’ objectif d’équilibre
structurel 2 moyen terme en 2022. De plus, les efforts de réduction des
déficits sont concentrés en fin de période et le déficit public prévu reste tres
proche du seuil de trois points de PIB en 2018 et 2019, ne laissant pas de
marge de manceuvre au cas ol la conjoncture se révelerait moins bonne que
prévu. Enfin, le respect des objectifs de baisse des déficits publics repose,
pour I’Etat, sur la mise en ceuvre de réformes portant sur les dépenses dont
les contours restent a définir, et, pour les collectivités territoriales, sur
lesquelles I'Etat ne dispose pas de leviers d’action directs, sur la
sanctuarisation d’excédents de plus en plus élevés, grace a un dispositif de
contractualisation avec les plus grandes d’entre elles, qui n’a jamais été
expérimenté.

CONCLUSION

En 2017, selon la derniere prévision du Gouvernement et sous
réserve du traitement en comptabilité nationale du contentieux sur la taxe
a 3 % sur les dividendes, le déficit public devrait passer sous le seuil des
3 points de PIB (2,9 points de PIB, apres 3,4 points de PIB en 2016) et
rendre possible la sortie en 2018 de la procédure de déficit excessif.

Ce résultat, en léger retrait par rapport a la loi de finances initiale
pour 2017 (2,7 points de PIB), serait essentiellement obtenu grdce a
"amélioration de la conjoncture, qui s’est accompagnée d’un important
surcroit de recettes, aux mesures de freinage de la dépense prises a 1’été
et a une nouvelle baisse de la charge d’intéréts et du prélévement sur
recettes a destination de I’Union européenne. Ces facteurs ont permis de
compenser pour une large part la nette sous-estimation des dépenses,
notamment de ’Etat, mise en évidence par audit de juin 2017 et
confirmée par les dispositions contenues en loi de finances rectificative.

Les mesures de freinage des dépenses prises au cours de 1’été par le
Gouvernement, si elles ont évité un dérapage supplémentaire des dépenses
publiques, n’auront toutefois pas empéché la dépense de croitre au rythme
moyen des cing années précédentes et la France continue de présenter une
situation nettement plus dégradée que celle de la quasi-totalité de ses
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partenaires de la zone euro. Le déficit public de la France resterait ainsi
nettement supérieur a celui de I’ensemble de la zone euro, 1,2 point de PIB
en 2017.

Pour 2018, le Gouvernement a privilégié la réduction des
préléevements obligatoires pour soutenir la compétitivité des entreprises et
conforter le pouvoir d’achat, et ne vise qu’une réduction tres faible
(0,1 point de PIB) des déficits effectif et structurel. Pour autant, cette
réduction suppose un ralentissement de la dépense publique qui n’est pas
garanti. La prévision de dépenses des collectivités locales, notamment,
suppose une baisse en volume de leurs dépenses de fonctionnement alors
méme que la pression qu’avait fait peser sur celles-ci la baisse des
concours financiers de I’Etat aura disparu.

Comme a plusieurs reprises dans le passé, la phase actuelle
d’amélioration de la conjoncture n’est pas mise a profit pour réduire
vigoureusement le déficit public et engager une baisse durable du ratio de
la dette au PIB, celui-ci étant prévu encore en légere augmentation en
2018. Les pouvoirs publics ne disposent ainsi que de peu de marge pour,
en 2018, maintenir le déficit public en dessous de trois points de PIB et, a
moyen terme, faire face a un ralentissement économique ou un éventuel
choc conjoncturel défavorable.

Au-dela de 2018, la loi de programmation des finances publiques
concentre l’effort de réduction des déficits publics sur les années 2020 a
2022, en comptant notamment sur le maintien d’une croissance soutenue,
constamment supérieure a la croissance potentielle, pour faciliter la
réduction du déficit effectif. Si elle vise un ralentissement progressif de la
dépense publique, I’ampleur de celui-ci ne permet pas d’atteindre la
réduction annuelle du déficit structurel compatible avec le respect des
engagements européens de la France. Il ne permet pas non plus de
ramener, a [’horizon de la loi de programmation, le solde structurel a
l’objectif de moyen terme.

En outre, le respect des objectifs de baisse des déficits publics
repose, pour I’Etat, sur la mise en ceuvre de réformes sur les dépenses dont
les contours restent a définir, et, pour les collectivités territoriales, sur la
réalisation, peu vraisemblable, d’excédents de plus en plus élevés,
auxquels la mise en place d’un dispositif nouveau de contractualisation
avec les plus grandes d’entre elles est supposée conduire.

Pourtant, comme I’a régulierement souligné la Cour, la France se
caractérise par un niveau de dépenses publiques élevé, significativement
supérieur a celui de ses principaux partenaires, sans que les résultats des
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politiques mises en ceuvre soient toujours a la hauteur des dépenses
consenties.

Le Gouvernement a engagé un nouveau processus de revue des
dépenses avec le dispositif « Action publique 2022 ». Il est indispensable
qu’il conduise a des réformes structurelles mises en eceuvre sans retard,
pour améliorer significativement [’efficience des dépenses publiques et
baisser leur part dans le PIB, comme la loi de programmation le prévoit.

L’amélioration constatée de la situation économique n’autorise
aucun reldchement. Elle doit au contraire aller de pair avec une action
renforcée de maitrise de la dépense publique pour que la France, en se
conformant a ses engagements européens, retrouve des marges de
manceuvre budgétaires et assure la soutenabilité de son endettement
public.







Réponses

Réponse commune du ministre de I’économie et des finances et du
ministre de I’action et des comptes publics .......c..ccoceevevveriierieneenceniene
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REPONSE COMMUNE DU MINISTRE DE L’ECONOMIE ET DES
FINANCES ET DU MINISTRE DE L’ACTION ET DES COMPTES
PUBLICS

Le Gouvernement entend rétablir I’équilibre des finances publiques
Jfrangaises au cours des cing prochaines années. La loi de programmation
des finances publiques pour 2018-2022 traduit cette ambition qui s’ appuie
sur une baisse de plus de 3 points du poids de la dépense publique dans la
richesse nationale, combinée a une réduction d’un point du taux de
prélevements obligatoires. Ces évolutions doivent ainsi permettre de
ramener en 5 ans le déficit public a un niveau proche de I’équilibre et de
réduire de 5 points le poids de [’endettement public dans le produit
intérieur brut.

Dans ce contexte, les analyses présentées par la Cour des comptes
appellent certaines précisions et nuances.

I. S’agissant de la situation des finances publiques en 2017

La situation des finances publiques en 2017 est meilleure que celle
anticipée par la Cour en juin dernier dans son audit effectué a la demande
du Gouvernement. En effet, la derniere prévision du Gouvernement
s’établit a -2,9 % du PIB contre -3,2 % prévu en juin. Les derniers éléments
connus sur la situation d’exécution du budget de I’Etat laissent espérer une
amélioration de cette prévision, qui reste soumise aux aléas traditionnels
a ce stade de ’année ainsi qu’a l'attente de l'avis d'Eurostat sur le
traitement de certaines opérations de 2017. Nous sommes confiants dans
le fait que [exécution 2017 devrait permettre de respecter la
recommandation du Conseil du 5 mars 2015 selon laquelle la France doit
corriger son déficit excessif en 2017 au plus tard.

La Cour estime que ce redressement repose avant tout sur une
majoration des rentrées fiscales attendues du fait de f amélioration de la
situation macro-économique. Or, nous tenons a souligner que
’amélioration de la situation des finances publiques tient pour une large
part a leffort inédit d’économies réalisé en gestion. Ainsi, les trois décrets
d’avance et d’annulation de juillet et novembre 2017 ont permis d’annuler
plus de 4 Md¥€ de crédits auxquels se sont ajoutés environ 1 Md¥€ de
mesures de maitrise de la dépense sur les secteurs du logement et de
Uemploi. Ainsi, Ueffort réalisé sur la dépense de I’Etat depuis 1'été a
dépassé 5 Md€ en 2017, bien au-dela de ce que la Cour estimait possible
en juin 2017.
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La détermination du Gouvernement s’est aussi illustrée a la suite de
I’annulation par le Conseil constitutionnel de la contribution de 3 % sur
les revenus distribués. En effet, le Gouvernement a immédiatement réagi
en mettant en place une contribution exceptionnelle a ['impot sur les
sociétés pour les plus grandes entreprises, afin de compenser les effets de
I’annulation sur le déficit 2017. Ce choix difficile mais nécessaire marque
I’engagement du Gouvernement a [’atteinte d’un déficit public inférieur a
3 % de PIB.

L’ensemble de ces mesures devrait ainsi permettre a la France de

sortir de la procédure pour déficit excessif, ouverte a son encontre depuis
2009.

II. S’agissant de I’année 2018

Le budget 2018 traduit le changement de méthode engagé par le
Gouvernement. Ce budget sincere s’ accompagne d’un abaissement du taux
de mise en réserve initial de 8 % a 3 % permettant de mieux responsabiliser
les gestionnaires publics qui programment leurs dépenses sur les crédits
nets de cette mise en réserve.

S’agissant de la mission Agriculture, alimentation, forét et affaires
rurales, la Cour semble s’interroger sur ’adéquation de la provision pour
apurements inscrite en loi de finances initiale pour 2018 (300 M€) avec le
total des litiges en cours. A ce stade, environ 200 M€ de refus d’apurement
sont identifiés comme devant faire I’objet d’un paiement en 2018. La marge
restante doit permettre de couvrir les éventuelles notifications
supplémentaires en 2018. En effet, les autres litiges en cours n’en sont qu’a
un stade préliminaire de la procédure contradictoire et ne pourraient pas
donner lieu a des pénalités exigibles en 2018.

Plus généralement, la Cour formule une appréciation positive sur
la prévision des recettes, laquelle est jugée « raisonnable » et nous l’en
remercions. Son jugement est plus réservé s’agissant de la dépense
publique alors méme que les économies sur I’Etat et les administrations de
sécurité sociale sont précisément documentées. Le Gouvernement est en
outre confiant dans la capacité du mécanisme de contractualisation avec
les collectivités territoriales a permettre une modération de leurs dépenses
réelles de fonctionnement. Ce mécanisme pérenne, dont la conformité a la
Constitution vient d’étre confirmée par le Conseil constitutionnel, est le
fruit d’une négociation approfondie menée dans le cadre de la Conférence
nationale des territoires. Il repose sur des cibles fixées de maniere réaliste
et s’accompagne de possibilités de modulation visant a permettre
d’adapter les cibles au profil de chaque collectivité et ainsi de susciter
I’adhésion la plus forte possible.
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En tout état de cause, la prévision 2018 sera actualisée sur la base
de Uexécution 2017 a 'occasion de la présentation du programme de
stabilité 2018-2021 en avril.

Enfin, si ’ajustement structurel apparait modeste en 2018 (0,1 point
de PIB potentiel), il est nécessaire de rappeler qu’il résulte d’un effort
conséquent en dépenses (+0,4 point de PIB), qui permet de maintenir un
ajustement positif tout en assumant des mesures importantes de baisse des
prélevements obligatoires (de 0,3 point de PIB), favorables a la croissance.
En outre, un tel ajustement structurel ne contrevient pas aux regles du bras
préventif du Pacte de stabilité et de croissance, dans la mesure ou il reste
compatible avec la marge de déviation de 0,5 point autorisée par les textes
par rapport a la cible de 0,6 point de PIB potentiel inscrite dans la
recommandation du Conseil du 11 juillet 2017.

II1. S’agissant de la trajectoire pluriannuelle de finances
publiques

Le Gouvernement assume une stratégie de finances publiques
reposant sur une baisse rapide des prélevements obligatoires visant a
redonner immédiatement du pouvoir d’achat aux ménages et favorisant
I’investissement productif. Cette diminution de la pression fiscale est
associée a un ralentissement graduel mais significatif de la dépense
publique tout au long du quinquennat. La déclinaison des mesures
structurelles documentées dans le cadre du processus « Action publique
2022 » doit contribuer a [’atteinte des cibles inscrites dans la loi de
programmation des finances publiques a partir de 2020.

A cet égard, si I'amélioration du solde public est limitée jusqu’en
2019, cela s’explique principalement par ['importance des mesures
ponctuelles et temporaires (coiit du contentieux « 3 % dividendes » non
couvert par la mesure exceptionnelle d’IS en 2018 et surtout double coiit
lié a la transformation du CICE en allegement de charges en 2019) qui
n’ont toutefois pas d’impact sur [’ajustement structurel. En dehors de ces
éléments, la trajectoire de rétablissement de [’équilibre de nos finances
publiques est beaucoup plus réguliere, avec notamment un ajustement
structurel compris entre 0,3 et 0,4 point de PIB entre 2019 et 2022.




2
Les remises et transactions en matiere
fiscale : une égalité de traitement et une
transparence a mieux assurer

PRESENTATION

Les remises et transactions®® constituent des instruments que le

législateur laisse a 'appréciation de I’administration dans la mise en
ceuvre de I'impot afin de procéder a des diminutions voire a des abandons
d’impéts (droits et pénalités pour les remises, pénalités seulement pour les
transactions). Toutes deux font partie de ce que [’on qualifie de « pouvoir
gracieux » de I’administration fiscale.

Applicables aux entreprises comme aux particuliers, ces deux
pratiques s’adressent néanmoins a des publics distincts. Alors que les
remises concernent, pour l’essentiel, des particuliers en difficulté (1,1 a
1,3 million de demandes sur la période 2011-2016, dont prés de 40 %, en
2016, sur la seule taxe d’habitation), les transactions, qui font suite a un
controle fiscal, concernent des entreprises et les particuliers disposant
d’un revenu et / ou d’un patrimoine significatif. En 2015, le montant moyen
d’une remise accordée était de 622 €. 1l était de 38 000 € en moyenne par
transaction conclue.

En dépit de cette différence, les remises comme les transactions ont
des objectifs communs. Elles permettent a I’administration de tenir compte
de situations spécifiques. Elles peuvent contribuer, grdce a la modulation
des sanctions, a une meilleure acceptation de I’impot. Enfin, elles facilitent

24 Les transactions conclues par le service de traitement des déclarations rectificatives
(STDR) n’ont pas été examinées dans le présent rapport dans la mesure ol une enquéte
spécifique a ce service a été réalisée par la Cour a la demande du Parlement, en
application du ’article 58-2 de la Constitution. Ce rapport a été transmis au Parlement
le 6 octobre 2017.
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le recouvrement par une réduction des contentieux, dans le cas particulier
des transactions.

Remises et transactions sont pratiquées par la direction générale
des finances publiques (DGFiP) et la direction générale des douanes et
droits indirects (DGDDI). La présente insertion traite essentiellement de
la mise en ceuvre de ces deux outils par la DGFiP dont le coiit pour le
budget de I’Etat est d’environ un demi-milliard d’euros, en moyenne, sur
la période 2011-2016, soit 0,14 % des recettes fiscales totales. En fonction
des années, deux tiers a trois quarts de ce montant provient des remises
gracieuses.

Lamarge d’appréciation ainsi laissée a I’administration fiscale doit
avoir sa contrepartie dans un suivi rigoureux de sa mise en ceuvre afin
d’assurer I’égalité de traitement des contribuables devant ['impot et dans
un haut degré de transparence a l’égard du Parlement.

L’enquéte de la Cour a été conduite au sein des services centraux et
du réseau déconcentré des administrations fiscales, au premier rang
desquelles la DGFiP, et a permis de procéder a l'examen de dossiers
comme d’apprécier les systemes d’information utilisés par les services.

Elle fait apparaitre que, si ces outils sont utiles a [’administration
fiscale dans la gestion de I'impét, la pratique s’écarte parfois du cadre en
vigueur (I). Elle met surtout en évidence des insuffisances de la part de
’administration en matiére de suivi et de pilotage qui appellent la
poursuite d’une action résolue afin de mieux assurer I’égalité de traitement
et la transparence (II).

I - Des outils utiles a la gestion de I’impot,
une pratique qui s’écarte parfois du cadre légal

Les remises et les transactions constituent deux pouvoirs a la
disposition de 1’administration dont le fondement juridique est ancien,
pratiqués par la DGFiP et la DGDDI et dont I'impact budgétaire s’établit,
pour la seule DGFiP, a prés d’un demi-milliard d’euros par an. Les
pratiques actuelles s’écartent dans certains cas du cadre en vigueur, qui
devrait donc étre revu.
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A - Un fondement juridique ancien

En matiere fiscale, les regles relatives a 1’établissement de 1’assiette
et du taux relevent de la compétence exclusive du législateur?.

La loi prévoit, sous certaines conditions, la possibilité pour
I’administration fiscale de procéder a des remises gracieuses ou des
transactions. Encadrées par des textes, elles donnent a I’administration une
marge d’appréciation pour réduire le montant des impositions ou des
pénalités qui s’y rattachent afin de tenir compte des situations particulieres.
Ce cadre juridique se caractérise par sa stabilité : les dispositions de
I’article L. 247 du livre des procédures fiscales (LPF) sont issues d’un
cadre 1égislatif ancien puisque défini en 1963.

Ces deux mesures sont régies par des dispositions législatives
imbriquées. Le pouvoir gracieux de la DGFiP est encadré par I’article
L. 247 du LPF, que completent les articles L. 247-O-A a L. 251 du méme
livre et les articles R. 247 et suivants.

L’article L. 247 du livre des procédures fiscales
L'administration peut accorder sur la demande du contribuable ;

1° Des remises totales ou partielles d'impdts directs régulicrement
établis lorsque le contribuable est dans l'impossibilité de payer par suite de
géne ou d'indigence ;

2° Des remises totales ou partielles d'amendes fiscales ou de
majorations d'impots lorsque ces pénalités et, le cas échéant, les impositions
auxquelles elles s'ajoutent sont définitives ; (...)

3° Par voie de transaction, une atténuation d'amendes fiscales ou de
majorations d'impdts lorsque ces pénalités et, le cas échéant, les impositions
auxquelles elles s'ajoutent ne sont pas définitives. (...)

25 Cf. article 34 de la Constitution : la loi fixe les régles concernant l'assiette, le taux et
les modalités de recouvrement des impositions de toutes natures.
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Les transactions et les remises gracieuses sont deux mécanismes
distincts : la remise gracieuse est un acte unilatéral ; ne constituant pas un
droit pour les contribuables, elle n’a pas a étre motivée®®. Une transaction,
intervenant avant ou aprés mise en recouvrement de I'imp6t?’, s'analyse
comme un contrat entre le contribuable et 1'administration, régi par les
articles 2044 et suivants du code civil par lequel les parties terminent une
contestation née d'une infraction. La transaction a, entre les parties,
l'autorité de la chose jugée en dernier ressort et éteint I'action publique.

Tableau n° 1 : conditions d’application des remises
et transactions en matiére fiscale

Article L. 247 Remises Transactions
du LPF (totales ou partielles)

Uniquement

les impots directs ;
Droits en Condition : Impossible
principal le contribuable est dans P ’

une situation de géne
ou d’indigence.

Tous les impdts ;
Condition : les pénalités et, le cas
échéant, les impositions auxquelles

Pénalités Tous les impdts ; L
.\ elles s’ajoutent ne sont pas
(amendes Condition : PP
. e définitives.
fiscales, les pénalités, et, le cas BTN .
. . P ; .. Exclusions®® : i) si le contribuable
majorations échéant, les impositions
I s . met en ceuvre des manceuvres
d’impaots, auxquelles elles s’ajoutent o s . .
Lo P ; dilatoires, et ii) si I’administration
intéréts sont définitives (voies et .
o PR envisage de mettre en mouvement
de retard) délais de recours €épuisés). L. .
I’action publique pour des
infractions mentionnées au code
général des impdts.
Frais de
oursuites Tous les impots ; .
pourstt PO Non prévu par le texte.
et intéréts Pas de condition.
moratoires

Source : Cour des comptes

26 Pour le Conseil d'Etat, I'octroi d'une remise gracieuse n'est qu'une simple faculté pour
I'administration (arrét du 24 mars 1976). En outre, les décisions prises sur les demandes
gracieuses n'entrent dans aucune des catégories de décisions administratives qui doivent
&tre motivées en application de laloi 79-587 du 11 juillet 1979 (arréts des 29 juin 1988,
7 janvier 1991, 5 février 1992 et 8 octobre 1993).

27 A la suite d’un controle fiscal externe (CFE) ou sur pieces (CSP).

28 Introduites par la loi n° 2013-1117 du 6 décembre 2013 relative a la lutte contre la
fraude fiscale et la grande délinquance économique et financiére.
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B - Un pouvoir d’appréciation mis en ceuvre
aux différents niveaux d’administration fiscale

Ces deux outils s’appliquant potentiellement aux opérations
d’assiette, comme de recouvrement et de contrdle fiscal, 1’ensemble du
réseau de la DGFiP est amené a utiliser I’instrument des remises et des
transactions.

Ainsi, des remises sont principalement accordées, au niveau local
comme au niveau national, par les services de gestion fiscale que sont les
services des impots des particuliers (SIP), les services des impdts des
entreprises (SIE), la direction générale des entreprises (DGE), les services
de contrdle fiscal des DDFiP-DRFiP, les structures « pdles contrdle
revenus et patrimoine » (PCRP), les directions régionales de contrdle fiscal
(DIRCOFI), la direction nationale des vérifications nationales et
internationales (DVNI) ou la direction nationale de vérification des
situations fiscales personnelles (DNVSF). En outre, les services de
recouvrement peuvent &tre amenés a octroyer des remises de pénalités de
recouvrement, frais de poursuites ou intéréts moratoires.

Par ailleurs, les transactions relevent le plus souvent des services de
contrdle fiscal au niveau local ou national (DDFiP-DRFiP, DIRCOFI,
DVNI, DNVSF).

En deca d’un seuil de 200 000 €, les demandes gracieuses relevent
de la compétence du directeur départemental des finances publiques, ou du
directeur chargé d'un service a compétence nationale ou d'une direction
spécialisée.

La DGDDI : une pratique concentrée sur les transactions

La Cour a centré son instruction sur la DGFiP en raison des
spécificités de la pratique des remises et transactions par la DGDDI (cadre
juridique plus large? et portant exclusivement sur les pénalités, existence
d’un baréme, controle possible d’un juge) mais aussi des importantes
lacunes des systemes d’information des douanes qui ne permettent pas une
analyse détaillée des montants.

2 Le pouvoir gracieux de la DGDDI en matiere de contributions indirectes est encadré
depuis 1993 par I'article L. 247 du livre des procédures fiscales, et complété par les
dispositions L. 350 et L.390 bis du code des douanes s’agissant des remises et
transactions relatives aux infractions douanieres.



68 COUR DES COMPTES

La DGDDI considere que, en matiere fiscale, la voie transactionnelle
constitue une modalité majeure et rapide de résolution des dossiers
contentieux les moins sensibles.

Concretement, la transaction conduit a minorer I’amende infligée
dans le cas d’une infraction sur la base du code général des impdts. Par ordre
décroissant, en 2015, les contributions indirectes les plus concernées étaient
les arts et métaux précieux, les débits de boissons, les jeux et spectacles et
les produits agricoles. Dans le cas ou une action judiciaire a été lancée, la
transaction est conclue avec 1’accord de principe de I’autorité judiciaire.

Ala DGDDI, les demandes de transactions liées a des infractions
portant sur des contributions indirectes (dossier inférieur a 100 000 € de
droits) relevent du directeur interrégional. Les demandes concernant des
dossiers d’un montant supérieur relevent de la compétence du ministre et
supposent la consultation systématique du CCFDC.

La DGDDI dispose de deux outils simplifiant la procédure de
transaction : i) le passer-outre qui consiste, dans le cadre d’une transaction,
a ne pas infliger de pénalité en cas d’infraction formelle, ou en cas de bonne
foi de I'infracteur, et ii) la procédure de réglement simplifié (PRS) qui
désigne un modele d’acte transactionnel simplifié utilisé par les services
pour mettre fin immédiatement au litige dans le cadre d’infractions de
contributions indirectes mineures, moyennant I’infliction d’une pénalité ou
le prononcé d’un passer-outre. En moyenne, entre 2013 et 2015, la DGDDI
a pratiqué pres de 4 800 transactions par an dont deux tiers ont été conclues
par la procédure du passer outre ou de la PRS.

Enfin, s’agissant des remises, 1’article L. 249 du LPF dispose qu’une
remise de sanctions fiscales, totale ou partielle, peut €tre consentie au
débiteur définitivement condamné, pour tenir compte de ses ressources ou
de ses charges. La DGDDI considere ce dispositif comme un mode
d’extinction des créances contentieuses, en particulier dans le cas de faible
capacité contributive de [Iinfracteur. L’apurement de ces créances
(uniquement les pénalités) est proposé par 1’administration a 1’autorité
judiciaire.

Au-dela de ces seuils, seul le ministre chargé du budget est
compétent pour accorder une remise gracieuse ou signer une transaction.
De plus, en application de la loi n° 77-1453 du 29 décembre 1977, Ia
décision du ministre chargé du budget est précédée d’un avis du comité du
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contentieux fiscal, douanier et des changes®® (CCFDC). Saisi par
l'administration®!, le CCFDC invite le contribuable a produire des
observations écrites dans un délai de trente jours. Le contribuable peut
également présenter des observations orales. Il a le droit de se faire assister
ou représenter par un conseil ou représentant de son choix. Lorsque I'avis
signé par le Président du CCFDC s'écarte du sens des propositions
transmises par 'administration, il comporte I'indication des motifs de cette

divergence. Néanmoins, le ministre n’est pas tenu par 1’avis du CCFDC.

C - Un volume de plus d’un million de demandes
de remises dont pres des deux tiers sont acceptées

On dénombre plus d’un million de demandes de remises et environ
trois milliers de transactions chaque année. Le colt pour les finances
publiques avoisine un demi-milliard d’euros, en moyenne.

1 - Volume des remises gracieuses et des transactions

Les données fournies par la DGFiP sont entachées d’incertitudes
nombreuses (cf. infra). Selon les données disponibles, les demandes de
remise gracieuse fluctuent autour de 1,2 million, en moyenne sur la période
2011-2016, les variations tenant en particulier a I’emploi de cet outil pour
des mesures collectives — en cas de crises agricoles par exemple. Entre
2011 et 2016, le taux de rejet des demandes gracieuses a varié entre 37 %
et 44 %. Le point bas, atteint en 2015, est trés certainement la conséquence
du plan élevage et des mesures prises en faveur des personnes agées
modestes (prolongation de 1’exonération de taxe d’habitation et de

30 Institué par la loi n° 77-1453 du 29 décembre 1977 accordant des garanties de
procédures aux contribuables en matiere fiscale et douaniere. Ce comité est composé,
sous la présidence d'un conseiller d'Etat, de conseillers d'Etat, de conseillers a la Cour
de cassation et de conseillers maitres a la Cour des comptes, choisis parmi ces
magistrats et ces fonctionnaires en activité ou a la retraite ainsi que de deux
personnalités qualifiées désignées par le président de 1'Assemblée nationale et de deux
personnalités qualifiées désignées par le président du Sénat. Le président et les
membres du comité ainsi que leurs suppléants sont nommés par décret pour trois ans.
31 Le CCFDC ne peut se saisir directement, ni &tre saisi par un contribuable. Le
contribuable est informé de cette saisine et il dispose de 30 jours pour présenter des
observations écrites. Celles-ci sont communiquées a 1'administration (qui peut, le cas
échéant, ajuster le sens de ses propositions initiales) ainsi qu'au rapporteur.



70

COUR DES COMPTES

contribution a I’audiovisuel public) qui ont donné lieu a de nombreuses
demandes tres largement acceptées.

Les transactions, dont I’ordre de grandeur était de 6 000 par an en
2011/2012, ont vu leur volume chuter pour s’établir entre 3 000 et 4 000
par an dans une période récente. Depuis 2013, a la suite des rapports de la
Cour* et dans un contexte ou le 1égislateur a également durci la politique
transactionnelle®®, la DGFiP a mis en place un rappel des régles et un
encadrement plus strict du recours aux transactions, en partie allégé en
2015 (voir infra).

Tableau n° 2 : évolution du nombre de remises gracieuses,

demandées et accordées, et du nombre de transactions

2011

2012

2013

2014

2015

2016

Total

des
demandes
de remise
gracieuse

1 096 943

118270

1280 463

1227 692

1404 505

1255 991

Dont
demandes
des
particuliers

955 167

1031553

999 171

1069 115

1220632

1 088 350

Total remises
accordées

654 893

677 049

734 339

684 617

882 931

770 637

HTaux

de rejet
de remises
gracieuses

399 %

42,5 %

42,5 %

44,0 %

37,0 %

38,5 %

Transactions

5 683*

6 160*

3953

3693

3631

2 994*

Source : Cour des comptes, d’aprés données DGFiP, *hors transactions avant mise en recouvrement suite a un
controle sur piece, non disponible au titre des années 2011, 2012 et 2016

32 Cf. enquéte relative au pilotage national du contrdle fiscal (RPA 2012) et enquéte

consacrée aux méthodes et résultats du contrdle fiscal (RPA 2010).

3 Cf. 10i n° 2013-1117 du 6 décembre 2013 relative a la lutte contre la fraude fiscale et
la grande délinquance économique et financiere, codifiée au L. 247 du LPF.
3Incluant les transactions avant mise en recouvrement et aprés mise en recouvrement.
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S’agissant des remises gracieuses, 87 % des demandes en moyenne
concernent des particuliers et, parmi ces dernieres, 36 % la seule taxe
d’habitation.

Tableau n° 3 : répartition du nombre de remises gracieuses,
demandées, en moyenne sur la période 2011-2016

Moyenne 2011-2016
Particuliers 87 %
dont taxe d’habitation 36 %
dont contribution a l'audiovisuel 25 %
dont impot sur le revenu 16 %
Entreprises 13 %
dont taxes sur le chiffre d'affaires 10 %

Source : Cour des comptes, d’apres données DGFiP

L’importance des demandes gracieuses
en matiere de taxe d’habitation

Les demandes de remise gracieuse en matiere de taxe d habitation
représentent en moyenne 36 % de I’ensemble des demandes, soit
442 000 demandes annuelles en moyenne sur la période 2011-2016, alors
que les recettes de cet imp6t représentent moins de 6 % des recettes totales
de fiscalité. La surreprésentation de la TH provient de plusieurs facteurs.
C’est un impdt important payé par tous avec un seuil d’entrée bas (10 708 €
en 2017 pour la premiere part). Il est payé tardivement (le paiement de la
TH intervient au 15 novembre). Enfin, compte tenu de disparités en matiere
d’assiette et de taux, le montant de TH peut étre d’un niveau élevé au regard
des capacités des ménages concernés.

Il convient de relever que, si le projet de suppression sur trois ans de
la taxe d'habitation pour 80 % des ménages, a compter de 2018, est mis en
ceuvre, le volume des remises gracieuses sollicitées devrait diminuer
fortement.

S’agissant des transactions aprés mise en recouvrement®, celles-ci
portent presque exclusivement sur des impdts d’Etat (99 %) et visent, en

3 S’agissant de leur nombre, seules les transactions aprés mise en recouvrement
« proposées » peuvent étre ventilées par imp6t, la DGFiP n’étant pas en mesure
d’opérer cette ventilation pour les transactions avant mise en recouvrement. Les
transactions apres mise en recouvrement représentent, en moyenne sur la période, un
peu plus de la moitié du nombre total de transactions conclues.
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moyenne sur la période 2011-2016, a plus de 60 % des impdts des
particuliers.

Tableau n° 4 : répartition du nombre de transactions
apres mise en recouvrement, en moyenne sur la période 2011-2016

Moyenne 2011-2016
Impét d'Etat 99 %
dont impot sur le revenu 48 %
dont taxes sur le chiffre d'affaires 24 %
dont impot sur les sociétés 15 %
dont droit d'enregistrement 12 %
Impaots locaux 1%

Source : Cour des comptes, d’apres données DGFiP

2 - Coiit pour le budget de ’Etat

Le colit budgétaire moyen induit par les remises et les transactions
est, sur la période 2011-2016, de 526 M£. Il évolue de maniere significative
en fonction de mesures a portée collective mentionnées supra.

Tableau n° 5 : montants des remises gracieuses
et transactions en matiére fiscale3® (2011-2016)

Remises Transactions Transactions
ke gracieuses apres MER avant MER fletal
Incluses
2011 583 dans remises Nd 583
gracieuses
Incluses
2012 455 dans remises Nd 455
gracieuses
2013 365 35 41 441
2014 348 122 38 508
2015 550 65 73 688
2016 383 69 33 485

Source : Cour des comptes d’aprés données DGFiP

36 La DGDDI n’est pas en mesure de communiquer de données sur les montants remis
et ayant donné lieu a des transactions.
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En 2016, pres des trois quarts des montants des remises gracieuses
accordées portent sur la TVA, I'impdt sur le revenu, et les taxes
d’habitation et foncieres. Les remises accordées aux particuliers
représentent 60 % du total en 2016. L’importance de la TH se confirme
également dans les montants remis, ceux-ci représentant 17 % des
montants remis tandis que les recettes de TH représentent moins de 6 %
des recettes fiscales totales en 2016. A titre de comparaison, la part des
remises accordées au titre de I’impot sur le revenu (22 %) est proche du
poids relatif de ce dernier dans les recettes fiscales totales (20 %), et celle
des remises au titre de la TVA (25 %) est trés inférieure a son poids relatif
dans les recettes fiscales totales (39 %), ces remises ne pouvant porter que
sur les pénalités et non sur les droits eux-mémes.

Tableau n° 6 : répartition des principales remises gracieuses
accordées au titre de ’année 2016

Poids relatif
Part des remises des recettes
accordées 2016 | dans la fiscalité
globale 2016°’
Particuliers 60 %
dont impdt sur le revenu 22 % 20 %
dont taxe d’habitation 17 % 6 %
dont taxe fonciere 9 % 9 %
dont contribution a l'audiovisuel 6 % 1%
Entreprises 40 %
dont taxes sur le chiffre d'affaires 25 % 39 %
dont impdts sur les sociétés 4 % 8 %

Source Cour des comptes, d’apres données DGFiP

37 Source : Cour des comptes, Rapport sur La situation et les perspectives des finances
publiques : audit. La Documentation frangaise, juin 2017, 253 p., disponible sur

www.ccomptes.fr
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Graphique n° 1 : montant des principales remises d’impots
en faveur des particuliers (2013-2016 — en M€)

0
2013 2014 2015 2016
e |mpdt sur le revenu — Droits d’enregistrement
== Taxes fonciéres et taxes annexes «= Taxe d’habitation et taxes annexes

Contribution a l'audiovisuel public

-

Source : Cour des comptes, d’apres données DGFiP

J

Les informations disponibles ne permettent pas de ventiler les
transactions par impot3®. Il peut étre néanmoins relevé que la diminution
du nombre des transactions doit étre nuancée au regard du montant des
transactions transigées, qui est en hausse presque continuelle depuis 2013.

D - Des pratiques qui s’écartent dans certains cas
du cadre légal

L’instruction a mis en évidence certains écarts entre la pratique et le
cadre 1égal. En outre, le reglement d’ensemble, qui peut conduire a des
diminutions voire abandons d’imp0ts, ne repose sur aucun fondement légal
clairement établi.

38 S’agissant de leur montant, les transactions avant mise en recouvrement ne peuvent
étre ventilées par impdt et la ventilation par impdt des transactions aprés mise en
recouvrement reste a fiabiliser.
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1 - Des usages en matiéere de remises contraires aux textes

Deux dispositions propres a I’article L. 247 du LPF ou liées a sa
mise en ceuvre réglementaire devraient étre revues du fait de pratiques
contraires au cadre en vigueur.

Premierement, selon les termes du 2° de 1’article L. 247 du LPF,
peuvent étre accordées «des remises totales ou partielles d'amendes
fiscales ou de majorations d'impdts lorsque ces pénalités et, le cas échéant,
les impositions auxquelles elles s'ajoutent sont définitives ». En pratique,
pourtant, les remises gracieuses accordées s’appliquent tres fréquemment

a des impositions non définitives®.

En effet, la doctrine administrative s’est écartée de la lettre des
dispositions de l'article L. 247 du LPF*. L’administration précise ainsi
qu’une remise peut &tre accordée des lors que les droits en principal ne sont
pas contestés ou lorsqu'il apparait que 1'imposition en cause ne donnera lieu
a aucune réclamation. Pour la DGFiP, ces précisions s’appliquent en
particulier en cas de demandes de remise portant sur des pénalités
appliquées a raison du dépot tardif d'une déclaration ou d'un acte ou du
paiement tardif de droits (cas de la déclaration périodique de TVA des
entreprises par exemple ou pénalités pour paiement tardif de contribuables
en difficultés financieres*"). Sauf a renoncer a cette pratique, ce que la Cour
ne recommande pas, il conviendrait de modifier I’article L. 247 du LPF
pour rendre possibles des remises méme si les impositions ne sont pas
définitives.

En second lieu, en application de I’article R.247-2 du LPF, les
demandes gracieuses en matiere d’impots locaux doivent étre soumises a
I’avis préalable du maire. Au cours de son enquéte, la Cour a pu constater
que cette disposition, si elle est connue des services, n’est pas mise en
ceuvre. Deux raisons sont invoquées : d’une part, les remises gracieuses
accordées au titre des impOts locaux n’ont pas d’impact sur le montant des
recettes fiscales revenant aux collectivités, 1'Etat garantissant aux
collectivités locales les recettes correspondant aux roles émis ; d’autre part,
les demandes de remise gracieuse au titre de la taxe d’habitation sont tres
nombreuses et concentrées sur une courte période de 1’année, ce qui rend
difficilement applicable d’un point de vue opérationnel la consultation des
maires. La Cour estime que I’avis préalable du maire pourrait étre remplacé

3 En fonction de I'imp0t, le délai de réclamation est d’un an (impdts locaux) ou de deux
(IR, ISF).

40 Voir le BOFIP BOI CTX-GCX-10-20.

41 Ce dispositif est différent du cas d’indigence ou de géne qui prévoit la remise sur
I’assiette alors que la disposition ici discutée évoque les pénalités.
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par une information qui lui serait donnée a posteriori sur les dégrevements
accordés par les services fiscaux aux contribuables de sa commune.

2 - Le reglement d’ensemble : une pratique dépourvue
de base légale

Le réglement d’ensemble intervient, en général, dans le cadre d’un
contrdle fiscal d’une entreprise. Cette pratique a été instituée par une note
de la direction générale des impots en date du 20 juin 2004. Elle précise
que «dans certaines situations, les services peuvent &tre conduits a
conclure avec 'usager un accord global qui inclut une atténuation des
droits. Cet accord ne constitue pas une transaction au sens de 1’article
L. 247 du LPF mais un réglement d’ensemble du dossier ».

A T’occasion d’un contrdle fiscal, le réglement d’ensemble permet
d’arriver a un accord entre I’administration et le contribuable portant sur le
montant des droits et sur les pénalités dues. L’administration estime que
le reglement d’ensemble constitue une pratique visant a traiter des cas
complexes, tels que 1’évaluation du prix de cession ou I’estimation de la
valeur d’une filiale au sein d’une holding, ou encore a régler un point de
droit nouveau et complexe lorsqu’il existe une incertitude forte pour
I'administration et pour le contribuable sur 1'issue d'un contentieux devant
le juge de 1impo6t. Dans ce cas, le recours a un réglement d'ensemble
permettrait d'accélérer et faciliter la conclusion d'un controle.
Concretement, cette pratique conduit le contribuable a accepter les rappels
mis a sa charge, I'administration renoncant pour sa part a certains rappels,
les plus fragiles dans la perspective d’un contentieux.

Cette pratique, qui ne s’appuie pas sur un fondement juridique
clairement identifié, ne fait, au demeurant, I’objet d’aucun encadrement
spécifique*?. Or, elle peut avoir pour effet potentiel de contourner la
réglementation applicable aux transactions qui proscrit 1’atténuation de
droits. Contrairement a la transaction, elle ne formalise pas de contrepartie
pour le contribuable, en particulier le désistement de toute forme de
procédure contentieuse. En outre, les atténuations de pénalités accordées
dans le cadre d’un reglement d’ensemble ne sont encadrées par aucune
regle de procédure. Elles se trouvent exclues du processus de suivi, de
tracabilité et de controle applicable au niveau national aux transactions. Les

42 Seul le paragraphe de la note précitée en date du 20 juin 2004 mentionne la pratique
du réglement d’ensemble.
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montants en jeu ne font donc pas I’objet d’une restitution centralisée**. En
particulier, les réglements d’ensemble, lorsqu’ils comportent des
modérations de pénalités dont les montants sont supérieurs a 200 000 €, ne
sont pas soumis a I’avis du CCFDC.

Sans remettre en cause 'intérét méme du reglement d’ensemble
pour traiter un certain nombre de situations, la Cour estime indispensable
de clarifier ce dispositif, en lui donnant un fondement 1égal et en organisant
son suivi (recensement exhaustif, tracabilité des circonstances de 1’affaire,
justifications de la prise de décision, et définition d’un contrdle spécifique).

II - Des insuffisances en matiére de suivi
et de pilotage qui appellent une action résolue
pour mieux assurer I’égalité de traitement
et la transparence

La marge d’appréciation laissée a I’administration dans la mise en
ceuvre de I'impdt suppose, en contrepartie, des dispositifs de contrdle
interne et une restitution sans faille, afin notamment d’assurer
I’homogénéité des pratiques sur I’ensemble du territoire. L’enquéte de la
Cour a fait apparaitre, a cet égard, d’importantes lacunes en maticre de
suivi, ce qui ne permet pas de s’assurer de I’égalité de traitement ni de
garantir la transparence.

A - Des lacunes importantes dans le suivi

1 - L’insuffisance des outils informatiques de suivi des remises
et transactions

La DGFiP connait des difficultés opérationnelles importantes pour
assurer une restitution de qualité, en particulier dans la remontée des
informations par le réseau. De telles difficultés s’expliquent par deux
motifs liés.

43A titre d’exemple, les informations communiquées par la DVNI a transmis 2 la Cour
montrent que les sept réeglements d’ensemble aprés mise en recouvrement conclus sur
la période 2014-2016 portaient au total sur un montant initial d’imposition de plus de
200 M£€ et une réduction de plus de 29 M€.
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La Cour arelevé que les informations saisies par les services ne sont
pas toujours fiables. Par exemple, ont été enregistrées des remises
gracieuses portant sur droits indirects, ce qui est proscrit par la 1égislation**.

Mais la raison principale réside dans le fait que les applications
informatiques (ALPAGE et ERICA) dont dispose la DGFiP pour le suivi
de son pouvoir gracieux au sens large restent tres insuffisants. Certes, de
réelles améliorations ont été entreprises depuis 2013. Toutefois, elles ne
permettent pas encore de restituer la totalité des remises et des transactions
pratiquées par les services. Par exemple, il n’existe aucun suivi automatisé
des transactions conclues a la suite d’un contréle sur pieces, et, en
conséquence, il est assuré manuellement par les services. De méme, les
reglements d’ensemble menés par les services a la suite d’un contrdle fiscal
ne sont pas non plus restitués dans le suivi statistique des applications®.
Enfin, s’agissant des remises gracieuses, les restitutions ne permettent pas
de les isoler, selon leur fait générateur (mesures de soutien nationales ou
décisions particulieres locales). Un suivi statistique spécifique est opéré de
maniere exceptionnelle (par exemple en 2015-2016, lors de la crise des
éleveurs). D’autres cas d’anomalies en matiere de pénalités ou de
traitement des transactions avant ou aprés mise en recouvrement ont été
identifiés.

La situation est plus grave encore a la DGDDI puisque cette derniere
n’est toujours pas en mesure de communiquer les montants de
moins-percus li€s aux remises et transactions sur les contributions
indirectes. En matiere de transactions, la DGDDI ne peut que communiquer
le nombre de dossiers contentieux traités et les montants associés de droits
et taxes, et de pénalités. S’agissant des remises, la DGDDI ne dispose ni
des volumes, ni des montants.

2 - Un controle interne a renforcer

La DGFiP n’a pas fait, a ce jour, des transactions un axe national de
contrdle obligatoire depuis I’introduction des nouvelles instructions en
2015 afin, selon elle, de ne pas « complexifier » sa mise en ceuvre.

Toutefois, chaque direction peut prévoir des actions de controle
interne et d’audits au niveau local. L’échantillon des services visités par la

4 Ces erreurs de saisie sont constatées sur chacun des exercices examinés pour un
montant annuel de 1 a 5 M€.

4 La DVNI réalise un suivi statistique propre des réglements d’ensemble qu’elle mene,
les applications informatiques nationales n’étant pas prévues pour rendre compte des
reglements d’ensemble.
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Cour a permis de constater que les directions qui se sont emparées de ces
outils ont pu identifier des points d’amélioration en matiere de fiabilisation
des processus de suivi et de tracabilité.

En tout état de cause, le développement du dispositif de transactions
recherché par la DGFiP implique en contrepartie une accentuation du
contrdle interne et une restitution rigoureuse. Un pilotage plus fin et
systématique pourrait étre mis en place localement, au moyen d’un bilan
annuel partagé, afin de détecter les écarts dans les pratiques d’atténuation
des pénalités et prendre les mesures nécessaires a leur harmonisation.

Les remises n’ont pas non plus fait I’objet d’un axe de contrdle
interne depuis 2015.

3 - Jusqu’a récemment, une absence de suivi des avis émis par le
comité du contentieux fiscal douanier et des changes (CCFDC)

Alors qu’il est chargé de donner un avis consultatif sur les remises et
transactions les plus importantes, le CCFDC ne dispose pas d’information
sur la suite donnée a ses avis par la DGFiP ou la DGDDI, et, en conséquence,
ne peut en faire état dans le rapport annuel que le comité publie*.

A la suite de I’enquéte de la Cour, le CCFDC a mentionné, dans son
rapport annuel portant sur I’exercice 2016, le nombre de dossiers pour
lesquels chacune des deux administrations s’est écartée, en définitive, du
sens des avis rendus par le comité. Ainsi, comme I’indique ce rapport, le
CCFDC a rendu 105 avis en 2016 en matiere fiscale, dont 23 avis non
conformes aux propositions de 'administration. A la suite de ces avis non
conformes, la DGFIP a pris 14 décisions entierement conformes a l'avis du
comité. Dans les neuf autres dossiers, a quatre reprises, I’administration a
maintenu le sens des propositions transmises au comité et dans cinq cas,
elle a pris une décision intermédiaire entre le sens de ses propositions
initiales et I’avis rendu par le comité.

4 Article 20 de la loi n° 77-1453 du 29 décembre 1977 accordant des garanties de
procédures aux contribuables en matiere fiscale et douaniere.
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B - Une égalité de traitement a mieux assurer

En dépit d’outils récemment mis en place visant & mieux assurer
I’égalité de traitement, des limites importantes demeurent en matiere de
remises comme de transactions.

1 - Des améliorations récentes visant a encadrer
les remises et transactions

En matiere de remises comme de transactions, de premiers instruments
ont été mis en place par la DGFiP afin d’uniformiser les pratiques.

S’agissant des remises, la DGFiP a publié plusieurs instructions
traitant du cas des remises en faveur des particuliers (en 2012 et 2015)
comme des professionnels (en 2013). Elles posent le principe que toutes
les demandes liées a des difficultés de paiement doivent étre examinées de
maniere systématique et préalable sous I’angle des délais de paiement. En
outre, elles présentent des boites a outils (BAO) « particuliers » et
« professionnels », composées de questionnaires permettant d’apprécier la
situation du ménage ou du professionnel et d’outils internes destinés a
harmoniser I’instruction des demandes et a garantir la tracabilité des
décisions. La DGFiP a introduit un baréme, a titre indicatif, en 2013, pour
les professionnels soumettant des demandes gracieuses non spécifiquement
lides a des difficultés financieres.

S’agissant des transactions, la DGFiP a renouvelé ses instructions
en 2012 puis en 2015 afin d’instaurer un cadre harmonisé destiné a
améliorer la régularité, la tracabilité et le contrdle de cette procédure. Trois
leviers ont été identifiés comme permettant de renforcer I’homogénéité de
traitement et la régularité des pratiques au sein des services : i) I’utilisation
des circuits de signature, ii) la définition de régles locales en maticre
d’atténuation de pénalités, et iii) la réaffirmation du role de I’interlocuteur
départemental*’. La Cour a pu constater au cours des visites effectuées dans
le réseau territorial que ce dispositif national des transactions est connu des
services et qu’il fait I’objet d’instructions diffusées localement.

47 L’interlocuteur départemental est le recours de deuxiéme niveau apres le recours
hiérarchique aupres du supérieur hiérarchique. Il s’agit, en général, de 1’adjoint au
directeur en charge du contrdle fiscal. Son positionnement lui permet d’avoir une vision
d’ensemble sur les transactions conclues dans le département.
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2 - Des difficultés persistantes a s’assurer de 1’égalité
de traitement en matiere de remises

A Toccasion de son enquéte, la Cour a mis en évidence des
différences de traitement dans la politique de remises. Deux exemples
peuvent étre évoqués :

- s’agissant de la taxe d’habitation acquittée par les étudiants, la DRFiP
de Gironde a indiqué a la Cour qu’elle accepte de remettre les droits
aux étudiants en difficulté de maniere systématique. Tel n’est en
revanche pas le cas au sein de la DDFiP du Pas-de-Calais ;

- s’agissant de I’examen général de la situation «de géne ou
d’indigence », la DDFiP du Pas-de-Calais n’accepte de remettre les
montants en jeu que si le contribuable dispose d’un revenu plagant son
foyer en-deca de 80 % du seuil de pauvreté, alors qu’en Gironde, des
remises sont susceptibles d’étre accordées pour des niveaux de
revenus supérieurs.

On constate une grande hétérogénéité entre départements, d’une
part, mais aussi a I'intérieur d’un département, entre SIP par exemple,
d’autre part.

Le ratio des montants de remises gracieuses de TH rapportés au
montants d’impdts émis par département (moyenne 2014-2016) montre des
écarts pouvant aller de 0,08 % (Corse du Sud) a 0,85 % (Haute-Vienne).
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Carte n° 1 : ratios de remises gracieuses sur montants émis (TH)
de 2014 a 2016 par département

r ™

Montant dégrévement
gracieux sur montant émis
(2014-2016)

0,08% a 0,26 %
0,26 % 40,32 %
0,32% 20,42 %
0,42 % a0,85%

N ot

Source : Cour des comptes, d’aprés données DGFiP

L’examen infra-départemental d’un autre ratio, le taux de rejet des
demandes de remise gracieuse de TH montre également 1’existence
d’écarts importants.

Dans le département des Hauts-de-Seine, le taux de rejet des
demandes de remise de TH varie de 23 % a Issy-les-Moulineaux a 69 % a
Gennevilliers.
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Graphique n° 2 : taux de rejet des demandes de remise de TH
en 2016 parmi les SIP de la DDFiP des Hauts-de-Seine

e A
Asnieres [ 41 %

Boulogne N 64 %
Clichy
Colombes [I 67 %
Courbevoie
Gennevilliers
Issy-les-Moulineaux
Levallois-Perret [N 66 %
Montrouge
Nanterre-Rueil
Neuilly
Saint-Cloud
Sceaux Nord
Sceaux Sud

Sévres [ 59 %
Suresnes [ 64 %

Vanves

- _/

Source : Cour des comptes, d’aprés données DGFiP

Dans le département du Pas-de-Calais, le taux de rejet des demandes
de remise de TH varie de 18 % a Béthune a 73 % a Boulogne.
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Graphique n° 3 : taux de rejet des demandes de remise de TH
en 2016 parmi les SIP de la DDFiP du Pas-de-Calais

e A

Arras-Est [N 38 %
Arras-Ouest [ 67 %
Béthune [N 18 %
Boulogne 73%

Brucy I 36 %
Calais [ 47 %
Hénin-Beaumont [ 45 %
Lens-Nord [ 38 %
Lens-Sud [ 39 %

Lillers [ 23 %

Montreuil [ 45 %
Saint-Omer [N 35 %

Saint-Pol | 35 %
. J

Source : Cour des comptes, d’aprés données DGFiP

De tels écarts peuvent trouver leur origine dans plusieurs facteurs :
les taux d’imposition, différenciés en matiere de TH, appliqués dans
chaque territoire ; les conditions socio-économiques locales; les
phénomenes exceptionnels sur tel ou tel territoire (fermeture de site
économique majeur par exemple, crise agricole, catastrophe naturelle,
etc.). Mais ils recouvrent également de facon certaine des différences de
pratiques des services locaux de la DGFiP. Sur ce dernier point,
I’instruction a permis de relever que, sur le terrain, les agents évoquent une
crainte de multiplication des demandes de remise par effet de bouche a
oreille dans les territoires les plus en difficulté, ce qui pourrait conduire a
des pratiques plus restrictives dans ceux-ci.

Pas plus que les directions locales, la DGFiP ne s’est dotée des
moyens de rendre compte des écarts constatés, ni de les analyser en
invoquant ou infirmant ces différentes hypotheses. Le besoin de pilotage
intra-départemental mais aussi entre départements, a 1’échelle nationale,
est donc majeur.
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3 - Des pratiques hétérogenes d’atténuation de pénalités
lors de la conclusion de transactions

Il n’existe, en la matiere, aucun outil permettant de restituer de fagon
automatisée la nature des pénalités remises ni leur quantum, ce qui
constitue une faiblesse dans le suivi et n’est pas de nature a faciliter
I’harmonisation des pratiques. De méme, on ne peut distinguer, pour
I’ensemble des transactions, celles qui concernent des abandons ou
diminutions de pénalités en faveur des entreprises, et celles qui affectent
les particuliers. En définitive, cela ne permet donc pas d’évaluer les
quantums les plus fréquemment appliqués, selon les pénalités, ni de
distinguer le volume des transactions y dérogeant par exception.

La faculté de moduler les atténuations de fagcon discrétionnaire pour
prendre en compte les circonstances de 1’affaire et la situation du
contribuable, ainsi que 1’absence de définition d'un seuil de quantum, ou
d’options a retenir en fonction de sanctions multiples (amendes, pénalités,
etc.) ne peuvent avoir pour conséquence que le maintien de pratiques tres
hétérogeénes, en particulier en matiere de remise ou modération des
majorations pour manquement délibéré, manceuvres frauduleuses ou abus
de droit, ainsi qu’en matiere d’intéréts de retard.

A titre d’exemple, le rapport d’audit interrégional de Rhone-Alpes
Bourgogne dresse le constat que le taux d’atténuation moyen des pénalités
varie en fonction des directions auditées. Ces écarts ne sont pas justifiés.

Dans les dossiers individuels qu’elle a consultés*®, la Cour a pu
également constater I'hétérogénéité des atténuations pour les mémes
natures de pénalités :

- les majorations de 40 % pour manquement délibéré sont ramenées a
20 %, 15 %, 10 % ou 5 %, voire, dans plusieurs cas, totalement
abandonnées ;

- de méme, les majorations de 80 % pour manceuvres frauduleuses ou
abus de droit sont ramenées, selon les cas, a 40 %, 30 %, 20 %, 15 % ou
10 % ;

- enfin, de fagon plus rare, il a été constaté qu’une majoration de 80 %
pour activité occulte a été ramenée a 20 % voire a 10 % et qu’une
majoration de 100 % relevant de Darticle 1759 du CGI pour
distributions occultes a fait I’objet d’une remise totale.

48 Examen de 163 dossiers de transactions au sein du réseau territorial et des directions
nationales.
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*
k%

La DGFiP et ses services déconcentrés ne disposent pas d’un outil
de suivi permettant de piloter par territoire et au sein de chaque territoire la
pratique de la remise gracieuse. Cette absence de suivi systématique ne
permet pas de garantir un traitement équitable des personnes physiques et
morales sur ’ensemble du territoire.

N

La Cour n’est pas favorable a Iinstauration d’un baréme
contraignant*® qui tendrait a s’apparenter a 1’ouverture d’un « droit 2 la
remise ». En revanche, la contrepartie de la liberté d’appréciation de
I’administration est I’obligation de rendre compte, d’expliquer et de mettre
en place des politiques visant a prévenir et corriger les écarts de pratique
des services.

C - Une transparence a garantir

Depuis I’adoption de loi relative a la lutte contre la fraude fiscale et
la grande délinquance économique et financiere du 6 décembre 2013,
I’article L. 251 A du livre des procédures fiscales charge le ministre du
budget de publier chaque année un rapport sur I'application de la politique
de remises et de transactions a titre gracieux par l'administration fiscale. Ce
rapport s’ajoute a celui publié chaque année par le CCFDC.

Ce n’est qu’a ’occasion de I’enquéte de la Cour que la DGFiP a
déposé un rapport, pour la premiere fois, le 14 avril 2017. Pour sa part, la
DGDDI ne s’est pas encore prétée a cet exercice, qui devrait, a I’avenir,
étre conjoint aux deux administrations.

4 La DGDDI dispose, dans un cadre juridique différent, d’'un baréme pour les
transactions conclues (diminutions ou abandons des amendes uniquement).

30 Le Parlement a également critiqué cette information lacunaire. Dans un rapport
d’information de février 2017, il est souligné que les données présentées dans le rapport
du CCFDC « ne permettent pas de saisir la politique d’ensemble conduite en la matiere
ni de vérifier que tous les contribuables sont traités de facon équitable. Plus que jamais,
la publication du rapport prévu par I’article L. 251 A apparait indispensable. Aucun
rapport n’a été transmis a ce jour au Parlement, le ministére considérant que ces
informations figurent dans le rapport du comité du contentieux fiscal ».
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Les informations recensées par le rapport d’avril 2017 restent d’une
fiabilité insuffisante et doivent encore &étre complétées®'. En outre, si le
rapport s’attache a expliquer les variations du nombre de demandes
gracieuses, les transactions ne font 1’objet d’aucune mise en perspective.
Les éléments chiffrés fournis® ne sont accompagnés d’aucune analyse

qualitative de I’action de I’administration.

A Tavenir, le rapport au Parlement et le rapport du CCFDC
devraient étre plus clairement distingués. Le rapport du CCFDC pourrait
davantage s’attacher a présenter 1’action du comité et, en particulier, le
suivi de ses avis par I’administration fiscale. Celui des administrations
fiscales (DGFiP et DGDDI) devrait permettre une évaluation annuelle des
dispositifs analysant les écarts relevés possibles constatés, et rendant
compte de I’action des deux directions et notamment de leurs services
déconcentrés en la matiere.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Les remises et les transactions en matiere fiscale constituent deux
outils utiles a la gestion de 'impdt et qui reposent sur le pouvoir
d’appréciation des agents de I’administration fiscale.

L’enquéte de la Cour a mis en évidence ’existence d’écarts entre
les pratiques et le cadre juridique applicable aux remises et transactions.
Ces écarts doivent étre corrigés.

Au-dela des questions de régularité, le principal enjeu qui s’attache
a ce pouvoir d’appréciation laissé a I’administration fiscale, aux enjeux
budgétaires importants, tient a la nécessité de mieux assurer 1’égalité de
traitement des contribuables et la transparence. La marge d’appréciation
laissée a I’administration fiscale et ’absence de tout bareme doivent, en
effet, avoir comme contrepartie un pilotage interne et un Suivi
irréprochables.

3! Le bilan présenté au Parlement repose exclusivement sur les données issues de
I’application ERICA. En matiere de transactions, il restitue les informations relatives
aux transactions aprés mise en recouvrement proposées, et non conclues ; sans faire
mention des transactions avant mise en recouvrement.

32 Tableaux issus d’ERICA présentant par impdts et par département, le nombre de
remises, transactions apres mise en recouvrement proposées et les montants associés.
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Or, la situation relevée est a cet égard, en dépit d’efforts récents,
loin d’étre satisfaisante.

En conséquence, la Cour formule les recommandations suivantes :

1. modifier les dispositions de ’article L. 247 (deuxieme alinéa) du LPF
afin de préciser les conditions dans lesquelles des remises gracieuses
peuvent étre accordées lorsque 'impot n’est pas définitif, et abroger
le dernier alinéa de I’article R. 247-2 du livre des procédures fiscales ;

2. définir un cadre légal applicable au dispositif de réglement
d’ensemble et en assurer un suivi spécifique ;

3. améliorer, en application d’un plan d’action précis a trois ans, au sein
de la DGFiP comme de la DGDDI la qualité et la fiabilité des
restitutions informatiques des remises et transactions ;

4. mettre en place, tant au niveau des services déconcentrés que de la
DGFiP, des dispositifs de contrdle interne permettant de mesurer et
d’analyser les écarts constatés en matiere de remises et de
transactions a des fins de pilotage et d’harmonisation ;

5. publier en annexe au projet de loi de finances le rapport annuel au
Parlement sur [’application de la politique de remises et de
transactions a titre gracieux par I’administration fiscale, incluant les
données de la DGFiP comme celles de la DGDDI et compléter a
moyen terme les lacunes graves qu’il comporte en [’état.




Réponses

Réponse du ministre de 1’action et des comptes publics...........cccveeueenee.

Destinataires n’ayant pas d’observations

Ministre d’Etat, ministre de I’intérieur

Présidente du comité du contentieux fiscal, douanier et des changes

Président de 1’ Association des maires de France
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REPONSE DU MINISTRE DE L’ACTION ET DES COMPTES
PUBLICS

La Cour émet plusieurs recommandations qui appellent de ma part
les observations suivantes.

Parmi les cing recommandations formulées, trois peuvent étre
partagées, sous réserve de délais de mise en ceuvre :

- améliorer, en application d’un plan d'action précis a trois ans, la
qualité et la fiabilité des restitutions informatiques des remises et
transactions ;

- mettre en ceuvre des dispositifs de controle interne pour mesurer les
écarts de traitement en matiere de remises et transactions, a des fins
de pilotage et d’harmonisation accrue ;

- publier en annexe au projet de loi de finances le rapport annuel au
Parlement sur l'application de la politique de remises et de
transactions a titre gracieux par l’administration fiscale, prévu a
l'article L. 251 A du livre des procédures fiscales (LPF).

Je souscris pleinement aux observations formulées qui visent a
améliorer le suivi de la mise en ceuvre des remises et transactions en
matiere fiscale en adaptant a moyen terme le systeme d’information des
administrations fiscales et a renforcer f information du Parlement en la
matiere. Je vous remercie d’avoir pris notamment acte, a ce titre, des
récentes actions entreprises par les administrations placées sous mon
autorité pour tenir compte de ces remarques (remise au Parlement du
rapport prévu a larticle L. 251 A du LPF, communication sur les suites
données aux avis du Comité du contentieux fiscal, douanier et des changes
notamment).

En revanche, deux recommandations de la Cour appellent de ma
part des réserves :

- modifier les dispositions de ’article L. 247-2° et de ’article R. 247-2
du LPF afin de légaliser, d’une part, la pratique des services tendant
a accorder des remises de pénalités pour des impositions non
définitives et, d’autre part, celle consistant a ne pas consulter le maire
avant une décision d’admission ou de rejet de mesures gracieuses en
matiere d’impaots directs locaux (recommandation N° 1).

La légalisation de la pratique de remises gracieuses de pénalités
accordées sur des impositions non définitives ne serait pas aisée a
formaliser sauf a enserrer I’action administrative dans des normes rigides,
peu conciliables avec le souhait du gouvernement de diffuser une culture
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de I’accompagnement « sur mesure », faisant confiance aux fonctionnaires
pour en faire un usage adapté, respectueux de l’égalité entre contribuables
tout en étant favorable a ceux-ci.

Les remises gracieuses de pénalités accordées par exemple a des
contribuables primo- défaillants vont dans ce sens.

En ce qui concerne la consultation du maire, cette disposition a été
instituée par un décret du 15 septembre 1981 avec sans doute pour objectif
de permettre aux maires d’étre sensibilisés aux conditions d’acceptation
par les populations locales de la fiscalité locale directe. Cette disposition
n’a jamais été mise en ceuvre par les services fiscaux et va de fait devenir
partiellement caduque avec la suppression progressive de la taxe
d’habitation pour les ménages les plus modestes.

Cela étant, il s’agit d’'un décret simple dont la modification est
possible et doit s’apprécier en opportunité.

J’observe au demeurant que la direction générale des Finances
publiques (DGFiP) n’est pas saisie, pas plus que depuis 35 ans, par des
maires souhaitant étre consultés. Cette situation s’explique d’ailleurs sans
doute par le fait que les dégrévements gracieux sont a la charge de I’Etat.

- définir un cadre légal au dispositif du « reglement d’ensemble »
(recommandation n° 2-1).

Je soulignerai d’abord que la notion de « reglement d’ensemble »
nécessite d’étre précisée. Il ne s’agit pas d’une atténuation des droits
rappelés mais plus simplement d’un accord survenant a la fin d’un controle
fiscal entre le contribuable et I’administration, au terme duquel cette
derniére abandonne des rappels qu’elle estime non fondés alors que le
contribuable accepte les autres. Cet accord peut méme donner lieu a une
transaction lorsque le service estime possible de remettre des majorations.

Si cette procédure, qui est mise en ceuvre pour des cas généralement
complexes, parait se préter difficilement a une formalisation législative,
j'ai en revanche demandé a la DGFiP d’adresser aux services des
instructions sur cette procédure pour en rappeler les principes, les
modalités d’applications, les limites et le suivi. L’existence du « reglement
d’ensemble » et sa souplesse encadrée sont indispensables au bon
Jfonctionnement du systeme fiscal qui doit pouvoir disposer des outils utiles
au traitement de situations complexes lors des opérations de controle
fiscal.

Par ailleurs, je releve que la Cour estime que la pratique de la
direction générale des Douanes et Droits indirects (DGDDI), en matiere
de transactions et de remises gracieuses, ne peut étre évaluée en
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« I’absence compléte de dispositif de suivi », réalisant une comparaison
avec la pratique de la DGFiP.

Si cette comparaison n’est en soi pas contestable, sa conclusion I’est
en revanche puisque la douane dispose d’un suivi de sa politique
transactionnelle. Les chiffres produits par la Cour sur le nombre de
transactions et leur répartition par type de fiscalité en attestent. Il est
notamment inexact d’indiquer qu’« aucune restitution et analyse
d’ensemble [n’est possible] » puisque tous les dossiers transactionnels
sont recensés dans un outil permettant de suivre [’activité contentieuse a
I’échelle nationale. Les instructions données aux services en matiére de
pratique transactionnelle permettent enfin de garantir une égalité de
traitement devant les sanctions, qui sont modulées en fonction de la gravité
des infractions et des comportements.

Je rappelle également que la douane ne dispose d’aucun pouvoir de
remise de 'impot. Des lors, aucun moins percu fiscal n’est possible, ce qui
garantit cette méme égalité des contribuables devant 'impot.

Enfin, je souhaiterai quelques ajustements dans la formulation de
certains paragraphes afin d’éviter des malentendus :

- en précisant que les remises gracieuses accordées portent sur les
pénalités en matiere de TVA ;

- en supprimant les deux graphiques qui ne portent que sur [’année
2016 et pour lesquels des explications ponctuelles permettent
d’expliquer un écart. A titre d’exemple, le faible taux de rejet de
demandes gracieuses au service des impots des particuliers de
Béthune en 2016 en matiére de taxe d’habitation s’explique par un
arrété de reconnaissance de catastrophe naturelle pour dommages
causés par les inondations et coulées de boues qui justifie une plus
grande acceptation de demandes gracieuses.




3
La sortie des emprunts a risque des
collectivités locales : un exercice mené a
bien mais un coiit élevé pour les finances
publiques

PRESENTATION

Les années 2015 a 2017 ont vu [’extinction de la plus grande part
des emprunts a risque souscrits des les années 2000 par les collectivités
territoriales et dont 'encours était estimé a environ une dizaine de
milliards d’euros. Ces produits, commercialisés, pour plus de 80 %, par la
banque Dexia, ont reposé sur des conditions de taux attractives au départ.
Celles-ci se sont révélées par la suite, notamment sous [’effet de la crise
financiere de 2008, défavorables pour les finances des collectivités en
raison de linclusion, dans les contrats de préts, de formules de taux
variables dépendant d’évolutions macroéconomiques.

A loccasion de ses différents travaux® sur le sujet, la Cour a mis
en lumiere la combinaison des responsabilités ayant entrainé la crise des
emprunts a risque : celle des collectivités locales qui ont exercé leur
pouvoir d’emprunter librement au nom du principe de libre administration,
et de présidents d’exécutifs locaux qui ont pris des risques inconsidérés
pour des avantages de court terme sans en informer correctement leur
assemblée délibérante ; celles des banques, et en particulier de Dexia, qui

33 Cour des comptes, Rapports publics annuels 2009 et 2010. Les risques pris par les
collectivités territoriales et les établissements publics locaux en matiere d’emprunt,
p. 253-280 et 171-182. La Documentation francaise, février 2009 et 2010, 777 p. et
220 p.; Rapport public thématique : La gestion de la dette publique locale. La
Documentation francaise, juillet 2011, 212 p. ; Rapports sur Les finances publiques
locales 2013 2 2017. La Documentation frangaise, disponibles sur www.ccomptes.fr



94 COUR DES COMPTES

ont cong¢u ces produits structurés et encouragé leur souscription, en
particulier auprés des petites communes ; celle, enfin, de I’Etat, qui n’a
pas pris la mesure des risques encourus lors de ’apparition de ces
nouveaux emprunts et n’a pas mis en place rapidement les dispositifs
Juridiques et comptables qui auraient évité leur propagation.

A la fin de I’année 2017, le coiit pour les finances publiques de la
sortie des emprunts a risque dépasse 3 Md¥€, dont pres d’1 Md€ pour I’Etat
et 2 Md¥€ pour les collectivités locales concernées.

La présente insertion vise a dresser le bilan de la sortie des
emprunts & risque détenus par les collectivités locales™. Apres étre
intervenu dans un premier temps dans le cadre d’une médiation, I’Etat a
pris des mesures plus fortes a partir de 2013 avec le pacte de confiance et
de responsabilité conclu avec les collectivités locales (I). L opération
consistant a faire sortir les collectivités des emprunts a risque a été
techniquement réalisée pour [’essentiel avec succes (II). Les risques
semblent aujourd’hui maitrisés mais le coiit de sortie est élevé pour les
finances publiques (III).

I - Une crise dont I’ampleur s’est aggravée
depuis la fin des années 2000

A la suite de la crise financiere de 2008, I'importance des risques
contenus dans les emprunts structurés n’est apparue que progressivement,
entrainant dans un premier temps des réponses partielles, avant un
traitement plus global.

A - La montée de la crise des emprunts a risque

Apres les lois de décentralisation de 1982 et 1983, le crédit aux
collectivités territoriales s’est progressivement banalisé et diversifié. Elles
ont ainsi acquis la possibilité de souscrire a des produits de plus en plus
complexes. Dans le courant des années 2000, sont apparus des produits dits
structurés reposant sur des écarts de taux d’intérét de court et de long
termes, ou sur des parités de devises comme I’euro-franc suisse, tres
majoritairement proposés par Dexia, et rendus attractifs par le fait qu’ils

3 Une insertion figurant dans le tome II du rapport public annuel 2018, La dette des
hopitaux : des améliorations fragiles, une vigilance a maintenir, traite la question de la
sortie des emprunts a risque détenus par les établissements publics de santé.
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permettaient a I'emprunteur de bénéficier lors des premicres années du
contrat d’un taux trés inférieur aux conditions du marché. Méme si
I’emprunteur avait connaissance qu’il encourait un risque, il a pu
méconnaitre son intensité et la probabilité qu’il survienne effectivement.

La survenue de la crise financiere de 2008 a eu pour conséquence
d’activer les clauses de certains de ces produits structurés, jusqu’alors dans
I’ensemble favorables aux emprunteurs, provoquant parfois le passage a
des taux d’intérét a deux chiffres.

Le graphique ci-dessous illustre les conséquences sur les taux
d’intérét d’un contrat fondé sur la parité de 1’euro et du franc suisse lorsque
les parités ont été successivement modifiées progressivement de 2010 a
2012, puis brutalement en 2015: alors que pour une parité franc
suisse-euro inférieure ou égale a 0,70, le taux d’intérét était de 3,45 %, ce
dernier a été multiplié par 4 (14 %) en 2011 en raison de I’appréciation du
franc suisse (1 franc suisse valant alors plus de 0,84 euro), puis par 7 (25 %)
tout début 2015 lorsque les parités se sont quasiment alignées.

Graphique n° 1 : illustration d’un contrat euro-franc suisse
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Source : Cour des comptes
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Apres 2010, différents rapports> ont mesuré I’ampleur de 1’encours
dit sensible, I’estimant a un montant d’une dizaine de milliards d’euros
dans la dette d’un millier de collectivités.

B - Une premiére réponse de I’Etat

Des décembre 2009, la « Charte Gissler », du nom du haut
fonctionnaire chargé d’un travail de médiation entre banques et
collectivités, a permis de classer les types de contrats souscrits, les
établissements bancaires s’engageant a ne plus proposer aux collectivités
des produits tres sensibles®®. Un peu moins de 200 collectivités ont sollicité
une médiation. En 2013, seule une cinquantaine d’accords définitifs et
autant d’accords temporaires ont été conclus. Devant ce succes relatif,
I’Etat a décidé, en 2012, d’apporter une aide financiére de 50 M€ pour la
sortie des emprunts®’ avec 1’objectif de financer une partie du versement
d’indemnités de remboursement anticip€ (IRA). Les collectivités
pouvaient demander a en bénéficier jusqu’au 30 septembre 2013.
Toutefois, les IRA pouvant aller jusqu’a deux fois le montant du capital
restant di, cette enveloppe s’est révélée trop limitée pour avoir un caractere
incitatif>®, d’autant que, dans le méme temps, la voie contentieuse dans
laquelle certaines collectivités s’engageaient pouvait paraitre prometteuse
pour ces dernieres (cf. infra).

C - La nécessité d’une intervention plus globale en 2013

L’intervention de I’Etat a pris deux formes : la premiere devait
maitriser les pertes qui affectaient les finances locales comme celles de

35 Rapport de la commission d’enquéte de 1’ Assemblée nationale sur «les produits
financiers a risques souscrits par les acteurs publics locaux » de novembre 2011, rapport
au Parlement, Les emprunts structures des collectivités territoriales et organismes
publics comportant soit un risqué de change, soit des effets de structure cumulatifs ou
dont les taux évoluent en fonction d’indice a fort risque, juillet 2012.

3 La circulaire du 25 juin 2010 relative aux produits financiers offerts aux collectivités
territoriales et a leurs établissements publics a repris et amplifié le contenu de cette
charte, notamment quant au role de 1I’assemblée délibérante.

57 Loi n° 2012-1510 du 29 décembre 2012 de finances rectificative pour 2012.

38 Seules deux collectivités ont bénéficié de ce dispositif : le département de la Seine-
Saint-Denis pour 4,485 M€ et la commune d’Asnieres-sur-Seine pour 2 M€, et le
reliquat de ce fonds a ensuite été reporté dans le second dispositif mis en place.
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I’Etat Iui-méme, et la seconde avait pour objet de se prémunir contre la
reproduction d’une situation similaire.

1 - Le volet curatif

Deux événements concomitants ont conduit I’Etat a définir une
politique publique plus globale pour sortir d’une crise qui menacait de
s’étendre aux finances publiques nationales.

En effet, a la fin janvier 2013, I’Etat est devenu actionnaire
majoritaire de SFIL>, qui a repris un encours sensible des préts aux
collectivités locales de Dexia estimé a 8,5 MdE€.

De conciliateur, I’Etat est ainsi devenu partie prenante car il était
désormais exposé a toute difficulté de la nouvelle entité bancaire®’.

Or, le 8 février 2013, le TGI de Nanterre a donné raison au
département de la Seine-Saint-Denis dans son action engagée contre Dexia
et SFIL sur le fondement de I’absence de mention du TEG dans les
documents précontractuels. Cette décision se traduisait par I’application du
taux d’intérét 1égal, proche de 0 % depuis le début du contrat de prét, au
lieu et place du taux contractuel en cours.

Cette jurisprudence pouvait entrainer pour les établissements
préteurs une perte égale ou supérieure a I’encours restant dii. Ainsi, la perte
potentielle pouvait atteindre 7,5 Md€ pour SFIL et 3,1 Md€ pour Dexia,
soit un total de 10,6 Md€. A ce risque s’ajoutait celui de devoir recapitaliser
la banque publique SFIL pour un montant de I'ordre de 7 Md€, ce qui
portait le risque global pour 1’Etat actionnaire a 17 Md€ environ®!.

Cette situation obligeait 1’Etat 4 prendre des mesures de plus grande
ampleur et a traiter la question des conséquences nées de la décision du
TGI de Nanterre.

Lors de la concertation avec les collectivités territoriales qui ont
abouti au pacte de confiance et de responsabilité du 16 juillet 2013, I’Etat
s’est engagé a aider significativement les collectivités par la mise en place
d’un fonds de soutien®® de 1,5 Md€ sur 15 ans en premiére intention. En
contrepartie, les élus locaux admettaient le principe d’une validation

3 Cour des comptes, Rapport particulier, SFIL-Caffil : un bilan nuancé, des clarifications
nécessaires pour [’avenir, mars 2017, 64 p., disponible sur www.ccomptes.fr

% En outre, le reliquat d’encours sensible commercialisé par Dexia (2 Md€) demeurait
au bilan de la banque franco-belge dont I’Etat était le deuxieéme actionnaire.

61 Source : direction générale du Trésor.

%2 Loi n° 2013-1278 de finances initiale pour 2014 — article 92.
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rétroactive des contrats de préts®® qui a ét€ mise en ceuvre par la loi du
29 juillet 2014 relative a la sécurisation des contrats de préts structurés
souscrits par des personnes morales de droit public.

2 - Le volet préventif

Pour tenter d’éviter la répétition d’une crise similaire, diverses
mesures sont intervenues entre 2012 et 2014 pour sécuriser les conditions
des futures souscriptions aux emprunts et rendre plus exigeante la
réglementation comptable.

La loi du 26 juillet 2013% a défini un cadre strict des modalités
d’emprunt des collectivités locales, ce qui devrait pour I’avenir empécher
la reconstitution d’un stock d’encours sensibles.

Sur le plan comptable, la refonte des états de la dette annexée aux
documents budgétaires des collectivités (comptes administratifs) est
intervenue en 2012 et la loi du 27 janvier 2014 (dite loi MAPTAM) a
introduit 1’obligation de provisionner les risques liés aux emprunts
structurés®.

II - L’action efficace du fonds de soutien

Le fonds de soutien aux collectivités locales, initialement doté de
1,5 Md€ a vu sa dotation doubler en 2015. Sa gestion a été assurée par un
service spécifiquement créé dont I’action a permis un taux de dépdt puis
d’acceptation des aides plutot élevé.

63 Cette validation ne permet plus aux collectivités locales de s’appuyer sur I’irrégularité
relevée par la décision du TGI de Nanterre.

% Loi n° 2013-672 du 26 juillet 2013 de séparation et de régulation des activités
bancaires.

5 Obligation mise en ceuvre par le guide comptable et budgétaire des provisions pour
risques et charges (instructions M14, M52, M61, M71 et M57) d’octobre 2015.
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A - Un fonds d’un montant tres significatif
dont ’enveloppe a doublé en 2015

Le fonds de soutien a été doté initialement de 100 M€ par an pendant
15 ans et pouvait étre activé pour 1’aide a la sortie des emprunts sous
certaines conditions. La mise en ceuvre de ce fonds supposait un accord
transactionnel entre les emprunteurs et les banques et I’abandon des recours
contentieux.

Un élément de souplesse a été introduit avec la possibilité d’opter
pour le régime dit « dérogatoire », qui permettait a une collectivité de
demander le bénéfice de I’aide non pour rendre supportable le coilt d’une
IRA de sortie mais pour faire face aux charges financieres (c’est-a-dire de
I’augmentation des taux d’intérét) découlant de la poursuite du contrat. En
effet, dans certains cas, soit parce qu’il ne restait plus qu’un petit nombre
d’années a courir, soit parce qu’un emprunt était faiblement « toxique », il
pouvait étre avantageux de ne pas le remettre en cause plutdt que de devoir
acquitter une IRA importante.

La décision de la Banque nationale suisse (BNS) du 15 janvier 2015
de renoncer au taux-plancher de 1,20 franc suisse (CHF) pour 1 € a modifié
I’approche financieére du probleme deés lors que la modification de cette
parité aggravait les taux d’intérét a payer parfois au-dela de 20 %
(cf. graphique n° 1 supra). Or, ces contrats représentaient le quart des
dossiers éligibles au fond de soutien. Des le mois de février 2015, le
Gouvernement a annoncé le doublement du fonds de soutien, porté a
3 Md€%, soit 200 M€ d’aides estimées par an. Par une nouvelle
modification 1égislative’’, le taux d’aide maximale a été porté de 45 % a
75 % du montant des IRA.

B - La mise en place d’un service spécifique

Le service de pilotage du dispositif de sortie des emprunts a risque
s’est appuyé sur une gouvernance associant Etat et collectivités et sur une
doctrine objective et cohérente méme si certaines modalités techniques,

% Loi n° 2015-1786 du 29 décembre 2015 de finances rectificative pour 2015.
57 Loi n® 2015-991 du 7 aoiit 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la
République.
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comme le versement en une fois de I’aide accordée, ont été peu ou mal
comprises.

1 - Une gouvernance du fonds restaurant la confiance

La gouvernance du fonds de soutien a associé les collectivités aux
orientations d’utilisation de 1’enveloppe et sa gestion a reposé sur 1’action
d’un service interministériel ad hoc.

La loi de finances pour 2014 a créé le comité national d’orientation
et de suivi® (CNOS), composé de représentants de I'Etat, de
parlementaires, de représentants des collectivités territoriales et de
personnalités qualifiées. La création et le bon fonctionnement de cette
instance mixte ont permis de renouer la confiance entre les acteurs.

Un service a compétence nationale interministérielle, le SPDSER, a
été créé® en juillet 2014 et est devenu pleinement opérationnel au début
2015. Rattaché conjointement aux ministres chargés du budget, des
collectivités territoriales et de I’outre-mer, composé d’une dizaine de
personnes, ce service a fait preuve d’une autonomie de fonctionnement et
d’une capacité de dialogue qui ont assis sa crédibilité. Il a élaboré, apres
consultation du CNOS, la doctrine d’emploi du fonds de soutien, instruit
les dossiers et calculé le montant d’aide pour chacun d’eux.

2 - La mise en place d’une doctrine d’emploi
objective et cohérente

La premiere mission du service a été de définir la doctrine d’emploi
du fonds d’aide. Il a d’abord entrepris avec les banques concernées
I’identification et la mise a jour de I’encours potentiellement éligible, dont
le montant s’est élevé a environ 8§ Md€ au 31 décembre 2013. Cet encours
concernait 1 500 préts et 850 collectivités environ. Cette nouvelle mesure
s’est avérée cohérente avec les premieres estimations faites auparavant,
compte tenu des amortissements en capital entre-temps.

% Le CNOS a été présidé successivement par MM. les sénateurs Jean Germain et
Claude Raynal.

% Décret n° 2014-810 du 16 juillet 2014 portant création du service de pilotage du
dispositif de sortie des emprunts a risque (SPDSER).
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Sur cette base, des regles d’éligibilité’, puis le baréme de 1’aide ont
été fixés, d’une part en fonction de la situation financiere de la collectivité
concernée, d’autre part au regard des caractéristiques propres de chacun
des préts. Pour chaque contrat éligible, la proposition d’aide du SPDSER a
été formulée comme un pourcentage de la valeur de I'IRA estimée au
28 février 2015 dont la pertinence a été controlée par le service avec
I’assistance de la Banque de France. Chaque dossier a fait 1’objet d’un
plafond d’aide en valeur absolue (la valeur de I'IRA définitive pouvant
ensuite varier).

Le premier bareme établi avant la désindexation du franc suisse
reposait sur les deux criteres (caractéristiques financieres de la collectivité
et modalités de I’emprunt) qui avaient la méme pondération. Cet équilibre
a été bouleversé par la nécessité de traiter le cas prioritaire des contrats
fondés sur la parité euro/franc suisse qui a occasionné le doublement de la
taille de I’enveloppe. En effet, les 1,5 Md€ supplémentaires devaient
compenser 90 % de [I'impact de la volatilit¢ du franc suisse.
Meécaniquement, ce choix a réduit en partie I’'importance relative du critere
lié a la taille des collectivités.

Pour les situations les plus critiques, et en particulier les plus petites
collectivités, un taux complémentaire au taux d’aide de 5 % pouvait étre
attribué discrétionnairement par le SPDSER. Au total, 157 collectivités et
établissements en ont bénéficié pour un montant total de 101,8 M€. Ceci
représente pour les bénéficiaires un supplément d’aide de 8 % en moyenne.
Ce dispositif a bénéficié a 23 % des demandeurs d’aide éligibles mais,
comme attendu et souhaité, a 38 % des communes de moins de
10 000 habitants.

Dans les limites des investigations de la Cour, le dispositif ainsi mis
en place est apparu transparent et cohérent. Les aides apportées aux
collectivités sont homogenes au regard de leur situation et des emprunts
souscrits.

Les collectivités pouvaient déposer une demande d’aide jusqu’au
30 avril 2015 aupres des préfectures, qui transmettaient le dossier au
SPDSER. La notification de 1’aide définitive a été assortie d’un calendrier

70 Les contrats et instruments éligibles sont les contrats d’emprunts structurés, souscrits
avant le 31 décembre 2013, classés hors charte ou 3E, 4E, ou 5E selon la charte Gissler.
Sont également éligibles les contrats financiers dits de « swap » pour lesquels la
classification Gissler résultant de la combinaison du contrat de prét et du contrat financier
est hors charte, 3E, 4E, ou SE, sous réserve que le contrat financier ait été souscrit avant
la premiere échéance du contrat de prét auquel il est lié, auprés de la méme banque, et
dont le montant notionnel est égal au montant en principe dudit contrat de prét.
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de versement par fractions égales sur 14 ans (2015-2028) ou 13 ans
(2016-2028).

3 - La possibilité offerte du versement en une fois
de I’aide accordée

Afin d’inciter les collectivités a déposer des demandes d’aide, la
réglementation a prévu’' que les collectivités soumettant une demande
d’aide au fonds de soutien avant le 31 décembre 2014 pouvaient bénéficier
d’une aide octroyée en une seule fois (contre une aide versée de maniere
annuelle jusqu’en 2028 dans le régime commun).

A cette fin, le SPDSER a choisi de réserver une enveloppe de 50 ME€.
Cette dotation était, ex ante, amputée de 12,5 M€ du fait de I’engagement
déja donné au département de Seine-Saint-Denis qui a re¢u au total environ
31 M€ en provenance des enveloppes successives, soit 25 % du total
disponible. Le SPDSER a procédé a une hiérarchisation des dossiers pour
la répartition des 37,5 M€ restants. L’élaboration de la liste de bénéficiaires
a fait I’objet d’un arbitrage interministériel qui a retenu huit collectivités’?,
outre le département de Seine-Saint-Denis.

La perspective de recevoir une aide en une seule fois a constitué un
élément tres incitatif en faveur d’un dépdt d’aide anticipé de la part de
collectivités qui ont cru qu’il s’agissait d’un droit, ce qui a pu conduire a
une certaine incompréhension de celles’ qui n’en ont pas bénéficié.

Cette enveloppe limitée aurait pu étre destinée plutot a verser les
aides les plus faibles, ce qui aurait permis d’alléger en partie la lourdeur de
la gestion du dispositif jusqu'en 2028. Cette possibilité est intervenue
tardivement par arrété du 2 juin 2017, ce qui permettra de solder les
« petites » aides, en fonction toutefois des crédits disponibles.

71 Décret n° 2014-444 du 29 avril 2014 relatif au fonds de soutien aux collectivités
territoriales et a certains établissements publics ayant souscrit des contrats de prét ou
des contrats financiers structurés a risque — article 7.

72 Département de Seine-Saint-Denis (12,5 M€), Leforest (11,5 M€), communauté de
communes du Bocage d’Athis-de-I’Orne (7,5 M€), Trégastel (6,3 M€), Montbazon
(4,5 M£), Sangatte (3,1 M€), Connantre (1,9 M€), et Unieux (1,0 M€).

73 Cest le cas de 145 collectivités — le plafond d’aide maximal théorique calculé pour
leurs contrats atteignait 600 M€, soit 12 fois les crédits a disposition du SPDSER.
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C - Une opération techniquement réussie
et bien acceptée par les bénéficiaires

1 - Un taux de dépot puis d’acceptation des aides plutot élevé

Au 30 avril 2015, date limite de dépot, sur un ensemble estimé de
850 entités concernées par le remboursement d’emprunts a risque,
676 collectivités avaient déposé un dossier pour au moins un prét a risque
éligible a I’aide du fonds de soutien. Le taux de dépot a donc été de 79,5 %.

Graphique n° 2 : typologie des déposants — total = 676
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Source : SPDSER
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L’ensemble des dossiers déposés représente 1 164 préts pour un
encours de 6,3 Md€, soit 78,8 % de I’estimation globale de 8 Md€. 25 %
des préts (soit 293) ayant fait I’objet d’un dépot sont indexés sur la parité
euro/franc suisse et 12 % (soit 143) sur la parité dollar/franc suisse.

Ces données témoignent de I’importance du risque encouru dont il
fallait se dégager.
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Graphique n° 3 : typologie des préts déposés - total en nombre = 1 164
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Seules 77 collectivités ont refusé 1’aide proposée, portant sur
111 préts. Compte tenu des quelques décisions de refus ou de forclusion
prononcées par le SPDSER, ce sont finalement 579 des 676 déposants, soit
85,7 %, qui ont bénéficié de 1’aide du fonds de soutien.

Le montant définitif des aides attribuées au 31 décembre 2016 (aides
définitives au titre du remboursement anticipé des préts et aides au plafond
au titre du dispositif dérogatoire pour les préts non désensibilisés) s’éleve
22,6 Mdg€, correspondant a un encours d’un montant de 5,6 Mdg€, soit 70 %
de I’encours sensible identifié initialement.

2 - Une répartition des aides plutot favorable
aux plus petites communes

Les taux d’aide moyens constatés par type de collectivités montrent
que les collectivités les plus petites ont été favorisées’.

74 Les régions ont bénéficié d’un taux d’aide €levé mais seules deux d’entre elles ont
émargé au fonds.



LA SORTIE DES EMPRUNTS A RISQUE DES COLLECTIVITES LOCALES : 105
UN EXERCICE MENE A BIEN MAIS UN COUT ELEVE POUR LES
FINANCES PUBLIQUES
Tableau n° 1 : taux moyen d’aide par type de collectivités

Taux moyen Montant d’aide | Ratio IRA /

Type de collectivité d’aide moyen attribué capital
attribué (M€ / prét) restant di

Communes de moins
de 10 000 habitants 62 % L7 123 %
Communes de plus
de 10 000 habitants 4 % 1,96 88 %
EPCI 57 % 3,55 115 %
Syndicat 59 % 2,40 109 %
OPH 53 % 2,67 83 %
Département 50 % 7,46 91 %
Région 66 % 37,33 185 %
Autre 47 % 2,10 86 %
Total 56 % 2,57 99 %

Source : SPDSER

Tableau n° 2 : typologie des collectivités aidées et montants
correspondants d’aides et d’encours de préts

Encours
N"m".re. d,e ayant Nombre de M(,)n.t ant Pl?ffmd Aides
collectivités . i d’aide d’aide A
fait collectivités | Encours P~ Yo engagées
ayant o AT ~ attribué notifié
dénosé I’objet bénéficiant de prét
éposé une . . A
d’une in fine du concerné
demande d d di itif
d’aide emance Spost s - Dérogatoire
d’aide Régime Régime °
£ . et regime
commun | dérogatoire
commun
Régions 6 243 M€ 2 102 M€ 112 M€ - 112 M€
Départements 21 982 M€ 18 931 M€ 351 M€ SM€ 356 M€
Intercommunalités 92 920 M€ 73 824 M€ 344 M€ 113 M€ 457 M€
Communes de
plus de 10 000 263 | 2544 M€ 224 | 2243 M€ 819 M€ 48 M€ 867 M€
habitants
Communes de
moins de 10 000 181 570 M€ 161 517 M€ 330 M€ 13 M€ 343 M€
habitants
OPH 26 381 M€ 21 356 M€ 95 M€ 27 M€ 122 M€
Syndicats 72 531 M€ 66 504 M€ 254 M€ 10 M€ 264 M€
Autres 15 151 M€ 14 142 M€ 35 M€ 9 M€ 44 M€
Total 676 | 6322 M€ 579 | 5619 M€ | 2341 M€ 225 M€ 2566 M€

Source : SPDSER
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Toutefois, I’ampleur et le montant des emprunts qui avaient été
contractés par les grandes collectivités expliquent leur poids important
dans le montant total des aides méme si elles ont bénéficié d’un taux d’aide

moyen inférieur.

Ainsi les dix plus gros bénéficiaires du fonds font majoritairement
partie de cette catégorie alors méme que ces collectivités disposaient d’une
capacité d’expertise liée a leur taille qui aurait dii leur permettre des choix

plus éclairés en matiere d’emprunt.

Tableau n° 3 : les dix plus gros bénéficiaires du fonds

Collectivité Aide attribuée Commentaires
Conseil départemental
du Rhone 127 M€
Collectivité territoriale 104 M€
de Corse
Emprunt contracté initialement
Métropole de Lyon 101 M€ par le département du Rhone et transféré
a la Métropole a sa création
Saint-Maur-des-Fossés 47 M€ Dont 2,4 M€ au titre du régime dérogatoire
Emprunt contracté initialement
Communauté par la communauté d’agglomération
, P . Marne-la-Vallée — Val Maubuée
d’agglomération Paris- 46 M€ . ‘- < .
Vallée de la Marne (dont 145 ME au titre du régime dffrogatmre) et
transféré a la nouvelle communauté
d’agglomération a sa création
Dont 36 M€ au titre d’emprunts initialement
contractés par la communauté urbaine
Marseille Provence Marseille-Provence et 10 M€ initialement
. 46 M€ contractés par le SAN Ouest Provence (ces
Métropole . PP L.
derniers contrats bénéficiant du régime
dérogatoire) — ces deux emprunts ont été
transférés a la métropole lors de sa création
Conseil départemental
de I’Ain 45 M€
Communauté
d’agglomération 42 M€ Dont 39 M€ au titre du régime dérogatoire
Perpignan-Méditerranée
Syndicat mixte du Point
Fort (Manche) 41 Me
Angers Loire Métropole 41 M€ Au titre du régime dérogatoire

Source : SPDSER
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3 - La souplesse du régime dérogatoire choisi
par pres d’une collectivité sur cinq

Au 30 septembre 2017, 164 contrats sur les 1 164 concernés par une
aide du fonds de soutien, soit 14 %, portés par 105 collectivités sur 579
bénéficiaire soit 18 %, relevent du régime dérogatoire. L’encours des préts
concernés atteint, a cette date, 949 M€ pour un plafond d’aides notifié de
225 ME.

Les collectivités disposant d’une aide sous le régime dérogatoire se
verront proposer’ tous les trois ans de conserver 1’aide du fonds sous ce
régime ou de basculer dans le régime de droit commun. Les préts indexés
sur la parité euro/franc suisse ne pourront demeurer dans le régime
dérogatoire a I’issue de cette premiere période de trois ans.

Le régime dérogatoire a permis d’éviter une sortie concentrée des
contrats structurés, en particulier, en 2015 et 2016, lorsque les IRA étaient
au plus haut. A partir de 2017, les conditions de sortie se sont révélées plus
favorables’®. Le cofit de prise en charge par le fonds de soutien a donc été
moindre par rapport aux estimations initiales.

Le suivi du régime dérogatoire constitue le principal sujet de gestion
du dispositif dans les prochaines années. Budgétairement, une sortie du
régime dérogatoire concentrée dans le temps pourrait donner lieu a un
emploi supplémentaire de quelques dizaines de millions d’euros par an de
crédits de paiement, sans modifier le plafond d’aides notifiées (225 M¥).
Cette hypothese, qui ne peut étre totalement écartée, n’est pas la plus
probable, d’une part en raison du caractere faiblement toxique d’une partie
des emprunts concernés, d’autre part parce que le principal aléa lié aux
préts indexés sur la parité euro/franc suisse ne rentre plus dans le régime
dérogatoire apres trois ans.

75 Arrété du 2 juin 2017 modifiant I'arrété du 22 juillet 2015 pris en application du décret
n° 2014-444 du 29 avril 2014 relatif au fonds de soutien aux collectivités territoriales
et a certains établissements publics ayant souscrit des contrats de prét ou des contrats
financiers structurés a risque.

76 Dans le cas de la Communauté d’agglomération de Perpignan-Méditerranée, pour un
contrat avec CRD de 15,5 M€, I'IRA acquittée en octobre 2017 a atteint 38,8 M€. Elle
était estimée, en juillet 2016, a plus de 60 M€.
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I1I - Des risques désormais maitrisés, un coiit
de sortie élevé pour les finances publiques

Si le dispositif a eu pour effet de diminuer significativement
I’encours sensible détenu et de faire disparaitre les risques pesant sur les
collectivités bénéficiaires, méme si les finances de certaines d’entre elles
peuvent étre durablement affectées, le colit de sortie a été élevé pour les
finances publiques.

A - Une baisse significative de I’encours sensible initial

Le fonds de soutien a accompagné, au 30 septembre 2017, la
désensibilisation d’un encours de dette structurée de 4,7 Md€. Ce montant
représente 84 % des 5,6 Md€ d’encours détenu par les collectivités
bénéficiaires, la différence correspondant au choix par -certaines
collectivités du régime dérogatoire. Sil’on totalise les deux régimes d’aide,
ils représentent 70 % du montant éligible initialement estimé de 8 Md¥€.
Prés de 60 % de I’encours désensibilisé concerne des contrats de niveau de
« toxicité » le plus élevé. Ainsi, I’objectif de faire sortir des emprunts les
plus risqués a été atteint.

Tableau n° 4 : encours désensibilisé au 30 septembre 2017

Montant initial estimé de I’encours sensible éligible 8 Md€
Montant de [’encours sensible détenu par les collectivités
s . 5,6 Md€
ayant obtenu I’aide du fonds de soutien
Encours désensibilisé par les collectivités bénéficiaires au 30
. 4,7 Md€
avril 2017
Montant d’encours sensible encore détenu par les
. .. , . 948 M€
collectivités bénéficiaires au titre du régime dérogatoire

Source : SPDSER



LA SORTIE DES EMPRUNTS A RISQUE DES CQLLEQTIVITES LOCALES : 109
UN EXERCICE MENE A BIEN MAIS UN COUT ELEVE POUR LES
FINANCES PUBLIQUES

Tableau n° 5 : typologie de I’encours désensibilisé au 30 septembre 2017

Type de contrat (charte | Encours désensibilisé (CRD Part relative
Gissler) au 28 février 2015)

Contrat 3E 1 188 M€ 25 %

Contrat 4E 643 M€ 14 %

Contrat SE 195 M€ 4 %

Hors charte 2 659 M€ 57 %

Total 4 686 M€ 100 %

Source : SPDSER

En revanche, le colt de sortie des emprunts a été élevé. Pour
désensibiliser un encours de 4,7 Md£€, les collectivités ont acquitté au total
4.7 Md€ d’IRA, soit un ratio IRA/CRD de 100 %. L’aide du fonds de soutien
étant plafonnée, elles ont dii souscrire de nouveaux emprunts, I'IRA étant
alors soit intégralement payée directement, soit en partie financée au sein du
taux d’intérét du nouvel emprunt, aujourd’hui plus élevé que le taux du
marché (en général, de I’ordre de 3,5 % au lieu de 1,5 %).

B - Des risques limités pour les cas non traités
et, pour ’avenir, une contrainte restant forte
pour les petites collectivités

1 - Des situations ponctuelles demeurant délicates

Trente pour cent de I’encours global, soit 2,4 Md¥€, n’a pas été traité
par le fonds de soutien. Les risques sont toutefois limités.

En effet, un tiers (soit environ 270) des 850 collectivités initialement
identifiées comme éligibles n’a pas bénéficié du fonds de soutien, soit par
choix de ne pas déposer de demande d’aide, soit par refus de I'aide
proposée, soit, plus ponctuellement, par analyse défavorable du service.

Les 2,4 Md€ d’encours sensible éligible non traités estimés a la date
de février 2015 peuvent étre réduits a la date du présent rapport a environ
2 Md¢€, compte tenu de I’amortissement du capital. Selon le SDPSER, pour
une grande part, les préts concernés sont peu sensibles ou proches de
I’échéance ou concernent des collectivités dont la situation financiere
permet d’assurer le service de la dette en I’ état.
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Toutefois, le service estime qu’une douzaine de collectivités se
trouve dans une situation délicate. Il s’agit majoritairement de petites
communes qui ont fait le choix des le départ de ne pas demander I’aide du
fonds de soutien.

2 - Des risques de contentieux juridique
au faible impact budgétaire

Les contentieux liés a 1’encours sensible ont significativement
diminué sous I’effet combiné, d’une part, de la loi de validation de juillet
2014 précitée et, d’autre part, du travail du SPDSER puisque I’un des trois
criteres d’éligibilité des contrats de prét était la conclusion d’une
transaction avec I’établissement bancaire.

La plus récente jurisprudence confirme le reflux des contentieux
favorables aux collectivités. Ainsi, le 21 septembre 2016, la cour d’appel
de Versailles a rendu quatre décisions (Saint-Leu-la-Forét, Saint-Dié-des-
Vosges, Saint-Cast-le-Guildo et Carrieres-sur-Seine) favorables aux
créanciers, en considérant que les quatre collectivités étaient « des
emprunteurs avertis ».

Enfin, plus marginalement, trois refus d’aide a des collectivités par
le SPDSER ont fait I’objet de procédures contentieuses pour un montant
d’aide induit estimé a 22,4 M€. Si I’Etat perdait in fine tous ces contentieux,
les sommes a payer pourraient étre supportées par le reliquat du fonds, qui
s’éleve a 400 M€ environ.

3 - Un fonds définitivement fermé

La question a été posée en 2016 d’une éventuelle mobilisation du
reliquat du fonds de 400 M€ en faveur de collectivités territoriales, régions
ou intercommunalités issues de fusions ayant pris effet apres la date limite
de dépdt des dossiers de demande d’aide. Ces collectivités héritaient
d’emprunts contractés par les entités anciennes qui n’avaient pas souhaité
déposer de demande d’aide. C’est en particulier le cas de la région
Nouvelle Aquitaine et de la nouvelle collectivité unique de Corse”’.

Lors de I’examen des lois de finances rectificative pour 2016 et
initiale pour 2017, le 1égislateur n’a pas opté pour la réouverture du fonds.

77 Le 1 janvier 2018, la collectivité territoriale de Corse a repris le stock de dette du
conseil départemental de Haute Corse (dont 54 M€ d’emprunts structurés).
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4 - Des situations financieres parfois durablement contraintes

Méme renégociés et refinancés, les emprunts a risque continueront
de peser durablement sur la dette et les capacités d’investissement des plus
petites collectivités au cours des quinze prochaines années.

Au 28 février 2015, le ratio IRA / CRD (indemnité de
remboursement anticipé/capital restant di) atteignait 123 % pour les
communes de moins de 10 000 habitants. En dépit d’un taux moyen d’aide
de 62 %, et d’'un montant moyen d’aide attribué de 1,71 M€ par prét, la part
d’IRA restant a leur charge a été refinancée dans la durée par un nouvel
emprunt plus important.

Les deux graphiques ci-dessous portent sur la situation de
communes de moins de 10 000 habitants. Dans les deux cas, la souscription
d’un nouveau prét refinancant une partie de 'IRA restant due, est d’un
montant plus élevé que la dette globale initiale de la collectivité (105 %
dans le cas A et 136 % dans le cas B). Pour les deux communes, les
nouveaux emprunts ont une maturité supérieure a 20 ans.

Schéma n° 1 : commune A

4 N
Dette globale CRD lors IRA Souscription
d’un nouveau
de la demande PO
d'aide prét diluant
une partie de UIRA
restant due
- J

Source : Cour des comptes
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Schéma n° 2 : commune B

Dette globale CRD lors IRA Souscription
du dépdt d’un nouveau
de la demande prét diluant
d'aide une partie de 'IRA
restant due
\ J

Source : Cour des comptes

C - Une charge financiere répartie entre les acteurs,
un coiit total élevé pour les finances publiques.

Initialement, le financement de I’enveloppe du fonds de 1,5 Md€ par
tranche annuelle de 100 M€ reposait sur trois ressources: une taxe
additionnelle a la taxe de risque systémique (TRS) versée par toutes les
banques pour 50 M€ ; une contribution spécifique demandée a Dexia’ et
SFIL pour respectivement 1,5 et 10 M€ ; un abondement de I’Etat pour le
solde, estimé a 38,5 M€.

Le doublement du fonds en 2015 de 1,5 a 3 Mdg, a porté le besoin
annuel a 200 M€, ce qui a conduit a doubler le produit annuel de la taxe
additionnelle a la TRS versée par les banques a 100 M€ et a porter
1’abondement de I’Etat a 88,5 ME€.

A la cloture du fonds, les aides effectivement attribuées s’élevent a
environ 2,6 Md€, ce qui réduit I’abondement de I’Etat a environ 60 M€ par an.

78 La banque Dexia, qui a joué un role prédominant dans la commercialisation des
contrats structurés dans le courant des années 2000, a di étre placée en gestion
extinctive. Le colit de ce sinistre pour les finances publiques, sur la période 2008-2015,
a été estimé par la Cour a 6,4 Md€. Cf. Cour des comptes, Rapport public annuel 2016,
Tome II. La gestion extinctive de Dexia : de premiers résultats fragiles, des
conséquences a tirer sur les responsabilités en cas de sinistre financier, p. 439-480. La
Documentation frangaise, février 2016, 696 p, disponible sur www.ccomptes.fr
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; Ainsi, dans la répartition du financement du fonds de soutien entre
I’Etat et les banques, la charge la plus importante est revenue aux banques
(66 %). Dans la charge assumée par les établissements bancaires figurent,
cependant, les contributions des banques publiques SFIL et Dexia.

Tableau n° 6 : contributions annuelles (2014-2028)
au fonds de soutien

2 Banques q

M€ Etat TRS SFIL | Dexia | Total
Monta‘r}t annuel envisagé 38.5 50 10 15 100
(premiére enveloppe)
Montc.l{n annuel envisagé 88.5 100 10 15 200
(deuxieme enveloppe)
Montant annuel effectif
(compte tenu du reliquat 60 100 10 1,5 171,5

constaté)

Source : Cour des comptes

En prenant en compte la charge des IRA acquittées par les
collectivités, le secteur bancaire contribue au dispositif pour 36 % et 1’Etat
pour 19 %7°. Quarante-cing pour cent du montant des IRA sont ainsi restés
directement 2 la charge des collectivités locales concernées. A compter de
2013, seules les collectivités locales concernées ont €té mises a
contribution, en 1’absence de tout mécanisme plus large d’appel a la
solidarité.

Tableau n° 7 : prise en charge par acteur du paiement des IRA
par les collectivités ayant bénéficié du fonds de soutien

au 30 septembre 2017

. Collectivités Total
En M€ Etat Banques locales IRA
Prise en charge 894.,5 1672,5 2128 4 695
Proportion 19 % 36 % 45 %

Source : Cour des comptes

&

Au total, la sortie des emprunts a risque a pesé sur les finances
publiques de I’Etat et des collectivités a hauteur d’environ 3 Md£.

7 En tenant compte du reliquat du fonds estimé a 400 ME.
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CONCLUSION

Le processus de désensibilisation des emprunts a risque des
collectivités locales ne saurait faire oublier I’ampleur et la gravité de ce qui
restera comme ['une des plus graves crises ayant affecté les finances locales.

La responsabilité est partagée entre les banques, les collectivités et
UEtat. Les banques, et plus particuliérement 'une d’entre elles, ont
encouragé la souscription d’emprunts inutilement complexes. Certaines
collectivités locales, y compris celles de taille importante, ont pris des
risques inconsidérés, I’Etat ayant, de son coté, pendant trop longtemps,
maintenu un cadre juridique trop accommodant.

La désensibilisation de I’encours détenu par les collectivités, entreprise
a compter de 2013, constitue une opération techniquement réussie.

La sortie de ces emprunts reste toutefois tres coiiteuse pour les
finances publiques et elle continuera a faire sentir durablement ses effets
sur certaines collectivités locales.
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REPONSE DU MINISTRE D’ETAT, MINISTRE DE L’INTERIEUR

Ce rapport appelle de ma part les observations suivantes.

I. S'agissant des mesures générales adoptées par l'Etat pour faire
Jface aux difficultés financieres des collectivités locales.

La Cour reléve qu'une premiére réponse de I'Etat aux difficultés des
collectivités en raison de la souscription d'emprunts a risque a été apportée
au travers de la Charte Gissler. Je souscris entierement a ce constat qui a
permis a I'Etat de faire face, comme le souligne la Cour, a ce « qui restera
comme l'une des plus graves crises ayant affecté les finances locales ».

En effet, les services de I'Etat ont pris rapidement ces premiéres
mesures qui ont permis de renforcer l'information et la transparence des
données relatives aux emprunts a risque et prévenir les risques futurs avec
l'adoption de la Charte de bonne conduite le 7 décembre 2009. Ensuite,
des instructions ont été adressées aux services déconcentrés (circulaire du
25 juin 2010) sur les regles applicables en matiére d'emprunts et les
risques associés, ainsi que par la création d'une mission de médiation des
emprunts a risque.

II. S’agissant du mangque de prise en compte par I’Etat des

risques encourus par les collectivités locales face a ce type
d'emprunts.

La Cour regrette que « I'Etat [...] [n'ait] pas pris la mesure des
risques encourus lors de l'apparition de ces emprunts et [n'ait] pas mis
enplace rapidement les dispositifs juridiques et comptables qui auraient évité
leur pro pagation ».

Une réponse a pourtant été apportée par I'Etat par la création
d'une cellule interministérielle de suivi des emprunts a risque du secteur
local, qui réunit des représentants des différentes administrations
concernées. Au niveau local, des cellules départementales de suivi de
la dette ont également été mises en place autour du préfet et des
directeurs régionaux et départementaux des finances publiques afin
d'assurer un suivi des collectivités les plus exposées, renforcant ainsi
le dispositif de suivi.

Par ailleurs, plusieurs mesures destinées a améliorer la
transparence dans la gestion de la dette ont été adoptées. Tout d'abord,
une rénovation des états de la dette annexés aux documents budgétaires
des collectivités est intervenue a partir des comptes administratifs 2012.
Puis, la loi n°® 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de l'action
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publique et d'affirmation des métropoles a introduit l'obligation de
provisionner les risques liés aux emprunts structurés.

Face a l'ampleur des risques potentiels pour les finances publiques,
le Gouvernement a souhaité apporter une réponse globale a ces difficultés.
Au terme d'un important travail de fiabilisation de l'information et de
concertation avec les différents acteurs concernés, une solution pertinente
et pérenne a pu émerger. Ainsi, dans le cadre du pacte de confiance et de
responsabilité signé le 16 juillet 2013 entre le Premier ministre et les
présidents d'associations d'élus, la mise en place d'un fonds de soutien
exceptionnel de 1,5 Md € a été annoncé. Cet engagement s'est concrétisé
dans la loi de finances initiale pour 2014 par un dispositif comprenant un
volet curatif, par la mise en place du fonds de soutien permettant aux
collectivités territoriales de sortir de leurs emprunts a risque, et d'un volet
préventif, visant a sécuriser le recours a l'emprunt de celles-ci en
n'autorisant que la souscription des produits les plus simples.

La gouvernance du fonds a quant a elle été articulée autour
d'acteurs d'horizons différents associant [ 'Etat, les collectivités locales et
des experts, autour d'une instance adaptée, le comité national d'orientation
et de suivi. A été mis en place également un service a compétence nationale
chargé de la gestion du fonds de soutien, en particulier de l'élaboration
d'un dispositif incitatif en définissant des criteres opérationnels et
suffisamment souples tout en s'inscrivant dans un processus de candidature
lisible et compréhensible, permettant ainsi d'apporter une réponse efficace
au probléme des emprunts a risque.

Par ailleurs, la réponse de I'Etat a encore été amplifiée a la suite
de l'envolée de la parité euro/franc suisse, le fonds de soutien passant de
15 a 3 Md¥€ et le taux d'intervention relevé a 75 % des indemnités de
remboursement anticipé au lieu de45 % initialement.

II1. Le coiit jugé excessif par la Cour des dispositifs étatiques mis
en place.

Enfin, la Cour juge le dispositif « coiiteux pour les finances
publiques ». Cette appréciation est a mettre en perspective avec le
risque de plus de 17 Md€, pour I'Etat, évoqué dans le rapport, résultant
des pertes potentielles qui auraient pu étre encourues par SFIL et Dexia
du fait de la jurisprudence de la décision du tribunal de grande instance
de Nanterre. Le dispositif du fonds de soutien a permis de limiter
considérablement l'impact, pour les finances publiques, de la
désensibilisation des emprunts a risque, au moyen d'un partage équilibré
des contributions entre I'Etat, les collectivités et les établissements de
crédit.
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REPONSE DU MINISTRE DE LA COHESION DES TERRITOIRES

La Cour reléve qu'une premiére réponse de l'Etat aux difficultés des
collectivités en raison de la souscription d'emprunts a risque a été apportée
au travers de la Charte Gissler. Je souscris entierement a ce constat qui a
permis a I'Etat de faire face, comme le souligne la Cour, d ce « qui restera
comme ['une des plus graves crises ayant affecté les finances locales ».

En effet, les services de I'Etat ont pris rapidement ces premiéres
mesures qui ont permis de renforcer l'information et la transparence des
données relatives aux emprunts a risque et prévenir les risques futurs avec
l'adoption de la Charte de bonne conduite le 7 décembre 2009. Ensuite,
des instructions ont été adressées aux services déconcentrés (circulaire du
25 juin 2010) sur les regles applicables en matiére d'emprunts et les
risques associés, ainsi que par la création d'une mission de médiation des
emprunts a risque.

La Cour regrette toutefois que « I'Etat [...] n'a pas pris la mesure
des risques encourus lors de l'apparition de ces emprunts et n'a pas mis en
place rapidement les dispositifs juridiques et comptables qui auraient évité
leur propagation ».

Une réponse a pourtant été apportée par l'Etat par la création d'une
cellule interministérielle de suivi des emprunts a risque du secteur local,
qui réunit des représentants des différentes administrations concernées. Au
niveau local, des cellules départementales de suivi de la dette ont
également été mises en place autour du préfet et des directeurs régionaux
et départementaux des finances publiques afin d'assurer un suivi des
collectivités les plus exposées, renforcant ainsi le dispositif de suivi.

Par ailleurs, plusieurs mesures destinées a améliorer la
transparence dans la gestion de la dette ont été adoptées. Tout d'abord,
une rénovation des états de la dette annexés aux documents budgétaires
des collectivités est intervenue a partir des comptes administratifs 2012.
Puis, la loi n° 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de l'action
publique et d'affirmation des métropoles a introduit l'obligation de
provisionner les risques liés aux emprunts structurés.

Face a l'ampleur des risques potentiels pour les finances publiques,
le Gouvernement a souhaité apporter une réponse globale a ces difficultés.
Au terme d'un important travail de fiabilisation de l'information et de
concertation avec les différents acteurs concernés, une solution pertinente
et pérenne a pu émerger. Ainsi, dans le cadre de pacte de confiance et de
responsabilité signé le 16 juillet 2013 entre le Premier ministre et les
présidents d'associations d'élus, la mise en place d'un fonds de soutien



120 COUR DES COMPTES

exceptionnel de 1,5 Md¥€ a été annoncé. Cet engagement s'est concrétisé
dans la loi de finances initiale pour 2014 par un dispositif comprenant un
volet curatif, par la mise en place du fonds de soutien permettant aux
collectivités territoriales de sortir de leurs emprunts a risque, et d'un volet

préventif, visant a sécuriser le recours a l'emprunt de celles-ci en
n'autorisant que la souscription des produits les plus simples®.

La gouvernance du fonds a quant a elle été articulée autour
d'acteurs d'horizons différents associant l'Etat, les collectivités locales et
des experts, autour d'une instance adaptée, le comité national d'orientation
et de suivi. A été mis en place également un service a compétence nationale
chargé de la gestion du fonds de soutien, en particulier de l'élaboration
d'un dispositif incitatif en définissant des criteres opérationnels et
suffisamment souples tout en s'inscrivant dans un processus de candidature
lisible et compréhensible, permettant ainsi d'apporter une réponse efficace
au probléme des emprunts a risque.

Par ailleurs, la réponse de I'Etat a encore été amplifiée a la suite de
l'envolée de la parité euro/franc suisse, le fonds de soutien passant de 1,5
a 3 Md€ et le taux d'intervention relevé a 75 % des indemnités de
remboursement anticipé au lieu de 45 %.

Enfin, la Cour juge le dispositif « coiiteux pour les finances
publiques ».

Cette appréciation est a mettre en perspective avec le risque de plus
de 17 Md€ pour I'Etat, évoqué dans le rapport, résultant des pertes
potentielles qui auraient pu étre encourues par SFIL et Dexia du fait de la
Jurisprudence de la décision du TGI de Nanterre. Le dispositif du Fonds
de soutien a permis de limiter considérablement l'impact, pour les finances
publiques, de la désensibilisation des emprunts a risque, au moyen d'un
partage équilibré des contributions entre I'Etat, les collectivités et les
établissements de crédit.

80 Loi n° 2013-672 du 26 juillet 2013 de séparation et de régulation des activités
bancaires
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REPONSE DU MINISTRE DE L’ECONOMIE ET DES FINANCES

Le document que vous avez soumis a mon attention rappelle
utilement la genese des emprunts a risque souscrits par les collectivités
locales et l'enchainement des circonstances qui a conduit a faire peser un
risque financier considérable tant sur les collectivités locales que sur
I'Etat et le secteur financier. Dans ce contexte, votre rapport détaille
de maniere précise les différents dispositifs que les pouvoirs publics ont
mis en place en réponse a cette situation, en particulier le Fonds de
soutien, dont votre document reléve justement qu'il a permis de traiter avec
succes la désensibilisation des emprunts a risque.

A la lumiere de ces conclusions, je souhaiterais néanmoins apporter
plusieurs observations sur les analyses développées dans cette insertion.

En premier lieu, je souhaiterais saluer l'analyse a la fois mesurée
et détaillée de la Cour, qui fait suite a plusieurs travaux de qualité déja
réalisés par votre institution sur ce sujet complexe. Les appréciations
équilibrées figurant dans le document contrastent, cependant, avec la
formulation figurant en introduction du document selon laquelle « | 'FHat
[-] n'a pas pris la mesure des risques encourus lors de [ 'apparition de
ces emprunts et n 'a pas mis en place rapidement les dispositifs et
comptables qui auraient évité leur propagation » qui ne me semble pas
justifiée. Cette formulation masque, d’abord, le caractere évolutif de la
problématique des emprunts a risque, bien mis en évidence dans le
rapport, notamment les effets de la décision du TGI de Nanterre de 2013
et de la désindexation du franc suisse. Ensuite, comme le rapport le
souligne, l'Etat a mis en place, des 2009, un processus de médiation
entre banques et collectivités permettant, d'une part, d'établir un cadre
de renégociation des emprunts et, d'autre part, d'obtenir des
établissements de crédit qu 'ils ne proposent plus de produits tres sensibles.

Enfin, il me semble essentiel de rappeler que le principe
constitutionnel de libre administration des collectivités locales, la prise
en compte du cycle électoral local ainsi que l'objectif de limitation
de l'aléa moral encadraient fortement la capacité de réponse de I'Etat.
Au final, au regard de la complexité et du caractere évolutif des enjeux,
la mise en ceuvre des différents dispositifs, et en particulier de celui du
Fonds de soutien, peut, a mes yeux, étre qualifiée de rapide et efficace.

En second lieu, s'agissant plus spécifiquement du service de
pilotage du dispositif de sortie des emprunts a risque (SPDSER) ayant
mis en cuvre le Fonds de soutien, je m'associe pleinement aux
appréciations élogieuses de la Cour relatives a sa gouvernance, a sa
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doctrine d'emploi et, au final, a son efficacité. Comme votre rapport le
souligne, le Fonds de soutien a examiné les demandes de pres de 80 %
des collectivités éligibles et permis la désensibilisation de 5,6 Md€ de
préts a risque soit plus de 70 % de l'encours sensible identifié,
comprenant, ce que le document releve avec justesse, l'essentiel des
emprunts les plus sensibles. La renonciation au contentieux de la part
des collectivités bénéficiaires, qui était une des conditions pour bénéficier
de l'appui du Fonds, a également participé d'une sécurisation juridique
essentielle, notamment pour les établissements de crédit et les finances
publiques.

En troisieme lieu, votre insertion qualifie le dispositif de sortie de
« coliteux pour les finances publiques », en évaluant a 3 Md¥€ les montants
engagés par ['Etat et les collectivités locales pour permettre le
débouclage des emprunts a risque via le paiement d'indemnités de
rupture anticipées (IRA) des contrats de prét. Cette appréciation est,
de mon point de vue, insuffisamment mise en perspective avec le risque
de plus 17 Md€, pour I'Etat, évoqué plus avant dans le rapport, résultant
des perles potentielles qui auraient pu étre encourues par SFIL et Dexia
du fait de la jurisprudence de la décision du TGI de Nanterre. Au regard
de ce risque majeur, le dispositif du Fonds de soutien a permis de limiter
considérablement | 'impact, pour les finances publiques, de la
désensibilisation des emprunts a risque, au moyen d'un partage
équilibré des contributions entre ['Etat, les collectivités et les
établissements de crédit.

Par ailleurs, le rapport souligne, a raison, que la plupart des
risques sont désormais écartés, qu'il s'agisse des montants de préts a
risque n'ayant pas bénéficié de l'appui du Fonds de soutien (dont la
plupart arrivent a échéance et qui ne présentaient pas un niveau de
sensibilité élevé), ou qu'il s'agisse des risques juridiques et contentieux
en cours dont l'impact sera, également, limité pour le Fonds de soutien.
Pour poursuivre sur l'appréciation des risques, je souhaiterais apporter
quelques précisions s'agissant du chiffrage du surcoiit potentiel lié a la
sortie du régime dérogatoire par les collectivités concernées.

Comme le rappelle le rapport, celles-ci peuvent en effet demander a
entrer dans le droit commun des aides du Fonds de soutien versées
annuellement, en cas de dégradation des conditions de marché.

Enfin, le rapport rappelle qu'il a été décidé de ne pas revenir sur
date de cloture de dépot des dossiers au Fonds de soutien, fixée au
30 avril 2015, en dépit de l'existence d'un reliquat disponible, dont le
montant était plus proche de 330 M€ que des 400 M€ évoqués. J'observe,
sur ce point, que la Cour aurait pu souligner que l'existence d'un tel
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reliquat témoignait d'une approche protectrice des deniers publics de
la part du SPDSER : celui-ci n'a pas administré le Fonds de soutien
comme s'il constituait une enveloppe a engager intégralement dans le
délai courant jusqu'en 2028, mais comme un dispositif permettant
d'appuyer, selon des criteres précis et objectivés, la désensibilisation
d'un maximum d'emprunts éligibles.

En outre, la Cour aurait pu rappeler, dans son insertion, les raisons
qui ont présidé a la décision de ne pas rouvrir le Fonds de soutien, tenant
au risque d'aléa moral, de rupture d'égalité dans le traitement des
collectivités locales et de protection contre les risques budgétaires,
Jjuridiques et financiers additionnels.

REPONSE DE LA MINISTRE DES OUTRE-MER

Le risque représenté par les emprunts toxiques a été relativement
faible outre-mer. D'une part, les communes du Pacifique et de Mayotte sont
tres peu endettées. D’autre part, dans les départements et collectivités
d'outre-mer, le financement se caractérise par la prépondérance
d'emprunts classiques, l'Agence francaise de développement ou la Caisse
des dépots et comsignations constituant des partenaires traditionnels a
l'égard des collectivités.

Au total, quarante-trois dossiers concernant les outre-mer ont fait
l'objet d’un traitement par le service de pilotage du dispositif de sortie des
emprunts a risque, répartis comme suit :

e trois en Guadeloupe ;

® six en Martinique ;

® huit en Guyane ;

® freize a la Réunion ;

® huit en Polynésie francaise pour le territoire ;
o cing en Nouvelle-Calédonie.

Le ministere des outre-mer considere que le dispositif de sortie des
emprunts a risque a été pleinement maitrisé et a permis d'apporter, dans
des délais relativement rapides, une réponse tres satisfaisante pour les
collectivités concernées.




124 COUR DES COMPTES

REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL EXECUTIF DE LA
COLLECTIVITE TERRITORIALE DE CORSE

Je souhaite vous apporter des précisions concernant la Collectivité
territoriale de Corse mais également faire valoir les impacts de ce dossier
pour la Collectivité de Corse a naitre au 1° janvier 2018.

L’encours de la dette de la collectivité territoriale de Corse au
31 décembre 2014 comptait deux produits toxiques, dont un tres risqué
indexé sur le franc suisse, représentant 14 % de [’encours et un produit
non déclenché mais porteur de risques ultérieurs dit produit de pente qui
représentait 15 % de ’encours.

Ces mémes emprunts s’ils avaient été contractés a taux fixe auraient
généré un coiit de 66 M€ (soit 35 M€ pour le franc suisse et 31 M€ pour le
pente) d’intéréts sur 30 ans. Calculé sur la base du taux structuré, les frais
induits se seraient élevés a 204 M¥€, soit le triple.

La renégociation des emprunts toxiques menée en 2015 présentait
des avantages notamment en termes de risques et de charges financieres.

Elle impose cependant de lourdes conséquences au budget de la
collectivité du fait de la soulte de sortie de 60 millions d’euros supportée
en partie en frais de fonctionnement et en partie par la contractualisation
d’emprunts a des conditions supérieures aux conditions de marché de
I’époque, soit 3,3 % sur 25 ans.

Le dispositif « fonds de soutien » a permis a la collectivité de
bénéficier d’une aide de 97 M€ versée par annuité pendant 14 ans.

Apres renégociation et prise en compte du fonds de soutien, le coiit
réel s’est établi a 150 M€ soit un surcoiit de 84 M€, comparé a un taux

fixe.

Bien que l'apport du fonds de soutien ait permis de minimiser le
coiit de sortie de la dette en le diminuant de 104 M€ sur la période 2015 a
2041, soit 4 M€ par an, ces opérations continueront de peser durablement
sur les capacités financieres de la future collectivité de Corse constituée
par la collectivité territoriale de Corse et les deux conseils
départementaux.

Cela d’autant que le stock de dette du conseil départemental de
Haute Corse comprend des emprunts toxiques pour 54 M€ dont un produit
d’un montant de 12,9 M€ classé E3 sur la charte de Gissler et quatre
produits classés E6, pour un montant de 41,6 M€
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Le département de Haute Corse ayant décidé de porter un
contentieux et de ce fait de ne pas solliciter le fonds de soutien, le risque et
le coiit de gestion de ces produits impacteront inévitablement les capacités
d’investissement de la future collectivité.

Dans le document transmis, il est précisé que le législateur a fait le
choix lors des votes consacrés aux lois de finances de ne pas opter pour la
réouverture du fonds.

La commercialisation par des organismes financiers de ce type de
produits structurés et leurs contractualisations par des collectivités
territoriales produiront leurs effets néfastes pendant encore de longues
années.

En anéantissant une partie des capacités financiéres des
collectivités locales, cette crise sans précédent impacte également de facto
les territoires et leurs habitants.

A ce titre et pour permettre a la future collectivité de Corse qui
naitra au ler janvier prochain de disposer des moyens indispensables a
son devenir, il est impératif que le législateur revienne sur sa position et
permette, comme cela avait été envisagé, aux nouvelles collectivités issues
de fusion de pouvoir accéder a un nouveau fonds de soutien pour les
emprunts a risque dont elles héritent.

REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL DEPARTEMENTAL DE
L’AIN

Tout d’abord, je tiens a vous remercier pour la communication de
cette insertion qui, dans son intégralité, n’appelle pas de modification de
ma part.

Apreés lecture de ce document qui place le Département a la 7°™
place des plus gros bénéficiaires de ['aide du fonds de soutien, je me
permets de vous résumer ci-apres les actions que le Département a menées
afin de sortir des emprunts a risque et permettre la sécurisation totale de
la dette départementale.

En 2015, la dette départementale était composée a plus de 30 %
d’emprunts a fort risque, dont le capital restant dii avoisinait les 135
millions d’euros. La Collectivité était alors engagée dans deux contentieux
avec deux établissements bancaires.
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Des notre élection en avril 2015, I’ Exécutif départemental a décidé
de mener une action forte, rapide et courageuse afin d’assainir la dette
départementale, éviter le dérapage des frais financiers et renouer des
relations de confiance avec I’ensemble des banques.

Les renégociations ont eu lieu dans le cadre du fonds de soutien a
partir du mois d’avril 2015 et des accords ont été trouvés, des I’été 2015,
avec les trois établissements bancaires concernés par les emprunts
structurés : la Société Francgaise de Financement Local (SFIL), le groupe
Crédit Agricole (CA) et la Société Générale (SG) pour 9 préts classés hors
charte.

Le Département a donc, dans un premier temps, solutionné
I’emprunt le plus problématique de la dette départementale, un prét a effet
cumulatif souscrit en 2006 aupres du groupe Crédit Agricole. Un
contentieux en cours a ainsi pu étre levé.

Dans un second temps, la collectivité a conclu les opérations des
huit préts restants (7 de la SFIL et 1 Société Générale).

Compte-tenu du volume d’emprunts a traiter dans le cadre du
refinancement, refinancement incluant la souscription de flux nouveaux,
les accords conclus en 2015, s’étalent dans leur réalisation de 2015 a
2018.

En 2015, le remboursement anticipé des préts Crédit Agricole est
effectué, mettant un terme a un prét a effet cumulatif sur EURIBOR, pour
un capital restant dii (CRD) de 12 M¥€, et a un prét a écart de pente
CMS10ans-CMS2ans-coefficient multiplicateur de 8, CRD de 10 M€. Un
refinancement de chacun de ces préts est acté a taux fixe de 3,69 %.

Pour la renégociation de ces emprunts du Crédit Agricole, [’aide du
fonds de soutien notifiée en octobre 2016, s’éleve a 21,755M¥€ pour le
premier et a 299,48 k€ pour le second.

La méme année est réalisé le remboursement anticipé d’un prét
Société Générale dont lindice dépend du taux de change €/USD, CRD de
19,60 M€, et le refinancement de ce prét par un prét a taux fixe de 3,35 %
avec allongement de la durée du prét.

Pour la renégociation de I’emprunt de la Société Générale ci-dessus
évoquée, [’aide du fonds de soutien notifiée en septembre 2016, s’éleve a
1,152 M€

Concomitamment, un avenant sur un second contrat de prét de la
Société Générale est mis en place pour un abaissement du taux fixe, qui
passe de 4,43 % a 4 %, et un allongement de la durée du prét.

Afin d’anticiper le versement par le fonds de soutien du montant
estimé du refinancement des Indemnités de Remboursement Anticipé (IRA)
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prises en charge pour chacun des emprunts évoqués ci-dessus, de
nouveaux préts sont souscrits a taux fixe de 1,64 %, respectivement a
hauteur de 21,77 M€ pour le Crédit Agricole et de 1,29 M€ pour la Société
Générale.

En 2016, le Département procede au remboursement anticipé de
cing préts SFIL : un prét assis sur '’EUR/CHF et quatre préts USD/YEN,
pour un total de capital restant dii s’élevant a 55,498 M€ et le
refinancement de ceux-ci par des préts a taux fixe a 3,35 %. Il est procédé
au refinancement de la part équivalente a I’aide du fonds de soutien pour
anticiper son versement, soit 5,3 M€, et a celui d’une partie de l'indemnité
de remboursement anticipé, soit 4,95 M€ sur la base de taux fixe de
3,35 %.

Pour ces cing préts, 'aide du fonds de soutien notifiée en octobre
2016, s’éléve a 5,332 M€

En 2017, le Département opere un remboursement anticipé d’un
prétde la SFIL assis sur la parité croisée EUR/CHF-EUR/USD, d’un CRD
de 7,36 M€ et a son refinancement par un prét a taux fixe de 3,35 %,

La part équivalente a ’aide du fonds de soutien attendue, soit
1,4 M€, et également refinancée par un prét a taux fixe de 3,35 %.

Pour I’emprunt SFIL dont il est question ici, [’aide du fonds de
soutien notifiée en septembre 2016, s’éleve a 1,332 M€

Enfin pour 2018, il est acté d'effectuer la derniere tranche de la
sécurisation de la dette par le remboursement anticipé d’un prét de la SFIL
assis sur la parité croisée EUR/CHF-EUR/USD, montant du CRD :
19,967 M€ et le refinancement de celui-ci par un prét a taux fixe de 3,35 %,
de méme que sont prévus de refinancer la part équivalente a I’aide du fonds
de soutien, soit 16,8 M€ et une partie de I’indemnité de remboursement
anticipé, soit 5,7 M€, par deux préts a taux fixe de 3,35 %,

L’aide du fonds de soutien, liée a la sécurisation de cet emprunt,
notifiée en septembre 2016, s’éléve a 14,99 M€,

A la demande du Département, I’aide du fonds de soutien a donc été
accordée pour l'intégralité de ces renégociations. Elle s’est concrétisée sur
I’année 2016 a travers la signature de plusieurs conventions avec I’Etat.
La recette totale notifiée par le service a compétence nationale (SCN)
affiche un montant définitif de 44,86 M€ pour [’ensemble des
réaménagements étalé sur une durée de 13 ans.

A Uissue de ces réaménagements, la dette du Département de I’Ain
est sécurisée.
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REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL DEPARTEMENTAL DU
RHONE

Je voudrais, tout d'abord, vous remercier pour la qualité et la
densité de votre rapport qui retrace, de maniere synthétique et claire, les
principales étapes de cette affaire.

Je me réjouis que la responsabilité partagée des emprunteurs, des
préteurs et de I'Etat que vous pointez dans votre rapport ait pu trouver
une traduction dans la mise en place, par I'Etat, du dispositif du Fonds
de soutien pour la sortie des emprunts a risque.

Peu apres mon élection a la présidence du Conseil départemental
du Rhone début 2015, j'ai pris la décision avec le Président de la
Meétropole de Lyon de recourir a l'aide du Fonds de soutien.

En effet, la dette structurée issue du Département du Rhone était a
l'époque, mutualisée entre les deux collectivités. A ce titre et ¢’est un
détail, la dette a risque issue du Département du Rhone et portée
Jjuridiquement par la Métropole de Lyon était composée de deux
emprunts et non pas d’un seul.

L'importance des risques pris, dans le passé, par le Département
du Rhone se traduit par une attribution d'une aide totale de 228 M€ par
le Fonds de soutien s’agissant de la dette issue du Département du
Rhone, soit l'aide la plus élevée attribuée, a ce titre, a une collectivité
locale. Dans ces circonstances extrémes, seule le mécanisme du Fonds
de soutien associant une contribution de | 'Etat, du secteur bancaire et de
l'emprunteur était en capacité de permettre la fixation de cette dette a
risque.

Je me félicite, enfin, de I’action préventive mise en place qui a
vu ladoption de dispositions législatives définissant un cadre strict des
modalités d'emprunt des collectivités locales afin d'empécher la répétition
de telles dérives.

Je voudrais, a nouveau, vous apporter ma reconnaissance pour
l'élaboration de ce rapport et plus généralement pour votre travail de
controle du bon emploi et de la bonne gestion des fonds publics.
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REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL DEPARTEMENTAL DE
SEINE-SAINT-DENIS

Ce document, qui pose une analyse précise sur le mécanisme mis en
place par I’Etat, appelle de ma part les remarques et compléments
d’information suivants.

L’objet du rapport n’est pas de revenir aux origines du probleme,
pour autant le fait de poser comme postulat de départ un partage égal de
responsabilité entre les acteurs bancaires, les collectivités et | ’Etat, ne me
semble pas objectif. Ces contrats ont été proposés et vendus en dehors de
toute considération déontologique des acteurs financiers. Votre rapport
souligne d'ailleurs que les collectivités ne pouvaient mesurer l’intensité et
la probabilité de survenance du risque. La part de responsabilité des
banques, et notamment de Dexia, est incontestablement la plus importante
eu égard a cette asymétrie de connaissance des modalités de structuration
des produits. La Charte Gissler est d’ailleurs issue du besoin de sécuriser
ce périmetre pour les décideurs locaux.

On peut d’ailleurs souligner que les moyens de I’Etat dédiés a la
sortie des emprunts a risque des collectivités locales ont abouti a limiter le
risque bilanciel qui pesait sur des banques, en particulier Dexia, tout en
limitant les moyens d’action des collectivités a leur encontre.

Votre rapport démontre bien, en effet, que la loi du 29 juillet 2014
relative a la sécurisation des contrats de préts structurés souscrits par des
personnes morales de droit public, qui pose le principe d’une validation
rétroactive des contrats de préts, avait pour objectif de limiter le risque qui
pesait sur I’Etat, principal actionnaire de la SFIL, suite & la décision du
TGI de Nanterre favorable au Département de la Seine-Saint-Denis.
Toutes les mesures mises en ceuvre a partir de cette date et qui constituent
I’ensemble du mécanisme de sortie des emprunts toxiques proposé par
IEtat s'expliquent par la volonté d’éviter les conséquences nées de la
décision du TGI de Nanterre du 8 février 2013 comme le précise votre
insertion. Ce montage législatif a été tres préjudiciable a la Seine-Saint-
Denis qui s’est retrouvée dans une situation de faiblesse a I’égard des
bangques alors que le Juge lui avait donné raison. A cette difficulté dans le
rapport de forces s’est ajouté le délai de dépot des dossiers aupres du
fonds, qui amoindrissait encore la marge de négociation des collectivités
face aux acteurs bancaires.

Finalement, sur les 3 milliards d’euros que I’Etat s'était engagé a
apporter, seuls 2,6 ont été versés du fait de regles d’éligibilité resserrées.
45 % du coiit a été supporté par les collectivités, soit 2,1 milliards, et
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seulement 1,6 milliard par les banques, qui ont donc été largement
exonérées de leurs responsabilités et ont pu négocier en position de force
avec les collectivités.

Sachez enfin que le Département de la Seine-Saint-Denis est
parvenu, en dehors des dispositifs mis en place par I’Etat, a finaliser
l’assainissement de sa dette. Depuis ['été dernier, dans le cadre de
protocoles transactionnels, les derniers produits toxiques ont été annulés
et I’encours est désormais composé en quasi-totalité de produits classés
1A dans la Charte de bonne conduite.

REPONSE DU PRESIDENT DE ANGERS LOIRE METROPOLE

La Communauté urbaine que je préside étant citée dans ce rapport
et ayant bénéficié du fonds de soutien de sortie des emprunts a risque, il
m’a paru intéressant d’apporter ici certaines précisions et de vous faire
part de notre expérience locale.

Elu Président de la Communauté d’agglomération a l'issue des
élections de 2014, le dossier de la dette a risque d’Angers Loire Métropole
a été l'un des dossiers prioritaires que j’ai eu a traiter a mon arrivée. La
situation était en effet des plus préoccupantes et curieusement peu connue
des angevins en dépit de son actualité au plan national. En effet, la dette
de 'EPCI était a cette époque composée pour 40 % de préts a risque (des
préts structurés mais également des préts en devises) dont la moitié classée
hors charte Giessler ! Le rapport de la Chambre régionale des Comptes
des Pays de la Loire rendu public le 9 décembre 2014 a confirmé I’ampleur
de ces risques et souligné les dérives qui y avaient conduit.
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I. Une politique volontariste de réduction de la dette a risque et de
transparence

Actions de désensibilisation : 30 M€ d'encours sécurisés
Vs e G Dat. Montant ..
Prét sécurisé ’a ¢ d ¢ ’on qn’ Nouvelles conditions
renegoctatton securise
2002 / Caisse d'Epargne /
7 630 000€
Produit OVERSEAS YEN Taux fixe de 3,17 %
avec levier (18,78 %-10(CMS 22U L5 s sécurisation totale du CRD
10ANS GBP-LIBOR 3M
JPY-3,50 %))
2009/Crédit Taux fixe de 1,59 %
Agricole/20 000 000€ 12022015 | 159 Me | Securisation totale du CRD
Produit devises Yen avec gain a la renégociation
de 0,4 M€
ALHCICAT LGl séchilils):ui);etizli fl? cqliD
PI)O 20.0 (?00€ v U2 Sl avec gain a la renégociation
roduit devises Yen de 196 241,52€
2004 / SFIL /7 000 000€
Taux de 4,39 %
si CMS 30ans-CMS 1lan est > Taux fixe de 2,82 % /
0,20 % 01/01/2016 o sécurisation totale du CRD
sinon 7,48 % -5 X (CMS
30 ans - CMS 1 an)

Aussi, nous sommes nous engagés rapidement avec mon vice-
président aux Finances, Marc Laffineur, dans une politique extrémement
volontariste de réduction du risque de gestion de dette comportant deux
volets :

Premier volet : une gestion de la dette plus transparente et partagée,
rompant avec les pratiques précédentes :

Réduction de la délégation du Conseil de communauté au Président
pour les nouveaux préts : avant 2014, le Président avait une délégation
jusqu’a 30 M€ pour les nouveaux préts. A partir de décembre 2014, le
Président n’a plus de délégation du Conseil pour cet objet.

Information renforcée des instances communautaires en matiere de
gestion de la dette : présentation lors du débat d’orientation budgétaire
d’un rapport d’une dizaine de pages sur ’état de la dette et la politique de
sécurisation de la dette a risque
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Deuxieme volet : une action déterminée de sécurisation de la dette
a risque avec ’objectif de la faire passer de 40 % a 25 % de la dette totale
en fin de mandat :

Plusieurs opérations de réaménagement de préts (qu’il s’agisse de
préts structurés ou de préts en devises) se sont d’ores et déja déroulées
dans de bonnes conditions financieres permettant d’atteindre a la date du
1¢" janvier 2017 une proportion de dette a risque de 28,3 %. Le tableau
ci-dessous récapitule les conditions de ces premieres sécurisations :

I1. L’intervention du fonds de soutien : un usage réfléchi

Angers Loire Métropole s’est portée candidate au bénéfice du fonds
pour 6 préts. Le dossier a été déposé en avril 2015 représentant un montant
de capital restant dit (CRD) de 50 M€. Ils ont été contractés aupres de
3 établissements : la Société de Financement Local (SFIL : 2 préts pour
9,1 M€ de CRD), la Société Générale (1 prét pour 16,3 M€ de CRD) et le
Crédit Foncier de France (filiale du groupe BPCE- 3 préts pour 24,6 M€
de CRD,).

Avant Uintervention du fonds de soutien, le coiit d’une sécurisation
définitive de ces préts structurés (tous les montants sont arrétés au
28/2/2015, apres le renchérissement du franc suisse) a été estimé a
130 M€ : aux 50 M€ (arrondi) de Capital restant dit (CRD), il fallait donc
ajouter 80 M€ d’Indemnité de remboursement anticipé (IRA) soit 160 %
du CRD. Apres plusieurs mois d’instruction, la notification des décisions
d’attribution d’aide pour I’ensemble des préts concernés a été recue mi
2016 fixant [’aide du fonds de soutien a 40 M€ Soit une IRA nette du
fonds de soutien de 40 M€.

Compte tenu du risque associé a ces produits et pour proposer d
notre Assemblée la stratégie de sécurisation la plus pertinente a tout point
de vue, différents scénarios (partagés par des experts expérimentés et
indépendants) ont été étudiés en fonction d’hypothéses des parités
EUR/CHF et EUR/USD. Les résultats de ces différentes analyses nous ont
permis de noter que les niveaux d’IRA estimés, méme atténués du fonds de
soutien, restaient particulierement élevés dans la période étudiée. A titre
de comparaison, ces 40 M€ d’IRA restant a la charge de la collectivité
représente une année de fiscalité ménages (taxes fonciéres et taxe
d’habitation) pour notre communauté urbaine.

Apres diverses négociations avec les établissements bancaires
concernés, il a donc été proposé d’intégrer ce dispositif via la voie
dérogatoire pour la majorité des emprunts concernés (1 emprunt SFIL a
fait I’objet d’un remboursement anticipé total). Ce choix nous permet
d’attendre des conditions de marché plus favorables pour envisager une



LA SORTIE DES EMPRUNTS A RISQUE DES CQLLEQTIVITES LOCALES : 133
UN EXERCICE MENE A BIEN MAIS UN COUT ELEVE POUR LES
FINANCES PUBLIQUES

sécurisation définitive du prét et une réduction mécanique du Capital
Restant Dii des emprunts concernés. L’évolution de la parité USD/CHF
depuis 3 ans a pour le moment validé cette stratégie de veille.

C’est de mon point de vue, ['une des critiques qui peut étre faite au
dispositif imaginé qui, s’il a été efficace pour contenir le risque financier
lié a la dette toxique, aurait sans doute pu faire preuve de plus d’efficience
comme vous le soulignez dans votre rapport. En fermant a une courte
échéance le bénéfice du fonds, de nombreuses collectivités se sont senties
obligées de conclure en dépit d’un niveau d’IRA élevé, cotiteux autant pour
I’Etat que pour les collectivités concernées.

On pourrait aussi suggérer une présentation en deux colonnes du
tableau n° 3 de 'insertion qui laisse entendre a la premiére lecture que le
cotit figurant a été réellement pris en charge par le fonds alors méme qu’il
s’agit d’une provision pour risque de taux. Le risque n’étant par définition
pas avéré tant qu’il ne s’est pas produit, I’approche financiere en terme de
bilan n’est pas le méme que dans le cas de préts définitivement renégociés.

II1. Remarques sur Uinstruction de notre dossier par le Service a
Compétence Nationale

Si jai pu apprécier la disponibilité du Service a Compétence
Nationale durant cette période, je regrette cependant un manque de
transparence sur les modalités de calcul des IRA concernant un prét de la
Société Générale. En effet, j’ai pu mesurer un écart important de pres de
4 M€ (soit pres de 25 %) entre la valorisation de la Société Générale au
27/02/2015 et celle de la banque de France. Cet écart représente un
éventuel manque a gagner pour notre EPCI de I’ordre de 0,5 M€

A ce jour et malgré mes demandes auprés du Service a Compétence
Nationale et de la Société Générale, je n’ai jamais pu obtenir d’éléments
objectifs expliquant cet écart malgré un rapprochement supervisé par le
SCN entre les services de la Banque de France et ceux de la Société
Générale.

Je vous remercie d’avoir pu me donner ’occasion de présenter la
stratégie de désensibilisation de la dette de la Communauté urbaine
d’Angers et d’exprimer certaines observations a votre rapport.
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REPONSE DU PRESIDENT DE LA COMMUNAUTE
D’AGGLOMERATION PERPIGNAN-MEDITERRANEE
METROPOLE

Je souhaiterais faire part de ['action menée par Perpignan
Meéditerranée dans la désensibilisation de sa dette.

Menée sur trois exercices comptables de 2015 a 2017, notre action
a abouti a la désensibilisation complete de notre dette par le passage a
taux fixe de six emprunts classés 2E a 6F sur la Charte GISSLER.

En 2015, deux emprunts souscrits aupres de DEXIA ont été traités
avec la SFIL.

Le premier classé 4E d’un capital restant dii (CRD) de
12108 217,03 € a été passé au taux fixe de 3,60 %, l'indemnité de
remboursement anticipé (IRA) de 3 602 000 € a été intégrée dans le taux,
et dans un nouveau prét de 10 M€ au taux fixe de 3,04 %.

L’indemnité attribuée par le fonds de soutien de I’Etat a été de
21,30 % de I’'IRA, soit 767 226 €.

Le second classé 3E d’un CRD de 14 082 083,73 € a été passé au
taux fixe de 3,60 %, I'IRA de 4 845 000€ a été intégrée dans ce taux, et
dans un nouveau prét de 10 M € au taux fixe de 3,41 %.

L’indemnité attribuée par le Fonds de Soutien a été de 22,04 % de
I’IRA soit 1 067 838 €.

En 2016, un emprunt souscrit aupres du CREDIT FONCIER DE
FRANCE, classé 4E, d’'un CRD de 5 430 060.05€, a été passé au taux fixe
de 3,26 %, I’'IRA de 1 855 787,29 € a été intégrée dans ce taux.

L’indemnité attribuée par le fonds de soutien a été de 21,58 %, soit
400 478,90 €.

En 2017, un emprunt souscrit auprés du CREDIT FONCIER DE
FRANCE, classé 6F, d’un CRD de 15 454 945,87 € et indexé sur la parité
dollar US/Franc Suisse, a été passé aux taux fixe de 1,30 %.

L’IRA de 38 778 069,04€ a été financée par la souscription de deux
préts nouveaux :

- Unde 27 500 000 € au taux fixe de 0,87 %
- Unde 10 884 000 € au taux fixe de 0,87 %

L’indemnité attribuée par le fonds de soutien a été de 70,24 % de
I’IRA, soit 27 237 714,69 €.



LA SORTIE DES EMPRUNTS A RISQUE DES CQLLEQTIVITES LOCALES : 135
UN EXERCICE MENE A BIEN MAIS UN COUT ELEVE POUR LES
FINANCES PUBLIQUES

L’évolution des conditions de sortie de cet emprunt était suivie tres
régulierement par nos services et de facon systématique depuis 2015 et la
mise en place du fonds de soutien.

L’IRA ayant atteint un niveau trés élevé en juin — juillet 2016 a plus
de 60 millions d’euros, le Conseil de Communauté a décidé, le 11 juillet
2016, de recourir au dispositif dérogatoire qui permettait a Perpignan
Méditerranée de bénéficier de I’aide du Fonds de Soutien au titre des
intéréts dégradés et de sécuriser cet emprunt a une date ultérieure avec
des conditions de sortie plus favorables.

En octobre 2017, I’IRA étant passée sous les 40 millions d’euros,
alors que ’indemnité du fonds avait été estimée sur une IRA a 56 millions,
le Conseil de Communauté a estimé que les conditions de sortie du moment
étaient  suffisamment favorables pour décider de désensibiliser
définitivement cet emprunt.

Enfin deux emprunts ont été désensibilisés sans le bénéfice du Fonds
de soutien de I’Etat.

En 2015, un emprunt souscrit aupres de la Caisse d’Epargne, classé
4E, d’un CRD de 2 123 256,30 € a été passé au taux fixe de 2,94 %. Il n’a
pas donné lieu au paiement d’une IRA.

En 2017, un emprunt souscrit aupres de DEXIA, classé 2E, d’un
CRD de 9327 560.51€, a été passé au taux fixe de 2,33 %, I'IRA de
952 000 € a été intégrée dans ce taux et dans un prét nouveau de
15 000 000 € au taux fixe de 1,83 %.

Il n’y a plus aujourd’hui dans la dette de Perpignan Méditerranée
Meétropole d’emprunt a risque.

REPONSE DU DIRECTEUR GENERAL DE SFIL

Je partage pleinement le constat de cette insertion a votre rapport
annuel considérant la désensibilisation de ['encours détenu par les

collectivités, entreprise a compter de 2013, comme une opération
techniquement réussie.

SFIL, banque publique héritiere de la quasi-totalité de l'encours
sensible commercialisé par Dexia Crédit Local, a été l'acteur bancaire
majeur pour la réussite de cette opération. Elle était en charge a sa
création en février 2013 de 8,5 Md¥€ de préts a risque répartis sur 879
emprunteurs.
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La Cour rappelle qu'apres étre intervenu dans un premier temps
dans le cadre d'une médiation, I'Etat a pris des mesures plus fortes & partir
de 2013 avec le pacte de confiance et de responsabilité conclu avec les
collectivités locales le 16 juillet 2013, par lequel il s'est engagé a aider
significativement les collectivités locales via la mise en place d'un fonds de
soutien de 1,5 Md€sur 15 ans. En contrepartie, les élus locaux admettaient
le principe d'une loi de validation des contrats de préts.

Cette loi%! a permis de contribuer a fermer la voie contentieuse dans
laquelle certaines collectivités s'engageaient et de ramener ces entités a la
recherche d'une solution transactionnelle avec leurs préteurs. Elle a été
l'un des facteurs de réduction du coiit de sortie des emprunts structurés
pour les finances publiques en fermant l'effet d'aubaine généré pour les
emprunteurs par le jugement de premiere instance du 8 février 2013 relatif
au département de la Seine-Saint-Denis dans son action engagée contre
Dexia.

SFIL a contribué activement a la mise en place de cette solution en
réalisant de nombreuses études permettant de mesurer l'impact financier
de cette breche juridique dont le coiit aurait pu se révéler exorbitant pour
I'Etat et trés supérieur & celui évalué aujourd'hui par la Cour.

L'insertion souligne ensuite que l'opération consistant a faire sortir
les collectivités des emprunts a risque a été techniquement réalisée pour
l'essentiel avec succes, grdce a l'action efficace du fonds de soutien.

Ce constat, exact, s'explique notamment par un calibrage adapté du
montant du fonds de soutien, auquel SFIL a été associé en amont. La
banque a ainsi pu apporter a l'ensemble des acteurs concernés les
éclairages et les études d'impact les plus précises et exhaustives possibles.

Le fonds de soutien aux collectivités locales a été doté en juillet 2013
de 1,5 Md¥€ mais il a fallu revoir ce montant des le mois de février 2015,
consécutivement a la décision du 15 janvier 2015 de la Banque Nationale
Suisse d'abandonner le taux plancher de 1,20 franc suisse pour un euro.
Cette annonce remettait en cause l'équilibre du fonds initial en raison de
la tres forte dégradation des coiits de sorties des préts indexés sur
I'EUR/CHF. La réponse rapide et adaptée du gouvernement, en doublant
le montant initial pour le porter a 3 Md€ a été déterminante pour le succes
du dispositif. Elle a rendu ainsi possible la révision du taux d'aide maximal
du fonds de soutien en le passant par modification législative de 45 % a
75 % du montant des indemnités de remboursement anticipé. SFIL a

81 Loi du 29 juillet 2014 relative a la sécurisation des contrats de préts structurés
souscrits par des personnes morales de droit public.
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contribué a la réactivité de ces dispositions en alertant tres rapidement les
services de l'Etat et en éclairant leurs arbitrages par des études d'impact
sur [’encours concerné.

La Cour reléeve la qualité de la doctrine d'emploi du fonds de soutien
qu'elle juge objective et cohérente. Nous partageons cette appréciation
d'autant plus que SFIL, des sa création, a milité pour une désensibilisation
reposant sur des approches transparentes et équitables, préfigurant ainsi
les principes adoptés par le fonds de soutien. Des son Conseil
d'Administration du 28 février 2013, SFIL a ainsi défini sa politique de
désensibilisation par une méthodologie claire, complete et appliquée
depuis lors de fagcon constante :

- définition précise d'une classification du niveau de sensibilité des
encours portés par CAFFIL par famille homogenes afin d'y apporter
une désensibilisation appropriée . Dans ce cadre, 5 familles ont été
définies et leur pertinence n'a jamais été remise en cause depuis plus

de quatre ans 82

- définition de la politique de désensibilisation, qui, en rupture avec les
pratiques précédentes, consistait a procéder a des opérations de
désensibilisation définitives, selon des regles rigoureuses, équitables
et transparentes ; SFIL apportant sa liquidité a prix coiitant afin de
refinancer les indemnités liée a ces crédits sensibles et de répondre
aux besoins de financements nouveaux si nécessaire.

En raison de cette expertise et du poids de son encours de préts a
risque, SFIL a été étroitement associée a la doctrine du Fonds de soutien :

- les travaux menés par SFIL pour caractériser ses préts sensibles
(segmentation en 5 catégories — S1 a S5) ont alimenté la définition du
périmetre de couverture du fonds ;

- la désensibilisation définitive sur toute la durée résiduelle de ces
crédits a aussi été adoptée par la doctrine du fonds de soutien méme
si la mise en place du régime dérogatoire a permis une certaine
souplesse pour certains crédits présentant un niveau sensibilité moins
élevé (prét S4 et S5) et/ou pour certaines collectivités devant gérer une
proportion importante de désensibilisation, ce régime dérogatoire
permettant d'étaler dans le temps la charge de la désensibilisation ;

82 Classification utilisée : 51-52 :préts « hors charte Gissler » indexés sur EUR/CHF
(51 petits emprunteurs et 52 autres emprunteurs) ;53 : préts HC et préts SE (inscrit
charte Gissler) ;54-55 : autres préts sensibles inscrits dans la charte Gissler.
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- de plus, SFIL considérait qu'il était nécessaire que les aides puissent
étre prioritairement positionnées, a la fois sur les petites collectivités
et a la fois pour les contrats de préts sensibles indexés sur l'évolution
du cours de change EUR/CHF. La doctrine du fonds de soutien et le
doublement du montant du fonds ont répondu a cette nécessité ; les
tableaux n° I et n° 2 du rapport « Taux moyen d'aide par type de
collectivité » démontrent ce constat.

La Cour met en avant la large acceptation du dispositif du fonds de
soutien collectivités locales par les emprunteurs avec un taux de dépot et
d'acceptation des aides élevé. Je confirme ce constat, SFIL y a apporté une
contribution déterminante. La Cour rappelle en effet que les 584
emprunteurs SFIL qui ont déposé un dossier représentaient 86 % des
clients éligibles au fonds et 90 % de l'encours sensible. Ce taux atteint pres
de 95 % pour les emprunts les plus sensibles. SFIL avec l'appui tres
efficace et rigoureux du Service de Pilotage du Dispositif de Sortie des
Emprunts & Risque (SPDSER) et des services de I'Etat a réussi
convaincre les emprunteurs de désensibiliser dans un délai maitrisé et tres
limité au regard de l'ampleur des encours.

Cette réussite a bénéficié du travail méthodique et méticuleux
entrepris en amont des février 2013 par les équipes de SFIL dans le cadre
de la déclinaison de la politique de désensibilisation : production
systématique, transmission et présentations de nombreuses d'offres de
désensibilisation aux collectivités concernées : l'ensemble des emprunteurs
ont ainsi recu plusieurs propositions de sortie des emprunts a risque et
étaient donc bien familiarisés avec le sujet.

Des le déploiement du fonds de soutien, les équipes de SFIL se sont
tres fortement mobilisées pour travailler de maniére coordonnée avec le
SPDSER. Un travail considérable de pédagogie a été effectué aupres des
collectivités concernées par le fonds®. SFIL apportait un éclairage
complémentaire mais indispensable a celui du SPDSER pour expliquer aux
emprunteurs l'articulation entre les propositions de SFIL et l'aide apportée
par le fonds.

83 Ainsi, toutes les collectivités concernées ont recu de SFIL :

- en décembre 2014 un avis d'éligibilité de leurs contrats sensibles au fonds et un
rappel du dispositif

- de décembre 2014 a avril 2015 un projet de protocole afin qu'elles disposent de
I’ensemble des documents nécessaires pour déposer un dossier aupres du fonds

- en avril 2015, suite au décrochage du CHF, un courrier valorisa nt a nouveau leur
crédits sensibles et les informant du doublement du montant d'aide du fonds
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Une étroite coordination a également été mise en place avec les
représentants de I'Etat en région (Préfecture et Direction départementales
des finances publiques) pour maximiser le nombre de dépots : le taux de
dépot de 79,5 % (86 % pour les dossiers de SFIL) démontre le succes de
ces différentes démarches. SFIL étant concerné par 677 emprunteurs sur
un ensemble estimé de 850, la mobilisation active des équipes de SFIL pour
contribuer au dépot était indispensable. SFIL a aussi su rédiger des
modeles de protocole transactionnel qui ont été acceptés par l'ensemble
des collectivités (qu'elles soient en contentieux ou non), ce qui a permis de
respecter le calendrier de réponse du fonds de soutien nécessitant la
délibération de la collectivité sur le protocole et la contractualisation de
l'opération de désensibilisation dans un délai de trois mois.

Quant aux opérations de désensibilisation, la politique unique et
homogene de SFIL a été déclinée individuellement pour chacune des
collectivités afin de proposer la solution budgétaire et financiere la plus
appropriée. Ce travail méticuleux de mes équipes a renforcé le taux
d'acceptation du dispositif du fonds de soutien.

SFIL s'est aussi efforcée de fluidifier le processus de sortie des
emprunts a risque dans l'attente du déploiement effectif du fonds de
soutien. A titre d'illustration, dans le prolongement des annonces du
gouvernement du 24 février 2015 concernant le doublement du fonds de
soutien, SFIL a proposé un dispositif de délai de paiement pour les
emprunteurs ayant déposé un dossier aupres du fonds et confrontés au
paiement d'une échéance dégradée. Ces délais de paiement ont permis aux
emprunteurs de faire la jonction avec le versement effectif de l'aide
accordée par les fonds de soutien.

Les équipes de SFIL ont également su valoriser l'ensemble des
dispositions proposées dans le cadre du fonds de soutien qui visaient a
favoriser le taux d'acceptation des emprunteurs.

Lors des premiers échanges avec les collectivités locales concernées
l'accroissement de la dette de la collectivité locale en raison de la
capitalisation d'une partie des indemnités est apparu comme un sujet
d'inquiétude pour les emprunteurs les plus endettés, méme si le fonds venait
aider a supporter une partie de l'annuité consécutive au paiement de cette
indemnité.
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Le décret de décembre 2015% et l'article 31 de la Loi de Finances
2016% ont apporté une solution pour limiter l'accroissement de la dette des
collectivités locales. Les collaborateurs de SFIL ont valorisé ces
dispositions aupres des emprunteurs (depuis son application début 2016,
1/3 des montants désensibilisés par SFIL l'ont été ainsi dans le cadre de
l'article 31).

En synthese, comme le souligne a juste titre la Cour, la large
acceptation du dispositif s'explique par la qualité de la gouvernance du
fonds et de sa doctrine. Les équipes en charge de la désensibilisation de
SFIL grdace a leur expertise, leur mobilisation, leur réactivité et leur
capacité d'adaptation ont fortement contribué a ces deux éléments.

Le Fonds de soutien a donc connu un franc succes, réduisant tres
significativement l'encours sensible initial (constaté dans les tableaux 4 et
5 de linsertion). Ce succes se retrouve logiquement dans les résultats
obtenus sur les encours sensibles de SFIL. En effet, entre le 31/12/2012 et

le 31/12/2018, les 745 opérations réalisées a ce jour par SFIL auront
permis :

- une réduction de 85 % de l'encours sensible (-7,3 Md€), encore plus
marqué pour les encours les plus sensibles : les encours indexés sur
I'EUR/CHF sont réduits de 92 % et méme 97 % pour les communes
de moins de 10 000 habitants ;

- une réduction de 76 % du nombre d'emprunteurs sensibles (-664
emprunteurs), dont 91 % pour 'EUR/CHF ;

- pour les collectivités locales, la réduction est de 90 % pour les
montants d'encours sensibles et de 80 % sur le nombre d'emprunteurs
sensibles.

L'encours activé (i.e. générant des échéances a des taux supérieurs
a5 %) a été divisé par 12 depuis la création de SFIL. 1l est limité a 201 M€
sur 38 emprunteurs, soit 0,4 % de l'encours. Sur ces 38 emprunteurs, seuls
13 (représentant un encours activé de 118 M€) ont de I'EUR/CHF pour

84 Le décret n° 2015-1893 du 29 décembre 2015 modifiant la méthode de calcul des
ratios financiers pour les collectivités bénéficiant du fonds de soutien leur permet de
déduire de leurs encours de dette le montant de la créance a percevoir du fonds.

85 L'article 31 permet pour les opérations conduites dans le cadre du fonds aux
collectivités locales de déroger au seuil de l'usure. Celui-ci est actuellement tres bas et
bien en deca des taux en vigueur au moment ou les crédits sensibles ont été contractés.
Ce dispositif permet d'intégrer plus d'indemnité dans les conditions financieres du prét
de refinancement et de limiter ainsi le recours a 1'endettement.
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une part significative et une durée importante (au-dela de 20 % de
l'encours et de 5 ans de durée résiduelle).

Sur le milliard de préts non activés restant, le taux d'intérét moyen
est de 3,3 % et la résolution des quatre derniers dossiers de taille
significative rameénerait l'encours sensible a 1 Md¥€ dont seulement
0,1 Md¥€ d'encours activé.

Enfin, les dispositions du pacte de confiance et de responsabilité
conclu avec les collectivités locales le 16 juillet 2013 (loi de validation et
mise en place d'un fonds de significatif) ont permis de résoudre le probleme
des contentieux qui ne sont plus un enjeu pour SFIL (sur plus de 16 000
clients, 28 seulement sont en contentieux dont 7 n'ont aucun taux dégradé
dans leur encours). De plus, toutes les décisions de justice depuis
septembre 2014 concernant les préts structurés ont été favorables a SFIL
(27 en lere instance et 4 en appel).

Ce plein succés démontre que I'Etat a su apporter la meilleure
réponse possible au sujet des emprunts a risque grdce a une intervention
directe de grande ampleur a compter de 2013 et une mobilisation constante
et méthodique de la banque publique SFIL a toutes les étapes de ce
processus.

L'insertion releve enfin que la sortie des emprunts a risque a pesé
sur les finances publiques de l'Etat et des collectivités a hauteur d'environ
3 Md€. Sans vouloir aucunement minimiser cette charge, il convient de
garder a l'esprit deux éléments.

D'une part, le coiit du fonds de soutien sera étalé sur une période
longue, 15 ans (2014-2028) en ce qui concerne les abondements de I'Etat
au fonds de soutien et généralement 15 et 20 ans pour les collectivités qui
ont refinancé leurs IRA sur des maturités longues.

D'autre part, le coiit du mécanisme de sortie des emprunts a risque
a été influencé par des évolutions de marché (notamment le bas niveau des
taux d'intérét et l'appréciation du franc suisse face a l'euro) qui étaient la
conséquence d'une politique monétaire, dont les effets ont par ailleurs été
trés favorables sur la charge d'intéréts des entités publiques (Etat et
collectivités locales) ayant des besoins de financement.
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1
Amplifier la modernisation numérique
de ’Etat

PRESENTATION

Répondant a une demande du Parlement, la Cour s’est attachée, en
Jjanvier 2016, a dresser un état des lieux de la modernisation numérique de
UEtat®. Elle a relevé que tout le bénéfice du potentiel offert par le
développement de ces nouveaux outils n’avait pas encore été tiré. Aussi a-
t-elle plaidé pour faire progressivement du numérique le mode d’acces de
droit commun aux démarches administratives, en établissant a cette fin une
feuille de route interministérielle clarifiant le rythme et les étapes de ce
processus et en définissant les mesures d’accompagnement des usagers
nécessaires a son déploiement.

Prolongeant cette enquéte, la Cour a souhaité examiner la facon
dont IEtat appréhende désormais ces évolutions majeures, a I’ceuvre dans
l’ensemble de la sphere économique, culturelle et sociale. Longtemps
centrée sur l'informatisation des administrations, la question de la
coordination et de la performance de I’action des services de I’Etat dans
ces domaines s’est en effet posée de maniere lancinante, tant elle a été
dispersée et ponctuée par des échecs aussi retentissants que coiiteux®’. A

86 Comité d’évaluation et de contrdle des politiques publiques de I’ Assemblée nationale.
Rapport : Relations aux usagers et modernisation de I’Etat : vers une généralisation
des services publics numériques, janvier 2016, 129 p., disponible sur www.ccomptes.fr
87 En 2004, le programme ADELE prévoit un investissement de 1,8 Md€ sur quatre ans,
dont pres de la moitié consacrée aux grands projets du ministere de I’économie et des
finances (COPERNIC, ACCORD 1 et 2, HELIOS). COPERNIC n’a jamais vu le jour,
ACCORD 1 et 2 ont échoué et ont été remplacés par CHORUS, seul HELIOS a
prospéré. Les investissements en systemes d’information pour la gestion des ressources
humaines se traduiront par des échecs cofiteux comme 1’ONP ou Louvois (Cour des
comptes. Rapport public annuel 2015. La refonte du circuit de paie des agents de I"Etat :
un échec coliteux, p. 65-98, février 2015, 455 p., disponible sur www.ccomptes.fr )
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cet effet, la Cour a mené et achevé en 2017 le contrdle de la direction
interministérielle du numérique et du systeme d’information et de
communication de I’Etat (DINSIC).

Si elle constate des progres dans [’organisation de la fonction et
dans la définition de la stratégie numérique de I’Etat, & présent placées
sous ’autorité du Premier ministre (I), la Cour releve aujourd’hui que les
premiéres réalisations invitent a une amplification de la démarche engagée
(11).

I - Une organisation et une stratégie désormais
placées sous I’autorité du Premier ministre

Placée a présent sous I’autorité du Premier ministre, la direction
interministérielle du numérique et du systtme d’information et de
communication de I’Etat (DINSIC) a construit une stratégie reposant sur la
maitrise des dépenses, la modernisation des infrastructures et Ia
construction de services numériques mutualisés et ouverts, dans une
logique de « plateforme ».

A - Un pilotage interministériel

La nécessité d’un pilotage cohérent des systemes d’information de
I'Etat s’est imposée dés les années 90 avec la création d’un comité
interministériel, présidé par le Premier ministre et chargé de coordonner les
projets informatiques. Pas moins de sept structures différentes se
succéderont avant la création, en 2011, de la direction interministérielle des
systemes d’information et de communication de I’Etat (DISIC). Celle-ci
relevera alternativement du Premier ministre ou d’un ministre chargé de la

réforme de 1'Etat, témoignant de la difficulté a construire une vision
d’ensemble de la modernisation de I’action publique.

Cour des comptes. Référé, le systeme de paye Louvois. 27 décembre 2013, 6 p., Rapport
public annuel 2016. Tome II. Le versement de la solde des militaires : en dépit des
efforts engagés, p. 589-612, février 2016,639 p. des dysfonctionnements persistants, ou
des difficultés retentissantes comme les programmes SIRHUS et SIRHEN (Cour des
comptes. Référé, Le programme SIRHEN. 19 décembre 2016, 4 p.) disponibles sur

www.ccomptes.fr
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Créée en février 2011 et rattachée au secrétariat général du
Gouvernement, puis au secrétariat général pour la modernisation de
I’action publique (SGMAP), la DISIC a vu ses missions élargies en
septembre 2015. Elle devient alors la direction interministérielle du
numérique et du systéme d’information et de communication de 1'Etat
(DINSICO).

Dotée d’une centaine d’agents et disposant d’un budget total
inférieur a 30 M€, cette direction a de multiples missions : réseaux,
gouvernance et performance des projets de systemes d’information,
« urbanisation® », développement de logiciels, pilotage de 1’ouverture des
données, etc. Elle consacre deux tiers de ses ressources a ses missions
opérationnelles et le reste a des activités de gouvernance, en lien avec les
directions ministérielles du systeme d’information.

Tirant les lecons des échecs antérieurs, la compétence
interministérielle de la DINSIC est renforcée : des obligations s’ imposent
désormais aux administrations (alerte, « sécurisation », procédure d’avis
sur les grands projets). La réunion, au sein d’une structure légere, des
principales compétences liées aux systemes d’information et du numérique
a renforcé sa 1égitimité et sa capacité a aider les administrations.

Des systemes d’information au systéme d’information de I’Etat

Le décret n° 2014-879 du 1° aolt 2014 unifie le systeme
d’information de I’Etat. Placé sous lautorité du Premier ministre, il
comprend désormais « I’ensemble des infrastructures et services logiciels
informatiques permettant de collecter, traiter, transmettre et stocker les
données sous forme numérique qui concourent aux missions des services de
I’Etat. ».

Plusieurs conditions ont permis la montée en régime et la
professionnalisation de 1’offre de services de la DINSIC : une volonté
politique au plus haut niveau, traduite par les décisions successives de
plusieurs Premiers ministres ; une intention de modernisation, précédée
d’un diagnostic abouti et opérationnel ; la création d’une structure légere
qui s’est positionnée comme prestataire plutdt que comme prescripteur.

8 L’urbanisation est une discipline d’ingénierie informatique visant a faire évoluer un
systtme d’information pour qu’il soutienne et accompagne de maniere efficace les
missions d’une organisation et leur transformation. L’architecte ou urbaniste
sélectionne les projets en fonction des risques qu’ils comportent et de leur adéquation
avec les objectifs a court et a long terme des organisations.
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B - Une priorité : mieux maitriser les cotits
du systeme d’information

En 2015, les achats informatiques de 1"Etat représentaient pres de
2 Mdf€ de dépenses annuelles. Hors personnel, ces dépenses sont restées
stables entre 2013 et 2015. Elles ont diminué de 100 M€ entre 2013 et
2014, en raison d’une amélioration du pilotage des projets, du renforcement
des mutualisations, du recours a des supports d’achats interministériels et
a des logiciels libres. Elles ont en revanche augmenté en 2015, en raison
des dépenses nouvelles engagées au titre du plan de lutte anti-terroriste
(75 M€)*.

La Cour observe qu’il existe encore un important potentiel
d’économies en matiere d’infrastructures.

Selon le plan d’investissements interministériels de septembre 2016,
un investissement de 35 M€, portant sur les infrastructures les plus
obsoletes, mobilisant quatre agents pour le pilotage de ces investissements,
dégagerait plus de 250 M€ d’économies au cours des dix années suivantes.

Un exemple de mutualisation : le réseau informatique de I’Etat

La DINSIC a construit et opére le réseau informatique de I’Etat
(RIE), infrastructure de transport des données des administrations de I’Etat
qui mutualise plusieurs services tels que ’acces a Internet. Les choix
techniques retenus réduisent la dépendance aux opérateurs de
communications électroniques (routeurs propres, gestion directe des
configurations et des protocoles). Ils témoignent ainsi de la reprise
stratégique du systeme d’information de 1’Etat engagée a partir de 2011 et
illustrent la compatibilité entre I’internalisation des fonctions informatiques
et la maitrise financiere globale. En effet, les colts récurrents du réseau sont
passés de 72 M€ a 53 M€, soit une économie annuelle de 19 M€, 1égerement
supérieure a I’estimation initiale (18,1 M€). Le retour sur investissement de
I’opération a été atteint des 2016.

8 Les dépenses de I'Etat représentent moins de 40 % de la dépense publique en
systemes d’information. Selon la DINSIC, le montant total des dépenses annuelles
publiques en matiere de NSIC dépasserait 10 Md€®, dont 3,8 Md€ pour I’Etat, 1,7 Md€
pour les opérateurs, 1,3 Md€ pour le secteur santé/ social et 3 Md€ pour les collectivités
territoriales.

% Dont 53 M€ pour le ministere de I’intérieur composées de dépenses de protections
des centres d’hébergement, du renouvellement des infrastructures réseaux et
téléphoniques, modernisation d’applications anciennes et 22 M€ pour le ministere de la
justice, notamment sur les applications de la chaine pénale.
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Le RIE constitue le socle ouvrant la voie a d’autres mutualisations
d’infrastructures ou de services informatiques, tels que la messagerie
unifiée, la téléphonie sur internet, le chiffrement ou encore la mutualisation
des centres de calcul et de données. Ces services communs se traduiraient
par des économies d’échelle en substituant une solution unique a des
moyens hétéroclites et dispersés. Le bénéfice de plusieurs services du RIE
pourrait désormais étre proposé aux plus importants opérateurs de I’Etat.

C - Une stratégie : une transformation
de I’Etat via le numérique

La DINSIC a par ailleurs congu une stratégie - « I’Etat plateforme »
- qui repose sur le partage et I’ouverture des API (application programming
interface®’), des données et des codes-sources®?.

Inspirée des modeles américain et britannique®, cette stratégie fait
évoluer I'action publique vers un modele de délivrance des services
publics, qui reposent sur des ressources partagées et s’integrent pour offrir
aux usagers d’autres services, de maniere plus réactive. Elle s’étend a
I’ensemble de la sphere publique : établissements publics, collectivités
territoriales®, entités de la sphere sociale ou du secteur associatif. Elle
permet une transformation numérique de I’Etat qui ne se réduit pas 2 la
simple dématérialisation des procédures.

1 - Le partage de développements informatiques communs (API)

Les API sont un ensemble de fonctions informatiques par lesquelles
deux logiciels interagissent automatiquement sans intervention humaine.
Des données peuvent ainsi étre échangées automatiquement, via internet et

1 Programme informatique permettant la communication et I’échange de données entre
applications et systemes hétérogenes. Il s’agit d’un ensemble de fonctionnalités
disponibles par et pour des applications ou machines, sans intervention humaine.

2 Ensemble d’instructions lisibles par un étre humain et destinées a étre interprétées ou
transformées en code binaire par une machine.

S Tim O'Reilly, «Government as a platform », O’Reilly Media.Inc,
innovations/volume 6, number 1.2010.

94 Les associations d’élus sont associées a la démarche dans le cadre du programme de
« développement concerté de 1I’administration numérique territoriale ».
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en flux continu®. L utilisation des API° offre de nombreux avantages en
matiere d’interopérabilité, d’impact, d’innovation, de réduction des coiits
et d’amélioration des chaines de valeur®’.

La DINSIC met a disposition des services numériques communs, a
travers des API qu’elle développe ou fait développer par des ministeres
partenaires, afin de stimuler I’innovation publique et privée, de réduire ses
colts et de rendre I’administration plus dynamique.

A titre d’illustration, en septembre 2017, api.gouv.fr rassemblait
16 API, dont six particulierement structurantes : API Entreprise®®, API
Particulier”, API Chorus Pro, OpenFisca, France Connect et Base Adresse
nationale'®. Ces services forment une infrastructure immatérielle
permettant de développer de nombreux services numériques. Ainsi, I’API
Entreprise, qui donne acces aux données des entreprises détenues par
plusieurs administrations, a servi de socle au développement du service
«marché public simplifi¢ » (MPS). Grace a ce service, les entreprises
répondent a un appel d’offres en ne communiquant que leur numéro
SIRET. Elle est alimentée par des données produites par I'Insee (données
d’identité des entreprises), la DGFiP (données fiscales et comptables) et
I'INPI (données relatives aux représentants légaux). Ce service est
désormais appelé plus d’un million de fois par mois, évitant aux
entreprises, comme aux administrations, autant de démarches.

D’autres dispositifs mutualisables ont vocation a étre proposés et
utilisés par les ministeres dans le cadre de cette stratégie d’ensemble. A
titre d’exemple, la DGFiP développe une application « PayFIP », moyen
de paiement permettant a I’usager le prélevement sur le compte bancaire
de son choix, parmi ceux enregistrés sur impots.gouv.fr. Ce service sera
mis gratuitement a disposition des collectivités.

% Les API sont une possibilité technique ancienne, mais 1’explosion des débits de
données dans les réseaux, sous 1’effet des investissements réalisés et des puissances de
calcul, a permis leur essor.

% Report of the UK-French data taskforce. “Data driven growth : Innovation,
infrastructure, skills and empowerment in the digital age”, July 2016.

7 https://www.digitalgov.gov/2013/04/30/apis-in-government/

98 API entreprise fédere les échanges de données et documents administratifs relatifs
aux entreprises.

% API particulier fédere les échanges de données et documents administratifs relatifs
aux usagers.

100 T a base adresse nationale (BAN) est un référentiel national relatifs aux données
géographiques.
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En plus d’opérer une simplification massive pour les usagers et les
entreprises, ces services peuvent engendrer d’importantes économies au
sein de I’ensemble de la sphere publique, a condition qu’ils soient utilisés
et que les services existants devenus redondants soient supprimés.

2 - Le partage et ’ouverture des données publiques

Sous I'impulsion de la mission « Etalab »'°!, les données sont
désormais ouvertes sous licences libres'%2. Par un décret du 26 mai 2011193,
complété par une circulaire du méme jour, les administrations ont été
invitées a renoncer aux redevances!®. Ces orientations ont été confortées
par deux lois : la loi du 28 décembre 2015 relative a la gratuité et aux
modalités de la réutilisation des informations du secteur public'® et la loi
du 7 octobre 2016 pour une République numérique, qui systématise la
publication des données et documents administratifs, dans les limites
établies par la loi.

L’intérét et la qualité des données ouvertes, le renforcement de
I’animation autour des données, voire la simple désignation de
correspondants de la mission « Etalab » dans certains cas, apparaissent
comme autant de voies de progres.

Dans le cadre de la stratégie d’Etat plateforme, un décret a créé, en
septembre 2014, la fonction « d’administrateur général des données »106,
responsable d’une meilleure exploitation et d’une meilleure circulation des
données. La loi pour une République numérique le charge, a compter de
2017, de la mise en place d’un « service public de la donnée » constitué de

données de référence, permettant aux administrations, entreprises ou aux

101 Tnitialement confiée a I’ APIE (Agence pour la valorisation du patrimoine immatériel
au sein du ministere de 1’économie et des finances), 1’ouverture des données a été
confiée a une mission ad hoc mission « Etalab » 1°!, rattachée directement au premier
ministre, pour accélérer sa dynamique. Intégrée au SGMAP en 2012 et, a partir de 2015
a la DINSIC, cette mission pilote le site national dédié a I’ouverture des données et
mobilise les administrations et les communautés a travers des événements (hackathons).
102 https://www.regardscitoyens.org/opendata-etalab-la-guerre-francaise-des-licences-
sacheve/.

103 Décret n® 2011-57 du 26 mai 2001 relatif a la réutilisation des informations
publiques détenues par I’Etat et ses établissements publics administratifs ; circulaire du
26 mai 2011 relative 2 la création du portail unique des informations publiques de 1’Etat
« data.gouv.fr » par la mission « Etalab » et ’application du droit de réutilisation des
informations publiques.

104 T es exceptions & ce principe doivent étre autorisées par décret.

105 T e principe de gratuité des données publiques est inscrit dans la loi.

106 Décret n°® 2014-1050 du 19 septembre 2014 instituant un administrateur des données.
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citoyens de développer des services numériques robustes a partir de
données de référence publiques. Leur qualité comme leur disponibilité sont
essentielles aux développements de services numériques. Elles participent
a I’exercice de la souveraineté de I’Etat en ce domaine.

3 - Le partage et I’ouverture des codes-sources et des algorithmes

La DISIC avait, deés 2012, promu le recours aux logiciels libres. La
publication des codes-sources et des algorithmes est désormais pleinement
intégrée dans la stratégie d’Etat plateforme. La loi du 7 octobre 2016 a
inscrit le « code-source » dans la liste des éléments communicables et
publiables. L’article 16 de la loi dispose en outre que « les administrations
veillent a préserver la maitrise, la pérennité et 1’indépendance de leurs
systemes d’information. Elles encouragent 1’utilisation des logiciels libres
et des formats ouverts lors du développement, de 1’achat ou de I’ utilisation,
de tout ou partie de ces systemes d’information». La loi préserve
cependant I’autonomie des administrations dans 1’acte d’achat.

Le recours aux logiciels libres représente d’abord un enjeu de
sécurité et de souveraineté. Il permet a leur utilisateur de s’assurer des
actions réalisées par le logiciel, de se protéger contre les fonctions
indésirables et éventuellement de le modifier en fonction des usages
identifiés. A I’inverse, les solutions propriétaires ne permettent pas aux
usagers de connaitre I’ensemble des actions d’un logiciel ; ils sont
distribués sans le code-source, qui reste le secret de I’éditeur.

Les logiciels libres

Les logiciels libres sont des logiciels dont le modele de propriété
intellectuelle laisse les utilisateurs libres de les utiliser a leur facon, de les
modifier et de les diffuser. Leur domaine d’emploi couvre le développement
d’applications, les bases de données, les systemes d’exploitation des
serveurs, les suites bureautiques et la messagerie. Les logiciels libres ne sont
pas nécessairement gratuits ; a I’inverse, certains « logiciels propriétaires »
sont gratuits. Les logiciels libres permettent de s’affranchir des cofts de
licence, mais nécessitent de suivre et d’intégrer les améliorations apportées
par des communautés de contributeurs.

Les contributions apportées par des particuliers, des chercheurs, des
entreprises ou des Etats ne leur procurent aucun revenu mais elles
accroissent leur notoriété professionnelle ou permettent d’orienter ou
d’appuyer un projet.
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Le caractere libre d’un logiciel n’est pas contraire a la sécurité qui
lui est attachée, I’identification et la correction d’erreurs étant amplifiées
par le nombre d’utilisateurs et le caractere public des relevés d’erreurs.

Le partage de développements libres apparait désormais comme un
puissant facteur d’efficience et d’influence. Il permet d’étendre la portée
des mutualisations au-dela de la seule sphere de I’Etat. Ainsi, les codes
développés dans le cadre du programme de gestion des archives
numériques'?” sont accessibles librement sur une plateforme de partage de
code, ce qui permettra aux collectivités publiques, comme au secteur privé,
d’adopter cette solution sans avoir a faire 1’acquisition de solutions
équivalentes.

Il n’existait pas fin 2017 d’état des lieux du recours aux logiciels
libres'® au sein de 1’administration ou de trajectoire hiérarchisant la
transition de certains composants du systtme d’information vers des
logiciels libres. En revanche, les contributions de différents services de
I’Etat peuvent étre évaluées a partir de données disponibles sur 1'un'® des
sites de référence du partage des codes : la DINSIC, I’ Agence nationale de
la sécurité des systemes d’information (ANSSI), le ministere de
I’agriculture sont les premiers contributeurs aux développements partagés
et libres disponibles sur ce site et émanant de I’Etat (hors opérateurs). Par
ailleurs, I'Institut national dédié a la recherche en matiere numérique
(INRIA!9) est le premier contributeur frangais sur ce site.

*
*5k

La stratégie d’Etat plateforme entend dépasser la simple dimension
technologique. Elle veut faire évoluer I’action publique vers un modele
reposant sur des « communs numériques » (données, logiciels, services
numériques, API), qui s’integrent pour offrir d’autres services, de manicre
plus agile et réactive. Elle veut abaisser les frontieres entre toutes les
administrations publiques, par la circulation des données qu’elle déclenche
et par la dynamique d’innovation ouverte qu’elle rend possible. Par ses

107 Programme VITAM (valeurs immatérielles transférées aux archives pour

mémoire) : ensemble d’applications pour I’archivage de documents dématérialisés.

108 a DINSIC publie en revanche chaque année le « socle interministériel du logiciel
libre » en partenariat avec les ministeres afin de faciliter I’appropriation des outils
validés.

109 www.github.com. La plateforme comprenait, en 2016, 14 millions d’utilisateurs et
35 millions de projets.

110 Tnstitut national de recherche en informatique et en automatique.
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principes d’architecture, elle tend a faire profiter I’économie et la société
des investissements publics réalisés dans le champ du numérique.

IT - Amplifier la modernisation numérique
de ’Etat

Pour encourageantes qu’elles soient, les premieres réalisations
obtenues par cette nouvelle organisation invitent toutefois a poursuivre les
efforts engagés, sur le plan de la gouvernance, de la mutualisation des
infrastructures ou de la construction de services numériques performants et
communs.

A - Mieux maitriser les risques

La maitrise des risques liés aux grands projets informatiques a
constitué, des la création de la DISIC, une mission premiere. Le coit
annuel des projets de rénovation ou d’extension du systeme d’information
est d’environ 800 M€!!!. Le dispositif de maitrise des risques des grands
projets informatiques fournit une occasion, au-dela des aspects financiers,
de renforcer la sécurité du systeme d’information de I’Etat, de diffuser des
méthodes partagées et d’intégrer les projets dans la stratégie générale
d’évolution de ce systeme.

1 - Un examen des grands projets, un soutien aux projets
en difficulté

La DINSIC est saisie pour avis conforme de tout projet relatif a un
systeéme d’information de I’Etat d’un co(t supérieur a2 9 M€!'2. Les projets

1 Hors opérateurs.

112 e périmetre des cofits devant étre pris en compte a été défini a I'article 2 de I’ arrété
du 14 novembre 2014 pris pour 1’application de I’article 3 du décret n° 2014-879 du
17 aoit 2014 relatif au systeme d’information et de communication de I'Etat. 1l integre
les cofits liés au projet (acquisition de I'infrastructure et notamment du matériel, des
licences ; les ressources humaines internes et externes de réalisation et d’assistance a
maitrise d’ceuvre, le colit des prestations externes d’assistance a maitrise d’ouvrage, les
dépenses d’hébergement et d’exploitation, les colits de mise a niveau de solutions ou
applications interfacées, et les coits liés a la gestion contractuelle de 1’opération) ainsi
que les cofits récurrents des deux premieres années (licences, formation, maintien en
condition opérationnelle, fonctionnement permanent).
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sont évalués en fonction de deux criteres d’impact: stratégique et
financier ; et de trois criteres de faisabilité : gouvernance, réalisation,
calendrier'!3. Parmi les 43 avis rendus, quatre ont été défavorables ou non
conformes'!*.

A la demande des ministeres, la DINSIC réalise également des
expertises et des audits sur tout projet informatique d’importance majeure
ou, plus récemment, sur l’organisation des directions du systeme
d’information. Leurs conclusions sont adressées aux ministres concernés,
au ministre chargé du budget et au Premier ministre!!>.

S’il est performant, le dispositif se heurte & deux difficultés :
I’absence d’acces de la DINSIC au systeme d’information comptable de
I’Etat (Chorus) et I’absence ou la notification trop tardive de projets!!®,
comme cela fut le cas par exemple en matiere de délivrance de titres

sécurisés.

La participation au dispositif de maitrise des risques devrait ainsi
faire I’objet de vérifications régulieres par les inspections compétentes.
Enfin, compte tenu des enjeux financiers, il devrait également étre remédié
al’absence d’intégration juridique, depuis 2015, des projets des opérateurs
dans ce dispositif.

2 - Une transparence accrue sur les projets sensibles

Par une circulaire du 20 janvier 2015, le Premier ministre a demandé
a la DISIC de construire un « tableau de bord des projets sensibles pour le
Gouvernement, soit en raison de leur colt, soit du fait de la valeur du
service qu’ils permettront de rendre ». Ce tableau a été rendu public a
compter de novembre 2016''7. Parmi les 57 projets sensibles suivis fin

113 ’analyse est conduite avec ’ANSSI et la DAE sur la base des informations
suivantes : schéma d’urbanisation, étude d’opportunité, analyse de la valeur, plan de
financement triennal, organisation du projet, description de la configuration et des
compétences de I’équipe projet, étude de faisabilité et de sécurité, calendrier du projet.
114 1] s’agit de projets dont le cofit était compris entre 14 et 120 millions d’euros et
développés par le ministere de 1’éducation nationale, le ministere de la défense, le
ministere de la santé, et le ministére de ’intérieur.

11523 missions de sécurisation ont été menées depuis 2011, dont 9 en 2015.

116 Les projets PPNG (Plan préfecture nouvelle génération), ou Prélevement a la source
illustrent le caractere tardif de la notification de projets majeurs et structurants.

U7 https://www.data.gouv.fr/fr/datasets/panorama-des-grands-projets-si-de-1Etat-1/.
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2016, 11 concernent la gestion des ressources humaines, dont deux d’un
colt prévisionnel supérieur a 100 M€.

Ce tableau souligne la durée trop longue des projets, six ans en
moyenne, qui s’accommode mal avec le rythme d’évolution des
technologies et celui de la rotation des chefs de projet. La plupart des
durées sont excessives: selon I’expérience, la moitié des projets
informatiques d’une durée supérieure a trois ans échouent ou sont
substantiellement réajustés quant a leurs cofits ou leur périmetre. Avec une
durée de 17 ans, le dispositif de protection des populations (SAIP) est le
projet le plus ancien parmi les projets figurant au tableau de bord!'®.

B - Construire des services numériques
selon les « méthodes agiles!" »

La DINSIC construit des composantes de 1’Etat plateforme. Ces
services numériques reposent sur des logiciels libres ; ils sont produits
selon les méthodes agiles dans un incubateur. Composé de six agents
permanents, celui-ci bénéficie d’un budget de 1,4 M€'?° pour compléter ses
ressources propres. Il diffuse les outils et les méthodes de la transformation
numérique (méthodes agiles, lean start up, design).

Les « méthodes agiles »

Les méthodes agiles sont inspirées des méthodes de management de
I’armée en terrain « non conventionnel »'2'. En matiére informatique, elles
ont été déclinées dans un « manifeste » qui fixe les principes suivants : la
valorisation des individus et leurs interactions plus que les processus et les
outils ; des logiciels opérationnels plus qu’une documentation exhaustive ;
la collaboration avec les clients, plus que la négociation contractuelle ;
I’adaptation au changement plus que le suivi d’un plan.

Les méthodes agiles bouleversent les organisations classiques. Elles
mettent fin a la distinction entre maitrise d’ouvrage et maitrise d’ceuvre,
pour les remplacer par des entités de quelques individus dotés de
compétences complémentaires (métier, développement) et disposant d’une
forte autonomie. Les méthodes agiles substituent au « projet » un « produit

118 Cf Rapport d’information par Jean-Pierre Vogel, au nom de la commission des
finances du sénat, sur le systeme d’alerte et d’information des populations, juin 2017.
119 https://beta.gouv.fr.

120 Soit un effectif et un budget comparable a la cellule de communication du SGMAP.
121 Stanley McChrystal, Team of Teams, New Rules of Engagement for a complex world,
2015.
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numérique » ; au «chef de projet », un «chef de produit» ou product
owner. Des les premieres semaines de travail, le produit est testé, en mode
«béta », et les orientations et choix techniques ou ergonomiques sont
ajustés en fonction des résultats immédiatement observés sur les usagers.
Elles réduisent, a tres faible cofit et dans des délais réduits, les incertitudes
liées a une démarche de transformation numérique d’un service, tout en
poursuivant de maniere continue 1’optimisation de la valeur qu’il rend.

L’incubateur se caractérise par un niveau élevé de transparence dans
I’emploi de ses moyens et dans le suivi de ses résultats'??, une recherche
permanente de I’optimisation de ses processus et une autonomie reconnue
a ses membres. Il rassemble désormais une communauté'>® d’une
soixantaine de personnes de statuts divers ; il s’agit, en sus des six agents
de la DINSIC, d’agents d’autres administrations publiques, de prestataires,
qui se réunissent dans les locaux de la DINSIC ou dans des tiers-lieux. Au
terme d’une convention et parfois dans le cadre d’un financement apporté
par le programme d’investissements d’avenir (PIA), les administrations
partenaires apportent un ou deux agents pendant six mois. La DINSIC
apporte quant a elle son soutien méthodologique, ses infrastructures et sa
capacité de développement.

Les contacts avec I’incubateur font parfois I’objet de frictions avec
certaines administrations. D’autres, a l’inverse, s’integrent désormais
pleinement au dispositif en financant leurs propres « start ups d’Etat » au
sein de I’incubateur de la DINSIC (ministére de 1’environnement) ou en
développant leur propre structure d’innovation apres avoir construit des
services numériques au sein de la DINSIC (P6le Emploi).

Le déploiement, par les services de I’Etat, des services numériques
développés par I'incubateur parait parfois trop lent. Ainsi, le dispositif
« marché public simplifié » (MPS) a été développé en 2014 pour permettre
aux entreprises de répondre a un appel d’offres sans avoir a adresser leurs
documents administratifs qui sont transmis automatiquement entre
administrations. Des collectivités locales ou des opérateurs ont fait leur
rapidement ce dispositif ; a I'inverse, en septembre 2016, seules huit
procédures de marché de I’Etat avaient utilisé le dispositif MPS!2%. Le
dispositif n’a réellement démarré qu’en 2017. Parmi les 36 services
numériques créés par l'incubateur, un seul a ét€ abandonné'?, faute
d’accompagnement du changement.

122 https://github.com/sgmap/beta.gouv.fr/wiki.

123 https://beta.gouv.fr/communaute.html.

124 Hors MAPA (marché a procédure adaptée).

125 https://beta.gouv.fr/startup/fiches-de-banc.html
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L’incubateur présente certaines fragilités. Il repose sur une poignée
d’agents, la plupart recrutés sur des contrats courts et dotés, a leur arrivée,
d’une connaissance limitée du fonctionnement de I’administration. Aucun
dispositif d’intégration leur permettant de comprendre 1’environnement
administratif n’a été prévu. Au regard des dispositifs comparables,
I’incubateur ne dispose pas d’une fluidité de gestion suffisante.

L’incubateur diffuse des méthodes d’amélioration progressive et
continue, centrées sur les usages observés, dont I’efficacité repose sur une
responsabilisation des équipes de développement. Ces méthodes
nécessitent que les administrations en tirent les conséquences dans leurs
organisations, ce qui exige un accompagnement, et internalisent fortement
les compétences nécessaires. Lorsqu’il est fait appel a des prestataires, des
adaptations contractuelles doivent étre prises, notamment par 1’inscription
de clauses de sorties.

La Cour observe toutefois la lenteur de la diffusion de ces nouvelles
méthodes aupres des administrations de 1’Etat'?®,

C - Lever les freins a la transformation numérique
de ’Etat

La conduite de cette transformation impose de trouver des modalités
de financement des infrastructures et services numériques communs. Elle
suppose aussi de diffuser massivement la culture numérique aupres de tous
les agents et de disposer des compétences appropriées.

1 - Trouver des modalités de financement pérennes des

infrastructures matérielles et immatérielles d’intérét commun'?’

La DINSIC est engagée, de maniére opérationnelle, dans plusieurs
chantiers de mutualisation. IIs sont sélectionnés parmi ceux qui présentent
une dimension interministérielle ou stratégique et en fonction des
ressources humaines disponibles pour piloter les projets. Elle agit le plus
souvent, de maniere coordonnée, avec un ou plusieurs ministeres pour le
portage opérationnel des mutualisations. Tel fit le cas en 2016 avec le

126 Voir en particulier https://18f.gsa.gov
127 Cour des comptes, Rapport sur la situation et les perspectives des finances
publiques. Juin 2017, 378 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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déploiement d’une offre interministérielle de téléphonie sécurisée ou avec
la mutualisation, avec plusieurs ministeéres, d’une solution libre de
messagerie collaborative.

Ces mutualisations sont souvent ralenties par I’absence de modalités
de financement adaptées. La mutualisation des centres de calcul (data
centers), avec le passage de 117 a 17 sites raccordés au RIE, avait été
identifiée des 2011 comme une piste d’économies de premier plan
atteignant 30 M€ sur une dépense annuelle de 80 M€. Des machines trop
anciennes ou dispersées induisent en effet d’importantes dépenses de
fonctionnement, notamment de rémunération.

L’organisation budgétaire actuelle ne permet pas de financer un
investissement de ce type dans un cadre interministériel et pluriannuel.
Comme elle I’a relevé dans son rapport de juin 2017 sur la situation et les
perspectives des finances publiques!?8, 1a Cour souligne que les modalités
d’un financement interministériel adapté, a travers un programme ad hoc,
dédié a la transformation numérique de 1’Etat et regroupant les moyens
destinés a des infrastructures et des services numériques communs et piloté
par le responsable de cette transformation, restent a définir. Il est
regrettable de devoir attendre I’attribution de 30 M€ dans le cadre du
programme d’investissements d’avenir (PIA) pour pouvoir fermer 16
centres informatiques ministériels en 2018.

2 - Réduire le fossé culturel et développer le capital humain

La DINSIC intervient dans la politique de gestion des personnels
des métiers des technologies de I’information et de la communication. Le
caractere « spécifique » de ces catégories d’agents s’explique par plusieurs
facteurs : la spécialisation des compétences dans différentes zones
d’expertise (urbanistes, développeurs, responsables sécurité, designers,
etc.), les écarts tres forts de productivité entre agents qui peuvent étre
observés dans un méme domaine d’expertise, la pénurie de ressources au

128 Cour des comptes, Rapport sur la situation et les perspectives des finances publiques
pp.-156 et 157). Juin 2017, 378 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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sein des administrations publiques encore plus forte que dans le reste de
I’économie francaise'? et européenne'*°,

L’administration est en effet confrontée a une véritable « guerre des
talents », alors qu’elle avait trop largement externalisé ses compétences
informatiques au cours des vingt dernieres années. L’intégration au sein de
I’administration des meilleurs profils conditionne pourtant sa capacité de
pilotage de la transformation numérique. Elle constitue en effet un élément
essentiel du dispositif de maitrise des risques et de réduction des dépenses.

Au sein de I’administration de I’Etat (hors opérateurs), I’effectif des
informaticiens est estimé a 18 000 agents'3! (hors défense), répartis entre
90 corps et principalement concentré dans deux ministeres : celui de
I’économie et des finances et celui de I'intérieur.

Le corps ministériel des ingénieurs SIC du ministere de I’intérieur
est devenu interministériel en mai 2015. I a fait ’objet d’une
revalorisation'®.  Un dispositif permanent de développement des
compétences est désormais organisé. Le suivi des formations et la
validation d’un examen final conditionnent ’acces au grade supérieur du
corps!3.

Ce dispositif est aussi ambitieux qu’indispensable, dans un contexte
d’accélération des innovations technologiques. Pour autant, il ne répond
encore que partiellement aux besoins. Il conduit aux recrutements de
généralistes et ne suffit pas a pourvoir les besoins en experts dans de
nombreux champs (urbanistes, experts du numérique, du design ou de la
cyber-sécurité). Structurellement, depuis I’intégration du corps des
X-Telecom au sein du corps des mines, la filiere de recrutement particuliere
de cadres A+ au sein de I’Etat dans le champ du numérique et des systemes

d’information est nettement insuffisante.

129 La France forme 500 data-scientists par an, contre une demande du marché de 5 000
a 10 000.

130 Selon le vice-président de la Commission européenne, Andrus Ansip, il manquerait
en Europe 800 000 compétences dans ce domaine d’activité en 2020.

131 80 % d’entre relevent des services déconcentrés de I’Etat.

132 Décret n° 2015-576 portant statut particulier du corps des ingénieurs des systemes
d’information et de communication du ministere de 1’intérieur.

133 Depuis la création des dispositifs de formation, 97 agents ont été formés dans le
cadre de la formation continue et 80 dans celui de la formation initiale. En 2016, 150
chefs de projet ont été formés.
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3 - Diffuser la culture digitale aupres de I’ensemble
des agents publics

Dans son rapport précité au Parlement de janvier 2016 sur les
relations aux usagers et la modernisation de I’Etat'3*, la Cour s’étonnait
que les projets autour de 1’Etat plateforme ne s’accompagnent d’aucun
programme de formation et de suivi.

Force est de constater la persistance de cette situation. Les directeurs
d’administrations centrales, les responsables de programmes ou les
opérateurs devraient prioritairement étre formés, ce qui suppose que la
DINSIC diffuse mieux directement aupres d’eux son savoir-faire et partage
ses orientations.

Les outils de communication doivent également &tre mieux
structurés. Si I'utilisation marquée des réseaux sociaux par les agents de la
DINSIC est innovante, il demeure nécessaire de fédérer ces démarches
individuelles dans une identit¢ administrative a construire a travers une
référence connue de tous et de donner une cohérence d’ensemble. En outre,
de nombreux documents clefs, utiles a la compréhension des orientations
de I’Etat et 2 I’accroissement des compétences de ses agents, devraient étre
accessibles sur le site de la DINSIC. En particulier, le site
etatplateforme.gouv.fr mériterait de mieux rendre compte des orientations
suivies et de faire preuve de davantage de pédagogie.

Enfin, la transformation digitale ne pourra avoir lieu sans une
mobilisation de I’ensemble des fonctions de gestion (gestion des ressources
humaines, gestion budgétaire en particulier). Leur bonne compréhension
des enjeux, de I'impact et des méthodes de la transformation digitale, et la
modification nécessaire des pratiques de gestion qui en résulte sont une
condition nécessaire a son déploiement.

134 Réf. supra.
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CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Depuis 2011, I’Etat s’est doté d’une structure de gouvernance de
son systeme d’information dotée de compétences reconnues qui appuie les
ministeres et les oriente dans une direction commune.

Une stratégie visant a faire profiter le service public des
opportunités offertes par les nouvelles technologies et a retrouver la
maitrise de son systeme d’information a été définie. Celle-ci repose
largement sur une mutualisation des investissements de [’Etat, un
décloisonnement et un meilleur traitement des données et I’optimisation
des ressources a travers le partage du code, des données, I’ouverture des
API et la diffusion des méthodes et des innovations.

C’est pour I’Etat un enjeu majeur car le service numérique constitue
pour les usagers la traduction concrete de [’expression des choix de
politiques publiques.

La révolution numérique représente une opportunité d’apporter un
service public plus efficace, de réduire, de maniere structurelle, les coliits,
a travers une automatisation systématique des tdches répétitives et une
suppression des procédures administratives devenues inutiles ou
redondantes et de recentrer les agents publics sur les taches a forte valeur
ajoutée pour les usagers.

La démarche, engagée a partir de 2011, doit donc désormais étre
amplifiée.

Il reste a lever les contraintes fortes qui pesent sur les
administrations et qui ralentissent cette transformation : sortir de choix
technologiques anciens, revenir sur [’externalisation massive de cette
fonction et la perte de compétences qui en a résulté, faire connaitre le
potentiel et des méthodes de la transformation digitale au-dela des spheres
spécialisées. La révolution numérique ne se réduit pas a la numérisation
des procédures existantes.

Si un important effort de rattrapage doit étre réalisé, le rythme des
révolutions technologiques, [’accélération de [’innovation doivent
conduire a installer cet effort de maniére continue.

La vitesse et la portée de cette transformation dépendront aussi de
la capacité a consentir les investissements nécessaires et a les aligner, avec
méthode, sur cette stratégie.

A cet égard, les investissements numériques communs gagneraient
a faire l'objet d’une programmation budgétaire identifiée : I’Etat ne
saurait « changer de siecle » sans investir efficacement. Il ne pourra pas
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davantage le faire sans former, recruter et fidéliser les talents qui lui
manquent.

A la lumiere de ces constats, la Cour formule les orientations

suivantes :

1.

accélérer le déploiement de la stratégie d’Etat plateforme, en relayant
les actions de la DINSIC dans les autres services interministériels ;

former massivement et en continu [’ensemble des agents publics aux
compétences nécessaires pour accomplir la révolution numérique
(design, droit du numérique, méthodes agiles, sécurité informatique,
protection des données personnelles, lean start up, etc.).

Par ailleurs, elle émet les recommandations suivantes :

intégrer explicitement les opérateurs dans le dispositif de sécurisation
des grands projets informatiques ;

créer un programme budgétaire supportant les dépenses numériques
et informatiques a vocation transversale, afin d’accélérer la
rationalisation du systeme d’information de I’Etat, le déploiement des
infrastructures de 1’Etat plateforme et le développement des

mutualisations ;

renforcer attractivité de IEtat comme employeur, en mobilisant
I’ensemble des leviers autres que celui des seules rémunérations :
promotion du logiciel libre ; autonomisation des équipes ; adaptation
des locaux ; propositions de parcours de carriére ; construction d’une
image employeur, etc. ;

créer une filiere de recrutement d’experts en numérique, informatique,
cybersécurité pouvant étre mise a profit par [’ensemble des
administrations et bénéficiant de mesures de fidélisation et de
développement des compétences et de gestion de carrieres communes.







Réponse du Premier ministre
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REPONSE DU PREMIER MINISTRE
Cette insertion a retenu toute mon attention et appelle de ma part
les remarques suivantes.

Je précise que celles-ci prennent en compte les observations de la
direction interministérielle du numérique et du systeme d’information et de
communication de I’Etat (DINSIC).

I. Une organisation et une stratégie désormais placées sous
Pautorité du Premier ministre

Un pilotage interministériel

Le constat de la Cour des comptes relatif a ' offre de services de la
DINSIC peut étre nuancé a certains égards. Ainsi, la Cour indique que
cette direction « s’est positionnée comme prestataire plutét que comme
prescripteur ».

La DINSIC est une structure légere qui peut effectivement se
positionner comme prestataire notamment au travers de I’Incubateur de
services numériques qui congoit des produits numériques pour les
ministeres partenaires. Mais elle émet également des prescriptions, en
particulier dans le cadre des activités du service « Performance des
services numériques », comme en attestent les travaux menés au sein du
conseil des SIC.

Une priorité : mieux maitriser les coiits du systéme d’information

La Cour évoque dans son insertion la nécessaire maitrise des colits
du systeme d’information, et plus particulierement « I’important potentiel
d’économies en matiere d’infrastructure ». Cette observation me semble
partielle et ne prend pas en compte les travaux menés par la DINSIC pour
la mise au point et la diffusion d’outils en matiere d’analyse de la valeur.
Ainsi, une méthode performante d’analyse de la valeur des
projets dite « méthode MAREVA » a été développée et largement diffusée.

Celle-ci s’applique a tout projet et a tout type d’organisme public
ou processus métier et permet d’évaluer la valeur d’un projet en suivant
deux axes : la stratégie et la rentabilité du projet. La stratégie s’apprécie
au regard des ambitions des directions métiers et des directions des
systemes d’information, des gestionnaires et des bénéficiaires et consiste
en une évaluation a la fois qualitative et quantitative. La rentabilité du
projet s’appuie sur une évaluation économique des gains métiers et des
colits complets du projet intégrant les dépenses de rémunération. Elle
repose le plus tot possible sur une discussion entre les directions métiers
et la direction ministérielle du systeme d’information et met ['usager au
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ceeur des échanges. Elle créée un cadre unique d’évaluation de I’économie
d’un projet en coiits complets, cohérent avec les regles applicables pour la
saisine de la DINSIC ou avec les indicateurs communs du tableau de bord
des projets sensibles. En sus du coiit complet d’un projet, elle détermine la
valeur actualisée nette a la fin du projet et le délai de retour sur
investissement. Elle constitue donc un outil d’aide a la décision permettant
de comparer les scénarios au démarrage d’un projet ou en cours de
déploiement, d’arbitrer entre plusieurs projets. Elle représente également
un élément objectif d’appréciation ex post de la réussite d’un projet. Toute
saisine du DINSIC pour avis doit étre accompagnée des résultats obtenus
en application de la méthode MAREVA.

Les outils, associés a cette méthode, sont librement mis a disposition
sur le site de la performance publique et utilisés au-dela de la seule sphere
de I’Etat.

Une stratégie : une transformation de I’Etat via le numérique

Dans son insertion, la Cour releve les travaux menés par la DINSIC
dans le cadre de la stratégie d’Etat plateforme et notamment I’ importance
du partage et de ’ouverture des API (application programming interface).
Elle releve également 'importance du partage et de ['ouverture des
données publiques, des codes-sources et des algorithmes

L’effort particulier mené par la DINSIC en matiere de qualité, de
circulation et de traitement des données doit étre signalé. A ce titre, il
convient de rappeler que le directeur interministériel du numérique et du
systeme d’information et de communication de I’Etat exerce également la
fonction d’administrateur général des données et dispose d’une équipe de
quatre personnes qui veille a la meilleure exploitation et la bonne
circulation des données ainsi qu’a l'apport des nouvelles méthodes
d’analyse des données (data sciences) appliquées i celles de I’Etat. Dans
les faits, I’administrateur général des données a été saisi plus de trente fois
en 2016. Ces saisines ’ont parfois conduit a apporter son expertise en
matiere d’anonymisation ou de format des données.

Ainsi, dans le cadre de la préparation de la passation d’un marché
représentant pour 'Etat une dépense de 300 M€ les travaux menés
conjointement par I’administrateur général des données et la direction des
achats de I’Etat (DAE) sur les données de consommations énergétiques de
I’Etat ont permis une meilleure structuration du marché et un allotissement
en fonction des différents profils de consommation.
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Selon la DAE, ces travaux ont contribué a la mise a jour
d’anomalies portant sur la consommation énergétique a hauteur de 5 M€
et seront poursuivis par une analyse reposant sur les data sciences. Sur ce
dernier point, je souhaite rappeler qu’en 2016 un marché interministériel
a été passé par la DINSIC afin que les administrations puissent faire appel
a différents prestataires pour les assister dans [’utilisation des possibilités
ouvertes par les data sciences.

I1. Amplifier la modernisation numérique de I’Etat

Mieux maitriser les risques

Au terme de son enquéte, la Cour enregistre les premiers résultats
obtenus par la DINSIC s’agissant de la maitrise des risques liés aux grands
projets informatiques et plus particulierement pour ce qui concerne le cofit
annuel des projets.

La Cour invite ainsi « a poursuivre les efforts engagés » sur le plan
de la gouvernance et de la mutualisation des infrastructures. A ce titre, il
me parait nécessaire de préciser que le décret n° 2011-57 du 26 mai 2011
relatif a la réutilisation des informations publiques détenues par I’Etat et
ses établissements publics administratifs mentionnait explicitement les
opérateurs dans le périmetre du dispositif de sécurisation de la DINSIC.

Les projets des opérateurs ne représentent, en nombre, que 5 % de
I’ensemble des projets suivis par la DINSIC alors que le montant de ces
investissements est équivalent & celui de I’Etat. Il pourrait étre remédié a
cette situation en inscrivant explicitement les opérateurs dans le périméetre
de surveillance de la DINSIC et en clarifiant expressément I’identité du
responsable pour les organismes sous tutelle. Le contrdle du respect de
cette obligation pourrait étre inscrit dans les audits et les missions des
inspections et tout manquement a cette obligation serait susceptible d’étre
sanctionné comme une infraction aux regles de la gestion publique.

Lever les freins a la transformation numérique de I’Etat

La Cour constate que la conduite de la transformation numérique
repose sur une diffusion massive de la culture numérique aupres de tous
les agents et sur la nécessité de disposer de compétences appropriées.

Elle releve le travail accompli par la DINSIC, en concertation avec
la DGAFP, en matiere de gestion des personnels des technologies de
Uinformation et de la communication. Elle évoque notamment les actions
menées s’agissant du corps interministériel des ingénieurs SIC et souligne
le besoin de recrutement d’experts dans de nombreux domaines.
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A cet égard, et en complément des observations de la Cour, il me
semble important de rappeler la signature de la circulaire du 21 mars 2017
relative a la gestion des ressources humaines dans les métiers du
numérique et des systemes d’information et de communication qui a
vocation a faciliter les recrutements et la mobilité des experts au sein de
I’Etat dans ce champ de compétences.







2
Les activités privées de sécurité : une
contribution croissante a la sécurité
publique, une régulation insuffisante

PRESENTATION

La loi du 12 juillet 1983 a fait des activités de sécurité privée une
profession réglementée, dont [’exercice est soumis a une autorisation
administrative préalable. Les activités privées de sécurité ont vu leur
périmetre s’étendre par ajouts successifs, souvent en réaction a l’actualité.
Enumérées dans le code de la sécurité intérieure'?, elles recouvrent : la
surveillance, y compris armée, le gardiennage, le transport de fonds et la
protection de personnes, les agences de recherches privées et la protection

des navires battant pavillon francais pour le compte d’un armateur.

La régulation des activités privées de sécurité a été confiée au
Conseil national des activités privées de sécurité (CNAPS), établissement
public administratif, créé en 2012, auquel incombe la responsabilité de la
moralisation et de la professionnalisation d’un secteur marqué par des
faiblesses structurelles. Compte tenu du niveau durablement élevé de la
menace terroriste, les réflexions sur la sécurité intérieure integrent la
montée en puissance du role des agents privés de sécurité en complément
de Uaction de la police et de la gendarmerie nationales.

La Cour des comptes a réalisé une enquéte portant sur la place des
activités privées de sécurité dans [’exercice des missions de sécurité
publique. En outre, elle a procédé, pour la premiere fois, au contrdle des
comptes et de la gestion du CNAPS.

Constatant les faiblesses persistantes du secteur, la Cour releve une
participation croissante des sociétés privées de sécurité au dispositif de
sécurité générale ; elle appelle a un renforcement du pilotage de I’Etat (1).

135 Articles L. 611-1 et L. 621-1 du code de la sécurité intérieure.
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La Cour formule des observations sur la régulation de ce secteur, qui
demeure inaboutie (I1I).

I - Un role croissant des activités privées
de sécurité, qui appelle un pilotage renforcé
de ’Etat

A - Les sociétés privées de sécurité, un secteur
d’activité en forte croissance, mais encore fragile

1 - Les activités privées de sécurité, un secteur d’activité
en forte croissance

L’activité des sociétés privées de sécurité!*® se caractérise depuis
plusieurs années par sa forte croissance. Leur nombre s’établissait a 10 650
en 2016, en augmentation continue (+ 8,6 %) depuis 2011. Elles ont dégagé
un chiffre d’affaires d’un peu plus de 6,6 Md€ hors taxes en 2016 au lieu
de 6 Md€ en 2014, soit une hausse de 10 %, conséquence du contexte
sécuritaire actuel. Au 31 décembre 2016, elles employaient 167 800
salariés, soit une augmentation de 4,5 % par rapport a 2015 et de 14,3 %
depuis 2011. Les donneurs d’ordre publics (Etat et ses opérateurs,
collectivités territoriales, entreprises publiques) représentent 26 % du
chiffre d’affaires du secteur.

2 - Un secteur marqué par des fragilités économiques et sociales

Malgré une évolution particulierement dynamique, le secteur des
activités privées de sécurité se caractérise par son atomisation (67 % des
sociétés privées de sécurité n’avaient aucun salarié en 2016), sa tres forte
concentration (43 % du chiffre d’affaires sont réalisés par les 36 plus
grandes entreprises) et sa faible rentabilité (environ 1 % de marge en
moyenne).

136 Données issues de 1’enquéte de branche annuelle réalisée par 1'Institut
d’informations et de conjonctures professionnelles (I+C) entre avril et juillet 2017. Ces
données chiffrées n’incluent pas les sociétés intervenant exclusivement dans le
transport de fonds et la protection rapprochée.
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Du fait de cette atomisation, le marché des activités privées de
sécurité connait une concurrence sévere et des prix bas, particulierement
dans le domaine de la surveillance humaine ot le critére du cofit horaire est
souvent le seul pris en compte par les donneurs d’ordre, au détriment de la
qualité du service.

Le modele économique du secteur n’est pas sans incidence sur son
modele social qui se caractérise par une main d’ceuvre particulierement
volatile (167 800 salariés pour 350 000 cartes professionnelles en cours de
validité), tres peu qualifiée et mal rémunérée : 44 % des agents de sécurité
exercant une activité de surveillance percoivent un salaire mensuel brut
inférieur a 1 700 €. N’ayant quasiment pas évolué depuis 2010, le modele
social reste marqué par une prédominance des agents d’exploitation qui
représentent toujours pres de 86 % de I’effectif total et I’absence de corps
d’encadrement intermédiaire. Principale faiblesse du secteur, cette
situation constitue aujourd’hui un obstacle a une montée en compétence et
a une meilleure qualité de service rendu.

3 - Une qualité de service tres variable

Le niveau des prestations fournies par les entreprises privées de
sécurité présente une grande hétérogénéité. Certains donneurs d’ordre
publics se sont heurtés a des difficultés d’exécution des marchés passés
avec des sociétés privées de sécurité, qui n’ont pas permis d’obtenir le
niveau de prestation attendu.

Par ailleurs, I’apparition d’une forme d’ubérisation de la profession,
a travers le développement de plateformes numériques proposant des
prestations privées de sécurité a bas colits en dehors de toute
réglementation, fragilise encore la fiabilité du secteur.

Des expériences traduisant une fiabilité aléatoire

En dépit d’une organisation globalement réussie, 1’organisation de
I’Euro 2016 de football a révélé les limites de la fiabilité des sociétés privées
de sécurité. La majorité des rapports des préfectures, ainsi que les contrdles
opérés par le CNAPS a cette occasion, ont fait état de dysfonctionnements
divers : insuffisante qualité des palpations de sécurité a ’entrée des stades
et des «fan zones », agents dépourvus d’autorisation professionnelle,
nombre d’agents privés de sécurité présents inférieur au nombre fixé
contractuellement. A cet égard, les agents privés de sécurité prévus dans le
dispositif de sécurité d’au moins deux matchs disputés a Saint-Etienne ont
été défaillants.
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Par ailleurs, la Cour a pu constater que la surveillance des abords
d’une grande gare parisienne pouvait étre confiée a des agents cynophiles
non formés selon la réglementation et se trouvant par ailleurs en situation
irréguliere sur le territoire.

La qualité insuffisante de certaines prestations de surveillance peut
se révéler problématique en cas de besoin réel d’intervention.

Les donneurs d’ordre publics entretiennent la faible qualité des
prestations fournies en retenant fréquemment a 1’issue des appels a la
concurrence les entreprises les moins-disantes et pas forcément les
mieux-disantes.

4 - Des axes de professionnalisation

Le renforcement de la qualification et le développement de filicres
sont les principales voies qui permettraient aux sociétés privées de sécurité
de monter en compétence. La formation initiale des agents a été récemment
renforcée et complétée par un module spécifique relatif a la prévention de
la menace terroriste. Une formation continue obligatoire a été instituée en
2017. L’introduction d’une épreuve physique lors de [’examen
constituerait une garantie supplémentaire d’aptitude professionnelle.

Une approche par perspective de carriere permettrait de spécialiser
les agents dans un domaine correspondant 2 un besoin spécifique. A titre
d’exemple, un projet de certificat de qualification professionnelle de
surveillance de sites sensibles est en cours d’élaboration. L’activité de
surveillance humaine armée créée par la loi du 28 février 2017 relative a la
sécurité publique pourrait également représenter un débouché impliquant
une meilleure qualification.

Enfin, I’émergence d’un encadrement intermédiaire favoriserait la
montée en compétence des entreprises privées de sécurité et ouvrirait des
perspectives d’évolution de carriere aujourd’hui absentes. La
reglementation des services de sécurité incendie et d’assistance a personne
(SSIAP), qui impose des normes d’encadrement au travers notamment de
la notion d’équipe de sécurité, pourrait leur étre transposée.
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B - Les sociétés privées de sécurité :
un acteur du dispositif de sécurité générale

1 - Le poids important des sociétés privées de sécurité
au regard des effectifs de sécurité publique

Les acteurs de la sécurité peuvent étre décrits en trois cercles
concentriques : les forces de I’Etat (policiers, gendarmes, militaires de
I’opération Sentinelle), les policiers municipaux et les agents des sociétés
privées de sécurité.

Tableau n° 1 : effectifs des acteurs publics et privés de la sécurité

en 2016
Acteurs de la sécurité Effectifs
Périmetre Etat
Police nationale 143 000
Gendarmerie nationale 95 000
Réservistes (police et gendarmerie nationales) 33523
Sentinelle 10 000
Total Etat 281523
Périmetre collectivités locales
Polices municipales 21938
Périmetre de la sécurité privée
Sécurité privée 167 800

Sources : Cour des comptes-NEB-délégation aux coopérations de sécurité

En termes quantitatifs, les effectifs des sociétés privées de sécurité
représentent I’équivalent de plus de la moitié (55 %) de ceux des forces de
sécurité publique. La bonne coordination de I’ensemble de ces moyens est
un enjeu pour I’efficacité de la politique de sécurité.
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2 - Un champ d’intervention juridiquement limité qui permet une
association des sociétés privées de sécurité a des missions de
sécurité publique

L’évolution du cadre normatif relatif aux activités privées de
sécurité a permis I’émergence de la notion de complémentarité avec les
forces de sécurité intérieure. La loi du 21 janvier 1995 d’orientation et de
programmation relative a la sécurit¢é (LOPS) prévoit en effet que les
activités privées de sécurité « concourent a la sécurité générale ». Par la
suite, la loi du 14 mars 2011 d’orientation et de programmation pour la
performance de la sécurité intérieure (LOPPSI) a reconnu que les sociétés
privées de sécurité étaient devenues «un acteur a part entiére de la
sécurité intérieure » et qu’elles pouvaient intervenir « dans des domaines
ou certaines compétences peuvent étre partagées, voire déléguées par
I'Etat. ». Par ailleurs, le Conseil constitutionnel, tout en mettant en
évidence des limites rigoureuses, considere que les entreprises exercant des
activités privées de sécurité, « du fait de leur autorisation d'exercice, sont
associées aux missions de I'Etat en matiére de sécurité publique ».'3

Pour autant, le champ des activités susceptibles d’étre confiées a des
sociétés privées de sécurité en lien avec une mission de sécurité publique
reste étroit. Le cadre 1égislatif exclut en effet toute délégation générale de
pouvoirs de police administrative (conformément a la jurisprudence du
Conseil constitutionnel) et interdit I’intervention des agents privés de
sécurité sur la voie publique sauf circonstances exceptionnelles
particulierement encadrées. Par ailleurs, leurs pouvoirs d’inspection et de
filtrage sont soumis a un agrément spécifique. En outre, les conditions
d’armement n’ont été que récemment assouplies a travers d’une part, la
création d’un statut d’agent privé de sécurité armé et d’autre part, la
possibilité pour les agents de surveillance humaine d’étre dotés d’armes
non létales!,

***

Malgré ce cadre contraignant, le champ d’intervention des sociétés
privées de sécurité peut les amener a E€tre associées, dans certaines
circonstances, a I’exercice de missions de sécurité publique. D’une part,
I’Etat peut externaliser a des sociétés privées de sécurité des missions de
surveillance et de garde statique de batiments publics. D’autre part, les

137 DC n° 2015-463 QPC du 9 avril 2015.
138 Décret n°® 2017-1844 du 29 décembre 2017 relatif 2 1’exercice de certaines activités
privées de sécurité avec le port d’une arme.



LES ACTIVITES PRIVEES DE SECURITE : UNE CONTRIBUTION 177
CROISSANTE A LA SECURITE PUBLIQUE, UNE REGULATION
INSUFFISANTE

agents privés de sécurité peuvent étre associés, sous la forme d’une
« coproduction de sécurité », a un dispositif de sécurisation de sites ouverts
au public lors d’événements sportifs, culturels, commerciaux ou récréatifs.
Ce second type d’intervention, en voie de développement, illustre la place
accordée aux entreprises privées de sécurité afin d’alléger les tiches de
filtrage et de surveillance des forces de sécurité publique.

C - Une doctrine d’emploi des sociétés privées
de sécurité encore embryonnaire

1 - Un mouvement d’externalisation de certaines missions
conduit sans vision cohérente

a) Des externalisations ayant permis de redéployer pres de
600 policiers et gendarmes en dix ans

L’externalisation de certaines missions des forces de sécurité répond
a la volonté de réduire les charges dites « indues » et de permettre a la
police et la gendarmerie nationales de redéployer les effectifs
correspondants sur leurs missions essentielles. Entre 1998 et 2008, pres de
24 % des missions de garde statique assurées par la police nationale ont
ainsi pu leur étre retirées, produisant une économie de 303 équivalents
temps plein (ETP).

Au cours de la période récente, la garde des préfectures a donné lieu
aun retrait significatif de la police nationale, permettant de libérer 204 ETP
entre 2009 et 2016, mais 31 préfectures étaient encore gardées par la police
nationale en septembre 2017. La police nationale a aussi externalisé la
garde de I’Ecole nationale supérieure de police (ENSP) qui mobilisait
34 ETP. Pour sa part, la préfecture de police de Paris a externalisé a partir
de 2017 la garde de certains de ses sites dont la sécurisation mobilisait prés
de 37 ETP.
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Des défaillances dans le suivi des effectifs de policiers affectés a la
garde des palais de justice

Depuis 2011, la police nationale s’est progressivement désengagée
du contrdle des acces des sites judiciaires. S’il est établi que plus aucun
policier titulaire n’était affecté a cette mission en 2017, aucune évaluation
du nombre d’ETP restitués a la police nationale par le transfert de cette
mission n’a pu étre produite par la direction générale de la police nationale.
La Cour souligne la nécessité de mettre en ceuvre des outils de pilotage et
de suivi des transferts de charges afin de pouvoir en apprécier les effets.

La gendarmerie nationale estime quant a elle a 291 le nombre de
militaires retirés de missions de garde statique et de surveillance entre 2009
et 2017.

Dans I’ensemble, le mouvement d’externalisation des missions de
garde statique s’est accéléré a partir de 2015 dans un contexte de
mobilisation intense des effectifs de policiers et de gendarmes. Au total,
entre 2007 et 2017, I’externalisation de missions de garde statique aura
permis de restituer pres de 590 ETP a la police et la gendarmerie nationales,
comme présenté dans le tableau ci-dessous.

Tableau n° 2 : bilan des restitutions d’ETP a la police et la
gendarmerie nationales apres externalisation (2007-2017)

Nombre

Service concerné Mission transférée d’ETP

restitués
P Garde de divers batiments
Préfecture de . .. .
. . préfectoraux, administratifs et 57,8
police de Paris L
juridictions
. . Garde des préfectures, sous-

Police national . - 2
ottce nattonate préfectures et de I’ENSP 38
Gendarmerie Garde et surveillance de divers 291

nationale batiments régaliens ou sensibles
Total 586,8

Sources : Cour des comptes d’aprées DGPN, préfecture de police et DGGN
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b) Une absence de stratégie d’externalisation

Le mouvement actuel d’externalisation ne s’inscrit pas dans une
stratégie coordonnée et une méthode rigoureuse mais procede davantage
de volontés spontanées, fondées sur la notion imprécise de « charge
indue ».

En 2016, 3 857 ETP de policiers ou gendarmes étaient affectés a des
missions de garde statique ou de surveillance de batiments publics ; 47 %
relevaient de la police nationale, dont 25,8 % de la préfecture de police de
Paris. Ce nombre ne traduit pas la marge d’externalisation envisageable
dans la mesure ou il recouvre des points de garde de sensibilité variée et
des missions de surveillance de nature tres différente. Une réflexion est a
I’ceuvre au sein de la police nationale, dans le cadre de la police de sécurité
du quotidien, pour définir les nouvelles missions qui pourraient étre
externalisées. Par ailleurs, les nouvelles activités privées de surveillance et
de protection rapprochée armées devraient conduire le ministere de
I'intérieur a anticiper de nouvelles externalisations potentielles au regard
des considérations de sécurité publique.

La Cour releve toutefois que les externalisations correspondent a un
choix de gestion qui ne se traduit pas par des économies budgétaires
directes. En effet, pour I’administration qui bénéficiait de la présence de
policiers ou gendarmes rémunérés sur les programmes budgétaires de la
police ou de la gendarmerie nationales, I’externalisation de leur mission de
surveillance se traduit par des surcofits liés a I’achat d’une prestation privée
de sécurité ou de dispositifs de sécurisation passive (vidéosurveillance). De
fait, I’externalisation présente donc pour principal intérét de redéployer des
effectifs de sécurité publique sur des missions plus proches de leur cceur de
métier, c’est-a-dire davantage en adéquation avec leurs compétences et
leurs qualifications.

Par ailleurs, D’apparition de missions de surveillance
supplémentaires est susceptible d’annuler I’effet des externalisations
opérées. Ainsi, nonobstant la présence d’agents privés de sécurité, la police
nationale est désormais appelée a consacrer 389 ETP a la garde et aux
différentes missions internes du nouveau tribunal de grande instance de
Paris aux Batignolles, soit davantage que les effectifs redéployés depuis
dix ans grice aux externalisations.
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2 - Une « coproduction de sécurité » mal définie

a) Une organisation administrative morcelée

La question de I’association des sociétés privées de sécurité a
I’exercice des missions de sécurité générale releve a titre principal de la
délégation aux coopérations de sécurité (DCS), créée en 20143 et placée
sous I'autorité directe du ministre de I’intérieur. La DCS est chargée en
particulier du dialogue entre les services du ministere de I’intérieur et les
autres acteurs de la sécurité, notamment les représentants des polices
municipales et du secteur de la sécurité privée.

Toutefois, la DCS peine a jouer un role de coordonnateur des lors
que d’autres acteurs institutionnels disposent d’une forte 1égitimité sur les
questions de sécurité, tels que la direction générale de la police nationale,
la direction générale de la gendarmerie nationale et la direction des libertés
publiques et des affaires juridiques (DLPAJ). Enfin, le CNAPS, qui est
devenu de facto I'interlocuteur privilégié des sociétés privées de sécurité,
concurrence fortement la DCS.

La « coproduction de sécurité » doit pouvoir étre définie et portée
par le ministere de I'intérieur de maniere unifiée. En la matiere, la DCS
devrait se positionner de facon plus affirmée dans le pilotage de la
coopération des acteurs de la sécurité et élaborer une doctrine d’emploi qui
fait défaut.

b) Des critéres de recours aux sociétés privées de sécurité a définir

Jusque trés récemment, aucune instruction ministérielle ne
préconisait la mise en ceuvre de complémentarités entre les forces de
sécurité publique et les agents privés de sécurité. Embryon de doctrine
d’emploi, la mise en ceuvre de conventions locales de coopération de
sécurité (CLCS) a été recommandée par le ministere de I’ intérieur a partir
de 2016. L’enjeu de ce dispositif est de renforcer la coopération
opérationnelle entre les forces de sécurité intérieure, les polices
municipales et les agents privés de sécurité sur des zones délimitées (zones
commerciales, industrielles, gares intermodales, etc.) et exposées a des
actes de délinquance. En pratique, les résultats des CLCS apparaissent tres

139 En remplacement de la délégation interministériel aux sécurités privées — décret
n° 2014-278 du 28 février 2014.
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limités. En 2017, seulement huit conventions étaient signées, dans des
territoires peu urbanisés.

Par ailleurs, ces conventions ne couvrent pas explicitement les
diverses manifestations sportives, culturelles ou récréatives, dont la
surveillance est confiée localement a des agents privés de sécurité.

D’une maniere générale, une doctrine d’emploi des sociétés privées
de sécurité apparait d’autant plus nécessaire que les conditions de leur
intervention a 1’occasion d’évenements spécifiques ou dans des lieux
fortement fréquentés doivent encore étre précisées.

L’aéroport de Paris-Charles de Gaulle : une « coproduction de
sécurité » aboutie placée sous le pilotage de I’Etat

Le dispositif de sfireté de ’aéroport de Paris Charles de Gaulle
répond a des exigences de sécurité ayant pour objet de prévenir les attaques
terroristes. Il repose sur une délimitation claire des missions de chaque
intervenant (police nationale, militaires de la gendarmerie et de I’opération
Sentinelle, douane et sociétés privées de siireté) et une logique d’intégration
des sociétés privées de slireté au dispositif général de sécurité. La
coordination du dispositif de slireté est placée sous la responsabilité d’un
préfet délégué pour la sécurité et la slireté des plateformes aéroportuaires.

Les agents privés de sireté exercent leur mission sous le controle des
officiers de police judiciaire et des agents des douanes. Les sociétés de
stireté sont contrdlées a la fois par le gestionnaire de 1’aéroport mais aussi
par les services de 1’Etat (police aux frontiéres, gendarmerie des transports
aériens et douanes) qui testent en permanence le dispositif de sireté en
introduisant des objets illicites. Des procédures de manquements peuvent
étre engagées et des sanctions prononcées par le préfet.

A cet égard, la loi du 30 octobre 2017 renforcant la sécurité
intérieure et la lutte contre le terrorisme rend possible de recourir a des
agents privés de sécurité a I’intérieur de périmetres de protection institués
par arrété motivé du préfet dans le but d’assurer la sécurité d’un lieu ou
d’un événement exposé a un risque d’actes de terrorisme a raison de sa
nature et de I’ampleur de sa fréquentation. Au sein de ces périmetres, ol
I’acces et la circulation des personnes sont réglementés, I'arrété peut
autoriser des officiers de police judiciaire (OPJ) et, sous leur responsabilité,
des agents de police judiciaire (APJ) a procéder a des palpations de sécurité
ainsi qu’a ’inspection visuelle et a la fouille des bagages. Pour la mise en
ceuvre de ces opérations, ils peuvent étre assistés par des agents privés de
sécurité, placés sous 1’autorité d’un officier de police judiciaire.
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Cette nouvelle extension des possibilités d’associer des agents
privés de sécurité aux missions de sécurité publique confirme la nécessité
urgente pour I’Etat de se doter d’une doctrine d’emploi en la matiere.

c) Une coopération opérationnelle avec les agents privés de sécurité a
construire

Les sociétés privées de sécurité, tres présentes sur le terrain,
notamment en des lieux parfois stratégiques et sensibles, peuvent
constituer une source d’information et un relais précieux pour la police et
la gendarmerie nationales. La coopération opérationnelle avec ces sociétés
implique des échanges d’information et des contacts réguliers. Pour autant,
d’une maniere générale, la coordination de I’action quotidienne des acteurs
publics et privés de la sécurité n’est pas mise en ceuvre.

Toutefois, une expérience « Vigie » est conduite depuis 2015 sur le
site de La Défense (92), consistant en I’organisation par des policiers de
séances de sensibilisation des agents privés de sécurité a I’observation et a
la détection de vulnérabilités et de signaux faibles ainsi qu’aux conduites a
adopter en cas d’évenements graves.

Par ailleurs, un projet de convention nationale de partenariat entre
les branches professionnelles des entreprises privées de sécurité et les
directions de la police et de la gendarmerie nationales est en cours
d’élaboration. Il est notamment envisagé de nommer des référents
départementaux dans les unités de police et de gendarmerie ainsi que dans
les entreprises privées de sécurité, qui pourront échanger des informations
opérationnelles. La convention prévoit également des actions de
sensibilisation a la détection des signaux faibles de la délinquance au
bénéfice des agents privés de sécurité.

Si cette initiative doit étre relevée, sa réussite demeure soumise a
deux conditions : la premiere tient a 1’adhésion des forces de sécurité
intérieure a ce dispositif, la seconde a la capacité des sociétés privées de
sécurité a désigner des interlocuteurs représentatifs. Or, I’atomisation du
marché et la faible représentativité de ses organisations professionnelles'
pourraient complexifier la mise en ceuvre et I’efficacité de ce nouveau

140 Moins de 5 % des entreprises privées de sécurité adherent a 1'une des deux
organisations professionnelles. A titre de comparaison, en Espagne, 80 % des
entreprises sont adhérentes d’une seule organisation professionnelle.
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dispositif. A ce jour, ces référents n’ont pu étre pressentis que dans la
moitié des départements.

Enfin, la réflexion actuellement menée au niveau du ministére de
I’intérieur porte sur un « continuum » de missions et de responsabilités des
différents acteurs la sécurité. Son objectif est une meilleure répartition des
roles dans la mise en ceuvre de la politique de sécurité intérieure.

3 - La nécessité d’un pilotage par I’Etat du recours aux sociétés
privées de sécurité

La complémentarité entre les forces de sécurité intérieure et les
activités privées de sécurité ne va toujours pas de soi. Elle pose la question
de l'acceptabilité tant par les forces de sécurité publique que par les
citoyens de I’intervention de sociétés privées de sécurité, qui pourrait étre
assimilée 2 un désengagement de I’Etat.

Pour autant, les expériences positives de « coproduction de
sécurité », parfois anciennes, démontrent tout I’intérét d’une mutualisation
opérationnelle des moyens de sécurité a I’échelle d’un territoire ou d’un
évenement. Ainsi, la sécurisation du marché de Noél de Strasbourg en 2016
fournit un exemple réussi de complémentarité, impliquant la participation
des agents privés de sécurité a des missions de sécurisation sur la voie
publique. De méme, le dispositif de stireté déployé dans les aéroports
constitue un exemple spécifique de «coproduction de sécurité »
particulierement mature.

Ces expériences permettent de déduire que la réussite de la
« coproduction de sécurité » tient a deux facteurs principaux :

- un pilotage régalien : outre I’exemple aéroportuaire, 1’organisation de
I’ Euro 2016 de football était placée sous le pilotage du préfet délégué
aux grands évenements sportifs ;

- la bonne intégration des agents privés de sécurité au dispositif de
sécurité sous le contrdle opérationnel des forces de sécurité publique.

Au-dela du pilotage par I’Etat du recours aux sociétés privées de
sécurité, il est aussi de sa responsabilité, en tant qu’acheteur, d’étre vigilant
sur la qualité des prestations demandées en ne retenant pas le prix comme
seul critere d’attribution des marchés publics en la matiere. Les donneurs
d’ordre publics ont un rdle a jouer dans I’évolution du secteur vers une plus
grande maturité économique. Encore faut-il que les exigences de qualité et
de professionnalisme que I’on est en droit de poser soient satisfaites : la
situation constatée ne le garantit pas.
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IT - Une régulation partagée et lacunaire

A - Une régulation des activités privées de sécurité
partagée entre I’Etat et les professionnels

Pour corriger les faiblesses structurelles et I’insuffisante fiabilité du
secteur, un organe de régulation, le Conseil national des activités privées
de sécurité (CNAPS), a été créé par la loi d'orientation et de programmation
pour la performance de la sécurité intérieure du 14 mars 2011.

Placé sous la tutelle du ministere de I’'intérieur, le CNAPS est
financé par une subvention d’un montant de 16,8 M€ en 2016. La création
de I’établissement s’est accompagnée de I’introduction d’une taxe prélevée
sur les entreprises privées de sécurité et les services internes de sécurité qui
alimente le budget de I’Etat. Composé de services centraux et de
11 délégations territoriales, les effectifs du CNAPS atteignaient
212,2 équivalents temps plein (ETP) au 31 décembre 2016.

1 - Un établissement public investi d’une mission de moralisation
et de professionnalisation du secteur

Le CNAPS s’est vu confier des missions élargies par rapport aux
attributions exercées antérieurement par les préfectures, comprenant :

- une mission de police administrative qui consiste principalement en la
délivrance, apres instruction, des autorisations, agréments et cartes
professionnelles requis pour exercer une activité privée de sécurité ou
bénéficier d’une formation dans ce domaine ;

- une mission disciplinaire, précédemment inexistante, qui se traduit par
des opérations de contrdles et des poursuites en cas de manquements
imputables a une entreprise, son dirigeant ou associé, un employé ou,
depuis 2016, un organisme de formation. Des sanctions (avertissement,
blame, interdiction temporaire d’exercer pendant cinq ans au plus,
pénalités financieres de 150000 € au maximum) peuvent &tre
prononcées ;

- une mission de conseil et d’assistance a la profession.
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2 - Des regles de gouvernance peu favorables a la maitrise par
I’Etat de la régulation des activités privées de sécurité

La gouvernance du CNAPS fait intervenir plusieurs organes :

- un college, qui remplit le role d’un conseil d’administration ;

- des commissions locales d’agrément et de controle (CLAC), qui
délivrent les autorisations nécessaires a 1’exercice d’une profession de
la sécurité privée et prononcent les sanctions disciplinaires ;

- une commission nationale d’agrément et de contrdle (CNAC), qui statue
sur les recours formés contre les décisions des CLAC.

a) Des incertitudes sur le poids de I’Etat au sein de I’établissement

Du fait de la gouvernance actuelle du CNAPS, I"Etat n’est pas assuré
de disposer de la pleine maitrise des orientations adoptées par le college,
qui déterminent pourtant les conditions d’accomplissement de la régulation
des activités privées de sécurité. En effet, les représentants des
administrations concernées de I’Etat ne sont pas majoritaires au sein du
college du CNAPS ou ils n’occupent que onze sieges sur vingt-cing. Outre
les huit représentants des professionnels, quatre personnalités qualifiées
siegent au collége ainsi qu'un membre du Conseil d’Etat et un membre de
la Cour de cassation. Le CNAPS considere, en incluant les sieges de ces
deux magistrats, que 1’Etat est majoritaire au sein du college. Toutefois,
ces derniers étant indépendants, ils ne sont en aucun cas tenus d’appuyer la
position exprimée par le ministere de I’intérieur, administration de tutelle,
a I’élaboration de laquelle ils ne sont d’ailleurs pas associés.

Par ailleurs, 'influence de I’Etat est régulierement fragilisée au
college : la préfete désignée en 2015 comme personnalité qualifiée n’a
jamais siégé et la présence de certains représentants de 1'Etat, peu
concernés par les missions du CNAPS, manque de régularité. Le college a
donc été amené a plusieurs reprises a délibérer sans que les représentants
de I’Etat soient en nombre suffisant pour constituer une majorité, méme en
incluant les représentants des deux ordres de juridiction. Ainsi, I'Etat n’a
pu empécher que les représentants de la profession s’opposent avec succes
a I’adoption du budget de 2014. Cet épisode témoigne de I'inquiétante et
paradoxale fragilité de la position de I'Etat au sein du conseil
d’administration du CNAPS, qui est pourtant un établissement public
investi d’une mission régalienne.
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b) Un établissement public qui s’apparente a un ordre professionnel

La gouvernance du CNAPS est partagée entre I'Etat et les
représentants des sociétés privées de sécurité, qui sicgent dans chacune des
instances décisionnelles de 1’établissement. Cette particularité du CNAPS
en fait une exception parmi les établissements publics. Son mode de
gouvernance est également atypique au regard des choix d’autres Etats de
I’Union européenne, y compris trés avancés sur le plan de la régulation des
activités privées de sécurité, comme I’Espagne, qui ont conservé au sein de
I’administration centrale les missions régaliennes de police administrative
et de controle disciplinaire.

La gouvernance de I’établissement semble inspirée de celle d’un
ordre professionnel, modele que le CNAPS assume d’ailleurs volontiers,
en méconnaissance de son statut d’établissement public. De fait, le college
du CNAPS constitue une enceinte permettant a la profession, par la voix
de ses représentants, d’avancer ses revendications et, le cas échéant,
d’interpeler I’Etat.

Par leur participation a la CNAC et aux CLAC, les représentants des
professionnels contribuent directement a la régulation de leur secteur
d’activité, qu’il s’agisse de l'acces a la profession ou des sanctions
disciplinaires. Le caractere régalien des missions dévolues au CNAPS
s’accorde mal avec ce mode de gouvernance quasi-ordinal et conduit a
s’interroger sur la capacité de cet établissement a réguler les activités
privées de sécurité.

Les CLAC, des instances sans valeur ajoutée sur la mission
administrative

Constituées de représentants de I’Etat, de membres des juridictions
administrative et judiciaire et de représentants des activités privées de
sécurité, les onze commissions locales d’agrément et de contrdle (CLAC)
sont des instances indépendantes du CNAPS. Sur le fondement des dossiers
instruits par les services du CNAPS, elles délivrent les autorisations et
agréments nécessaires a 1’exercice d’une activité privée de sécurité et
statuent sur les actions disciplinaires engagées par le CNAPS.

Toutefois, ayant constaté qu’en matiere de police administrative,
80 % des décisions sont prises par le CNAPS lui-méme, sans intervention
de la CLAC, en raison d’une délégation de signature, non prévue par les
textes, des présidents des CLAC aux services de I’établissement, la Cour
recommande le retrait de la mission de police administrative exercée par ces
commissions.
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B - Une régulation lacunaire

1 - Un controle trop peu rigoureux de la moralité
et de I’aptitude professionnelle

a) Une quasi-absence de sélection des demandeurs de titres

Depuis sa création, le CNAPS a fait face a une croissance de 86 %
des demandes de titres présentées par les entreprises et les agents des
sociétés privées de sécurité!*!, illustrée par le graphique ci-dessous.

Graphique n° 1 : évolution du nombre de décisions favorables
et de refus entre 2012 et 2016
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Sources : Cour des comptes d’apres les rapports d’activité du CNAPS

Toutefois, la mise en place du CNAPS en 2012 n’a pas entrainé une
sélection accrue a I’entrée de la profession, qui est demeurée extrémement
faible.

Tant en 2012 qu’en 2016, 92,7 % des demandeurs obtiennent un
titre. Malgré 1’extension en 2015 des prérogatives d’enquéte des agents du

141 Le nombre de décisions d’accord et de refus, toutes catégories de titres confondues,
est passé de 83 408 en 2012 a 155 242 en 2016.
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CNAPS qui ont obtenu un niveau de consultation supérieur pour deux
fichiers de police, le fichier des personnes recherchées (FPR) et le
traitement des antécédents judiciaires (TAJ), le taux tres élevé d’entrée
dans la profession conduit a poser la question de la fiabilité des enquétes
administratives diligentées. Or, la qualité du processus au terme duquel un
titre est délivré est d’autant plus importante qu’en 1’état actuel du droit, la
durée de validité des titres est de cinq années.

b) Une focalisation sur les délais de délivrance des titres

La maitrise des délais constitue le principal objectif de
I’établissement. Les professionnels de la sécurité privée sont aussi tres
attentifs au fait que I’acces a la profession et a I’emploi ne soit pas
indument retardé. Les efforts de 1’établissement pour réduire les délais de
traitement ont été constants depuis sa création. En 2016, 80 % des titres
sont délivrés dans un délai moyen de 6,9 jours ouvrés (contre 7,6 jours
ouvrés en 2015).

Or, la performance de I’établissement ne devrait pas étre évaluée a
I’aune de ce seul indicateur mais aussi en fonction de la qualité de I’enquéte
de moralité diligentée et du niveau de sélection opéré.

c) Une moralité et une aptitude professionnelle non garanties

Le code de la sécurité intérieure prévoit trois conditions a la
délivrance de titres autorisant 1’exercice d’une activité privée de sécurité :
une moralité qui n’apparait pas incompatible avec I’exercice d’une telle
activité, ’aptitude professionnelle a exercer le métier envisagé et, pour les
ressortissants étrangers, un titre de séjour et de travail valide.

Dans le cadre des enquétes de moralité dont ils sont chargés, les
agents du CNAPS sollicitent I’obtention du bulletin n°2 du casier
judiciaire de chaque demandeur et procedent a la consultation des fichiers
de police a leur disposition. Pour autant, il a pu étre observé que les services
du CNAPS et les CLAC ont une interprétation aussi hétérogene que souple
du niveau de la moralité attendu.

Ainsi, la Cour a pu noter que 1’analyse des conditions d’entrée dans
la profession s’inscrit plus dans une démarche d’aide au retour a I’emploi
que dans une logique d’exigence de moralité et de professionnalisme. Les
agents du CNAPS définissent d’ailleurs 1’établissement comme étant au
service des demandeurs de titres, qualifiés d’usagers. Le CNAPS concede



LES ACTIVITES PRIVEES DE SECURITE : UNE CONTRIBUTION 189
CROISSANTE A LA SECURITE PUBLIQUE, UNE REGULATION
INSUFFISANTE

une certaine souplesse dans I’analyse de la condition de moralité qu’il
justifie par une jurisprudence administrative favorable aux demandeurs.

Une appréciation trop indulgente de la moralité

D’une maniere générale, le controle de la moralité des demandeurs
apparait inadapté pour répondre a ’enjeu de moralisation du secteur.

Les services du CNAPS et la CLAC lle-de-France, qui traitent 40 %
de I’activité de police administrative du CNAPS, ont établi une liste de délits
dont la mention au fichier du traitement des antécédents judiciaires est jugée
compatible avec I’exercice d’une activité privée de sécurité. A titre
d’exemple, sont admis les délits routiers (conduite sans permis, sans
assurance et en état alcoolique ainsi que des blessures involontaires),
I'usage illicite et la détention non autorisée de stupéfiants (limités au
cannabis), les violences conjugales, I’outrage a personne dépositaire de
I"autorité publique, la rébellion, I’escroquerie, 1’abus de confiance ou encore
le faux et I'usage de faux. Cette doctrine aboutit a délivrer des cartes et
autorisations a des individus ayant des antécédents judiciaires relatifs a des
faits parfois graves et manifestement incompatibles avec 1’exercice d’une
activité de sécurité.

La consultation de dossiers par la Cour a permis par ailleurs de
relever plusieurs anomalies dans la délivrance des titres. Un individu a pu
obtenir une carte professionnelle alors que les recherches faisaient
apparaitre 31 mentions pour des faits variés (violences, infractions a la
Iégislation sur les stupéfiants, violences sur agent de la force publique, délit
de fuite, agression sexuelle) ainsi qu’une procédure en cours pour fraude au
mariage. Une carte professionnelle a été délivrée a un individu alors qu’il
exercait une activité privée de sécurité en faisant usage d’une carte
professionnelle falsifiée. A plusieurs reprises, des dirigeants de société
privée de sécurité ont pu obtenir une carte professionnelle les autorisant a
exercer a titre individuel malgré des poursuites disciplinaires engagées
contre eux.

La Cour consideére qu’il est aujourd’hui de la responsabilité du
CNAPS d’élaborer et de porter une doctrine claire, unifiée et exigeante de
la moralité attendue de la part des agents privés de sécurité. L’Etat
(ministere de I’intérieur) doit se saisir pleinement de la question en pesant
sur I’élaboration de cette doctrine au sein du college du CNAPS.

Au-dela, pour remédier au moins partiellement aux difficultés
rencontrées dans la moralisation du secteur, le durcissement des conditions
de moralité exigées par le code la sécurité intérieure pourrait tre envisagé
pour les agents privés de sécurité. Par comparaison, le code des transports
exige un bulletin n° 2 du casier judiciaire vierge de toute condamnation
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pour les agents des services internes de sécurité de la SNCF (la SUGE) et
de la RATP (le GPSR).

Par ailleurs, la Cour a pu observer que le contrdle de moralité exercé
apres la délivrance du titre par le CNAPS est jusqu'a présent tres
insuffisant. Le nombre de retraits et de suspensions des autorisations,
autour de 200 par an sur 350 000 titres en cours de validité, n’a pas évolué
depuis 2012. Jusqu’a présent, une seule opération de criblage des
détenteurs de titres a été réalisée par les services du CNAPS, fin 2015, en
prévision de I’organisation de I’Euro 2016 de football. L’établissement a

annoncé la mise en ceuvre tous les deux ans, a compter de 2018,
d’opérations de criblage a partir de la consultation des fichiers de police.

Enfin, la vérification de I’aptitude professionnelle des demandeurs
de titres est purement formelle et documentaire (production d’un certificat
d’aptitude  professionnelle ou d’une attestation de formation
professionnelle). Elle ne porte ni sur la qualité, ni sur la fiabilité des
formations. Or, ce secteur est particulierement exposé a la fraude.
L’aptitude professionnelle des demandeurs ne pourra étre véritablement
garantie que dans plusieurs années, 1’attribution au CNAPS du contrdle des
organismes de formation professionnelle étant encore trop récente.

d) Des procédures marquées par des risques de fraudes avérés

D’une maniere générale, les enquétes diligentées par les agents du
CNAPS souffrent d’une professionnalisation insuffisante. Une partie des
agents affectés a la mission d’instruction n’a pas d’expérience préalable
dans la fonction publique et n’a jamais exercé de mission de police
administrative. La Cour a observé que les enquétes sont marquées par des
risques avérés de fraudes, tant internes qu’externes, qui sont de nature a
remettre en cause la fiabilité de la mission de délivrance de titres du
CNAPS.

Enfin, aujourd’hui, la décision autorisant 1’exercice d’une activité
privée de sécurité ne donne pas lieu a la délivrance d’une carte
professionnelle matérielle mais a 1’envoi d’une simple correspondance
administrative. Afin de remédier au risque de fraude inhérent, le CNAPS
devrait éditer une carte professionnelle sécurisée.

D’une maniere générale, les risques de fraudes doivent étre d’autant
mieux maitrisés que chaque agent instructeur traite plusieurs milliers de
dossiers par an. Si le CNAPS a pris des mesures destinées a détecter la
fraude interne, la Cour recommande la mise en ccuvre d’une véritable
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stratégie de contrdle interne, couvrant la totalité des risques. De maniere
complémentaire, une plus grande sensibilisation des agents du CNAPS aux
questions déontologiques doit étre réalisée.

Des risques élevés de fraude et un cas de corruption présumée

Le principal risque externe identifié par la Cour, auquel le CNAPS a
déja été confronté, se rapporte a la fraude documentaire et a 1’usurpation
d’identité. En effet, les dossiers de demandes de titres, majoritairement
déposés au CNAPS en format papier, sont constitués de photocopies de
cartes nationales ou étrangeres d’identité, souvent de qualité médiocre. Le
CNAPS ne dispose d’aucun moyen de vérifier 1’authenticité du document
d’identité. De méme, les attestations de formation professionnelle, produites
a ’appui des demandes, ne sont pas normées et peuvent donc étre aisément
falsifiées. Le risque de fraude documentaire est d’autant plus élevé que la
grande majorité des agents instructeurs du CNAPS ne bénéficie d’aucune
formation spécifique pour la détecter.

De la méme maniere, les risques de fraudes internes ont été
insuffisamment appréhendés depuis la création de 1’établissement. La Cour
a ainsi pu observer que certaines données relatives aux détenteurs de titres
figurant dans le logiciel de [I’établissement (état-civil et certaines
caractéristiques des titres) peuvent &tre modifiées par les agents du CNAPS
sans aucune procédure de sécurité particuliere.

Enfin, le CNAPS a été confronté courant 2017 a un cas de corruption
présumée de 1’un de ses agents qui aurait modifié¢, contre rémunération, les
extractions du fichier de police Traitement des antécédents judiciaires (TAJ)
afin de faire disparaitre les procédures pénales dans lesquelles ces
demandeurs étaient mis en cause. Une information judiciaire est en cours
sur ces faits.

2 - Une action disciplinaire qui échoue a assainir le secteur des
activités privées de sécurité

L’évolution de I'activité disciplinaire du CNAPS est représentée
dans le graphique ci-apres.

L’activité de contrdle s’est développée pour atteindre un rythme
soutenu. Dans I"hypothese d’un rythme de contréle maintenu a 1 800 par
an, le CNAPS pourrait avoir contr6lé 1’ensemble des établissements en
2020. Le nombre de sanctions prononcées a progressé de 344 % entre 2013
et 2016. Malgré ces données traduisant une activité particulierement
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dynamique au plan quantitatif, la fonction disciplinaire de 1’établissement
public est encore loin d’avoir I’efficacité qu’on est en droit d’en attendre.

Graphique n° 2 : évolution de I’activité disciplinaire du CNAPS
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a) Des sanctions insuffisamment effectives et dissuasives

Les sanctions disciplinaires que peuvent prononcer les CLAC
constituent le principal instrument de moralisation de la profession. Or, les
résultats obtenus ne sont pas a la hauteur des attentes.

En premier lieu, les interdictions temporaires d’exercer sont
insuffisamment respectées. Le contrdle a posteriori systématique des
entreprises interdites d’exercer n’a été engagé par le CNAPS qu’a partir de
2017. 11 a permis d’établir qu’un tiers d’entre elles poursuivaient leur
activité malgré I'interdiction. L’absence, jusqu’en 2017, d’incrimination
pénale en cas de non-respect de I’interdiction explique notamment que
cette sanction ait été jusqu’a présent largement privée de son efficacité.

Par ailleurs, le recouvrement des pénalités financieres infligées est
tres parcellaire. En effet, les services de la direction générale des finances
publiques (DGFiP) chargés du recouvrement sont insuffisamment
sensibilisés par le CNAPS et le ministere de I'intérieur a I’enjeu, par le
biais de ces pénalités financieres, de la moralisation d’une profession
réglementée. Il en résulte que, sur un montant de 7,7 M€ de sanctions
financieres prononcées entre 2012 et 2016, seuls 2,3 M€ ont été recouvrés
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au cours de cette période'*?, soit un taux de recouvrement inférieur a 30 %.
L’effet dissuasif est donc trés limité.

Enfin, la portée pédagogique et dissuasive des sanctions
disciplinaires est affaiblie par leur insuffisante publicité. La publication des
décisions d’interdiction temporaire d’exercer est loin d’étre systématique
et aucune publication n’était prévue jusqu’en 2017 s’agissant des autres
sanctions.

b) D’importantes lacunes dans les controles disciplinaires

Le champ d’action des contrdles auxquels sont soumis les acteurs
de la sécurité privée est encore significativement restreint. Le CNAPS
échoue a mettre a jour les manquements structurels les plus graves. En
effet, tenu a un objectif quantitatif, I’établissement se focalise sur des cibles
ou les irrégularités sont nombreuses mais mineures. En témoigne le faible
nombre de dénonciations par le CNAPS au procureur de la République, qui
s’éleve a 1,1 % des manquements relevés en 2016. L’incapacité a lutter
contre les manquements graves, persistants dans un secteur tres marqué par
la fraude, est un obstacle majeur a son assainissement.

Si la coopération du CNAPS avec d’autres services de controle s’est
améliorée, notamment en matiere de lutte contre le travail dissimulé,
I’action des procureurs de la République pourrait davantage contribuer a
renforcer I’efficacité des poursuites contre les manquements les plus
graves. Par ailleurs, il apparait que le CNAPS s’abstient de toute démarche
aupres des services de police visant a obtenir des informations sur les
entreprises privées de sécurité défaillantes.

La Cour releve en outre que le CNAPS se concentre sur les
entreprises, leurs dirigeants et associés, et se refusait, jusqu’a une période
récente, a poursuivre les agents privés de sécurité. Le fait que les 160 000
agents privés de sécurité échappent quasi-systématiquement aux sanctions
constitue une lacune préjudiciable a I’enjeu de moralisation du secteur
(17 procédures disciplinaires en 2016).

Outre les défauts de I’action disciplinaire du CNAPS, I’insuffisance
de la réglementation rend difficile de moraliser I’ensemble du secteur. Les
donneurs d’ordre sont en effet exclus du champ de compétence du CNAPS.
Or, ils sont susceptibles d’alimenter les pratiques frauduleuses en
s’abstenant notamment de vérifier la conformité réglementaire des

142 Données DGFiP.
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prestataires qu’ils emploient ou en incitant au travail dissimulé par la
pression qu’ils exercent sur le prix. Une modification de la réglementation
devrait donc étre envisagée.

c) Des manquements déontologiques qui portent atteinte au crédit de
I’établissement

La participation des membres issus de la profession aux
commissions compétentes induit des risques déontologiques
particulierement mal maitrisés, notamment dans le cadre des audiences
disciplinaires. En dépit des régles de déport'*?, I’établissement a été
confronté a un manque d’impartialité de la part de représentants de la
profession. Plusieurs décisions disciplinaires ont ainsi été annulées en
raison de la participation a la séance d’un représentant du secteur qu’un
différend commercial opposait aux personnes mises en cause. Dans une
autre affaire, un représentant de la profession avait, préalablement a la
séance de la formation disciplinaire, manifesté son hostilité envers le
dirigeant d’entreprise mis en cause. Par ailleurs, alors que les représentants
de la profession sont choisis parmi les principales organisations patronales,
la mise en cause devant la CLAC d’une entreprise affiliée ne conduit pas
pour autant a leur déport. L’ impartialité d’une telle formation de jugement
pourrait étre Iégitimement mise en cause.

Ce constat doit amener le CNAPS a accroitre sa vigilance et a
sensibiliser les membres des commissions locales (CLAC) et nationale
(CNAC) d’agrément et de contrdle aux exigences d’impartialité et de
neutralité qu’imposent leurs fonctions.

Des manquements déontologiques de la part d’agents du CNAPS
dans le cadre de la mission disciplinaire de I’établissement

La Cour a constaté que trois controleurs du CNAPS ont fait 1’objet
d’un avertissement pour avoir diligenté un contrdle dans un centre de
formation ne relevant pas de la compétence de 1’établissement afin de régler
un différend personnel.

143 Les articles R. 632-22 du code de la sécurité intérieure, pour le college et la CNAC,
et R. 633-6, pour les CLAC, prévoient que les membres s’abstiennent de siéger
lorsqu’ils ont « un intérét personnel a I’affaire ».
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Par ailleurs, deux décisions disciplinaires ont di étre annulées en
raison de la présence et de la participation aux débats de la commission du
chef de la délégation territoriale du CNAPS ayant instruit le dossier. Ce
manquement met notamment en lumiere 1’absence de séparation entre les
fonctions d’instruction, confiées aux services du CNAPS, et de sanction,
relevant de la CLAC. Au regard des exigences de la Cour européenne des
droits de I’homme en matiere de proces équitable, la procédure disciplinaire
de I’établissement encourt un risque d’invalidation.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Les activités privées de sécurité constituent un secteur dynamique
représentant un enjeu de sécurité publique. En effet, elles sont associées
de maniere croissante au dispositif général de sécurité publique, tant dans
le cadre de l'externalisation de certaines missions (gardes statiques de
batiments administratifs) que pour sécuriser des événements publics
d’ampleur (coproduction de sécurité). Le développement de ces
complémentarités appelle donc 1’élaboration par I’Etat d’une doctrine
d’emploi des agents privés de sécurité aux cotés des forces de sécurité
intérieure, et un pilotage rigoureux de sa mise en ceuvre.

Caractérisé par d’importantes fragilités économiques et sociales, le
secteur des activités privées de sécurité demeure peu fiable, marqué par
une qualité de service aléatoire. Afin de le moraliser et de le
professionnaliser, une autorité de régulation (CNAPS) a été créée.
Toutefois, les résultats obtenus ne sont pas a la hauteur des attentes, ne
permettant pas a ce jour d’opérer une véritable sélection a [’entrée de la
profession ni de I’assainir par des controles efficaces.

La Cour conclut a la nécessité pour I’Etat, a tout le moins, de
renforcer sa place au sein du CNAPS en vue d’un effort accentué de
régulation, sans préjudice d’une réflexion a mener sur l’avenir de cet
établissement chargé d’une mission de police administrative.
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La Cour formule les recommandations suivantes :
Au ministére de 'intérieur :

concevoir en fonction des textes et de la jurisprudence une doctrine
de ’emploi des agents privés de sécurité dans le cadre de dispositifs
de sécurité publique, applicable notamment a [’organisation
d’événements sportifs, culturels ou récréatifs ;

revoir la composition du college du CNAPS afin de la rapprocher du
dispositif de gouvernance commun a l’ensemble des établissements
publics administratifs en garantissant aux représentants de I’Etat la
majorité absolue des voix au sein du college.

Au CNAPS :

élaborer une doctrine unifiée a soumettre a I’approbation du college,
relative aux exigences de moralité des candidats aux métiers de la
sécurité privée ;

délivrer les autorisations d’exercer une activité privée de sécurité sous
la forme d’une carte professionnelle sécurisée.

Au ministére de l'intérieur et au CNAPS :

approfondir le champ et les modalités du contrdle en engageant des
actions disciplinaires a [’encontre des agents privés de sécurité, en
intensifiant la coopération institutionnelle, notamment avec les
procureurs de la République, et en modifiant la réglementation afin
d’attraire les donneurs d’ordre a une procédure disciplinaire.
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REPONSE DU MINISTRE D’ETAT, MINISTRE DE L’INTERIEUR

Ce rapport fait suite au contrdle conduit par la Cour sur la place
des sociétés privées dans I'exercice des missions de sécurité, qui a donné
liew a un relevé d'observations provisoires. La Cour reléeve une
participation croissante des sociétés privées de sécurité au dispositif de
sécurité général et appelle a un renforcement du pilotage de 'Etat.

Trois des cing recommandations (recommandations 1, 2 et 5) sont
adressées au ministere de l'intérieur, les deux autres étant adressées au
conseil national des activités privées de sécurité (CNAPS).

Le ministere de l'intérieur partage le constat de la Cour sur la
mobilisation croissante des entreprises privées de sécurité. Cet essor doit
effectivement s'accompagner d'un renforcement du professionnalisme de
ce secteur.

A ce titre, je souhaite rappeler que le cadre juridique de la
participation des entreprises privées de sécurité s'est progressivement
clarifié facilitant ainsi l'élaboration d'une doctrine d'emploi, qu'appelle la
Cour de ses veeux (recommandation n°1). L'Etat s'est également
pleinement investi dans le renforcement du professionnalisme du secteur
comme le décrivent ses actions. Le bilan de la formation initiale, la mise
en place d'une formation continue et le contrdle des organismes de
formation, permettront de vérifier si l'hétérogénéité du niveau des
prestations, relevée par la Cour, a laissé place a un plus haut degré de
qualité de service, seul a méme d'assurer a l'ensemble du secteur une
vitalité économique durable.

S'agissant de la gouvernance du CNAPS (recommandation n° 2) et
de la situation singuliere de la composition de son college, avec une
majorité de membres représentant la profession, le ministere de l'intérieur,
qui exerce la tutelle du CNAPS, est favorable a ouvrir une réflexion sur la
composition du college et son format.

Concernant les recommandations 3 et 4, le ministére de l'intérieur
accompagne le CNAPS dans sa stratégie de moralisation du secteur et de
lutte contre la fraude. Le ministere partage l'analyse de la Cour selon
laquelle ['élaboration d'une doctrine unifiée relative aux exigences
attendues des personnes souhaitant exercer une activité privée de sécurité
constitue un levier essentiel pour garantir la moralisation du secteur de la
sécurité privée et sécuriser les décisions des commissions locales
d'agrément et de controle. Le prochain contrat d'objectifs de
l'établissement pour les années 2018-2020 comprendra a cet effet un
objectif en matiere de réalisation d'enquétes administratives pour des
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agents privés de sécurité disposant déja d'une carte professionnelle, afin
de vérifier que leur comportement est toujours compatible avec l'exercice
d'une activité privée de sécurité.

En outre, la mise en place d'une carte professionnelle sécurisée,
pour exercer une activité privée de sécurité, aux fins de lutte contre la
fraude, est un projet majeur a la fois pour le ministere de l'intérieur et pour
les organisations représentant le secteur de la sécurité privée, tous ayant
a gagner a ce que le CNAPS dispose d'un outil de controle fiable et
SEcurise.

Enfin, l'action disciplinaire, en tant que deuxieme mission du
CNAPS, doit couvrir l'ensemble du secteur de la sécurité privée
(recommandation n°S5). Le ministere de l'intérieur juge souhaitable une
évolution des pratiques en la matiére, fondée sur un cadrage renforcé de
la part du CNAPS et sur une sensibilisation des commissions locales. Le
caractere dissuasif de la mission disciplinaire de l'établissement ne peut
en effet étre assuré que si les sanctions prononcées sont bien suivies
d'effets. J'ajoute, sur ce dernier point, que le caractere dissuasif a par
ailleurs été renforcé en amont par un élargissement de la gamme des
sanctions et la création, par la loi du 28 février 2017 relative a la sécurité
publique, d'une nouvelle incrimination pénale en cas de non respect d'une
interdiction temporaire d'exercer.

REPONSE DU PRESIDENT DU COLLEGE DU CONSEIL
NATIONAL DES ACTIVITES PRIVEES DE SECURITE

Le Président du College du Conseil national des activités privées de
sécurité (CNAPS) a pris connaissance avec beaucoup d’intérét du travail
construit et détaillé réalisé par la Cour des comptes, tant sur la régulation
de la sécurité privée que sur le secteur en général. C’est ainsi I’ensemble
de la politique publique qui se trouve éclairée. 1l tient également a
souligner la qualité des relations entre les rapporteurs et les services du
CNAPS durant leur mission.

I- Un régulateur public reposant sur un pacte fondateur toujours
valable

Il releve, en introduction, avec satisfaction que la Cour valide le
modele de régulation de la sécurité privée mis en place en 2012, sous une
volonté commune de I’Etat et des professionnels. La validité de ce modéle
est précisément démontrée par la nature des efforts supplémentaires et des
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adaptations qui sont demandés, par la Cour, au régulateur et & I’Etat. Ce
sont du reste les controles réalisés par le CNAPS qui ont permis de mieux
identifier les défaillances encore subsistantes du secteur.

Le CNAPS soutient un grand nombre des recommandations
formulées par la Cour, notamment en matiere de coproduction de sécurité
ou de renforcement de la capacité de controle, et particulierement tout ce
qui peut répondre a la professionnalisation. L’élaboration d’une doctrine
d’emploi des agents de sécurité privée ira dans ce sens. De méme, la
recommandation visant a créer une carte professionnelle sécurisée et
matérialisée fait I’objet d’un débat déja ancien au sein du College du
CNAPS, en lien avec la tutelle et les organisations professionnelles : il
conviendra de conduire une analyse approfondie en termes de sécurisation
et de coiit.

L’existence d’un régulateur public, associant la profession a sa
gouvernance, ne peut que favoriser le dialogue. Si la Cour reléve
Uinspiration initiale d’ordre professionnel, [’établissement public
administratif, sous la tutelle du ministere de [’Intérieur, est totalement
attaché a la sphere publique. Le CNAPS rappelle qu’il souhaite, dans le
cadre de cette gouvernance, un Etat fort, pilote et informé : il va de soi
qu’il a toujours considéré la DISP (Délégation interministérielle a la
sécurité privée, 2010-2014) puis la DCS (Délégation aux coopérations de
sécurité, depuis 2014) comme des interlocuteurs essentiels. La question du
poids de I’Etat, au sein de I’établissement, nous parait dépasser totalement
la logique arithmétique, tant la puissance tutélaire lui permet, s’il le
souhaite, de maitriser pleinement sa gouvernance. Par ailleurs, c’est
quand Etat est partiellement divisé ou absent qu’il peut se trouver, trés
normalement et moralement, mis en difficulté surtout quand il se trouve
pris en défaut d’engagements affirmés antérieurement. Par ailleurs, la
rupture du pacte fondateur de création du CNAPS, qui a généré un
processus vertueux, notamment de nature financiere (tant la contribution
des acteurs privés dépasse de loin les estimations les plus optimistes),
nuirait fortement au service public.

II- La mission de police administrative

En police administrative, il semble que le processus institué par de
nombreux présidents (issus du corps préfectoral et des juridictions
administratives et judiciaires) des commissions locales d’agrément et de
controle (CLAC) visant a valider les listes de personnes ne faisant [’objet
d’aucune mention aux fichiers accessibles au CNAPS ni d’une quelconque
ambigiiité quant a I’aptitude professionnelle — conforme en cela a I’article
R. 633-4 du livre VI du code de la sécurité intérieure — ait pu étre mal
interprété. Seule la signature du président vaut, par délégation des
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membres de la CLAC, délivrance. Aucun cas contentieux n’a, a ce jour, été
trouvé sur ce processus, qui, par ailleurs, a permis aux CLAC de se
concentrer sur les cas les plus complexes et de prendre des décisions en
pleine connaissance de cause.

La suppression des CLAC pour la mission de police administrative,
au regard du grand nombre des dossiers signés par délégation par leur
président, se traduirait par la création d’un monstre bureaucratique, qui
ne répondrait pas au souhait légitime de la Cour d’un examen plus rapide
et informé des dossiers le nécessitant utilement.

Nous partageons 'idée que le délai ne peut étre I'indicateur de
performances unique. Cependant, [’absence de délai, souvent reproché
légitimement a d’autres opérateurs publics, nous semble devoir faire
l’objet d’un traitement adéquat : les délais ont des conséquences sociales
que le CNAPS ne peut ignorer. Quant a l’instruction elle-méme des
dossiers, il n’y a pas de souplesse particuliere, pas plus lors des décisions.
Le CNAPS applique la jurisprudence des juridictions administratives, et il
serait dangereux et illégal qu’il en soit autrement. S’il arrive que des
erreurs soient commises au vu de la masse des dossiers traités (pour
rappel, le CNAPS a délivré 512 039 autorisations depuis 2012 et en a
refusé 39 739), I’appréciation de la moralité se fait systématiquement sur
la gravité et [’ancienneté. Ce sont d’ailleurs le plus souvent les
représentants de I’Etat et des juridictions qui souhaitent appliquer les
principes fondateurs du droit frangais en matiere de réinsertion et d’oubli,
a la différence des représentants de la profession, souvent plus sévéres.

Bien évidemment, toute amélioration des textes en matiére de
moralité sera accueillie tres favorablement. Il convient d’ajouter que les
experts du casier judiciaire indiquent que loin d’étre efficaces, les
effacements des mentions au B2 provoqueraient paradoxalement un
vecteur de réduction de la moralisation du secteur.

Pour ce qui est du contrdle de la bonne délivrance de I’aptitude
professionnelle, le CNAPS ne s’est vu octroyé le controle des organismes
de formation aux métiers de la sécurité privée qu’a partir du
1€ juillet 2016. D’ ores et déja, depuis octobre 2016, les deux tiers de ces
organismes ont été controlés. S’il est naturel de recommander au CNAPS
de se prémunir contre la fraude, il convient de rappeler qu’il ne peut
séquestrer des documents originaux, indispensables a la vie quotidienne
de nombreux demandeurs. Il convient d’ajouter que le CNAPS a désigné
des référents « fraude documentaire » dans chacune de ses délégations
territoriales, liés au réseau du ministere de I’Intérieur dans ce domaine.
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En matiére de retrait d’autorisations, si les proportions indiquées
par la Cour sont conformes a la réalité, elles semblent ignorer le processus
quinquennal de renouvellement des cartes professionnelles entamé en
2009. Par ailleurs, le tableau relatif a l‘évolution du nombre de décisions
favorables et de refus entre 2012 et 2016 indique parfaitement la nature
des problémes, puisque le nombre de décisions varie du simple au double
entre 2012 et 2016 — alors méme qu’en renouvellement, le nombre de refus
est moins important, par construction, que pour les primo-demandes.

III- La mission disciplinaire

La Cour souligne la forte progression des contrdles et des sanctions
mais interpelle le CNAPS sur leur application. Le CNAPS rappelle qu’une
partie des sanctions, les pénalités financieres, ne peuvent étre effectives
que par I’action de partenaires extérieurs (Direction générale des finances
publiques). Il souligne également qu’une omission légale initiale I’avait
empéché, durant les premieres années, de pouvoir notifier ces pénalités
financieres pour recouvrement effectif. Désormais, la relation avec la
DGFIP est de qualité, mais les directions régionales des finances
publiques n’en sont pas moins développées sur périmetre différent de celle
du CNAPS et les montants concernés ne semblent pas prioritaires. A ce
titre, il faut noter que le CNAPS ne percoit pas sur son propre budget les
pénalités financieres et ne peut que constater le phénomene qu’il regrette
autant que la Cour.

Au-dela des sanctions financieres, le College et la direction du
CNAPS, depuis sa création, bataillent pour une publicité des sanctions,
tenant compte de ’épuisement des voies de recours, et avec l’aide et le
soutien de sa tutelle, la Direction des libertés publiques et des affaires
Jjuridiques (DLPAJ) du ministere de I’Intérieur. En [’état actuel du livre VI
du code de la sécurité intérieure, seule la sanction d’interdiction
temporaire d’exercice fait ’objet d’une publication, mais uniquement au
recueil des actes administratifs des départements, ce qui obére son impact.
Le décret d’application de la loi du 28 février 2017 relative a la sécurité
publique devrait porter I’évolution réglementaire rendant possible une
publication élargie et véritable des sanctions.

En matiere de coopération avec d’autres autorités publiques
intéressées par la sécurité privée, la faible proportion relevée concernant
les signalements sur le fondement de I’article 40 du code de procédure
pénale semble résulter d’une confusion entre la masse des manquements
(12 431 relevés en 2016), le nombre de controles (1 881 effectués en 2016)
et le nombre de contréles faisant I’objet d’une action disciplinaire (890 en
2016). Ainsi, le nombre des signalements sur le fondement de ’article 40,
soit 134 en 2016, parait cohérent. Par ailleurs, le dialogue permanent avec
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les autorités judiciaires permet de ne saisir ces dernieres que sur des
affaires graves et nécessitant une action pénale solide.

Enfin, la relation entre les services de police et de gendarmerie
présents dans les CLAC, coordonnée au niveau national et structurée par
les CODAF (Comités départementaux anti- fraude) semble satisfaisante.

Contrairement a ce qui est indiqué par ailleurs, les sanctions
concernent 'ensemble des personnes physiques et morales, avec une
montée en puissance ce celles concernant les agents de sécurité privés eux-
mémes. Un contrdole accru sur les modalités de fonctionnement
déontologique des entreprises, au-dela du seul contrdle de conformité
réglementaire, est sensible depuis 2016. Des cette derniere année, 17
agents ont fait I’objet d’une action disciplinaire ; en 2017, ce nombre
dépasse d’ores et déja 50 procédures. Pour ce qui est des prix
anormalement bas, le CNAPS, sous 'impulsion de sa direction, a non
seulement engagé des procédures, mais obtenu des décisions des
Juridictions, permettant de faire jurisprudence. Il attend, par ailleurs, de
pouvoir mettre en cause les donneurs d’ordre, ce que la loi ne lui permet
pas encore.

IV- La professionnalisation et moralisation du régulateur

La compétence des agents du CNAPS, en charge des enquétes
administratives, est identique a celle de tous les autres services de I’Etat
ayant des missions de suivi social, judiciaire et de renseignement. Les
outils utilisés leur sont communs avec les services de I’Etat.

Quant a l'usage des outils informatiques concernés, il ne s’agit
aucunement du logiciel du CNAPS mais de [’application TAJ (fichier du
traitement des antécédents judiciaires), géré par le ministere de I’ Intérieur
et dont le CNAPS n’est que ['un des utilisateurs. Il va de soi que toute
amélioration de la sécurisation du TAJ serait la bienvenue.

Le code de déontologie des acteurs privés de la sécurité a été mis en
place, par décret, en juillet 2012. La charte de déontologie des membres
du College, de la CNAC, des CLAC et des agents du CNAPS a, elle, été
mise en place, par arrété du ministre de ’Intérieur, en avril 2017. S’il est
vrai que parmi les 384 agents recrutés depuis 2012, un cas présumé de
corruption a été identifié et dénoncé aux autorités judiciaires par la
direction de I’établissement, il reste a ce jour unique.

Enfin, les éléments relatifs aux risques déontologiques et au manque
d’impartialité liés a la présence de représentants de la profession dans les
CLAC semblent particulierement surprenants, alors que ce sont les
professionnels qui s’étonnent de la tres grande mansuétude de la part des
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représentants publics et que ces derniers critiquent leur trop grande
sévérité... Si, notamment a la création du CNAPS, des dysfonctionnements
ponctuels ont été signalés pour quelques décisions disciplinaires, le mode
d’organisation du CNAPS et I’appropriation de la réglementation ont pu
les éliminer et, a ce jour, aucun contentieux relatif au constat d’un
dysfonctionnement d’'une CLAC n’a été relevé. De plus, tout manquement
déontologique dans le cadre de la mission de contrdle — c’est le cas du
dossier signalé en 2013 —, fait I’'objet d’une sanction disciplinaire de la

part de la direction. Aucun de ces agents n’exerce actuellement.
Conclusion et recommandations
Le CNAPS est tres favorable a la recommandation n° 1.

Concernant la recommandation n° 2, I’Etat étant déja majoritaire
en fait, il s’agirait d’abord de renforcer la présence, la coordination et la
cohérence entre tous les représentants publics en renforcant le rdle de la
DLPAJ tutelle.

Le CNAPS est tres favorable a la recommandation n° 3.

Le CNAPS n’est pas opposé a la recommandation n°® 4, nonobstant
une étude approfondie de ses modalités techniques et économiques. Les
précédents débats sur le sujet avaient ouverts de nombreuses questions.

Concernant la recommandation n° 5, le CNAPS est déja engagé
dans cette voie et tres favorable a son approfondissement.




3
La politique vaccinale : un enjeu de
santé publique, une confiance a
conforter

PRESENTATION

La vaccination consiste a protéger contre une maladie infectieuse
une personne généralement non encore infectée, en lui administrant
l’agent infectieux, atténué ou inactivé, ou des fragments de celui-ci.
L’introduction dans [’organisme de ces antigénes'* induit une réponse
immunitaire spécifique et protectrice. Au-dela de la personne vaccinée,
cette protection assure une immunité de groupe, quand le nombre de
personnes ainsi immunisées devient suffisant pour enrayer la transmission
de ’agent infectieux dans la population.

La vaccination a apporté une contribution essentielle a
Ueffondrement de la mortalité liée aux maladies infectieuses. Elle a ainsi
permis d’éradiquer la variole, de faire chuter l'incidence mondiale de la
poliomyélite de 99 % depuis 1988 et de faire baisser de 79 % le nombre de
déces dus au virus de la rougeole dans le monde. Selon 1I’Organisation
mondiale de la santé (OMS), elle permet d’éviter deux a trois millions de
déces par an dus a la diphtérie, au tétanos, a la coqueluche et a la
rougeole. A I'exception de I’assainissement des eaux, aucune modalité
d’intervention n’a eu autant d’impact sur la réduction de la mortalité'.

144 Un antigéne est une substance reconnue comme étrang@re par un organisme.
145 D. Levy-Bruhl et coll. La revue du praticien. N°8. 2016. La vaccination des enfants
en France : enjeux et défis actuels.
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Tout en étant peu coiiteuse, la vaccination est ainsi une des actions de santé

publique parmi les plus efficaces™.

La France a joué un role majeur dans [’histoire de la vaccination,
en établissant les bases scientifiques de son principe grdce notamment a
I’école pasteurienne et en mettant au point de nombreux vaccins (rage,
BCG, diphtérie, hépatite B).

Le mode d’action paradoxal de la vaccination - I’administration
d’un agent pathogéne inactivé ou de ses fragments a faible dose dans un
organisme sain pour développer des anticorps le protégeant pour I’avenir
contre le risque infectieux - a dés I’origine suscité des controverses. A
mesure que tend a s’effacer la mémoire des grandes épidémies du passé,
un débat se diffuse a nouveau sur la nécessité de la vaccination en raison
du décalage ressenti entre un risque infectieux jugé faible et d’éventuels
effets indésirables, voire une accusation de nocivité. La coexistence en
France de vaccinations obligatoires™™ et de vaccinations
recommandées'*® a eu tendance a I’aviver.

Dans le prolongement d’une précédente enquéte réalisée en
2012'%) la Cour a cherché a prendre la mesure des résultats obtenus par
les actions engagées pour faire face a ces évolutions au cours des derniéres
années.

Elle a constaté que des disparités fortes persistent selon les vaccins,
notamment selon qu’ils sont obligatoires ou simplement recommandés, les
territoires et les populations. Ces fragilités, qui peuvent étre a ’origine de
réémergences épidémiques, s’inscrivent dans un contexte d’hésitation
vaccinale grandissante, nettement plus marquée qu’ailleurs et tres
largement relayée et alimentée par les réseaux sociaux. Ce phénomeéne
complexe et mal appréhendé par les pouvoirs publics a des incidences
fortes sur les comportements des patients et des professionnels de santé (1).

146 Zhou et coll. Pediatrics, 2014. Vol. 133, N° 4, Economic evaluation of the routine
childhood immunization program in the United States, 2009; Ozawa et coll.
HealthAffairs. 2017. Vol 36, N°8. Return On Investment From Childhood
Immunization In Low-And Middle-Income Countries 2011-20. Selon I’OMS, « entre
2000 et 2015, on estime que la vaccination antirougeoleuse a évité 20,3 millions de
déces, faisant de ce vaccin le meilleur investissement dans la santé publique
http://www.who.int/mediacentre/factsheets/fs286/fr/. Juillet 2017.

147 Seules les vaccinations contre la diphtérie, le tétanos et la poliomyélite étaient
obligatoires antérieurement aux dispositions récentes.

148 Coqueluche, haemophilus inflenzae de type B, hépatite B, pneumocoque,
méningocoque C, rougeole, oreillons, rubéole, papillomavirus humain.

149 Cour des comptes, Communication & la Commission des affaires sociales du Sénat,
La politique vaccinale de la France, octobre 2012, disponible sur www.ccomptes.fr
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Marquée par une réaction tardive des pouvoirs publics et des
mesures de portée limitée, la politique vaccinale conduite n’a pas réussi,
malgré certains résultats, a remédier a ces fragilités. L’extension
récemment décidée des obligations vaccinales de la petite enfance, pour
nécessaire qu’elle apparaisse pour rétablir rapidement des couvertures
vaccinales satisfaisantes, doit impérativement s’accompagner de la
mobilisation des différents professionnels de santé, impliquer plus
activement [’école et mettre ['accent sur une information et une
communication aux modalités adaptées aux nouveaux medias sociaux (II).

I - Des couvertures vaccinales parfois lacunaires

L’insuffisance de couverture qui se constate pour certaines
pathologies ou certaines populations ne permet plus d’assurer toujours une
immunité de groupe. Joue a cet égard une hésitation vaccinale
particulierement répandue en France.

A - Des taux de vaccination hétérogenes et fragiles

1 - Des résultats inégaux

La loi du 9 aofit 2004 relative a la politique de santé publique a fixé
des objectifs précis de couverture vaccinale d’au moins 95 % aux ages
appropri€s pour les maladies a prévention vaccinale'™ et d’au moins 75 %
dans tous les groupes cibles pour la grippe'!, en cohérence avec les
recommandations de I’'OMS.

La France présente cependant toujours une situation contrastée
vis-a-vis des couvertures vaccinales!*2.

150 Tuberculose, diphtérie, tétanos, poliomyélite, coqueluche, maladies infectieuses a
Haemophilus influenzae b, rougeole, rubéole, oreillons, hépatite B.

151 Personnes souffrant de certaines affections de longue durée, personnes dgées de
65 ans et plus, professionnels de santé.

152 http://invs.santepubliquefrance.fr/Dossiers-thematiques/Maladies-infectieuses/
Maladies-a-prevention-vaccinale/Couverture-vaccinale/Sources-de-donnees
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Tableau n° 1 : taux de couverture vaccinale en France
et dans d’autres pays européens

2013 2016
DTP Hépatite B ROR DTP Hépatite B ROR
3 doses 3 doses 2 doses 3 doses 3 doses 2 doses
Belgique 99 98 85 98 97 85
France 99 74 67 97 88 79
Allemagne 95 88 93 95 88 93
Italie 96 96 84 93 93 83
Roumanie 92 96 88 89 90 76
Espagne 96 95 91 97 97 95
Royaume-Uni 95 nd 88 94 nd 89

Source : OMS

N

Les vaccinations a caractere obligatoire connaissent un taux de
couverture qui demeure élevé. En 2016, pour la diphtérie, le tétanos et la
poliomyélite (DTP), il reste supérieur a I’objectif malgré une légere baisse
par rapport a 2013 et situe la France parmi les pays les mieux couverts.

S’agissant des vaccinations recommandées, la situation est
nettement plus contrastée. Sur la période 1998-2014, la couverture
vaccinale pour le ROR (rougeole-oreillons-rubéole) 1 dose (+8,1 points),
Haemophilus influenzae b (HiB, +17.,9 points) et surtout pour I’'hépatite B
(passée de 27,5 % a 83,1 %) a nettement progressé !>,

Pour la rougeole, elle reste trés nettement inférieure (79 %) a
I’objectif de 95 %, contrairement a la situation qui prévaut dans des pays
comparables (95 % en Espagne, 93 % en Allemagne, 89 % au Royaume-
Uni).

La vaccination contre le méningocoque C est également en progression
mais son niveau, qui atteint 70,9 % en 2016 (contre 48 % en 2011, apres
introduction dans le calendrier vaccinal en 2010), est encore insuffisant et ne
permet pas de protéger le nourrisson par I'immunité de groupe.

Ces résultats apparaissent en tout état de cause non dénués de
fragilit¢. Comme le met en évidence le graphique suivant, les taux de
couverture vaccinale pour le DTP, la coqueluche et HiB chez les enfants
de deux ans ont accusé un recul en 2015, passant respectivement a 96,7 %
(contre 98,4 % en 2014), 96,3 % (contre 98 %) et 95,7 % (contre 97,3 %),

153 Direction de la recherche, des études, de 1’évaluation et des statistiques (ministere
de la santé - DREES) / Santé publique France, L’état de santé de la population en
France, Rapport 2017.
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sans qu’il soit possible d’en inférer a ce stade une tendance, des baisses de
cette ampleur ayant pu avoir lieu par le passé.

Graphique n° 1 : couvertures vaccinales a I’age de 24 mois
(vaccins obligatoires et recommandés) 2012-2015 (en %)

C
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Source : Cour des comptes, d’apres données communiquées par Santé publique
France, issues de DREES, Remontées des services de PMI — Certificat de santé du
24eme mois ; Echantillon généraliste des bénéficiaires CNAMTS
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S’agissant des vaccinations spécifiques a certaines catégories de
populations, les taux de couverture demeurent insuffisants. Ainsi, la
couverture vaccinale contre le papillomavirus humain (HPV) chez les jeunes
filles nées entre 1993 et 2001 est en net recul : 24,4 % pour celles nées en
2001 (1 dose a 15 ans) et 19,1 % pour celles nées en 2000 (3 doses a 16 ans)
contre respectivement 31,4 % et 28,4 % en 1994, alors méme que, a
I’exception du Luxembourg, la France se situe en derniere place en Europe
pour la vaccination HPV. Il en va de méme pour la vaccination contre la
grippe saisonniere durant la campagne 2015-2016 pour les personnes de
moins de 65 ans (39,1 %) a risque et pour les plus de 65 ans (50,8 %).

Par ailleurs, les niveaux de couverture sont variables d’un territoire
a lautre, variations généralement attribuées a des différences
socio-culturelles dans le rapport a la vaccination, sans pour autant que ces
disparités n’aient fait I’objet d’analyses précises de leurs déterminants'>.
Ainsi, en 2016, pour le ROR 1 dose, la couverture vaccinale varie de

79,1 % dans le Gers a 97,6 % en Charente. Pour la vaccination contre le

154 Les taux de couverture apparaissent parfois plus importants pour des populations
défavorisées. Si les populations a faible revenu peuvent étre mal informées sur I’intérét
de la vaccination, la liberté de choix est, quant a elle, plutdt revendiquée par des
personnes appartenant a des catégories socio-professionnelles relativement aisées.
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méningocoque C, le taux de couverture a 24 mois en France métropolitaine
s’échelonne entre 34,6 % dans les Alpes-de-Haute-Provence et 82,1 %
dans le Finistere.

Carte n° 1 : couverture vaccinale contre le méningocoque C
a 24 mois (2016)

4 ™

Couverture vaccinale
contre la méningocoque C
a 24 mois en 2016

22,60 < 58,30 .
58,30 < 66,20
I 66,20<70,70 %
B 70,70<74,30
B 74,30<82,10 @
\ SRPP-DL- Décembre 2017 /

Source : Cour des comptes d’apres données Santé publique France.

Au total, en dépit de progres et du maintien de taux élevés pour les
vaccinations obligatoires, certaines couvertures vaccinales demeurent en
retrait des objectifs de santé publique.

2 - Des lacunes aux conséquences parfois tres graves

Ces lacunes dans la couverture vaccinale peuvent étre a 1’origine de
réémergences épidémiques lorsque le seuil nécessaire pour éliminer, ou a
défaut pour controler, une maladie a prévention vaccinale chute ou n’est
pas atteint. Ainsi, ont été dénombrés 298 cas d’infections invasives a
méningocoque C (méningite ou septicémie) chez des sujets agés de 1 a 24
ans non vaccinés entre 2011 et 2016, ayant conduit a 29 déces. On estime
également que plus de 2 000 cas d’hépatite B sont survenus en France entre
2006 et 2016 chez des sujets non vaccinés. Enfin, le taux de couverture
vaccinale a deux ans contre la rougeole demeure insuffisant pour éviter le
risque de vagues épidémiques périodiques, comme celle connue
notamment en 2011 et celle constatée depuis le début 2017 dans certains
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pays d’Europe et en France'>>. Au total, entre 2008 et 2016, plus de
24 000 cas de rougeole ont été déclarés en France. Parmi eux, 1 500 ont
présenté une pneumopathie grave, 34 une complication neurologique et
10 ont provoqué un déces.

Un défaut de vaccination, facteur d’une épidémie mortelle dans
un établissement d’hébergement pour personnes agées
dépendantes (EHPAD)

Entre le 19 décembre 2016 et le 5 janvier 2017, les deux tiers des 102
résidents d’un EHPAD lyonnais ont été touchés par la grippe ; 13 d’entre eux
en sont décédés. Un rapport de 'IGAS! a établi que cette épidémie était en
partie liée a un défaut de vaccination au sein de I’établissement.

Tant de maniere préventive qu’en réaction a I’épidémie, des mesures
d’hygiéne et de sensibilisation des personnels voire de suspension des
activités et d’isolement avaient été mises en ceuvre au sein de
I’établissement, dans le respect des recommandations nationales et de
I’équipe mobile d’hygiene. Comme le précise I'IGAS, «seul[s]
I’assouplissement des mesures autour du jour de Noél et le défaut de
vaccination des professionnels et des résidents peuvent étre incriminés pour
expliquer la difficile maitrise de cette épidémie. » La couverture vaccinale
des résidents, de 40 % au moment de 1’épidémie (6 agents ont été
contaminés, participant a la diffusion du virus) s’avérait deux fois moindre
que I’année précédente et tres largement inférieure a la cible de 90 % des
résidents vaccinés annoncée par le groupe auquel appartient "EHPAD. S’il
ne s’agit que d’un cas particulier, il est illustratif des conséquences possibles
d’un défaut de vaccination.

B - Une forte hésitation vaccinale

1 - Une confiance qui tend a s’éroder

La confiance vis-a-vis de la vaccination est un élément clef pour
atteindre les objectifs de couverture vaccinale. Selon les enquétes
conduites par Santé publique France, cette confiance a chuté entre 2005 et

155 « Du 1°" janvier au 31 mars 2017, 134 cas ont été déclarés en France, soit 3 fois plus
que le nombre de cas déclarés en 2016 sur la méme période (44), en lien surtout avec
un foyer épidémique en Lorraine (60 cas déclarés au moment de I’analyse). Deux cas
d’encéphalite et 15 pneumopathies graves ont été recensés depuis le début de I’année »
(Santé publique France).

156 JGAS, L'épidémie de grippe a 'EHPAD Korian Berthelot de Lyon, janvier 2017.
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2010, dans le contexte notamment de la gestion défaillante de la campagne
de lutte contre la pandémie grippale HIN1 puis, apres avoir semblé
progresser entre 2012 et 2014, sans rejoindre néanmoins les niveaux des
années 2000, s’est de nouveau érodée depuis lors.

L’adhésion a la vaccination se révele contrastée selon les vaccins et

les territoires.

Graphique n° 2 : évolution de I’adhésion a la vaccination
entre 2000 et 2016 (% 18-75 ans)
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Source : Barométres Santé. Santé publique France

Ainsi, entre 2010 et 2014, les opinions défavorables ont progressé
pour ce qui concerne la vaccination contre le papillomavirus humain, alors
méme que de nombreux articles scientifiques ont démontré son efficacité
pour éviter la survenue de cancers du col de I’utérus.

Par ailleurs, il existe de fortes disparités territoriales : la couverture

vaccinale est corrélée a I’adhésion vaccinale, qui suit un gradient nord-
157
sud’’.

157 http://www.santepubliquefrance.fr/Actualites/Semaine-europeenne-de-la-
vaccination-23-au-29-avril-2017
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Carte n° 2 : I’adhésion a la vaccination selon les régions
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De nombreuses études ou enquétes effectuées entre 2015 et 2016
révelent a nouveau une récente baisse de confiance a 1’égard des vaccins.
Au premier semestre 2015, une baisse de 5 % de la primo-vaccination du
nourrisson a été enregistrée pour la premiere fois depuis plusieurs
années'®. Par ailleurs, plus d’un tiers des 65-75 ans considere le vaccin
antigrippal comme peu ou pas efficace alors méme que, malgré une
efficacité modérée, il présente un bénéfice-risque favorable'™. Une
enquéte effectuée par I’Observatoire sociétal du médicament en 2016 a mis

158 Santé publique France.
http://invs.santepubliquefrance.fr/Actualites/Actualites/Diminution-de-la-couverture-
vaccinale-du-nourrisson-au-premier-semestre-2015

159 http://invs.santepubliquefrance.fr/beh/2017/22/pdf/2017_22_2.pdf



214 COUR DES COMPTES

en évidence que la confiance dans les vaccins enregistre une baisse
progressive depuis 2013, alors que la confiance envers les médicaments en
général demeure ¢€levée!®’. Les Frangais font plus confiance 2
I’homéopathie (73 %, +2 % par rapport a 2015) qu’aux vaccins (69 %,
-2 % par rapport a 2015).

Cette hésitation vaccinale'®! est loin d’étre propre a la France. Une

enquéte menée aupres de 65 000 personnes dans 67 pays sur la perception
des risques vaccinaux a montré que si I’importance des vaccins est
globalement reconnue, 1’hésitation vaccinale est grandissante et touche
désormais I’ensemble des pays'6?. Face aux difficultés rencontrées de ce
fait pour atteindre les objectifs de couverture vaccinale définis dans son
plan d’action mondial pour les vaccins'®3, ’OMS a au demeurant reconnu
«la réticence a la vaccination comme un probleme mondial a la fois
complexe et d’évolution rapide qui nécessite une surveillance
continue »'%4,

C’est en Europe que se trouvent 7 des 10 pays les moins confiants
dans le monde, la France se situant en téte de ces pays'®.

160 Enquéte IPSOS réalisée en 2016 pour le compte des entreprises du médicament.
http://www.ipsos.fr/sites/default/files/doc_associe/ipsos_observatoire_societal _du_me
dicament.pdf.

161 T hésitation face a la vaccination est définie par I’OMS comme « le retard dans
I’acceptation ou le refus des vaccins malgré la disponibilité de services de
vaccination ».

162 T arson et coll. 2016. EBioMedecine, 12, 295-301, The State of Vaccine Confidence
2016: Global Insights Through a 67-Country Survey.
163http://www.who.int/immunization/global_vaccine_action_plan/DoV_GVAP_2012_
2020/1r/
164http://www.who.int/immunization/programmes_systems/summary_of_sage_vaccin
ehesitancy_2pager_French.pdf?ua=1

16541 % des Frangais interrogés estiment que les vaccins ne sont pas sirs, 17 % doutent
de leur efficacité et 12 % ne tiennent pas les vaccins infantiles pour importants.
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Carte n° 3 : I’hésitation vaccinale dans le monde

¥
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Source : Larson et coll. 2016. EBioMedecine, 12, 295-301, The State of Vaccine Confidence 2016:
Global Insights Through a 67-Country Survey.

Cette hésitation vaccinale particulierement importante s’inscrit dans
un contexte frangais ou se sont succédé depuis plus de 20 ans de multiples
crises qui ont affaibli la crédibilité des autorités sanitaires : les crises
sanitaires (hormone de croissance, sang contaminé, vache folle,
Médiator®) et la gestion défaillante de campagnes vaccinales (campagne
1994-97 pour la vaccination anti-HBV (virus de I’'hépatite B), campagne
2009-10 contre le virus HIN1'%) alimentent une défiance a leur encontre
qui nourrit les controverses liées aux vaccins et a leurs adjuvants.

166 Dans son rapport public pour 2011, la Cour a analysé les faiblesses du dispositif mis
en ceuvre en réponse a la pandémie grippale HIN1 en 2009-2010 : « La campagne de
lutte contre la grippe A (HINI): bilan et enseignements ». La Documentation
frangaise, février 2011, disponible sur www.ccomptes.fr



216 COUR DES COMPTES

Vaccins et adjuvants aluminiques

Pour étre efficace, un vaccin doit activer le syst¢tme immunitaire en
deux temps : il doit stimuler I’immunité innée (une réponse immunitaire non
spécifique de 1’agent pathogene), qui active a son tour I'immunité
adaptative spécifiquement dirigée contre I’agent pathogeéne. Cette seconde
étape permet la production de cellules immunitaires mémoires qui
protégeront I’individu lorsqu’il rencontrera 1’agent pathogene.

Si les vaccins vivants (dont la virulence a été atténuée) présentent
une excellente immunogénicité (ils stimulent efficacement la réponse
immunitaire innée comme le ferait I’agent pathogene naturel et par
conséquent I’immunité adaptative), ce n’est pas le cas des vaccins inactivés
(qui contiennent 1’agent pathogene inactivé par la chaleur ou par traitement
chimique) ou sub-unitaires (qui contiennent des fragments purifiés de
I’agent pathogene). Aussi est-il indispensable d’adjoindre a ces vaccins des
substances, appelées adjuvants, qui activent avec force la réponse
immunitaire innée.

Les adjuvants permettent en outre de limiter les doses d’antigénes a
administrer, de réduire le nombre d’injections nécessaires ou encore de
renforcer la réponse immunitaire chez certaines personnes qui présentent
une immunité altérée (immunodéprimés, personnes agées).

Depuis les années 20, des adjuvants a base d’aluminium sont utilisés
pour augmenter I’amplitude et la durée de la réponse vaccinale. Si la toxicité
cérébrale de 1’aluminium a fortes doses est un fait connu depuis longtemps,
principalement chez des professionnels exposés'®’, les premiers effets
indésirables liés a I’aluminium vaccinal ont été rapportés a partir des années
50. En 2001, une équipe francaise établissait un lien entre 1I’aluminium
présent dans les vaccins et une nouvelle manifestation clinique dénommée
myofascite 2 macrophages (MFM)!%8,

167 Evaluation des risques sanitaires liés 4 1’exposition de la population francaise a
I’aluminium. Eaux, aliments, produits de santé. InVS-Afssa-Afssaps, novembre 2003.
168 Gherardi et coll. 2001. Brain. 124, 1821-1831. Macrophagic myofasciitis lesions
assess long-term persistence of vaccine-derived aluminium hydroxyde in muscle. Cette
maladie, décrite par la méme équipe, est caractérisée par des lésions musculaires
associées a une infiltration de macrophages imprégnés d’aluminium, provoquant
douleurs musculaires, articulaires, fatigue et troubles cognitifs. Les cas rapportés I’ont

été essentiellement en France.
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En 2016, 1I’Académie nationale de pharmacie, précisait que «la
quantité d’aluminium apportée par une dose de vaccin est négligeable au
regard des apports alimentaires, cosmétiques ou professionnels, que les cas
de MFM n’ont été décrits qu’une soixantaine d’années apres les débuts de
I’utilisation de 1’aluminium comme adjuvant, que 95 % des observations
mondiales sont décrits par une seule équipe frangaise, et enfin qu’un seul
cas de MFM serait survenu depuis 2012 alors qu’environ 12 millions de
doses de vaccin contenant un adjuvant aluminique sont administrés chaque
année en France »'%.

Cependant, les ressorts de I’hésitation vaccinale se retrouvent en fait
dans de nombreux pays européens'’’. Ils apparaissent multiples et vont
au-dela de la seule défiance a I’encontre des institutions!”!, des autorités de
santé et de I’industrie du médicament.

Joue notamment un calendrier vaccinal'’? de plus en plus complexe
et peu lisible, pour les patients comme pour les professionnels : de 4 pages
jusqu’en 2002, il est passé a 8 pages en 2003, 12 en 2004, 16 en 2005, 20 en
2007, 32 en 2009, 55 en 2014 pour atteindre 64 pages en 2017.

En particulier, la coexistence en France de vaccinations obligatoires
et de vaccinations recommandées'’?, qui ne correspond a aucune réalité
épidémiologique, mais résulte d’une évolution de la stratégie vaccinale qui
n’a cessé de donner lieu a d’intenses débats récurrents entre experts, trouble
la lisibilité de la politique vaccinale et affaiblit I’adhésion : les vaccinations
recommandées sont souvent pergues comme moins importantes que les
vaccinations obligatoires.

Le calendrier vaccinal n’est ainsi plus ce qu’il a pu étre dans le
passé, un instrument d’information du grand public, mais est devenu avant
tout un outil pour les professionnels de santé, qui, eux-mémes, cependant
n’échappent pas toujours a 1I’hésitation vaccinale.

169 « Les adjuvants aluminiques : le point en 2016 », mars 2016, Académie nationale de
pharmacie.

170 Yaqub et coll. 2014. Social science and medecine. 112, 1-11. Attitudes to
vaccination: a critical review.

17! Burobarométre
http://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinion/archives/eb/eb81/eb81_publ_fr.pdf
172 Le calendrier vaccinal est fixé par le ministre charge de la santé. Il précise les
vaccinations applicables aux personnes résidant en France et émet des
recommandations vaccinales générales ainsi que des recommandations particulieres a
certaines situations.

173 Coqueluche, haemophilus inflenzae de type b, hépatite B, pneumocoque,
méningocoque C, rougeole-oreillons-rubéole, papillomavirus humain.
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2 - Des professionnels de santé qui doutent parfois

Si rechercher sur internet et les réseaux sociaux de I’information sur la
santé entre de plus en plus dans les usages, de nombreuses études!’* ont
montré que le médecin est toujours considéré comme la premieére source
d’information de confiance en mati¢re de vaccination. L’influence de ses
recommandations sur les comportements vaccinaux de ses patients est
avérée.

Une étude récente sur un panel de médecins généralistes de ville,
qui sont les acteurs primordiaux de la politique vaccinale, a cependant mis
en évidence 1’hésitation qui touche une partie non négligeable du corps
médical'”. Ce dernier est trés largement favorable A la vaccination en
général : 97 % des médecins y sont favorables, avec une augmentation tres
nette des opinions « trés favorables » par rapport a une enquéte précédente
en 2010 (67 % s’étaient déclarés trés favorables et 31 % plutot favorables).
Cependant, cette approbation massive fait place a des opinions plus
nuancées selon la nature du vaccin. Ainsi un quart d’entre eux émettent des
doutes a I’égard des risques et de I'utilité de certains vaccins. Sur la
question des adjuvants, 30 % d’entre eux estiment qu'ils peuvent étre a
l'origine d'effets secondaires graves et seulement 43 % se disent a ’aise
pour expliquer leur role a leurs patients. Comme en matiere de couverture
vaccinale, un gradient nord-sud se retrouve, a 1’image de la couverture
vaccinale : dans le sud, et le sud-est en particulier, les professionnels de
santé expriment davantage de réticences a promouvoir la vaccination. Cette
hésitation vaccinale est également fonction des vaccins, les vaccinations
contre le méningocoque C, le papillomavirus et I’hépatite B étant les moins
proposées.

Les raisons a I’origine de cette hésitation sont multiples. Certaines
sont pratiques, comme le manque de temps pour expliquer I'utilité de la
vaccination au cours de la consultation, 1’absence d’informations fiables et
précises sur les vaccins, ou la méconnaissance du statut vaccinal du patient.
D’autres en revanche sont plus subjectives, comme les incertitudes sur la
sécurité de certains vaccins ou adjuvants.

174 Enquéte IFOP juin 2016 pour le compte de Santé publique France, Etude qualitative
sur la vaccination aupres du grand public et des professionnels de santé dans le cadre
de la concertation citoyenne sur la vaccination.

175 Etude réalisée par la DREES, Santé publique France, I'ORS PACA et I’équipe de
recherche UMR912 SESSTIM. http://drees.solidarites-
sante.gouv.fr/IMG/pdf/er910.pdf
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Ce constat recoupe celui d’autres enquétes en France!'’® et en
Europe!”’. Des réticences de méme ordre se retrouvent de fait au niveau
européen chez les professionnels de santé, avec comme raisons principales
la crainte d’effets adverses et le manque de temps.

L’hésitation vaccinale qui touche les professionnels de santé se
reflete dans leur couverture vaccinale lacunaire. Si une enquéte'’® met en
évidence un taux global de couverture vaccinale proche de 80 % chez les
médecins généralistes en 2012-2013, la couverture vaccinale contre la
grippe saisonniere reste insuffisante. Elle a notamment chuté de 40 % en
moyenne entre 2008-2009 et 2010-2011, soit a la suite de I’épisode de
pandémie A/HIN1!”. Plus récemment, une enquéte menée aupres de 3000
professionnels de santé'3” a mis en lumiére que seule la moitié (46 %) s’est
fait vacciner contre la grippe lors de I’hiver 2016-2017, ce qui peut s’ avérer
grave dans certains contextes, ainsi que I’épidémie grippale déja évoquée
dans un EHPAD lyonnais durant I’hiver 2016 ’illustre.

Cette situation apparait d’autant plus singuliere que I’article 62 de
la loi du 19 décembre 2005 dispose qu’«une personne qui, dans un
établissement ou organisme public ou privé de prévention, de soins ou
hébergeant des personnes agées, exerce une activité professionnelle
I’exposant a des risques de contamination doit étre immunisée contre
I’hépatite B, la diphtérie, le tétanos, la poliomyélite et la grippe »,
obligation dont la loi prévoit qu’elle puisse étre suspendue par un texte
reglementaire. De fait, un décret du 14 octobre 2006 a procédé a sa
suspension pour la grippe. Dans ces conditions, la couverture vaccinale
antigrippale des professionnels de santé apparait limitée et tres variable
selon les professions: les médecins sont mieux couverts que les
infirmieres, elles-mémes davantage vaccinées que les aides-soignantes.

176 Enquéte DIVA,
http://www.sfmg.org/data/actualite/actualite_fiche/345/fichier_divalefcc.pdf

177 Karafillakis et coll. 2016. Vaccine. 34, 5013-5020. Vaccine hesitancy among
healthcare workers in Europe: A qualitative study.

'8 Vaccinations : attitudes et pratiques des médecins généralistes, Etudes et résultats
n° 910, mars 2015.

17 J-F Gehanno et L. Rollin, “Influenza Vaccination Coverage among Health
Professionals before and after the A(HINI) Influenza Pandemic in France”, Infection
Control and Hospital Epidemiology, Vol 33, n°7, pp757-758, juillet 2012.

180 Enquéte coordonnée par le cabinet conseil FSNB Health & Care sur la base d’un
questionnaire en ligne (http://www.vaccinationgrippeprofessionnelsdesante.ft/),
28 février 2017.
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Cette disposition a été toutefois reprise dans les mémes termes par
la loi de modernisation de notre systeme de santé du 26 janvier 2016, sans
que pour autant ait été depuis lors rapporté le décret de suspension pris
antérieurement. Le rétablissement de cette obligation apparait pourtant
d’autant plus nécessaire qu’outre le renforcement de la protection des
patients et des professionnels qu’elle poursuit, elle revét un caractere
encore accru d’exemplarité dans le contexte nouveau d’extension des
obligations vaccinales de la petite enfance (cf. infra).

Face a des couvertures vaccinales parfois lacunaires qui font peser
un risque de réémergence de certaines pathologies, et malgré le
développement d’une hésitation qui touche les citoyens comme les
professionnels de santé, les pouvoirs publics ne se sont mobilisés que
lentement.

II - Une adhésion a améliorer

Au cours des dernieres années, I’action publique a manqué de
continuité en matiere vaccinale. La remobilisation récente des pouvoirs
publics doit s’accompagner d’une stratégie d’ensemble pour renforcer la
confiance.

A - Une remobilisation récente des pouvoirs publics

1 - Une succession de plans inaboutis

Le ministere de la santé n’a réagi que tardivement au constat d’une
érosion inquiétante de la couverture vaccinale. En 2012 seulement a été
lancé un programme national d’amélioration de la politique vaccinale, huit
ans apres la définition des objectifs en ce domaine par la loi de santé
publique d’aofit 2004. Articulé en 5 axes et 12 actions, ce plan, issu d’une
vaste consultation des diverses parties prenantes (administrations, agences
sanitaires, société savantes, ordres professionnels, associations d’usagers),
visait notamment a simplifier le calendrier vaccinal, a mobiliser les agences
régionales de santé, a développer une politique de communication pour
inciter a la vaccination, a améliorer le suivi et I’évaluation de la politique
vaccinale et a faciliter la recherche en vaccinologie. Il s’est traduit
cependant par des progres limités en matiere de pilotage d’ensemble de la
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politique vaccinale. En particulier, ’action des agences régionales de santé
est demeurée inégale, malgré la mise en place de « correspondants
vaccination » dans chacune. La place de la vaccination dans les schémas
régionaux de prévention apparait trés hétérogene, tant en termes de place
de la vaccination dans la stratégie de santé publique affichée que de
détermination de priorités en matiere d’amélioration de la couverture
vaccinale et de mobilisation des acteurs. Les moyens financiers qu’elles y
ont consacrés sont restés modestes (25,8 M€ en 2015, soit 9 % des crédits
dévolus sur les fonds d’investissements régionaux aux actions de santé
publique). L’engagement des autres départements ministériels concernés,
en particulier le ministere de I’éducation nationale, est resté tres faible. La
communication publique est demeurée pour sa part structurée pour
I’essentiel sur la Semaine européenne de la vaccination, déclinaison
nationale lancée en 2007 d’une initiative de I'OMS pour sensibiliser aux
enjeux de la vaccination.

En tout état de cause, a succédé en janvier 2016 a ce programme,
avant méme son expiration, un plan d’action ministériel pour la rénovation
de la politique vaccinale, décliné a son tour autour de quatre axes :
informer, coordonner, sécuriser 1’approvisionnement et débattre. A ce
dernier titre, a été organisée une concertation citoyenne sur la vaccination,
qui a préconisé notamment un élargissement temporaire des obligations de

vaccination de 1’enfant aux vaccins recommandés.

Les actions engagées ont permis différentes avancées,
essentiellement d’élaboration des recommandations vaccinales, avec le
transfert du comité technique des vaccinations du Haut conseil de la santé
publique 2 la Haute autorité de santé (HAS)'8!, de maniére notamment a
faciliter I’élaboration et la simplification du calendrier vaccinal, et de
pharmacovigilance, facteur de transparence, et donc de confiance accrue,
sur d’éventuels effets indésirables des vaccins.

181 La loi n° 2017-220 du 23 février 2017 ratifiant I’ordonnance n° 2016-966 du
15 juillet 2016 confie dorénavant a la HAS la mission de « participer a I’élaboration de
la politique de vaccination et émettre des recommandations vaccinales, y compris, dans
les situations d’urgence, a la demande du ministre chargé de la santé, en fonction des
données épidémiologiques, d’études sur les bénéfices et risques de la vaccination et de
I’absence de vaccination aux niveaux individuels et collectifs et d’études médico-
économiques ». Une nouvelle commission technique de la vaccination a été créée au
sein de la Haute Autorité.
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Une amélioration progressive de la pharmacovigilance

Les dispositifs de pharmacovigilance s’organisent en France entre,
d’une part, un niveau décentralisé (les 31 centres régionaux de
pharmacovigilance, qui recueillent, valident, évaluent et alimentent la
banque nationale de pharmacovigilance), et, d’autre part un niveau central
(I’agence nationale de sécurité des médicaments -ANSM) a qui incombent
I’analyse et 1’évaluation de ces informations, qui peut engager des études

pharmaco-épidémiologiques et/ou conduire les autorités a prendre les
mesures adéquates pour y faire face.

Les dispositifs de pharmacovigilance se sont progressivement
améliorés sous 1’effet combiné des expériences passées, qui ont révélé des
insuffisances notables dans le recueil des données (en particulier dans le
cadre de campagnes de vaccination pour lesquelles 1’obtention des données
permettant d’évaluer la balance bénéfice/risque d’un vaccin a manqué de
rigueur ou de réactivité), de la réglementation européenne et sous la pression
d’une demande sociétale de plus en plus forte en termes de sécurité et de
transparence. Depuis 2005 et conformément aux réglementations
européennes en vigueur, tout laboratoire pharmaceutique souhaitant déposer
une demande d’autorisation de mise sur le marché pour un vaccin doit
joindre au dossier un plan de gestion des risques. Depuis la loi du
29 décembre 2011 relative au renforcement de la sécurité sanitaire du
médicament et des produits de santé, les usagers ont la possibilité de
déclarer eux méme les effets indésirables ou en se faisant aider par une
association de malades. Depuis le 13 mars 2017, les professionnels de santé
comme les usagers peuvent signaler tout événement indésirable sur le site
signalement-sante.gouv.fr.

Dans le contexte d’une hésitation vaccinale forte et persistante que
ces plans successifs n’ont pas réussi a faire reculer, ’extension des
obligations vaccinales a fini par apparaitre comme 1’'unique solution pour
rétablir a court terme des couvertures vaccinales satisfaisantes.

2 - L’extension récente des obligations vaccinales :
une clarification attendue, un préalable nécessaire a une stratégie
d’ensemble

A la suite de la requéte déposée aupres du ministere en février 2016
par 2 300 personnes demandant la mise a disposition distincte des trois
vaccins obligatoires, sans combinaison avec d’autres vaccins simplement
recommandés, consécutive a la rupture d’approvisionnement en vaccin
trivalent DTP, le Conseil d’Etat, dans une décision du 8 février 2017, a
enjoint a la ministre chargée de la santé de prendre dans un délai de six
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mois des mesures pour permettre de rendre disponibles des vaccins
correspondant aux seules vaccinations obligatoires, sauf a ce que la loi
évolue en élargissant le champ de ces dernieres aux vaccinations
recommandées.

Cette derniere option a été en définitive retenue dans le cadre de la
loi de financement de la sécurité sociale pour 2018, en cohérence avec les
recommandations émises par le Comité d’orientation de la concertation
citoyenne sur la vaccination en 2016. Cette extension de 3 a
11 vaccinations obligatoires'®? pour tous les enfants nés a compter du
1¢janvier 2018, hors contre-indication médicale, a été soutenue par
23 sociétés médicales, I’ Académie nationale de pharmacie et I’Académie
nationale de médecine!®. Elle ne représente qu’un cofit modeste pour

I’assurance maladie (12 M€ pour 2018 selon les estimations!$%),

Les vaccins, un coiit limité

A Tinstar des médicaments présentant un service médical rendu
(SMR) majeur ou important, le taux de prise en charge de I’assurance-
maladie pour la plupart des vaccins s’éleve a 65 %, sauf exceptions'®>. Hors
vaccination HPV, le reste a charge n’apparait pas, selon différentes études,
constituer un facteur limitant ’acces a la vaccination, d’autant que celle-ci
est proposée gratuitement dans les centres de protection maternelle et
infantile (PMI) et de vaccination. D’une fagon générale, le prix facial des
vaccins en France est stable depuis 2012 et serait, selon les industriels,
plutdt inférieur a ce qui est constaté dans d’autres pays d’Europe
comparables!®,

182 Coqueluche, diphtérie, tétanos, poliomyélite, haemophilus B, hépatite B,
pneumocoque, méningocoque C, rougeole, oreillons, rubéole.

183 La Société francaise de santé publique et le College national des généralistes
enseignants se sont cependant déclarés hostiles a cette mesure.

184 Les 11 vaccinations devenues obligatoires représentent au total 10 injections pour
les enfants, étalées sur 2 ans. Ces injections sont déja pratiquées sur 70 % des enfants.

185 Le Zostavax®, vaccin contre le zona, est par exemple remboursé a hauteur de 30 %
en considération de son service médical rendu modéré selon I’avis de la HAS.

186 Le Comité économique des produits de santé ne connait les prix pratiqués a
I’étranger que lors de I’instruction des nouveaux dossiers.
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Les montants remboursés tous régimes confondus par 1’assurance-
maladie, hors consultations et actes de vaccination!®’, s’établissent 2
310 M€ en 2016 (338 M€ en 2013), soit environ 1 % de la consommation
de médicaments. Selon I’ Agence nationale de sécurité du médicament et
des produits de santé (ANSM), le chiffre d’affaires li€ aux ventes de vaccins
en France a baissé de 8 % entre 2012 et 2016, passant de 463,4 M€ a
426,3 M€, ce qui correspond a un recul de 12,4 % du nombre d’unités
vendues, qui peut s’expliquer notamment par des modifications du
calendrier vaccinal (réduction du nombre d’injections pour certains
vaccins). Pour le seul régime général, le nombre d’unités vendues a baissé
de pres de 10 % entre 2013 et 2016.

Si la France représente une part modeste du marché mondial du
vaccin'®, elle constitue, avec d’autres pays européens, 1’un des principaux
centres de recherche et de production mondiaux.

L’extension de [I’obligation vaccinale aux vaccins jusque-la
recommandés clarifie le message de santé publique adressé aux parents, de
maniere a remédier a des comportements d’évitement. Ces derniers sont de
fait désormais «tenus personnellement responsables » de 1’obligation
vaccinale. Selon le Barometre Santé 2016, en cas en effet d’arrét de
I’obligation vaccinale pour la diphtérie-tétanos-poliomyélite, si plus de la
moitié des parents d’enfants de 1 a 15 ans déclarent qu’ils continueraient a
faire vacciner leur enfant et prés d’un tiers « probablement », pres de 13 %
d’entre eux indiquent qu’ils ne feraient probablement (9 %) ou
certainement pas (4 %), 1 % ne se pronongant pas. La proportion de ceux
qui ne feraient certainement pas vacciner leur enfant est plus importante
parmi les parents de moins de 30 ans (plus de 8 % contre 4 %).

La loi dispose par ailleurs que soit apportée la justification de
I’obligation vaccinale pour I’admission ou le maintien dans toute
collectivité d’enfants : garderies, écoles, colonies de vacances, etc., sans
pénalisation. L’ objectif est en effet de pouvoir mieux apporter aux parents
les informations et conseils nécessaires en cas d’insuffisance de la
couverture vaccinale de leurs enfants dans un contexte notamment ou, en
matiere scolaire, I’obligation de scolarisation I’emporte traditionnellement
sur I’obligation vaccinale en cas de dilemme.

187 Les consultations avec actes de vaccination ne peuvent étre isolées dans les
remboursements de 1’assurance maladie.

188 Au niveau mondial, le marché du vaccin est estimé a 42,3 Md€ en 2016 contre
20,3 Md€ en 2012. Son taux de croissance est de 11,5 % par an. Il s’agit d’'un marché
oligopolistique dans lequel quatre grands industriels se partagent pres de 90 % du
chiffre d’affaires : Glaxo Smith Kline, Pfizer, Sanofi Pasteur, MSD.
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Des évolutions juridiques en Europe

Confrontée a des défaillances importantes de la couverture vaccinale
contre certaines pathologies, 1’Italie a récemment renforcé son dispositif
juridique avec pour objectif de favoriser la vaccination. Un décret-loi a été
adopté en conseil des ministres le 19 mai 2017 rendant obligatoire la
vaccination infantile contre 12 maladies'®. Les enfants de moins de 6 ans
ne peuvent ainsi &tre admis en accueil collectif de mineurs sans étre
vaccinés. Si aprés 6 ans, l'obligation scolaire prime sur I’obligation
vaccinale, les parents d’enfants non vaccinés sont en revanche passibles
d’une amende de 150 4 500 €. A cette vérification du statut vaccinal a
I’entrée en accueil collectif sont susceptibles de s’ajouter des contrdles
inopinés dans les établissements scolaires, voire un signalement des parents
au tribunal des mineurs. Si la voie de I’obligation n’est pas envisagée en
Allemagne, les parents qui refusent de maniere systématique de faire
vacciner leurs enfants sont passibles depuis 2015 d’une amende pouvant
s’élever jusqu’a 2 500 € et, depuis le 1°" juin 2017, 1a loi exige des garderies,
creches et maternelles de signaler au ministere de la santé les parents qui
refusent de faire vacciner leurs enfants.

Annoncée au demeurant comme temporaire et non assortie de
sanctions ou d’exemptions car il s’agit avant tout de permettre une prise
de conscience collective sur I’'importance de la vaccination de nature a
assurer un haut niveau de couverture!®, I’extension des obligations
vaccinales de la petite enfance constitue ainsi une clarification attendue
et nécessaire pour améliorer les couvertures vaccinales des jeunes
enfants.

Mais elle ne suffira pas a elle seule a restaurer durablement la
confiance et I’adhésion qui doivent étre recherchées par priorité pour
entretenir durablement une dynamique de mobilisation autour d’un outil
majeur de santé publique. Pour cela, des mesures complémentaires
s’imposent dans le cadre d’une politique d’ensemble.

189 Coqueluche, diphtérie, tétanos, poliomyélite, haemophilus B, hépatite B,
méningocoques B et C, rougeole, oreillons, rubéole et varicelle.

190 ’exposé des motifs de 1article 34 du PLFSS 2018 précise : « ces obligations
pourront étre levées lorsque les couvertures vaccinales appropriées seront atteintes et
que la levée de 1’obligation ne risquera pas d’entrainer une baisse des vaccinations » et
«la mesure supprime par ailleurs les sanctions spécifiques au refus de vaccination ».
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B - Réunir les conditions d’un renforcement durable de
la confiance

1 - Mobiliser les différents professionnels de santé pour en faire
des relais de la politique vaccinale

La simplification du parcours vaccinal en ville a depuis longtemps
été identifiée comme 1’un des leviers de promotion de la vaccination.

Il s’agit en premier lieu de démultiplier les opportunités de
vaccination. Le Haut conseil de la santé publique s’est ainsi prononcé en
faveur d’un élargissement des compétences de certains professionnels'®!.
Plus récemment, le rapport du Comité d’orientation de la concertation
citoyenne sur la vaccination a recommandé plusieurs mesures visant a
faciliter le parcours vaccinal, notamment en s’appuyant sur les
interventions des sages-femmes, infirmiers et pharmaciens, alors méme
que les résultats attendus des médecins sur certains objectifs de la politique
vaccinale restent tres inférieurs aux objectifs.

La rémunération sur objectifs de santé publique (ROSP) : des
résultats tres décevants en matiére de vaccination

Mise en place par la convention nationale conclue le 26 juillet 2011,
la rémunération des médecins libéraux sur objectifs de santé publique avait
défini deux indicateurs relatifs a la vaccination contre la grippe saisonniere :
la part des patients de 65 et plus vaccinés contre la grippe ; la part des
patients de 16 a 64 ans en affection de longue durée (ALD) vaccinés contre
la grippe. Pour ces deux indicateurs, 1’objectif cible était fixé a 75 % et
I’objectif intermédiaire a 62 %. Pour le premier, le taux atteint s’éleve a
52,7 % et pour le second a 33,7 % en 2016. Dans les deux cas, les niveaux
atteints dans les départements situés au nord d’une ligne Bordeaux-
Strasbourg sont meilleurs que ceux des départements du quart sud-est, ce
qui corrobore le double constat d’une couverture vaccinale moindre et de
réticences plus prononcées vis-a-vis de la vaccination des professionnels de
santé dans ces derniers.

191 Avis des 13 mars 2013 et 6 mars 2014 relatif a la politique vaccinale et 2 I’obligation
vaccinale en population générale et a la levée des obstacles financiers a la vaccination.
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En moyenne, en 2016, seuls 0,9 % des médecins éligibles (427 sur
47 478) ont atteint I’ objectif cible pour le premier indicateur et 0,2 % (91 sur
42 677) pour le second'®?. S’il existe des variations territoriales, les taux
maximum s’élevent respectivement a 4,5 % (en Meurthe-et-Moselle :
27 praticiens sur 602) et 1,9 % (dans le Cantal : 2 praticiens sur 107)'3,
Aucun praticien n’a atteint 1’objectif cible dans 29 départements pour le
premier indicateur et dans 63 départements pour le second.

L’évolution globale de ces indicateurs est négative puisque ces
mémes taux atteignaient respectivement 57,8 % et 35,4 % en 2011.

La ROSP a été complétée par la loi de modernisation de notre
systeme de santé qui a créé le médecin traitant de I’enfant. Dans ce cadre,
deux nouveaux indicateurs ont été introduits au 1 janvier 2017 qui fixent
des objectifs ambitieux pour rattraper le retard de couverture par le vaccin
ROR et par le vaccin contre les infections a méningocoque du groupe C :
atteindre 87 % chez les moins de deux ans pour le ROR 2 doses et 90 %
chez les moins de 18 mois pour la vaccin anti-méningocoque C. Ces
objectifs cibles, «issus d’un compromis entre «l’idéal » fixé par les
recommandations et les pratiques observées »'%, doivent permettre
d’augmenter de 10 points la couverture vaccinale ROR 2 doses (estimée a
77 %) et de 20 points la couverture vaccinale contre le méningocoque C
(estimée a 70 %).

Pour autant, les avancées constatées a cet égard demeurent encore
modestes. L’élargissement des compétences en matiere de vaccination a
des professionnels de santé autres que les médecins a été trés progressif et,
a I’exception des sages-femmes!®, encore trés limité et en retrait par
rapport aux dispositifs mis en place dans d’autres pays'®®. Peu d’initiatives
nouvelles ont été prises depuis 2012 et la portée de celles qui ont été

engagées reste a ce stade faible méme si un début de dynamique
prometteuse semble se dessiner dans le cadre de I’expérimentation toute

192 Respectivement, 15,7 % et 1,6 % pour I’objectif intermédiaire.

193 Respectivement 43,7 % et 4,7 % pour I’ objectif intermédiaire.

194 Communiqué de presse de la CNAMTS du 5 janvier 2017.

195 Les sages-femmes ont désormais compétence pour vacciner, outre le nouveau-né
pour certains vaccins, la mere et son entourage durant la grossesse et jusqu’a 8 semaines
apres 1’accouchement.

196 Selon une étude de la Fédération internationale pharmaceutique publiée en 2016, les
pharmaciens d’officine administrent des vaccins dans pres de 30 % des pays
(http://1alettre.ordre.pharmacien.fr/accueil-lettre-73/Publication-de-la-FIP-le-role-du-
pharmacien-dans-la-vaccination).
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récente de la vaccination par les pharmaciens!”’. Les infirmiers peuvent
pour leur part procéder a des rappels, sans prescription médicale, chez les
personnes de plus de 65 ans ou en ALD.

Par ailleurs, la facilitation du parcours vaccinal passe par la mise a
disposition des professionnels de santé comme des patients d’un outil
simple et immédiat de suivi et de partage du statut vaccinal, ¢’est-a-dire de
la situation de chacun au regard des vaccinations nécessaires. En effet, les
outils actuellement disponibles ne permettent pas un recueil exhaustif et
harmonisé des informations indispensables. Or, la mauvaise connaissance
du statut vaccinal est un obstacle majeur a I’optimisation de la couverture
vaccinale. Si des solutions informatisées ont été développées, leur mise en
place progresse peu et leur déploiement fait I’objet d’atermoiements
particulierement préjudiciables. Leur généralisation sous la forme d’un
registre de vaccination unique doit constituer une priorité de court terme.

Enfin, les difficultés d’approvisionnement en vaccins qui conduisent
parfois a des ruptures'”® - une dizaine de signalements par an a I’ANSM
depuis 2014 - constituent un obstacle pratique a la mise en ceuvre du
calendrier vaccinal et alimentent I’hésitation. Si I’ ANSM en assure le suivi
et si le dispositif 1égislatif et réglementaire a été renforcé ces dernieres
années'” (obligation d’élaboration de plans de gestion des pénuries,
possibilité élargie d’importation, restriction des exportations), les ruptures
ou risques de ruptures sont majoritairement liés a des difficultés de

197 La vaccination antigrippale par les pharmaciens d’officine fait 1’objet d’une

expérimentation en régions Nouvelle-Aquitaine et Auvergne-Rhone-Alpes depuis
I’automne 2017. Elle doit permettre aux pharmaciens volontaires, formés et disposant
de locaux et d’équipements adaptés de vacciner les personnes adultes dgées de 18 ans
et plus, ciblées par les recommandations vaccinales en vigueur a 1’exception des
femmes enceintes, des personnes qui n’ont jamais été vaccinées contre la grippe et des
personnes a risques (immuno-dépressives ou atteintes de pathologies chroniques
notamment).

198 1a rupture d’approvisionnement est définie comme I’incapacité pour une officine ou
pour une pharmacie a usage intérieur (d’un établissement de santé) de dispenser un
médicament a un patient dans un délai de 72 h (article R. 5124-49-1 du code de la santé
publique).

199 Introduit par Iarticle 151 de la loi n° 2016-41 de modernisation de notre systéme de
santé, I’article L. 5121-31 du code de la santé publique prévoit que : « Les titulaires
d’AMM et les entreprises pharmaceutiques exploitant des médicaments élaborent et
mettent en ceuvre les plans de gestion des pénuries prévus au premier alinéa pour les
vaccins mentionnés au b du 6° de l'article L. 5121-1 du code de la santé publique dont
la liste est fixée par arrété du ministre chargé de la santé ». Le directeur général de
I’ANSM peut aussi autoriser la délivrance de médicaments bénéficiant d’une
autorisation d’importation pour pallier une rupture.



LA POLITIQUE VACCINALE : UN ENJEU DE SANTE PUBLIQUE, UNE 229
CONFIANCE A CONFORTER

production et a des stratégies industrielles sur lesquelles les autorités
nationales ont un pouvoir limité. Comme en matiere de médicaments, elles
appellent de la part des pouvoirs publics des initiatives pour définir un
cadre européen harmonisé.

2 - L’éducation nationale, un acteur a impliquer beaucoup plus
fortement

L’école a la double mission du suivi de la santé des éleves mais aussi
de leur éducation a la santé. Or, la vaccination constitue un theme parmi de
multiples priorités dans un parcours d’éducation a la santé dont I’évaluation
et le suivi ne sont pas maitrisés. Quant au suivi de santé des éleves,
notamment dans le cadre de la visite médicale obligatoire a six ans?®, il est
fortement limité par la diminution continue des effectifs des médecins
scolaires®!. L’absence de stratégie cohérente concernant les systémes
d’information utilisés pour suivre le statut vaccinal des éleves représente
un autre écueil’”?, méme si le ministére a récemment engagé la rénovation
de ces applications.

En 2016, le Comité d’orientation de la concertation citoyenne
préconisait de recourir a I’école comme lieu de vaccination, mesure qui a
prouvé son efficience dans de nombreux pays comme la Grande-Bretagne,
I’ Australie et la Suede?®.

200 Depuis 2015, seuls les médecins scolaires effectuent I’examen de santé obligatoire
des 6 ans. Il était pratiqué auparavant également par les infirmieres scolaires, qui ont
désormais la charge du bilan de santé a ’entrée en 6°™. 11 semble paradoxal que ces
derniéres ne participent plus a cette visite obligatoire alors que leur effectif progresse.

201 Les médecins scolaires étaient 1292 en fonction en 2008 et 1027 en juin 2016 (avec
un age moyen de 54,8 ans, une quarantaine de médecins ont plus de 65 ans et 240 ont
entre 60 et 65 ans, ce qui laisse présager d'un nombre treés important de départs a la
retraite dans les années qui viennent). Rapport de juin 2017 du médiateur de 1’éducation
nationale.

202 Les données de suivi sont archivées dans deux systémes informatiques distincts, 1’'un
a la main des médecins (MEDSI), I'autres des infirmiéres (SAGESSE), non
interopérables entre eux ni avec d’autres bases de données nationales. Une rénovation
des applications numériques de suivi de 1’état de santé de 1’éleve semble étre engagée.
203 Russell et coll. 2013, Perspect. Public Health. 133(6). Human papillomavirus
vaccination in adolescence.
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Le réole majeur de 1’école dans la vaccination au Royaume-Uni

Parmi les 18 pays européens qui ont introduit la vaccination contre
le HPV dans leurs calendriers vaccinaux entre 2006 et 2010?%, e Royaume-
Uni se distingue comme un de ceux dont les résultats ont été les plus
prometteurs. Son programme de vaccination associe deux modalités
différentes. D’une part, est menée une campagne de vaccination
« ordinaire », proposant la vaccination aux jeunes filles de 12 ans a chaque
rentrée scolaire. D’autre part, est mené un programme de rattrapage pour les
jeunes femmes jusqu’a 18 ans, associant 1’école et le service public de la
santé.

Le role de I’école dans ce programme est déterminant. Il constitue le
fondement des bons résultats britanniques au programme ordinaire. Surtout,
I’école permet de combattre efficacement les inégalités sociales et
territoriales de santé. Ainsi le programme britannique a obtenu une
couverture uniforme sur I’ensemble du territoire, quel que soit le niveau de
précarité des zones géographiques dont dépendent les écoles.

De méme, I’efficacité du programme de rattrapage repose largement
sur I’école. Des indices de corrélation existent en effet dans les résultats de
ce programme entre précarité et absence de couverture vaccinale. Ceux-ci
ne sont cependant pas significatifs jusqu’a 16 ans, soit jusqu’a la fin de
I’école obligatoire. Ils sont bien plus importants entre 16 et 18 ans.

Cependant, la campagne de vaccination contre ’hépatite B menée
aupres des éleves de sixieme en 1994-1995, interrompue par décision
gouvernementale face a des rumeurs d’apparition d’effets secondaires et
I’évocation d’éventuelles mauvaises conditions de déroulement de la
campagne en milieu scolaire, a laissé des traces aupres des personnels de
santé de 1’éducation nationale. La position en complet retrait du ministere
de I’éducation nationale a I’égard des problématiques de la vaccination et
de sa responsabilité et de son rdle dans ce domaine n’en n’apparait pas
moins, 20 ans apres cet épisode, particulierement dommageable.

Une stratégie vaccinale renouvelée impose une approche
interministérielle forte qui doit avoir pour priorité de redonner a I’école un
role actif dans I’amélioration des taux de couverture et dans la prévention
de I’hésitation vaccinale.

204 Allemagne, Autriche, Belgique, Danemark, Espagne, France, Gréce, Irlande, Italie,
Lettonie, Luxembourg, Norvege, Roumanie, Pays-Bas, Portugal, Royaume-Uni,
Slovénie et Suede.
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3 - Informer et communiquer autrement

La communication et I’information sont des enjeux majeurs de toute
politique de vaccination, qui nécessite 1’adhésion de personnes bien
portantes pour une protection individuelle mais aussi collective vis-a-vis
d’une maladie qui n’existe pas encore et qui peut éventuellement survenir.
Une information fiable, transparente et disponible sur les vaccins et la
vaccination ainsi que des modalités de diffusion en phase avec les
nouveaux usages de la population sont indispensables pour renforcer la
confiance et consolider I’adhésion vaccinale. Les médias, et en particulier
les réseaux sociaux, participent souvent fortement a la diffusion et a
I’amplification du phénomene d’hésitation vaccinale, mais constituent
également des leviers qu’il est nécessaire de savoir mobiliser en continu
dans une « guerre » d’influence, en apportant des informations basées sur
les données de la recherche et de la science.

La recherche, indispensable pour comprendre I’hésitation et
consolider la politique vaccinale

La recherche a un r6le central dans la reconstruction et le
renforcement de la confiance dans les vaccins. Elle contribue en effet a
I’amélioration des vaccins, a 1’évaluation de leur efficacité, a 1’étude des
effets secondaires ou encore aux perspectives de développement de
nouveaux vaccins et de nouveaux modes d’administration. Menée dans une
perspective pluridisciplinaire, elle peut permettre I’identification des
facteurs de 1’hésitation vaccinale et I’évaluation des stratégies de réponse, a
I’instar du rdle que joue la recherche au sein du Public Health England.

Les principaux acteurs de la recherche sur les vaccins en France ont
souhaité en 2012 construire un consortium pour la recherche sur les vaccins
pour coordonner et dynamiser la recherche sur la vaccination dans un cadre
pluridisciplinaire®™. Cependant, les sciences humaines et sociales n’y
figurent que marginalement. Ainsi, la production scientifique francaise sur
I’hésitation, la défiance ou le refus vaccinal reste limitée?? : elle ne
représente que 8 % du total des publications sur la vaccination en France en
201627,

De fait, méme si de nombreux travaux scientifiques ont infirmé
les liens de causalité entre les vaccins et diverses maladies tour a tour

205 Consortium for Researches on Vaccines, CoReVac, http://corevac.org/

206 Parmi les principaux financeurs que sont 1’ Agence nationale pour la recherche et la
direction générale de I’offre de soins, aucune ligne d’appel a projet spécifique n’est
identifiée en matiere vaccinale.

207 Web of science, https://www.webofknowledge.com.
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évoquées®®, les rumeurs et polémiques, relayées et amplifiées par les
médias sociaux et souvent accompagnées d’un discours « complotiste »,
alimentent les doutes et créent un climat anxiogene sur la vaccination.

Le vaccin rougeole-oreillons-rubéole (ROR) et ’autisme :
un cas d’école

L’exemple du vaccin ROR, qui a été accusé, a tort, de provoquer
I’autisme en Grande-Bretagne est un cas d’école sur le role des médias. En
février 1998, le Dr Wakefield présentait dans une conférence de presse les
résultats de son étude publiée dans The Lancet, revue médicale scientifique de
grande réputation, selon laquelle le vaccin ROR était a I’origine de la survenue
de troubles autistiques chez 1'enfant. Les médias ont aussitdt relayé sans aucune
analyse critique ces assertions, ce qui a conduit a un vent de panique
provoquant tres rapidement la chute de la couverture vaccinale en Grande-
Bretagne, mais aussi dans de nombreux autres pays.

11 a fallu la démonstration que les résultats de ce travail étaient falsifiés
(plusieurs articles dont un publié en 1999 dans The Lancet démontraient
I’absence de lien de causalité), la rétractation de I’article (2010), la radiation
du Dr Wakefield du registre médical (2010), et une intense campagne de
promotion de la vaccination par les pouvoirs publics pour que la couverture
vaccinale progresse de nouveau en Grande-Bretagne, sans toutefois retrouver
en 2016 la couverture vaccinale en vigueur en 1998, la polémique persistant
sur les réseaux sociaux.

Graphique n° 3 : le coiit d’une peur (the cost of a scare)

B Couverture vaccinale (en %)

\ . Cas recensés de rougeole en Angleterre et Pays de Galles /

Ce graphique, tiré d’un article publié en 2011 dans la revue Nature, met
en évidence la chute de la couverture vaccinale, passant de 92 % a moins de
80 % entre 1996 et 2004, et la recrudescence des cas de rougeole a compter de
2006 en Angleterre et au Pays-de-Galles?®.

208 Cf. Dossier Inserm Grand angle sur les vaccins. N°24. Mars-Avril 2015 ; Chatterjee
A et coll. Expert Rev Vaccines 2010, 9(5):497-502, Current controversies in the USA
regarding vaccine safety.

209 Leask J, 2011, Nature 473, 443-445, Target the fence-sitters.
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Malgré 1’ambition exprimée a cet égard par les pouvoirs publics
depuis 2012, la mise en ceuvre d’une stratégie d’information et de
communication a hauteur des enjeux de santé publique est restée a ce
jour partielle et imparfaite. La communication est restée principalement
institutionnelle et articulée autour de la Semaine européenne de la
vaccination, pilotée au niveau national par la direction générale de la
santé et déclinée de manicre hétérogene en régions par les ARS. La mise
en place par I'InVs du site internet vaccination-info-service.fr a
cependant constitué un sensible progres en termes de mise a disposition
d’informations sur la vaccination®'°.

Pour autant, la tres grande sensibilité et 1’acuité en permanence tres
forte des débats relatifs a la vaccination dans le cadre de plus en plus
prégnant des nouveaux médias et réseaux sociaux, qui sont de plus en plus
des caisses de résonnance des discours anti-vaccins, exigent un
renversement de perspective. De quérable, c’est-a-dire mise a disposition
de ceux qui recherchent des données objectivées et scientifiques,
I’information doit devenir portable, c’est-a-dire apportant un message
favorable a la vaccination sur ces espaces de controverses. Les pouvoirs
publics, qui avaient mis en ceuvre un tel mode de communication continue
et réactive lors de la recrudescence des cas de rougeole observée en 2011,
avec des résultats probants, comme au demeurant aux Etats-Unis ol cette
forme de présence est systématique et constante, sont restés cependant
depuis lors en retrait presque complet.

Pourtant, de nouveaux outils numériques permettent d’analyser la
dynamique des échanges qui circulent sur ces plateformes et ainsi
d’identifier, d’évaluer et de suivre, a la fois qualitativement et
quantitativement, les attitudes et comportements de santé, les parametres
qui les affectent et les zones géographiques impliquées?'!.

210 Ce site fournit des informations scientifiques sur la vaccination, les vaccins, les
schémas vaccinaux, les maladies a prévention vaccinale, les adjuvants et oriente les
internautes vers d’autres acteurs de 1’Etat intervenant dans le champ vaccinal (ANSM,
HCSP, CNAMTS, ministeére en charge de la santé...).

211 Salathé et coll. 2011. PLoS computational biology. 7, 10, 1-7. Assessing vaccination
sentiments with online social media : implications for infectious disease dynamics and
control. Ward et coll. 2015. Vaccine. 33, 1063-1070. Vaccine-criticism on the internet:
new insights based on French-speaking websites. Stahl et coll. 2016. Médecine et
maladies infectieuses. 46, 117-122. The impact of the web and social networks on
vaccination. New challenges and opportunities offered to fight against vaccine
hesitancy.
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L’action de Santé publique France répond pour partie a ces
exigences mais reste empreinte d’une forme de timidité?'2. Elle redoute en
effet une décrédibilisation de la parole publique si elle se montrait plus
active, tant la confiance vis-a-vis des institutions est altérée, dans un
contexte ou son statut d’établissement public sous tutelle du ministre de la
santé risque de fait de contribuer a nourrir chez certains, en dépit des
précautions dont elle entoure son expression, par exemple par le recours a
une charte de communication distincte de celle du ministere, des doutes sur
son indépendance.

Une présence plus forte, plus continue et plus réactive sur les
réseaux sociaux exige de fait un fondement scientifique incontestable pour
toute prise de position et une garantie de totale indépendance. La Haute
autorité de santé, autorité publique indépendante a caractere scientifique,
dotée d’une mission d’information des professionnels de santé et du public
sur le bon usage des soins et les bonnes pratiques, et qui a désormais regu
la mission d’élaborer les recommandations vaccinales, réunit ces deux
exigences. Elle a ainsi vocation a jouer un rdle majeur dans la définition et
le portage, et au premier chef sur les nouveaux supports sociaux, des
messages de santé publique en matiere de vaccination. Elle devrait s’en
voir confier explicitement la responsabilité.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

La vaccination a permis de réduire significativement en France
Uincidence de nombreuses pathologies infectieuses, conduisant a
I’éradication de certaines maladies épidémiques telles que la diphtérie.
Pour autant, les couvertures vaccinales demeurent fragiles dans certains
champs et des disparités fortes persistent selon les vaccins, les territoires
et les groupes ciblés. Ces disparités peuvent étre a [origine de
réémergences épidémiques lorsque le seuil nécessaire pour éliminer, ou a
défaut pour controler, une maladie a prévention vaccinale chute ou n’est
simplement pas atteint, comme c’est le cas avec la rougeole depuis le début
de ’année 2017.

Malgré les succes majeurs et indiscutables de la vaccination, les
oppositions vaccinales ont de fait fortement progressé ces dernieres

212 Au-dela de campagnes de notoriété du site vaccination-info-services.fr, Santé
publique France a recours aux outils tels que Facebook, Twitter, etc. pour diffuser des
messages pro-vaccinaux et dispose d’outils de veille et de surveillance des sites internet,
des forums de discussion et des réseaux sociaux pour détecter les rumeurs, les
polémiques et identifier les émetteurs.
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années, singulierement en France. Phénomeéne complexe, qui affecte
également les professionnels de santé, [’hésitation vaccinale est
aujourd’hui plus marquée dans notre pays qu’ailleurs et représente une
cause essentielle de la fragilisation de la couverture vaccinale.

Dans ce contexte, la mobilisation des pouvoirs publics a manqué de
réactivité et de force. Les plans successifs visant a relancer la politique
vaccinale n’ont débouché que sur des mesures partielles, mal coordonnées,
insuffisantes en tout état de cause pour renforcer suffisamment [’adhésion
vaccinale. Ils ont laissé subsister en particulier un calendrier vaccinal d’une
complexité sans cesse croissante, juxtaposant vaccinations obligatoires et
vaccinations recommandées, de moins en moins lisible pour la population
comme pour les professionnels de santé, dont une proportion importante
manifeste désormais des doutes sur ['utilité de certains vaccins. Sa mise en
ceuvre est compliquée par I’absence d’un outil informatisé de suivi du statut
vaccinal, partagé entre les patients et les professionnels de santé.

Face a cette situation, le Gouvernement a décidé [’extension au
1¢" janvier 2018 des obligations vaccinales de I’enfance. Cette clarification
était devenue nécessaire mais elle doit impérativement s’inscrire dans une
stratégie d’ensemble plus large pour conforter durablement la confiance.
Elle impose au premier chef de s appuyer sur I’ensemble des professionnels
de santé, d’impliquer activement I’école, comme d’autres pays ont su le faire
avec succes, de déployer de nouveaux modes de communication en
cohérence avec la place majeure des nouveaux media sociaux, de maniére a
y porter une parole publique continue, réactive et dont l'indépendance
comme la légitimité scientifique ne puissent étre mises en doute.

La Cour formule en conséquence les recommandations suivantes a
IEtat :

1. généraliser le carnet de vaccination électronique ;

2. ouvrir plus largement aux professionnels de santé autres que les
professions médicales (infirmiers, pharmaciens)la possibilité de
réaliser des vaccinations ;

3. revenir sur la suspension de [’obligation de vaccination contre la
grippe des professionnels de santé ;

4. impliquer activement la médecine scolaire dans la vaccination et, le
cas échéant, permettre des vaccinations de rattrapage par des
professionnels de santé extérieurs a l'école ;

5. ajouter aux missions de la Haute Autorité de santé le soin d’assurer la
présence réactive sur les réseaux sociaux d’une information
indépendante et scientifique sur la vaccination.
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REPONSE DE LA MINISTRE DES SOLIDARITES ET DE LA
SANTE

La politique vaccinale est un enjeu majeur dont je me suis
pleinement emparée des mon arrivée aux responsabilités.

Se vacciner, c’est se protéger contre des maladies infectieuses
transmissibles et graves mais c’est aussi un acte solidaire et citoyen. Se
protéger, c’est aussi protéger les autres. Une politique vaccinale efficace
doit toucher le plus grand nombre pour protéger la collectivité avec un
bénéfice que nul ne peut remettre en question.

S’agissant de ’extension des obligations vaccinales, il convient de
rappeler que cette réforme que je porte a été motivée par la situation
actuelle de notre pays au regard de la vaccination. En effet, si en France
les couvertures vaccinales sont tres satisfaisantes s’agissant de la
vaccination DTP, pour des maladies telles que les infections invasives a
méningocoque ou encore la rougeole, les couvertures vaccinales sont en
revanche insuffisantes pour parvenir a I’élimination de ces pathologies,
responsables chaque année d’un certain nombre de déces et de séquelles
invalidantes. L’insuffisance de couverture vaccinale est a [origine
d’épidémies et/ou de déces/handicap évitables.

Comme votre rapport le souligne, cette mesure a été recommandée
par la concertation citoyenne qui s’est déroulée en 2016. La décision du
conseil d’Etat citée dans le rapport est quant a elle intervenue
postérieurement.

Vous soulignez a juste titre le point faible de la politique vaccinale,
a savoir la communication. Mais je tiens a préciser qu’avec le projet
d’extension des obligations vaccinales porté par le PLFSS 2018, un
renforcement de la communication est engagé dans le sens d’une plus
grande pédagogie et d’une transparence. En effet, la mise en ceuvre de
I’extension de [’obligation vaccinale s’accompagne d’un dispositif de
communication sur la durée. Cette communication est indispensable pour
sensibiliser les familles aux bénéfices de [’obligation vaccinale et aux
enjeux de santé publique majeurs qui y sont attachés, et pour inciter les
professionnels de santé a expliquer a leurs patients a quel point la
vaccination est indispensable pour protéger les enfants, a court terme et a
long terme.

Le dispositif de communication mis en place s’articule sur :

- Une communication ministérielle pour accompagner [’extension
des obligations vaccinales
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- La communication de Santé publique France dont la mise a
disposition de toutes les informations sur la vaccination sur le site
www.vaccination-info-service.fr.

Chaque année, la presse sera invitée sur le sujet de la vaccination
et toutes les parties prenantes de la vaccination seront réguliérement
réunies pour échanger sur la politique vaccinale.

Enfin, dans le cadre des débats parlementaires sur le PLFSS 2018,
le Gouvernement s’est engagé a rendre public chaque année a partir du
dernier trimestre 2019, un rapport sur l'impact de la réforme qui portera
a la fois sur la couverture vaccinale des vaccins rendus obligatoires et sur
le retour de la confiance des Frangais dans la vaccination. Cette
évaluation portera également sur le suivi des effets indésirables des
vaccins.

Par ailleurs, je tiens a préciser que la succession de plans que vous
soulignez n’a pas nui a la cohérence de la politique de santé publique et
aux enjeux majeurs qu’elle recouvre. Au-dela de la réforme de ’extension
des obligations vaccinales et des améliorations impératives a mener en
termes de communication sur la politique vaccinale pour lesquelles je suis
pleinement engagée, il existe parallelement des projets ambitieux comme
le déploiement d’un carnet de vaccination électronique (CVE) a I’échelle
nationale qui a fait I’objet d’une préconisation du comité d’orientation de
la concertation citoyenne sur la vaccination.

Je souhaite préciser que ce projet de CVE est ambitieux mais aussi
complexe, ce qui explique qu’il ne soit pas encore abouti au niveau
national. En effet, le CVE pose la question d’interopérabilité avec de
nombreux systemes d’information existants et implique de nombreux
acteurs institutionnels et privés. Ce projet est porté par mes services et les
travaux sont bien engagés. Ainsi, les référentiels ASIP nécessaires a son
déploiement ont été actualisés (CVA) et un premier référentiel en lien avec
le systeme d’aide a la décision est en cours de consultation publique. Je
souhaite que ce projet s’accélere en 2018.

Enfin, s’agissant des professionnels de santé et de votre
recommandation visant a rétablir I’obligation vaccinale (grippe) de ces
derniers, je souhaite souligner que je tiens a ce stade a privilégier la
conviction et faire appel a la déontologie de ces professionnels en vue

d’une conduite exemplaire plutot qu’a la contrainte.
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REPONSE DU MINISTRE DE L’ACTION ET DES COMPTES
PUBLICS

Votre rapport dresse un tableau exhaustif de la couverture
vaccinale et du manque d’adhésion a cette politique. Il sera intéressant de
réévaluer ce constat lorsque I’extension de I’obligation vaccinale, mise en
place lors de la loi de financement de sécurité sociale 2018, aura atteint
son régime de croisiere.

L’ouverture a d’autres professionnels de santé de la possibilité de
réaliser des vaccinations est en cours d’expérimentation dans deux
régions. Il est indispensable qu’un bilan soit réalisé avant d’étudier son
extension.

REPONSE DU DIRECTEUR GENERAL DE LA CAISSE
NATIONALE DE L’ASSURANCE MALADIE DES TRAVAILLEURS
SALARIES (CNAMTS)

La politique vaccinale est plus que jamais au ceur des
préoccupations des acteurs de la protection sociale. A la suite d’une large
concertation, la loi de financement de la sécurité sociale pour 2018 a
étendu [’obligation vaccinale de 3 a 11 vaccins protégeant notamment
contre la coqueluche, la rougeole, les oreillons et la rubéole. La Stratégie
nationale de santé qui est en cours d’adoption fait de la prévention une
priorité de santé, et fixe ’objectif de renforcer la couverture vaccinale de
la population afin non seulement de permettre a chacun de se protéger des
maladies infectieuses graves, et d’autre part de protéger son entourage.

Ainsi que la Cour le souligne dans son rapport, on constate en
France une « hésitation vaccinale » et un manque de confiance vis-a-vis
de la vaccination. C’est la raison pour laquelle [’ensemble des pouvoirs
publics et parmi eux I’Assurance maladie sont mobilisés pour renforcer la
couverture vaccinale de la population, qui constitue un enjeu important de
santé publique, car la vaccination qui est aujourd’hui le seul outil de
prévention efficace pour lutter contre de nombreuses maladies infectieuses

La Caisse nationale d’Assurance maladie partage avec la Cour le
sentiment qu’il est essentiel de réunir les conditions d’un renforcement
durable de la confiance, en s’appuyant en premier lieu sur les
professionnels de santé. Les recommandations de la Cour constituent
d’ores et déja des axes bien identifiés de travail pour I’Assurance maladie.
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La généralisation du dossier médical partagé, qui doit avoir lieu
dans les prochains mois, et qui va constituer un « carnet de santé
électronique » devrait permettre aux professionnels de santé de disposer
d’une information fiable permettant un suivi et un partage simplifié du
statut vaccinal.

Une expérimentation sur la vaccination grippale par les
pharmaciens est en cours dans quelques départements. Elle pourrait, en
cas d’évaluation positive, conduire a ouvrir plus largement les
compétences en matiere de vaccination a d’autres professionnels de santé.
Enfin, les campagnes de communication menées par I’Assurance maladie
contribuent a une information indépendante et réactive sur la vaccination.
Ainsi la campagne de vaccination contre la grippe se décline sur différents
supports, certains assez classiques (affiches, flyers) d’autres plus
modernes (fil twitter, page facebook de I’Assurance maladie). Cette
campagne est également orientée vers les professionnels de santé
concernés (médecins, pharmaciens, infirmiers).

REPONSE DE LA PRESIDENTE DE LA HAUTE AUTORITE DE
SANTE

Le rapport La politique vaccinale : un enjeu de santé publique, une
confiance a conforter, appelle peu de commentaires de la part de la Haute
Autorité de santé.

Seul l'enjeu de la présence de l'institution sur les réseaux sociaux
interroge sur les attentes exprimées par la Cour. Sur ce point, le rapport
énonce :

- «dafin de renforcer la confiance de ['opinion publique dans les
vaccins le portage, et au premier chef sur les nouveaux supports
sociaux, des messages de santé publique en matiere de vaccination.
Elle devrait s'en voir confier explicitement la responsabilité ;

- et la recommandation qui en découle : « 5. ajouter aux missions de
la Haute Autorité de santé le soin d'assurer la présence réactive sur
les réseaux sociaux d'une information indépendante et scientifique sur
la vaccination (Etat).»

La HAS tient sur cette question a faire valoir sa présence
institutionnelle sur les réseaux sociaux (Twitter, Youtube, Facebook,
Linkedln...) par lesquels elle informe et publie des appels a candidatures
pour ses groupes de travail.
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A l'appui de l'approche de la Cour sur la contribution au
rétablissement de la confiance envers la politique vaccinale, la fonction
d'expertise constitue le ceceur de métier de l'institution. Conjugué a sa
nature d'autorité publique indépendante, il parait légitime de positionner
la HAS parmi les acteurs publics contribuant a renforcer la confiance de
l'opinion publique envers les vaccins.

Pour autant, la HAS souhaite faire entendre deux réflexions :

- d'une part, l'institution ne saurait, a elle seule, incarner l'expertise et
rétablir la confiance: dans le débat public, toute expertise demeure
sujet a discussion ;

- d'autre part, l'institution rappelle a la Cour la tendance du législateur
a l'ajout régulier de nouvelles missions. A cet égard, satisfaire les
nouvelles attentes - telle qu'une meilleure identification de la HAS ou
une reconnaissance de son expertise via les réseaux sociaux-,
s'entend. Toutefois, l'impact, tant sur la cohérence des missions de
l'institution que sur ses moyens économiques alloués se doit d'étre pris
en compte.

REPONSE DE LA DIRECTRICE GENERALE DU GROUPE
KORIAN

J'ai pris connaissance du contenu du rapport public annuel 2018
relatif a la politique vaccinale et de l'encart concernant I’épidémie de
grippe survenue en décembre 2016 dans [’établissement d’hébergement
pour personnes dgées dépendantes Berthelot.

Les résidents et les familles concernés ainsi que les soignants ayant
tres douloureusement vécu cette crise, il y a moins d’un an, je regrette que
le cas particulier de cet établissement soit a nouveau mis en exergue et
souhaite vivement que cet encart puisse étre retiré.

Si la Cour décidait de le maintenir, il conviendrait a tout le moins
de modifier le titre et certaines mentions pour faire ressortir le fait que
Uinsuffisance de couverture vaccinale relevée est directement liée au
caractere précoce de l'épidémie, par ailleurs particulierement virulente.
Conformément aux préconisations du Ministere de la Santé, la période de
vaccination en établissement court en effet jusqu'a fin janvier.




4
Les compteurs communicants Linky :
tirer pour les consommateurs tous les
bénéfices d’un investissement cotliteux

PRESENTATION

La consommation électrique des particuliers et des professionnels
alimentés en basse tension avec une puissance inférieure a 36 kVA est
mesurée par 39 millions de compteurs électriques’”, dont la reléve
semestrielle nécessite une intervention humaine et en conséquence la
présence de l'usager, des lors que le relevé nécessite d’accéder au
logement ou au local.

L’absence d’automatisation de ces opérations peut conduire a des
erreurs de facturation qui constituent une part prépondérante des
réclamations des usagers. De plus, le manque d’informations disponibles
ne permet pas a l'usager de connaitre sa consommation détaillée.

Le dispositif de comptage de [’électricité demande donc d’étre
modernisé pour s’affranchir de ces limites : c’est [’objet du programme
Linky, mis en ceuvre par Enedis (ex-ERDF, filiale a 100 % d’EDF) qui gére
95 % du parc de compteurs basse tension, et des programmes de compteurs
communicants des autres distributeurs. Cette modernisation nécessite le
remplacement de ’ensemble des compteurs électriques et représente un
investissement total de pres de 5,7 Md¥€ en euros courants.

Le contréole de la Cour a porté essentiellement sur le programme
Linky. Il a consisté a examiner les objectifs du nouveau systeme et a
analyser les modalités de remplacement des compteurs électriques (I), a
controler le coilt et le financement des opérations (Il) et enfin a évaluer le
risque que les objectifs, tels qu’ils ont été fixés, ne soient pas atteints (I1I).

213 Compteurs électromécaniques jusqu’en 1994 et compteurs électroniques apres 1996.
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I - Une modernisation utile
des compteurs électriques

A - Les objectifs des nouveaux compteurs

1 - Les limites des compteurs actuels

Au-dela des erreurs de facturation, les compteurs actuels présentent
plusieurs limites.

Le nombre de plages horaires pour le comptage de 1’électricité
consommée — c'est-a-dire le nombre d’index?!* possibles — est limité (au
maximum deux pour les compteurs électromécaniques — heures pleines et
heures creuses — et au maximum six pour les compteurs électroniques) et
les contraintes régissant leur utilisation n’autorisent aucune souplesse :
ainsi, les plages horaires sont identiques pour tous les fournisseurs
d’électricité. Cette situation limite la concurrence puisqu’elle ne permet
pas a un fournisseur de mettre en place des offres avec des plages horaires
le différenciant des autres fournisseurs.

Par ailleurs, la connaissance par I’'usager de sa consommation réelle
sur des périodes d’une durée inférieure au semestre est fastidieuse, voire
quasiment impossible deés lors qu’il cherche a I’avoir de fagon
infra-journaliere. Cette connaissance lui est pourtant indispensable pour
réaliser le bilan énergétique de son habitation ou comparer les offres des
fournisseurs.

Enfin, sans connaitre la consommation a un pas de temps
suffisamment fin, il est aussi impossible de comparer, pour une zone
donnée, 1’électricité consommée avec 1’électricité fournie afin de détecter
les pertes, qu’elles aient pour origine des problemes sur les lignes basse
tension ou des vols commis notamment au moyen de branchements pirates.

214 Un index totalise la consommation du compteur sur une plage horaire donnée depuis
son installation.
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2 - Les bénéfices attendus de la modernisation

La modernisation du dispositif de comptage répond a des objectifs
qui different en fonction des acteurs du systeme électrique (usagers,
distributeurs, fournisseurs, producteurs, collectivités territoriales).

Pour les usagers, il s’agit avant tout de réduire le nombre d’erreurs
de facturation et de bénéficier d’un meilleur service, sans nécessité d’étre
présent notamment pour les opérations de relevé de consommation, et
d’accéder a des données de consommation plus détaillées et plus
fréquentes, leur connaissance constituant en regle générale un prérequis
pour toute action de maitrise de la demande d’énergie (MDE). Il s’agit
aussi de bénéficier des offres adaptées a leur situation personnelle, telles

celles étendant a d’autres plages horaires 1’actuel systeme d’heures
pleines/heures creuses adapté aux chauffe-eau électriques.

S’agissant des gestionnaires du réseau de distribution, et plus
particulierement du principal, Enedis, la modernisation du dispositif doit
permettre de réduire les pertes non techniques, constituées en particulier de
I’électricité consommée apres le départ de I’occupant d’un logement et
avant ’arrivée de I’occupant suivant et de maitriser les colits notamment
par I’automatisation de certaines fonctions (releve des index, modification
de la puissance souscrite, opérations suite aux changements d’occupant,
etc.).

Les gestionnaires du réseau : Enedis et les entreprises locales
de distribution (ELD)

La distribution d’électricité, c'est-a-dire I’acheminement de celle-ci
des 2200 postes de transformation haute tension jusqu’aux consommateurs
alimentés en basse tension et le comptage de 1’électricité consommée, est
assurée par les distributeurs.

Le plus important d’entre eux, Enedis, ex-ERDF, filiale d’EDF a
100 %, couvre 95 % du territoire métropolitain continental. Sur le reste du
territoire, la distribution est assurée par les entreprises locales de
distribution (ELD). Leur nombre est élevé (160) et leur importance est tres
variable : cinq d’entre elles représentent un nombre de consommateurs
supérieur ou proche de 100 000 et, a I’inverse, d’autres ne couvrent que
quelques communes rurales.

Les réseaux publics de distribution restent néanmoins la propriété
des communes, qui confient, le cas échéant en déléguant leur compétence a
des syndicats intercommunaux ou départementaux, la gestion de ces réseaux
aux distributeurs.
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Elle doit aussi permettre aux gestionnaires de mieux connaitre le
réseau pour traiter plus rapidement, par I’identification immédiate des
usagers isolés du réseau suite a un incident, les pannes et les congestions,
pour détecter les fraudes ainsi que pour disposer des bilans des
consommations par zone géographique.

Du point de vue des fournisseurs, il s’agit d’améliorer le
fonctionnement du marché et son ouverture a la concurrence par le
développement de nouvelles offres différenciées et de services adaptés aux
attentes et besoins des clients et de proposer des dispositifs de pointe
mobile et d’effacement?!> pour permettre, en commandant a distance 1’arrét
de certains appareils, de réduire la demande lorsque cela est nécessaire.

S’agissant des producteurs, 1’objectif est de mieux dimensionner les
moyens de production par une meilleure connaissance de la consommation
et la maitrise de la demande de pointe.

Enfin, pour les collectivités territoriales, autorités concédantes qui
financent une partie des investissements du réseau basse tension, il est de
mieux connaitre les usages et besoins du territoire pour optimiser leurs
investissements et, par I'analyse a une bonne «maille» de Ia
consommation électrique d’ensembles de logements, pour proposer des
actions de MDE a une échelle pertinente.

Les programmes de compteurs communicants
dans quelques autres pays de I’Union européenne

Parmi les 23 pays de I’Union européenne ayant pris une décision sur
le déploiement des compteurs communicants, huit ont prévu de ne pas les
déployer ou de ne le faire que pour certains consommateurs : 1’ Allemagne,
la Lettonie, la Slovaquie, la Belgique, la Lituanie, le Portugal, la République
tcheque et la Slovaquie.

215 ’effacement permet pour une zone géographique la mise hors tension a distance
d’équipements électriques, avec 1’accord des usagers concernés, afin de limiter la
consommation lorsque celle-ci est trop élevée. La mise en place de mécanismes
d’effacement permet d’éviter de construire des capacités de production qui ne seraient
utilisées que quelques heures par an, aux périodes de pointe.
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L’Ttalie, avec la Suede, est un précurseur des compteurs
communicants, puisque leur déploiement, débuté en 2003, a été achevé en
2011. L’ objectif principal du dispositif italien est la réduction des fraudes.
Les technologies mises en ceuvre sont les mémes que celles d’Enedis, a la
différence pres que la liaison entre les concentrateurs et le systeme central
se fait par réseau téléphonique fixe. L’équilibre économique du projet, qui
représente un investissement de 2,1 Md€, est particulierement bon puisque
Enel, le principal opérateur, 1’avait rentabilisé des 2011.

En Allemagne, 1’étude technico-économique en 2013 a conclu que
le scénario visant un objectif de 80 % de compteurs en 2020 n’était pas
équilibré économiquement pour I’ensemble des consommateurs. Ainsi,
I’ Allemagne a décidé de ne déployer des compteurs communicants que chez
les consommateurs pour lesquels cela se justifie particulierement (30 % des
consommateurs) : dans les nouveaux batiments ou les batiments rénovés,
pour les usagers consommant plus de 6000 kWh par an et les
consommateurs qui sont aussi producteurs avec les énergies renouvelables.
Il faut cependant noter que la situation est différente de celle de la France
car la distribution est gérée par 900 opérateurs, rendant difficilement
envisageable une mutualisation.

B - Un nouveau cadre législatif et réglementaire

Si le systtme de compteurs communicants est prévu par une
directive européenne, qui ne I'impose que dans certaines situations?'6, il
répond d’abord a une disposition de la loi du 13 juillet 2005 fixant les
orientations de la politique énergétique qui prévoit que « les gestionnaires
des réseaux publics de transport et de distribution d'électricité mettent en
ceuvre des dispositifs permettant aux fournisseurs de proposer a leurs
clients des prix différents suivant les périodes de 1'année ou de la journée
et incitant les utilisateurs des réseaux a limiter leur consommation pendant
les périodes ou la consommation de 1'ensemble des consommateurs est la
plus élevée ». Les objectifs et les grandes fonctionnalités du dispositif de
comptage ont été complétés en 2009, par la loi de mise en ceuvre du

216 La directive européenne n° 2009/72 relative aux régles communes pour le marché
intérieur de 1’électricité a prescrit, si les systeémes de comptage intelligent n’ont pas fait
I’objet d’une analyse colits-avantages défavorable, le déploiement de tels compteurs
pour 80 % des usagers d’ici 2020.
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Grenelle de I’environnement?!’, et en 2015, par la loi relative a la transition
énergétique pour la croissance verte?'$.

Les principales dispositions réglementaires prises en 2010?!° ont
autorisé une expérimentation, prévu le financement du dispositif et défini
le calendrier de son déploiement. Ainsi, pour Enedis et les entreprises
locales de distribution (ELD) de plus de 100 000 clients, 95 % des
compteurs devaient €tre communicants au 31 décembre 2016 et au
31 décembre 2020 pour les autres distributeurs. Ce calendrier a été décalé
en 2015 : 80 % des compteurs, tous distributeurs confondus, devront étre
communicants le 31 décembre 2020, avec pour « perspective d’atteindre
un objectif de 100 % » le 31décembre 2024.

La mise en ceuvre des compteurs communicants s’effectue sous le
contrdle de la Commission de régulation de 1'énergie (CRE?%°).

C - Une mise en ceuvre sur quinze ans

1 - Une phase d’expérimentation pour définir
les caractéristiques des compteurs

Une expérimentation portant sur 270 000 compteurs installés sur
deux régions?®! en 2010 et 2011 a permis de finaliser les caractéristiques
techniques des compteurs et 1’organisation de leur pose, déterminées par
un arrété pris en 2012. Celui-ci a défini essentiellement les données devant
étre enregistrées, les modalités de paramétrage des calendriers tarifaires,
les actions de gestion des compteurs opérées a distance, les modalités de
traitement a distance des relais permettant de démarrer ou d’arréter des
appareils électriques et les fonctions de suivi de la qualité de I’électricité
fournie.

217 L article 18 de la loi du 3 aoiit 2009 introduit la notion de compteur intelligent.

218 1article 28 de la loi du 17 aofit 2015 prévoit notamment la mise a disposition d’un
afficheur déporté pour certains usagers (cf. ci-apres).

219 Décret du 31 aodit 2010 relatif aux dispositifs de comptage sur les réseaux publics
d’électricité.

220 La Commission de régulation de 1’énergie est I’autorité indépendante chargée du
bon fonctionnement des marchés de 1’électricité et du gaz naturel. Elle détermine
notamment les méthodes utilisées pour la fixation des tarifs d’utilisation des réseaux
publics de transport et de distribution d’électricité (TURPE).

221 Une zone urbaine au nord de Lyon et une zone rurale en Indre-et-Loire.
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Le systtme de compteurs communicants Linky est constitué des
compteurs électriques eux-mémes, des concentrateurs, situés au niveau de
chaque transformateur haute tension / basse tension (230 ou 380 V), et du
systeme d’information central. Les concentrateurs communiquent en aval
avec les compteurs®?? reliés au transformateur par les cables électriques en
utilisant la technologie du « courant porteur en ligne » (CPL) et en amont
avec le systeme central par les réseaux de téléphonie mobile.

Schéma n° 3 : architecture de Linky
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La technologie du CPL

La liaison entre un concentrateur et les compteurs reliés a celui-ci est
effectuée par la technologie des courants porteurs en ligne (CPL).
Contrairement aux compteurs communicants pour le gaz et l’eau, les
compteurs Linky sont reliés aux transformateurs par les cables électriques
les alimentant, qui sont aussi utilisés comme réseau de communication pour
transmettre les informations. La technologie du CPL consiste a superposer
au courant électrique alternatif a SOHz un signal a plus haute fréquence et
de faible énergie afin de propager les signaux d’information dans les cables
électriques. Chaque compteur et concentrateur comporte un modem CPL
qui code les données en un signal électrique, les superpose au courant
électrique a 50 Hertz et ensuite les décode.

222 Un concentrateur est relié en moyenne a 50 compteurs, avec un maximum, en zone
urbaine, de plus de 1000 compteurs.
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Les compteurs communicants relayant les informations transmises
par les autres compteurs communicants, il faut que le taux de compteurs
communicants reliés a un transformateur soit suffisant (70 % au minimum),
contrairement a la technologie mise en ceuvre en Allemagne qui ne présente
pas cette contrainte.

Les fonctionnalités nouvelles demandées aux compteurs ont rendu
nécessaire leur remplacement®? et le choix a été fait de ne pas attendre
I’obsolescence des compteurs actuels pour déployer les compteurs Linky.

2 - Un déploiement massif jusqu’en 2021

A la suite de la phase d’expérimentation, les constructeurs ont été
choisis par Enedis apres mise en concurrence, en procédant par vagues :
une premiere portant sur 3 millions de compteurs (fourniture mi 2015 a fin
2016), une deuxieme sur 13,8 millions pour une fourniture en 2017 et 2018,
une derniere pour 12 millions. La stratégie d’Enedis est de retenir plusieurs
constructeurs (cing pour les deux premieres vagues) afin de limiter le
risque industriel. Cette facon de procéder représente néanmoins un cofit :
pour la deuxieéme vague, retenir un constructeur de moins, ce qui
représentait un risque considéré y compris par Enedis comme acceptable,
aurait permis d’économiser 6,6 % du colt d’achat des compteurs de la
vague, soit 20 M£€.

Photo n° 1 : le compteur Linky
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Source : Enedis / Jean-Claude Thuillier, Gwenaél Quantin

223 Pour les compteurs d’eau, seul 1’ajout d’un module de communication sur les
compteurs existants a été nécessaire pour les rendre communicants dans la majorité des
situations.
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Les constructeurs ont précisé, dans les contrats d’achat passés avec
Enedis, la localisation des différentes activités contribuant a la fabrication
des compteurs, dont notamment la fabrication de leurs cartes électroniques
qui représentent I’essentiel de leur valeur (jusqu'a 70 %), et leur
assemblage. Si, pour la deuxieéme vague, tous les compteurs (13,8 millions)
sont assemblés en France, seul un constructeur prévoyait de localiser la
fabrication des cartes en France, engagement d’ailleurs non intégralement
respecté puisqu’une partie a été fabriquée en Hongrie.

La pose des compteurs est réalisée par des entreprises choisies apres
mise en concurrence, les entreprises retenues se voyant attribuer une ou
plusieurs zones de pose, une zone correspondant en moyenne a 125 000
compteurs. Malgré la volonté de faire travailler les entreprises locales, on
peut observer une forte concentration des installateurs : les premieres
attributions, portant sur 18,2 millions de compteurs, conduiront 5
entreprises a poser 49 % des compteurs.

Pour la pose, c’est une stratégie dite « en tache de Iéopard » qui a
été retenue. Celle-ci consiste a engager le déploiement sur ’ensemble du
territoire, par zones completes (parties de commune, communes ou
ensembles de communes), de fagcon a commencer l'installation des
compteurs Linky dans toutes les régions administratives avant fin 2016,
dans toutes les capitales ou métropoles régionales avant fin 2017 et dans
tous les départements avant fin 2018 pour achever la pose de 90 % des

compteurs en décembre 2021.
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Carte n° 1 : déploiement des compteurs Linky
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Note : en vert zones de desserte Enedis équipées du compteur Linky, en blanc non équipées,
en bleu zones de desserte des ELD
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