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Missions, principes et méthodes

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

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

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

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

Les juridictions financiéres ont ainsi pour missions essentielles : de
s'assurer de la régularité des opérations réalisées avec les deniers
publics ; de rapporter les résultats de I'action publique & ses objectifs
et aux moyens consacrés pour les atteindre ; de mettre en lumiére a
la fois les situations de gaspillage et les pratiques efficientes de
gestion ; de proposer des recommandations utiles aux décideurs et,
d'une maniére générale, d'informer le citoyen de I'usage qui est fait
de I'argent public.
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Les juridictions financieres exercent leurs missions dans le
cadre de regles et procédures qui garantissent I'indépendance
et la crédibilité des constats et des recommandations qu’elles
formulent. Trois principes fondamentaux gouvernent en effet la
réalisation de leurs tfravaux.

D'abord, lindépendance, qui se traduit, outre par
I'inamovibilité statutaire des magistrats, par une triple liberté : liberté
de programmation de leurs tfravaux et du choix de leurs coniréles
et de leurs enquétes ; liberté pour I'adoption de leurs observations
et recommandations ; liberté éditoriale dans leurs publications.

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

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

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

Enfin, la contradiction : toutes les constatations, appréciations
et recommandations des juridictions financieres sont soumises aux
responsables des administrations ou organismes concermnés ; elles ne
peuvent étre rendues définitives, puis le cas échéant publiées,
qu'aprées prise en compte des réponses recues ef, s'ils en formulent
la demande, aprés audition des responsables.

La contradiction permet d'instituer un dialogue avec les
organismes controlés et d’améliorer la pertinence des observations
des juridictions financiéres. Véritable garantie, elle confribue a
I'équité, ala qualité et a la régularité de leurs décisions.
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Les chambres régionales et territoriales des comptes
publient tous leurs rapports définitifs, apres transmission aux
responsables concernés et présentation aux assemblées
délibérantes des collectivités et organismes contrdlés.

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

Le contenu des projets de rapports publics est défini par le
comité du rapport public et des programmes, constitué du
Premier président, du Procureur général et des présidents de
chambre de la Cour, dont I'un est le rapporteur général de ce
comité. Les projets de rapports publics sont soumis, pour adoption,
d 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, tout ou partie des conseillers maitres et des
conseillers maiires en service exfraordinaire.

Dans ce cadre, la Cour publie, chague année, un rapport
public annuel et des rapports publics thématiques. Le présent
rapport est le rapport public annuel de I'année 2021.

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

Les rapports publics de la Cour des comptes sont
accessibles en ligne sur le site internet de la Cour des comptes et
des chambres régionales et ferritoriales des comptes
www.ccomptes.fr. lls sont diffusés par La Documentation
francaise.
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La Cour des comptes, délibérant en chamlbre du conseil, réunie en
formation pléniére, a adopté le présent Rapport public annuel 2021.

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

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

Ont participé au délibéré : M. Pierre Moscovici, Premier président,
M. Morin, Mme Pappalardo, MM. Andréani, Terrien, Mme Podeur,
MM. Charpy, Gautier, présidents de chambre, M. Briet, Mme Moati,
présidents de chambre maintenus en activité, MM. Perrot, Barbé, Diricq,
Lefebvre, Martin, Ténier, Lair, Mme Trupin, MM. Guibert, Guaino,
Mme Carrére-Gée, MM. Guédon, Thornary, Antoine, Mousson, Guéroult,
Mme Bouygard, MM. Feller, Viola, Mme Démier, MM. Frentz, Clément,
Le Mer, Rousselot, Laboureix, Glimet, de Nicolay, Mmes Latare, Dardayrol,
MM. Rabaté, de La Guéronniére, Brunner, Guillot, Potton, Vallernaud,
Mme de Coincy, MM. Saudubray, Rolland, Cabourdin, Chatelain,
Mme Soussia, MM. Basset, Fulachier, Mme Faugére, MM. Belluteau, Appia,
Mme Fontaine, M. Strassel, Mme Graviére-Troadec, MM. Homé, Dubois,
Mmes Toraille, Latournarie-Willems, M. Giannesini, Mmes Hamayon,
Mondoloni, M. Bouvard, Mme Riou-Candals, M. Levionnois, Mme Dokhélar,
M. Lejeune, Mme Pailot-Bonnetat, MM Feltesse, Carcagno, Advielle,
Diringer, Sitbon, Montarnal, Boullanger, Seiller, Mme Mercereau,
MM. Courson, Pezziardi, Michelet, Duguépéroux, Colin de Verdiere,
Bonnaud, Mmes Deletang, Lignot-Leloup, MM. Thomas, Le Goff, Tricaud,
Lion, Berger, Burkel, Fourrier, Delmas, Turenne conseillers maitres,
MM. Coallin, Guégano, Guéné, Mme Prost, M. Richier, Mme Reynier,
MM. Baert, Pelé, Autran, Brottes, conseillers maitres en service
extraordinaire.

Ont été entendus :

- en leur rapport, Mme Pappalardo, rapporteure générale, ou
M. Diricq, conseiller maitre, assistés, selon les textes examinés, de
MM. Antoine, Rolland, Mme Riou-Canals, M. Barbé, Mmes Carrére-
Gée, Hamayon, M. Diricg, Mmes Bouygard, Soussia, MM Lejeune,
Le Mer, Mmes Dokhélar, Bouygard, Fontaine, MM. Advielle, Pezziardi,
Soubeyran, Mme Perin, M. Basset, Mme Mercereau, MM. Guibert,
Bouvard, Rousselot, de La Guéronniére, conseillers maitres,
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Mme Marie Reynier, conseillere maitre en service extraordinaire,
MM. Caiani, Gout, conseillers référendaires, vice-présidents de
chambre régionale des comptes, Mmes Francois, Manceau-
Darrivere, Fau, MM. Jourdan, Fosseux, conseillers référendaires,
MM. Honor, Launay, Ferru, Pageés, Barbaste, présidents de section de
chambre régionale des comptes, M. Hébert, premier conseiller de
chambre régionale des comptes, M. Malbrancke, auditeur,
MM. Parneix, Sapene, Dupuis, YVandamme, rapporteurs extérieurs,
M. Andrieux et Mme Fenech-Thouvenin, vérificateurs ;

en ses oObservations orales, Mme Hirsch de Kersauson,
Procureure générale, accompagnée de Mme Camby, Premiére
avocate générale.

Les membres de la chambre du conseil dont les noms suivent n’ont

pas pris part aux délibérations sur la totalité des textes : MM. Bertucci,
Miller, Geoffroy, Mmes Pittet, Casas, Coudurier, Vergnet, conseillers
maiitres.

Les membres de la chambre du conseil dont les noms suivent n'ont

pas pris part aux délibérations sur les textes suivants :

M. Saint-Paul, conseiller maitre en service exiraordinaire, pour le
chapitre intitulé L'aide au retour des Frangais retenus & I'étranger par
la pandémie de covid 19 : des opérations efficaces au colt maitrisé ;

Mme Pappalardo, rapporteure générale, M. Perrot, conseiller mdaiitre
pour les chapitres infitulés La contribution du service public du
numérique éducatif & la continuité scolaire pendant la crise
sanitaire ; Les politiques publiques en faveur de l'inclusion bancaire
et de la prévention du surendettement : des outils adaptés, une mise
en ceuvre & conforter ; L'héritage de I'ex-agence du numérique : de
grandes ambitions, une mise en ordre nécessaire ;

MM. Guibert, Fourrier, conseillers maitres, pour le chapitre intitulé La
SNCF face & la crise sanitaire : une mobilisation réussie, un modéle
économique fragilisé ;

M. Autran, conseiller maitre en service extraordinaire, pour le chapitre
intitulé  L'innovation de défense, un outil d'indépendance
stratégique et économique a renforcer ;

Mme Reynier, conseillere maitre en service extraordinaire, pour le
chapitre intitulé L'Institut de recherche pour le développement : des
choix stratégiques indispensables.

M. Paul Serre, secrétaire général adjoint, assurait le secrétariat de

la chambre du conseil.

Fait & la Cour, le 2 mars 2021.
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Formations et rapporteurs

La préparation des 20 chapitres rassemblés dans le présent
rapport a été assurée, sous la coordination de la rapporteure générale
du comité du rapport public et des programmes, par :

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

- les chambres régionales des comptes :

e Auvergne-Rhone-Alpes, présidée par Mme Dokhélar ;
e Hauts-de-France, présidée par M. Advielle ;
e Occitanie, présidée par M. Pezziardi ;

- deux formations interjuridictions (communes & la Cour et aux
chambres régionales et territoriales des comptes), présidées par
M. Monteils, président de la chambre régionale des comptes
Nouvelle-Aquitaine, et M. Soubeyran, conseiller maitre.

Avant d’'étre soumis & la chambre du conseil, le projet de rapport
a été examiné et approuvé par le comité du rapport public et des
programmes, composé de M. Moscovici, Premier président, M. Morin,
M. Andréani, M. Terrien, Mme Pappalardo, rapporteure générale du
comité, Mme Podeur, M. Charpy, présidents de chambre, et
Mme Hirsch de Kersauson, Procureure générale, entendue en ses avis.
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Les magistrats’!, rapporteurs extérieurs? et personnels de contréle
de la Cour des comptes et des chambres régionales des comptes dont
les noms suivent ont contribué, en qualité de rapporteurs, au présent

rapport3 :

PREMIERE PARTIE : LA CRISE LIEE A L’EPIDEMIE DE COVID 19 :
PREMIERS ENSEIGNEMENTS

Faire face aux conséquences de la crise

L'acide au retour des Francais retenus &
I'étranger par la pandémie de covid 19 :
des opérations efficaces au colt maitrisé

Rapporteurs : Dominique Antoine, conseiller
maitre, Frédéric Andrieux, vérificateur
Contre-rapporteur : Yves Rolland, conseiller
maitre, président de section

La contribution du service public du
numérique éducatif a la continuité
scolaire pendant la crise sanitaire

Rapporteures:  Mireille  Riou-Canals,
conseillere  maitre, Isabelle  Francois,
conseillére référendaire

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

! Les magistrats de la Cour des comptes comprennent les auditeurs, les conseillers
référendaires, les conseillers maitres et les présidents de chambre. Les conseillers
maitres en service extraordinaire rejoignent la Cour pour cing 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 & la Cour des comptes pour y exercer les fonctions
de rapporteur, les rapporteurs extérieurs (dénomination fixée par le code des
juridictions financiéres) sont soit des magistrats de I'ordre judiciaire, soit des
fonctionnaires des fonctions publiques de I'Etat, territoriale et hospitaliére, soit des
fonctionnaires des assemblées parlementaires, soit des agents de direction ou
des agents comptables des organismes de sécurité sociale.

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

3 Les rapporteurs ont contribué au présent rapport en effectuant les contréles, les
enquétes et les évaluations sur lesquels la Cour a fondé ses observations et
recommandations ou en élaborant les chapitres du présent rapport, qui
synthétisent les résultats de ces fravaux. Les contre-rapporteurs sont chargés
notamment de veiller & la qualité des travaux.
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FORMATIONS ET RAPPORTEURS

L'hébergement et le logement des
personnes sans domicile pendant la
crise sanitaire du printemps 2020

Rapporteurs : Francois Kruger, conseiller

maitre, Pascale Fenech-Thouvenin,
vérificatrice

Confre-rapporteure :  Marie  Reynier,
conseillere maitre en service

extraordinaire

Réanimation et soins critiques en
général : un modeéle d repenser apres
la crise

Rapporteurs : Marie-Claire Carrére-Gée,
conseillere maitre, Véronique Hamayon,
conseillere maitre, présidente de section,
Nicolas Parneix, rapporteur extérieur
Contre-rapporteur : Noel Diricq, conseiller
maitre

Les établissements de santé face d la
premiére vague de covid 19 : exemples
néo-aquitains et franc-comtois

Président de la formation commune :
Jean-Francois Monteils, conseiller maitre,
président de la CRC Nouvelle-Aquitaine
Rapporteur : Philippe Honor, président de
section de CRC

Gérer les conséquences de la crise

Le fonds de solidarité & destination des
enfreprises : une mise en ceuvre rapide
dans un contexte instable

Rapporteurs : Cécile Fontaine, conseillére
maitre, Emilie Manceau-Darrivere,
conseillere référendaire, Victor Cluzel,
rapporteur extérieur

Contre-rapporteure : Francoise Bouygard,
conseillere maitre, présidente de section

L'assurance chémage face a la crise
sanitaire : un déficit historique, une
trajectoire financiére & définir

Rapporteure : Laure Fau, conseillére

référendaire,
Confre-rapporteure : Corinne  Soussiq,
conseillere maitre, présidente de section

La SNCF face & la crise sanitaire : une
mobilisation réussie, un modele
économique fragilisé

Rapporteurs : Bernard Lejeune, conseiller

maitre, David Guilbaud, conseiller
référendaire
Contre-rapporteur:  André Le Mer,

conseiller maitre

Une association culturelle a I'épreuve
de la crise : le cas de I'Institut Lumiere

Présidente :  Marie-Christine  Dokhélar,
conseillere maitre, présidente de la CRC
Auvergne-Rhéne-Alpes

Rapporteurs : Patrick Caiani, conseiller
référendaire, vice-président de CRC,
Martin Launay, président de section de
CRC, Lucile Lejeune, premiére conseillére
de CRC
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DEUXIEME PARTIE : LES POLITIQUES ET LA GESTION PUBLIQUES

Les politiques publiques

Les politiques publiques en faveur de
I'inclusion bancaire et de la prévention
du surendettement : des outils adaptés,
une mise en ceuvre & conforter

Rapporteurs : Jonathan Sapéne,
rapporteur extérieur, Benoit Malbrancke,
auditeur

Confre-rapporteure : Francoise Bouygard
conseillere maitre, présidente de section

L'innovation de défense, un outil
d'indépendance stratégique et
économique a renforcer

Rapporteurs : Jean de Gaulle, conseiller
maitre, Stéphane Jourdan, conseiller
référendaire, Flavien Dupuis, rapporteur
extérieur

Confre-rapporteur : Michel Jau, conseiller
maiitre en service extraordinaire

L’action publique dans les territoires

La nécessaire optimisation de la gestion
des éclairages publics : I'exemple de
communes d’' Auvergne-Rhéne-Alpes

Présidente : Marie-Christine  Dokhélar,
conseilléere maitre, présidente de la CRC
Auvergne-Rhone-Alpes

Rapporteurs ;. Patrick Caiani, conseiller
référendaire, vice-président de CRC,
Nicolas Ferru, président de section de
CRC

La présence d'un casino sur un
territoire : une rente de situation
fragilisée par la crise sanitaire

Président: Frédéric Advielle, conseiller
maitre, président de la CRC Hauts-de-
France,

Rapporteurs : Patrick Barbaste, président
de sectfion de CRC, Arnaud Derzitter,
Olivier Freel, premiers conseillers de CRC

La Compagnie d’'aménagement des
coteaux de Gascogne : un modele
économique a refonder

Président: André Pezziardi, conseiller
maitre, président de la CRC Occitanie,
Rapporteurs : Olivier Pages, président de
section de CRC, Jérémy Hébert, premier
conseiller de CRC
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La gestion publique

Les chambres de commerce et d'industrie
et les chambres de métiers et de
|"artisanat : des réseaux en mutation, un
avenir a mieux définir

Président de la formation commune :
Denis Soubeyran, conseiller maitre

Rapporteur : Marc Fosseux, conseiller
référendaire

Contre-rapporteure : Francoise
Bouygard, conseillere maitre,
présidente de section

Le réseau des chambres d’agriculture :
une restructuration & achever pour plus
d'efficacité

Rapporteur: Jacques Basset, conseiller
maiire

Contre-rapporteure : Catherine Périn,
conseillere maitre, présidente de section

L'héritage de I'ex-agence du numérique :
de grandes ambitions, une mise en ordre
nécessaire

Rapporteurs : Inés-Claire Mercereau,
conseilléere maitre, Guillaume Valette-
Valla, conseiller référendaire

Confrerapporteure : Francoise Bouygard,
conseillere maitre, présidente de section

L'Institut de recherche pour le
développement : des choix stratégiques
indispensables

Rapporteurs : Géraud Guibert,
Michel Bouvard, conseillers maitres

Confre-rapporteur : Philippe Rousselof,
conseiller maitre, président de section

Les relations entre le ministére du travail et
les acteurs associatifs : un pilotage a
renforcer

Rapporteur: Baptiste Le Nocher,

Axel Vandamme, rapporteurs
extérieurs, Dominique Doignon,
vérificateur

Contre-rapporteure : Corinne Soussia,
conseillere  maitre, présidente de
section

Les ordres des professions de santé et la
sécurité des patients

Rapporteure : Véronique Hamayon,
conseillere maitre

Confre-rapporteur : Francois de la
Gueronnieére, conseiller maitre,
président de section
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Intfroduction

générale

En 2020, la pandémie de covid 19, qui a profondément perturbé
la vie de nos concitoyens et provoqué une crise économique majeure,
a bien entendu aussi affecté le fonctionnement et les travaux des
juridictions financiéres, qui se sont adaptées & ce nouveau contexte, en
gardant une activité de publication soutenue (l). Le présent rapport
public annuel est le reflet de I'activité de cette année particuliere, avec
la présentation de premiéres analyses des conséquences de la crise (ll).

| - L'adaptation des juridictions financieres
aux conséquences de la covid 19

Comme pour toutes les entités, publiques ou privées, I'épidémie
a eu en 2020 des conségquences sans précédent pour les juridictions
financiéres. Celles-ci ont été conduites & adapter leurs maniéres de
travailler pour pouvoir maintenir un niveau d'activité élevé (A) et,
surtout, faire évoluer leurs programmes d'enquétes et de contrbles afin
de firer, le plus rapidement possible, des enseignements des évolutions
provoquées par la crise liée d la pandémie de covid 19 (B).

En effet, le fres fort impact de cette crise sur les finances publiques
renforce la responsabilité particuliere de la Cour et des chambres
régionales et territoriales des comptes (CRTC) d'éclairer, par leurs constats
précis, objectifs et contredits, ainsi que par leurs analyses et leurs
recommandations, les citoyens et les décideurs sur la qualité de la réponse
qui a été apportée a la pandémie et sur ses conséquences pour I'avenir.
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Des méthodes et des calendriers qui ont été adaptés
aux contraintes de la crise

Plusieurs éléments ont eu des conséquences significatives sur
les méthodes de travail et les capacités de contrdle des juridictions
financieres, et donc sur leur activité.

Le télétravail n’a pas posé de difficulté particuliere gréce a des
outils numériques déja frés utilisés avant la crise et a I'usage de la
visioconférence, fréquemment pratiquée dans les échanges entre la
Cour et les CRTC.

En revanche, le confinement et la mobilisation des contrdlés
ont souvent ralenti I'instruction des rapports et a allongé la phase de
contradiction de certains controles.

Les juridictions financiéres ont été trés attentives d ne pas
perturber I'activité des acteurs qui étaient en train de gérer la crise et
ses conséquences, notamment dans le domaine sanitaire, ce qui a
eu également un effet sur la durée de certains contréles et sur le choix
des themes a traiter.

Enfin, le report de la date du second tour des élections
municipales au 28 juin 2020 a sensiblement prolongé la période de
réserve pendant laquelle la Cour et les CRTC doivent limiter la
publication de certains de leurs travaux, ce qui a aussi perturbé le
calendrier des publications pour les CRIC et les formations
interjuridictions.

Malgré la nécessité de s'adapter & un contexte qui perturbait
leurs conditions de travail, I'activité des juridictions financieres a été
maintenue & un niveau élevé, ce qui leur a permis de respecter leurs
obligations, y compris en termes de délais de publication de leurs
rapports annuels dits « récurrents » et dont les dates de publication sont
souvent prévues dans les textes : rapport sur le budget de I'Etat, rapport
sur la situation et les perspectives des finances publiques, rapport sur les
lois de financement de la sécurité sociale, rapport sur les finances
publiques locales, rapport sur les comptes et la gestion des services de
la présidence de la République, certification des comptes de I'Etat, de
la sécurité sociale et de chacune des deux chambres du Parlement.
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Toutefois, la date de remise des rapports demandés par le
Parlement a d0 dans certains cas étre retardée, notamment parce que
les délais de contradiction étaient plus longs qu'habituellement. Ainsi,
sur les 17 rapports demandés par le Parlement et devant lui étre remis
en 2020, quatre ont été remis avant la date initialement prévue, trois
dans les temps ou avec un retard de moins d'une semaine, et 10 avec
un retard de plus d'une semaine, dont un a vu sa remise décalée &
janvier 20214, Pour des raisons compréhensibles, ces retards ont plus
spécifiqguement affecté les rapports dans le secteur de la santé.

2 - Les rapports thématiques ont été nombreux

Au total, le nombre des publications de la Cour (59) a été inférieur &
celui de I'année précédente (82), qui était particulierement élevé, et il est
un peu en decd de la moyenne annuelle du nombre de publications
depuis cing ans (69). Pour autant, la Cour n'a jamais publié autant de
rapports publics thématiques (14) et a publié un nombre de rapports
demandés par le Parlement (15) Iégérement supérieur d la moyenne (14).

Tableau n° 1 : évolution du nombre des publications depuis 2014

Type de rapport 2016 2017 2018 2019 2020 O OYSe
Référés 26 29 27 31 13 25,2
Enfreprises publiques 12 6 0 6 4 5,6
Rapports publics thématiques 10 8 6 11 14 9.8
Publications annuelles 11 11 11 13 12 11,6
Générosité publique 4 1 4 3 1 2.6
Demandes du Parlement 17 9 12 17 15 14
Demandes du Gouvernement 0 1 0 1 0 0.4
Total 80 65 60 82 59 69,2

Source : Cour des comptes

En revanche, la Cour a adressé beaucoup moins de référés aux
ministres (13 au lieu de 25 en moyenne depuis 2016), notamment en
raison de la crise sanitaire et de I'intérim du Premier président, période
pendant laquelle I'envoi des référés aux ministres a été trés limité. On
note toutefois un nombre important de publications de référés lors des
deux premiers mois de I'année 2021 (six confre quatre en 2019).

4 Au total, 15 rapports demandés par le Parlement ont été remis et publiés en
2020 ; un rapport a été remis en décembre 2020 mais publié en janvier 2021, &
I'issue de I'audition organisée pour sa présentation ; enfin, un dernier rapport a
été remis et publié en janvier 2021.
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Trois domaines regroupent preés de 40 % des 47 publications non
récurrentes : la solidarité et la protection sociale (7); le logement,
I'urbanisme et I'aménagement du territoire (6); I'économie, le
commerce et les finances publiques (5). Les aufres travaux se
répartissent entre de nombreux domaines, ce qui illustre la diversité des
travaux des juridictions financiéres: éducation et jeunesse (4);
enseignement supérieur (4) ; travail et empiloi (3) ; environnement (3) ;
énergie (3) ; justice et sécurité (3) ; etc.

Ces publications sont tout & fait cohérentes avec les lignes
éditoriales des juridictions financieres.

a) Le bon usage des finances publiques et la qualité de la gestion
des acteurs publics

La préoccupation récurrente pour le bon usage des finances
publiques est bien entendu trés présente dans les publications annuelles
qui portent en grande partie sur ce sujet (RBDES, RSPFP¢, RALFSS7,
finances publiques locales, certifications diverses). En outre, I'année a
été particulierement marquée par la publication du rapport sur la fraude
aux prestations sociales, qui complétait le rapport de 2019 sur la fraude
aux prélevements obligatoires mais aussi par des réflexions plus
structurantes sur la gouvernance des finances publiques, dans le cadre
des réflexions parlementaires sur ce sujet.

Quant & la fonction publique, élément majeur de la bonne
gestion et de la performance des acteurs publics, elle a notamment ont
donné lieu 4 la publication de deux rapports sur les heures
supplémentaires et sur les contractuels.

Enfin, plusieurs rapports ont porté sur I'organisation et le
fonctionnement des services publics, comme ceux sur la douane, sur le
bilan de la transformation de I'inspection du travail ou sur le bilan de la
gestion de Pdle emploi, dix ans aprés sa création ainsi que le rapport
remis au Parlement sur les grands projets numériques de I'Etat, qui
complétait le theme transversal du rapport public 2019 consacré d la
transformation numérique de la gestion publique.

5 Rapport sur le budget de I'Etat.
6 Rapport sur la situation et les perspectives des finances publiques.
7 Rapport sur I'application des lois de financement de la sécurité sociale.
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Par qilleurs, comme elle s'y était engagée apres I'annonce le
16 avril 2019 par le Président de la République du lancement d'une
souscription nationale pour la reconstruction de la cathédrale Notre-
Dame de Paris, la Cour a rempli sa mission de controle en la matiére. Elle
a publié un premier rapport en septembre 2020 sur la collecte et I'emploi
des dons versés, afin de renforcer la confiance des donateurs,
indispensable & la concrétisation de leurs promesses de dons.

b) Les préoccupations quotidiennes des Frangais

Les publications de I'année 2020 illustrent également I'attention
portée aux préoccupations quotidiennes des Francais. Dans le secteur
du logement et de I'urbanisme, des travaux ont été par exemple publiés
sur le lien entre la politique du logement et I'amélioration de I'emploi ou
sur le logement dans les départements et régions d’'outre-mer. On note
également la publication de deux rapports concernant la politique de
la ville, I'un sur I'Agence nationale pour la rénovation urbaine (ANRU) et
la mise en ceuvre des programmes de renouvellement urbain, I'autre
sous la forme d'une évaluation de I'attractivité des quartiers prioritaires
de la politique de la ville.

En matiere d'éducation et d'enseignement supérieur, les rapports
sur le premier bilan de la loi relative & I'orientation et & la réussite des
étudiants, dite loi ORE (Parcoursup), la santé scolaire ou le référé sur le
lycée professionnel correspondent aussi & des sujets d'intérét pour nos
concitoyens.

La justice et la sécurité ont également permis d'aborder des
points d'actualité, comme les polices municipales ou les moyens de
lutte contre le terrorisme.

En matiére d'environnement, deux sujets sensibles, la lutte contre
la pollution de I'air et I'utilisation des produits phytosanitaires, ont donné
lieu respectivement & un rapport au Sénat et a un référé. De méme,
dans le domaine de I'énergie, le rapport sur I'arrét et le démantélement
des installations nucléaires comme celui sur la filiére EPR ont traité deux
sujets qui animent régulierement le débat public.

c) La qualité des services rendus

Le théme de la solidarité et de la protection sociale ont donné lieu
a plusieurs publications s'intéressant a la qualité des services rendus par
les acteurs et les politiques publiques. C'est notamment le cas des
publications concernant la protection de I'enfance (un rapport et un
référé) et la prise en charge des mineurs non accompagnés (un référé),
du rapport sur I'entrée, le séjour et le premier accueil des personnes
éfrangeéres ou du référé sur l'action de la direction de la jeunesse, de
I'éducation populaire et de la vie associative.
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d) La prise en compte des spécificités territoriales

Plusieurs publications de la Cour ou de formations interjuridictions
ont plus spécialement cherché & tenir compte des spécificités
territoriales, en particulier I'évaluation de I'attractivité des quartiers
prioritaires de la politique de la ville, avec ses huit cahiers territoriaux ;
les travaux sur la protection de I'enfance ; le rapport sur les villes
moyennes en Occitanie ; la publication sur le systéme éducatif dans les
académies d'outre-mer.

Malgré le contexte qui compliquait la réalisation de leurs rapports,
les juridictions financiéres, et en particulier la Cour, ont continué & faire
évoluer leurs méthodes de controle.

Certaines enquétes ont reposé en partie sur I'analyse des
données de fichiers numériques, celle des algorithmes qui les sous-
fendent ainsi que sur le croisement de fichiers, apportant ainsi de
nouvelles informations pour I'étude des politiques publiques. C'est le
cas, par exemple, du rapport sur les agents contractuels dans la fonction
publique et de celui sur 'accés & I'enseignement supérieur, faisant un
bilan du dispositif Parcoursup.

Par ailleurs, plusieurs rapports reposent sur I'analyse des réponses
a des questionnaires envoyés a de irés nombreux interlocuteurs,
permettant de consolider les constats faits sur le terrain. On peut citer
notamment les rapports sur les polices municipales ou sur les médecins
et les personnels de santé scolaire. D'aufres ont eu recours & la
technique du sondage, comme le rapport sur Parcoursup.

Certaines enquétes, souvent menées en association entre la Cour
des comptes et les chambres régionales, reposent sur des études de cas
(rapport sur les dispositifs de I'Etat en faveur des entreprises en difficulté)
ou des monographies territoriales (rapport sur I'évaluation de
I'attractivité de la politique de la ville).

Quant au rapport surla protection de I'enfance, il a été I'occasion
pour les juridictions financiéres d'asseoir encore davantage leurs
nouvelles compétences a I'endroit des acteurs sociaux et
médicosociaux privés, sur la base d'un échantillon parmi les plus
robustes des enquétes conduites ces dernieres années.

Enfin, de plus en plus souvent, les enquétes sont menées en
associant, au sein d'un comité d’accompagnement, une diversité d'experts
et de parties prenantes, ce qui permet d'éclairer les juridictions sur les
différentes facettes des sujets traités, notamment sur I'avis des utilisateurs et
des usagers. On peut citer, sur ce point, les rapports sur la lutte contre les
contrefacons, les grands projets informatiques de I'Etat ou I'évaluation de
I'atiractivité des quartiers prioritaires de la politique de la ville.
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Sila crise a nécessité une adaptation des méthodes de travail des
juridictions financiéres afin de leur permettre de continuer a assurer leurs
missions dans ce contexte perturbé, elle a aussi conduit & modifier en
profondeur leurs programmes de controles.

Des évolutions majeures ont affecté les finances publiques de
I'Etat comme des administrations de sécurité sociale et des collectivités
locales. La gestion de la crise par les différents services publics et les
mesures prises pour soutenir I'économie puis pour en assurer la relance
sont autant de sujets sur lesquels I'analyse des juridictions financiéres est
attendue ; elle doit permettre d la fois d’éclairer les observateurs et de
tirer rapidement des enseignements ufiles.

En particulier, la Cour et les chambres régionales et territoriales
des comptes ont modifié dés le deuxieme trimestre 2020 leurs
programmes annuels initiaux respectifs pour pouvoir traiter les différents
aspects de la crise, sans perdre de temps et au fil de leurs tfravaux, en
utilisant les différents vecteurs de communication & leur disposition.

Cette réactivité permet auxjuridictions financieres de consacrer de
nombreux chapitres de ce rapport public annuel & la crise de la covid 19,
thématique devenue prioritaire. Le sujet a commencé & étre traité des les
publications de 2020. Ainsi, le rapport sur le budget de I'Etat (RBDE), en avril
2020, évoquait les premieres conséquences de la crise sur les finances
publiques. Le rapport sur la situation et les perspectives des finances
publiques (RSPFP), en juin, a été I'occasion de faire de premieres
recommandations, notfamment sur la nécessité de tracer rapidement une
nouvelle frajectoire & moyen terme pour les finances publiques et la dette.
En octobre, le rapport sur I'application des lois de financement de la
sécurité sociale (RALFSS) brossait un premier tableau des conséguences
majeures de la crise sur les finances de la sécurité sociale.

En ce qui concerne le rapport sur les finances publiques locales,
aprés un premier fascicule paru en juin 2020, qui dressait un bilan de la
situation financiére des collectivités au 31 décembre 2019, la
publication d'un deuxieme fascicule a été volontairement retardée
jusqu'en décembre 2020 afin de présenter I'impact de la crise sur les
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finances locales & cette dated Cette premiére appréciation nationale
sur ce sujet a été rendue possible par un travail trés spécifique conduit
tout au long de I'été par la Cour et les chambres régionales, qui ont
notamment interrogé I'ensemble des 322 collectivités soumises aux
contrafs dits « de Cahors ».

Parallélement & ces fravaux sur I'état des finances publiques, des
enquétes ont été rapidement lancées sur certaines politiques publiques
ou sur les effets de la crise sur différents opérateurs. Les premiers résultats
de ces fravaux sont présentés dans la premiére partie du présent rapport
public annuel, & travers une dizaine de chapitres qui portent
essentiellement sur les premiéres phases de la crise, c'est-a-dire les
premiers confinement, déconfinement et couvre-feu, de mars a
octobre 2020. En effet, les procédures des juridictions financiéres qui
assurent la fiabilité et la qualité de leurs travaux passent par un travail
d’instruction en profondeur, ainsi que par un temps de contradiction
avec les services concernés, ce qui nécessite un peu de recul.

Tout au long de I'année 2021, les rapports obligatoires (rapport sur
le budget de I'Etat, travaux de certification, rapport sur la situation et les
perspectives des finances publiques, rapport sur I'application des lois de
financement de la sécurité sociale, notamment) vont permetire
d'approfondir ces premiers constats et de préciser les
recommandations de la Cour.

Par ailleurs, plusieurs rapports publics thématiques seront
consacrés a différents aspects de la crise, par exemple au soutien au
spectacle vivant, & la gouvernance du mouvement sportif au lendemain
de la crise sanitaire ou aux mesures d’'urgence et de soutien prises par
le ministére du travail pour faire face aux conséquences de I'épidémie.

lls seront complétés par des rapports demandés par le Parlement,
en particulier celui consacré d la continuité de I'activité du ministere de
la Justice et celui relatif a I'évolution des dépenses publiques pendant
la crise sanitaire et au bilan opérationnel de leur utilisation, tous les deux
destinés a la commission des finances de I' Assemblée nationale. Quant
au programme de relance, il fera I'objet d'un rapport présenté en début
d'année 2022 d la commission des finances du Sénat.

Enfin, le prochain rapport public annuel, début 2022, devrait étre
pour I'essentiel consacré a un bilan de la crise et de ses conséquences.

8 || était accompagné d'un troisieme fascicule consacré au bilan de la mise en
place des métropoles.
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Ainsi, gréce d une réorientation rapide de leurs travaux, la Cour
et les chambres régionales et territoriales des comptes (CRTC) veillent &
alimenter régulierement les débats sur les conséquences financieres
globales, mais aussi sectorielles, de la covid 19 adinsi que sur ses effets
moyen terme.

Le présent rapport public annuel est le reflet de I'activité des
juridictions financiéres pendant cette année 2020, puisque la crise
sanitaire y est trés présente, méme si d'autres sujets y sont aussi traités.

L'épidémie de covid 19, les restrictions d'activité qgu'elle a
entrainées et les mesures d'urgence et de soutien aux ménages et aux
entreprises décidées par le Gouvernement ont eu des conséguences
massives sur les finances publiques de la France (cf. encadré ci-dessous)
et sur la plupart des secteurs d’activité.

C'est pourquoi la Cour a choisi de consacrer la premiére partie
de ce rapport a différents themes directement liés & la crise (A). La
seconde partie propose, plus classiguement, un échantillon
représentatif des travaux, tant de la Cour que des CRTC (B).

En revanche, exceptionnellement, le présent rapport public
annuel ne comprend pas de chapitre consacré au bilan des finances
publiques. En effet, en application des dispositions de I'arficle L. 132-7 du
code des juridictions financiéres, le Premier ministre a saisi la Cour des
comptes le 17 février 2021 afin qu'elle lui remette début avril des
recommandations sur la stratégie d'évolution des finances publiques
dans I'aprés-crise. Il a été décidé en conséquence de réserver
I'ensemble des analyses sur I'état des finances publiques au rapport
demandé par le Premier ministre, qui sera publié en avril 2021 et pourra
reposer sur les données les plus d jour.

L'impact majeur de la crise sanitaire sur les finances publiques

Selon les premiéres estimations de I'lnsee, le PIB frangais a
chuté de 8,3 % en 2020, soit un repli inédit depuis 1945. Le premier
confinement, de mi-mars & mi-mai, a conduit & une chute d'activité
allant jusqu’'da plus de 30 %, en avril, par rapport d une situation
«normale » (estimée en pratique par le niveau d'activité d'avant-
crise). Le confinement de I'automne aurait, pour sa part, conduit a un
recul de I'ordre de 10 % en novembre.
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L'année 2020 a, dés lors, été marquée par I'adoption de
quatre lois de finances rectificatives. Elles ont chacune conduit a
réviser drastiguement les prévisions d'activité et a revoir d la hausse
le déficit public. Selon la derniere loi de finances rectificative, le
déficit public devait atteindre prés de 250 Md€, sous I'effet d’'une
double évolution : une diminution attendue des recettes publiques
de plus de 7 %, conséquence de la contfraction de I'activité et de
mesures de baisse des prélevements obligatoires; une
augmentation de 100 Md€ des dépenses publiques, en raison
principalement des mesures adoptées dans le cadre du plan
d'urgence et de soutien. En conséquence, le niveau de dette était
estimé fin 2020 a prés de 120 points de PIB.

Les chiffres de déficit et de dettes seront connus fin mars, lors
de la premiére estimation publiée par I'Insee. lls pourraient étre un
peu moins dégradés, du fait de recettes Iégerement moins
mavuvaises qu'attendu et du colt quelque peu inférieur aux
anticipations des dispositifs de soutien.

Dans un contexte de fortes incertitudes, les pouvoirs publics
ont choisi de maintenir en 2021 un niveau trés élevé de soutien
public a I'économie et aux revenus, par le prolongement de
certains dispositifs de crise, la montée en charge d'un plan de
relance et la poursuite d’une politique de baisse des prélevements
obligatoires.

Selon les prévisions de la loi de finances initiale (LFI) pour
2021, la dépense publique progresserait ainsi en valeur de prés de
11 Md€ en 2021, soit +0,8 %, en dépit d'un treés net recul anticipé du
coUt des mesures d'urgence et de soutien. Les dépenses au titre
du plan de relance (65 Md€ d'ici a 2025) monteraient en charge
pour atteindre 27 Md€ en 2021. Les autres dépenses publiques, hors
dispositifs  d'urgence et de soutien et plan de relance,
augmenteraient fortement en 2021, de 44 Md£, soit le double de la
progression attendue en 2020 sur le méme champ.

Du fait du rebond seulement partiel des recettes et d'une
dépense publique toujours en hausse, le déficit public resterait tres
élevé en 2021. Il s’établirait selon la LFI o prés de 200 Md€, soit
8,5 pointfs de PIB. Pour sa part, la dette publique progresserait de
plus de 225 Md€ en 2021, une hausse du méme ordre de grandeur
que celle attendue en 2020.

La Cour aura l'occasion de revenir sur ces éléments dans son
rapport au Premier ministre en avril prochain. Dans ce document,
elle s'attachera a consolider son diagnostic des finances publiques
de la France et a éclairer, sur la base de prévisions économiques
réalistes, les trajectoires possibles pour un retour progressif A
I'équilibre structurel des finances publiques.
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Les chapitres de la premiére partie du rapport public annuel ne
pouvaient pas traiter I'ensemble de la crise et de ses conségquences
sectorielles. Il a donc été nécessaire de faire un choix des travaux a
mener en priorité pour qu'ils soient préts pour ce rapport (1) et pour qu'ils
permettent de tirer de premiers enseignements sur la maniére dont la
crise a été gérée (2).

Les sujets présentés dans ces différents chapitres de la premiere
partie ont été instruits dans un temps particulierement court en
comparaison des fravaux habituels de la Cour et des CRTC. En effet, leur
instruction a commencé, pour la plupart, & I'été 2020 et ils ont malgré
tout fait I'objet d'une contradiction avec les organismes contrélés et
d'une approbation collégiale par les formations en charge de leur
élaboration puis par la chambre du conseil.

Malgré ces délais trés conftraints, I'instruction de ces chapitres a
fait I'objet de travaux approfondis, certains ayant méme nécessité
I'utilisation d’outils spécifiques (sondages, contrdles de dossiers sur
piéces, etc.) ; c'est le cas notamment de ceux consacrés au fonds de
solidarité aux entreprises et au logement des personnes sans domicile.

Comme pour tous les rapports publics annuels, les themes traités
devaient aussi permettre d’'examiner diverses facettes du sujet, pour
donner des éclairages d la fois sur la gestion de la crise elle-méme, par
les administrations ou les organismes concernés, sur les mesures prises
pour gérer ses conséquences économiques et sociales, ou sur ses effets
sur différents types d'acteurs.

Dans ce cadre, le choix a été fait de traiter des sujets majeurs tant
par leur importance opérationnelle (la contribution du numérique a la
confinuité scolaire par exemple) que par les masses financiéres qu'ils
représentent (le fonds de solidarité aux entreprises, I'assurance chémage).
Par ailleurs, les délais contraints ont conduit & revenir sur des sujets que la
Cour connaissait bien parce qu’elle les avait contrélés récemment (la
contribution du numérique a la continuité scolaire, le logement des
personnes sans domicile, la SNCF) ou parce qu'ils étaient déja en cours de
contréle (I'Institut Lumiére), ce qui permettait de gagner du temps pour
I'instruction des sujets par les équipes en charge des enquétes.

Dans le domaine de la santé, ou les enquétes étaient difficiles &
mener dans le contexte sanitaire créé par la covid 19, les juridictions
financiéres se sont attachées a fraiter le sujet particulierement
structurant des soins critiques, notamment de la réanimation, & la fois
dans sa dimension globale, par la Cour, et dans sa dimension territoriale,
par les CRC de Nouvelle-Aquitaine et de Bourgogne-Franche-Comté.
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Les deux chapitres qui en résultent (la réanimation et les soins
critiques en général et la gestion de la crise par les établissements de santé
de Nouvelle-Aquitaine et de Bourgogne-Franche-Comté) permettent de
mieux comprendre dans quelles conditions les décisions opérationnelles de
terrain, dans les hopitaux et les cliniques, ont permis de réagir & I'épidémie
mais également d'en mesurer les conséquences pratiques. Pour ces deux
chapitres consacrés au domaine de la santé, les procédures ont été
adaptées pour permettre des instructions approfondies et contredites
malgré les contraintes des établissesments concernés.

Tableau n° 2 : domaines et catégories d'acteurs concernés

par les différents chapitres

Statut des principaux

Domaine Chapitres de la 1¢r partie du RPA p
acteurs concernés
- Réanimation et soins critiques
T - Les établissements de santé de Nouvelle- Administration
Sanitaire

Aquitaine et de Bourgogne-Franche-
Comté

Etablissements publics

Economique

- Fonds de solidarité aux entreprises

Administration

- Assurance chédmage

Social - Le logement des personnes sans Administration Associations
domicile
Education ) l?O conTr|t.3u‘r.|o'n du npmenque Administration
a la continuité scolaire
Culture - Uinstitut Lumiére Association
Collectivités locales
Régalien - L'aide au retour des Francais retenus Administration

al'étranger

Services publics

- Le secteur ferroviaire

Opérateurs publics

Source : Cour des comptes

Enfin, dans la fradition du rapport public annuel, I'objectif est aussi
d’aborderle plus de domaines possibles et d'examiner la situation d'acteurs
de toutes tailles et de statuts divers, comme le montre le tableau n° 2.

2 - Les premiers enseignements

Bien entendu, cette dizaine de chapitres ne permet pas de
dresser un bilan d'ensemble de la gestion de la crise et de ses
conséguences, ni de ses effets & terme sur I'activité économique ou sur
la situation sanitaire et sociale, ce qui nécessitera plus de temps et
surtout que la crise sanitaire soit terminée. lls permettent toutefois de tirer
quelgques enseignements que les futures publications des juridictions
financieres viendront progressivement enrichir.
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a) Une faible anticipation de la crise

Dans la plupart des cas, les dispositifs d’anficipation de crise
n'étaient pas au rendez-vous: pas de plan de continuité dans les
établissements scolaires, pas de plan adapté non plus dans les services de
réanimation ni d la SNCF ; de méme en matiére de logement des personnes
sans domicile, il n'y avait pas de dispositif prévu a la hauteur des besoins.

Ces exemplesillustrent le fait que les acteurs publics n'accordent pas
suffisamment d'attention & la gestion des risques, a leur préparation, quelle
que soit leur nature, et & I'amélioration de leur capacité de résilience.

Toutefois, la gestion de I'aide au retour des Frangais retenus &
I'étranger par la pandémie montre que I'administration peut aussi
apprendre de ses expériences et étfre trés réactive.

b) Une forte capacité de mobilisation des acteurs,
qui a permis I'adaptation au contexte créé par la crise

En revanche, la mobilisation des acteurs a permis, dans la plupart
des cas examinés, aprés un temps relativement limité de
désorganisation, une reprise de I'activité et de la continuité du service,
parfois sur un mode dégradé, comme a la SNCF, le frafic ayant chuté,
d’'autres fois, au conftraire, avec un niveau d’'activité particulierement
intense, comme dans les services de réanimation.

Cela a aussi été le cas des services en charge des mesures de
soutien & I'économie, la DGFiP, pour le fonds de solidarité aux
entreprises, ou I'Unédic, pour les mesures concernant I'adaptation du
financement du régime aux besoins créés par I'évolution des régles
d'indemnisation du chémage, I'augmentation du nombre de chémeurs
et le cofinancement du chémage partiel.

c) Des capacités de réaction et d’innovation dans la recherche
de solutions, méme si elles ne sont pas toujours couronnées de succes

Les actions mises en ceuvre ont souvent reposé sur des solutions
ou des dispositifs nouveaux, comme le fonds de solidarité pour les
entreprises.

Pour faire face aux conséquences de la crise, il a aussi été
nécessaire d'innover, ce qu’ont su faire certains, notfamment en matiere
d’enseignement, sous des formes tres diverses, méme si cela n'a pas été
assez pour pallier I'insuffisance du service numérique éducatif qui n'a
pas été concu pour répondre d la fermeture des écoles. En matiére de
logement des personnes sans domicile, certaines solutions proposées,
comme les centfres d’hébergement de stabilisation (CHS), ont été des
échecs.
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Dans le cadre de la gestion des réanimations, les acteurs de
terrain ont su aussi rapidement améliorer leurs capacités et leurs
méthodes de traitement pour faire face a I'afflux de malades, avec
I'aide de la SNCF quand il s'est agi de les transporter dans des hopitaux
de régions moins affectées.

d) Un co0t financier élevé et la remise en cause
de certains modeéles de financement

Dans tous les cas, les mesures mises en ceuvre ont un coGt qui fait
I'objet d'un premier chiffrage dans les différents chapitres, au moins
pour la période de mars & octobre 2020. Ces travaux permettent de
mieux comprendre, avec des exemples concrets, I'évolution des
finances publiques en 2020 et 2021.

Dans certains cas, comme dans celui de l'aide au retour des
Frangais a I'élranger, ce colt est resté limité et bien maitrisé. Dans
d'autres, I'efficacité de certaines dépenses est plus discutable et des
recommandations sont faites pour restreindre les coUts a I'avenir dans
ce type de circonstances (logement pour les personnes sans domicile,
par exemple).

Des recommandations portent également sur la nécessité de
mieux conftréler certains dispositifs, notamment dans le cas des
évolutions du fonds de solidarité pour les entreprises.

Enfin, plusieurs chapitres conduisent & s'interroger sur I'évolution &
court et moyen termes du financement de certains services publics,
comme le dispositif de tarification des soins critiques ou le modéle de
financement des services ferroviaires.

B - De nombreux chapitres illustrant la diversité
des travaux des juridictions financieres

Malgré leur importance, les travaux consacrés & la crise ne
représentent qu'une partie des chapitres du rapport public annuel,
I'année 2020 ayant vu arriver & leur terme de nombreuses enquétes
dont certaines sont publiées dans le présent rapport.

1 - Une grande diversité de sujets et d’objets de contrdle

Ainsi, les 11 chapitres de la seconde partie présentent les
caractéristiques habituelles du rapport public annuel :

« diversité des domaines d'enquéte : finances, économie, défense,
recherche, santé, agriculture, fravail, numérique, services publics de
I'eau, de I'énergie ;
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o diversité des acteurs contrdlés: I'Etat et ses opérateurs, les
collectivités locales, les chambres professionnelles, les ordres
professionnels, les associations ;

o diversité des enjeux financiers, des moins importants (les recettes des
casinos, les dépenses d'éclairage public des collectivités locales,
etc.) aux plus significatifs (les dépenses du ministére du travail ou les
dépenses d’investissements dans les réseaux numériques), tout en
sachant que la valeur absolue de ces montants est moins significative
que la part qu'ils représentent dans les ressources ou les dépenses des
organismes concernés.

Ces chapitres correspondent aussi aux orientations éditoriales qui
ont été définies I'année derniére, sur la base, notamment, des
enseignements tirés du Grand débat national de 2019.

Ainsi, une attention particuliere est apportée a la dimension
territoriale de I'action publique. Trois chapitres sont le résultat des
travaux des CRC; ils portent sur I'éclairage public des communes
d’'Auvergne-Rhéne-Alpes, les casinos et la compagnie d’aménagement
des coteaux de Gascogne ; avec les deux chapitres de CRC de la
premiére partie (sur [llnstitut Lumiére et sur des exemples
d'établissements de santé de Nouvelle-Aquitaine et de Bourgogne-
Franche-Comté face a la crise), un quart des chapitres du rapport
public annuel traite cette année de sujets territoriaux, qui ont un intérét
général et portent souvent sur des services publics de proximité.

De maniere plus nouvelle, plusieurs chapitres sont en fait des
synthéses de travaux réalisés par les juridictions financiéres, qui utilisent
le rapport public annuel pour présenter leurs conclusions et leurs
recommandations d'ensemble sur un théme ou un secteur :

e C'est le cas notfamment du chapitre sur I'innovation de défense, qui
fait la synthese de trés nombreux fravaux de la 4eéme chambre de la
Cour, ayant souvent fait I'objet de rapports confidentiels, et dont la
présentation d'ensemble, moins « sensible », est particulierement utile
pour I'information des citoyens sur ces sujets ;

e le chapitre sur le pilotage des acteurs associatifs par le ministére du
travail est aussi le résultat de nombreuses enquétes menées par la
5éme chambre depuis plusieurs années, complété par un fravail
d'instruction mené en 2020 ;

e quant au chapitre sur les ordres des professions de santé, il clét un
cycle de conftréles sur ces organismes, qui ont donné lieu d plusieurs
publications mais dont le rapprochement permet d'avoir une vue
d'ensemble du réle des ordres en matiére de sécurité des patients ;
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e |les deux chapitres sur les chambres de commerce et d’'industrie (CCl)
et les chambres de métiers et de I'artisanat (CMA), d'une part, et sur les
chambres d'agriculture, d' autre part, permettent d la fois de synthétiser
les fravaux de la Cour et des CRC sur ces organismes mais aussi de
mesurer leurs différences, leurs forces et leurs faiblesses respectives. En
effet, si la structuration des réseaux des CCl et des CMA semble plus
aboutie, le réle de leur téte de réseau étant sensiblement plus marqué
que celui de I'Assemblée permanente des chambres d'agriculture
(APCA), en revanche, le positionnement des chambres d’agriculture
est mieux identifié et reconnu. De méme, le modéle de financement du
réseau agricole semble plus stable que celui des CCl, qui présente des
faiblesses structurelles ;

¢ enfin, les tfravaux des CRC sur I'éclairage des espaces publics et sur
les casinos sont aussi des synthéses de plusieurs travaux faits par la
CRC Auvergne-Rhéne-Alpes, dans le premier cas, d'enquétes
réalisées par plusieurs CRC et assemblées par la CRC Hauts-de-
France, dans le second.

Comme cela avait été souligné dans le rapport public annuel de
I'année derniére, I'objectif de ces chapitres n'est pas uniquement de
montrer seulement les défauts, les erreurs ou les défaillances de I'action
publique, mais tout autant de souligner, lorsque cela est possible, les
bons résultats, les progrés et les bonnes pratiques, dans une présentation
équilibrée des constats.

C'est particulierement le cas lorsque les sujets étudiés ont déja fait
I'objet d'un conftréle, et donc de recommandations de la Cour :

e ainsi, dans le cas de l'inclusion bancaire, la Cour note des progrés qui
sont bien en phase avec ses recommandations précédentes, méme
s'il reste encore des efforts & faire ;

¢ le chapitre sur les casinos fait suite & un chapitre du rapport public de
2001. Peu d'améliorations ont été constatées parrapport a la situation
antérieure. La crise sanitaire et économique survenue en 2020 fait
ressortir les conséquences de cette situation et rend encore plus
urgente la mise en ceuvre des recommandations ;

e le chapitre sur les chambres de commerce et d’indusitrie et les
chambres des métiers comme celui sur les chambres d'agriculture
s'inscrivent dans la continuité de nombreux travaux déja effectués par
les juridictions financieres mettant notamment en lumiére le besoin de
structuration de ces réseaux et de mutudlisation de leurs moyens. Si des
efforts dans ce sens ont pu étre constatés, les deux chapitres révelent
de fortes disparités en termes de rythme de transformation, tant entre
ces différents réseaux qu'en leur sein, illustrant la nécessité de poursuivre
et approfondir les réformes engagées ;
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¢ le chapitre sur les ordres des professions de santé s'appuie sur les
contréles des ordres réalisés par la Cour entre 2016 et 2020. A la suite
de son contrble de l'ordre des chirurgiens-dentistes, deux
ordonnances de 2017 puis plusieurs décrets ont introduit de profondes
modifications visant & moderniser le fonctionnement de ces ordres. Si
ces textes ont notamment permis un renouvellement de Ia
gouvernance, les ordres assurent toujours de maniére inégale leurs
missions administratives, parfois au détriment de I'intérét des patients,
et la justice disciplinaire demeure largement perfectible ;

e enfin, le chapitre sur I'lnstitut de recherche pour le développement
(IRD) fait suite & un référé du 7 juillet 2010, dans lequel la Cour
déplorait I'insuffisante coordination des opérateurs de recherche
dans les pays du Sud; il constate que la situation ne s'est pas
améliorée, I'IRD restant toujours trés isolé.

Ces différents exemples montrent I'attention que les juridictions
financieres portent au suivi des recommandations antérieures pour
chaqgue enquéte.

Toutefois, du fait de la volonté de la Cour et des CRTC de ne pas
perturber I'action des administrations, des opérateurs et des collectivités
locales aux prises avec la gestion de la crise, le rapport public annuel ne
présentera pas cette année le calcul des indicateurs de suivi des
recommandations. En effet, cet exercice aurait nécessité des échanges
avec les controlés au cours du prinfemps 2020, ce qui a été considéré
comme inapproprié compte tenu de la situation dans laquelle ils se
trouvaient. Par dilleurs, du fait du report des élections municipales, les
exécutifs des communes n'étaient pas toujours en place pour répondre
aux questionnaires, ni en situation de metire en oeuvre les
recommandations des rapports les plus récents.

Le calcul des indicateurs de suivi des recommandations de 2020 sera
réalisé et présenté avec celui desindicateurs de suivi de I'année 2021, dans
le rapport public annuel qui sera publié en début d'année 2022.

*
k%

Ainsi, ce rapport public 2021, tant dans sa premiére partie
consacrée a la crise de la covid 19 que dans la seconde, qui illustre la
diversité des sujets traités par les juridictions financiéres, montre
comment ces derniéres peuvent s'adapter a I'actualité, méme si leurs
procédures, gage de qualité et d'indépendance, nécessitent quelques
délais avant de publier les résultats de leurs fravaux.

Il permet également de s’adresser d la fois aux pouvoirs publics et
a I'ensemble des citoyens, pour attirer leur attention sur des sujets
nécessitant des évolutions, tout en mesurant, quand cela est possible,
les progres déja réalisés ces derniéres années, avec un souci constant
de I'efficacité et de I'efficience de I'action publique.

Rapport public annuel 2021 — Tome |
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



Rapport public annuel 2021 — Tome |
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



Premiere partie
La crise liée a I'épidémie
de covid 19 :

premiers enseignements
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Faire face aux consequences
de la crise

L'aide au retour des Francais retenus a I'étranger par
la pandémie de covid 19 : des opérations efficaces,
au coUt maitrisé

La contribution du service public du numérique
éducatif a la continuité scolaire pendant la crise
sanitaire

L'hébergement et le logement des personnes sans
domicile pendant la crise sanitaire du printemps 2020

Réanimation et soins critiques en général : un modele
d repenser apres la crise

Les établissements de santé face a la premiere vague
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L'aide au retour
des Francais
retenus a I'étranger
par la pandémie

de covid 19 :
des opérations
efficaces au coUt
maitrisé

PRESENTATION

A partir de mi-mars 2020, la propagation de I'épidémie de
covid 19 a conduit les autorités de la majorité des pays du monde ¢
prendre des mesures empéchant les déplacements de personnes, tant
a l'intérieur de leurs frontieres qu'a Il'entrée et & la sortie de leurs
territoires. Le trafic aérien a été tres fortement réduit.

Dans ce contexte, conformément a la volonté politique exprimée
au plus haut niveau de I'Etat, le centre de crise et de soutien (CDCS) du
Quai d'Orsay a, avec I'ensemble du réseau diplomatique et consulaire,
défini et mis en ceuvre un plan d’aide au retour des Francais qui étaient
de passage a I'étranger pendant cette période et s'y étaient donc
retrouvés bloqués.

Créé en 2009, le CDCS avait déja eu a affronter des crises
majeures comme le séisme de 2010 a Haiti ou I'épidémie d’Ebola en
Afrique de ['Ouest en 2014-2015, ainsi que plusieurs catastrophes
aériennes ; mais I'aide au retour des Franc¢ais de passage a I'étranger
dans le cadre de la pandémie de covid 19 constitue la plus importante
opération de gestion de crise qu'ait eu a conduire le ministere de
I'Europe et des affaires étrangeres (MEAE).
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L’examen des conditions dans lesquelles se sont déroulées les
opérations fait apparaitre une difficulté initiale a évaluer des besoins qui
ont été sans cesse croissants (I). Malgré un contexte particulierement
difficile, I'opération s'est néanmoins déroulée de facon globalement
efficace, grGce au partenariat noué avec Air France, mais aussi & une
adaptation de [I'action du MEAE aux situations particulieres
rencontrées (ll). La gestion administrative et financiére de I'opération,
dans I'ensemble rigoureuse, a su également s'adapter au caracteére
exceptionnel des circonstances (lll).

| - Une appréciation évolutive des besoins

L'appréciation des besoins nécessaires pour porter assistance aux
Francais retenus & I'étranger par la pandémie de covid 19 et désireux
de rentrer en France supposait une juste appréciation de leurs droits et
de leurs obligations, ainsi qu'un dénombrement fiable.

A - Un cadre juridique peu contraignant

Le droit international ne crée pas d'obligation aux Etats en
matiére de protection consulaire. Le droit de I'Union prévoit un devoir
de solidarité entre Etats. Le droit interne francais repose sur la
jurisprudence.

1 - Une absence d’obligation en droit international

Chaque Etat est libre, & travers ses missions diplomatiques et
consulaires, de fournir secours et assistance a ses ressortissants et de
choisir les moyens appropriés & cette mission. Son intervention, et
notamment ['organisafion de rapatriements, n'est qu’une simple
faculté. Ni la coutume, ni la jurisprudence internationale ne déduisent
une quelconque obligation des conventions de Vienne de 1961 sur les
relations diplomatiques et de 1963 sur les relations consulaires.

2 - Un droit de I'Union qui crée une solidarité
entre Etats membres

Lorsqu'un Etat membre de I'Union européenne n'est pas
représenté  dans un  pays, ses ressortissants  bénéficient
automatiquement de la protection consulaire des autres Etats membres
qui y disposent d'une représentation.
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La solidarité au sein de I'Union se matérialise également par le
«mécanisme de protection civile de I'Union » (MPCU), qui permet de
partager le coOt des opérations d'aide au retour entre, d'une part, I'Etat
qui les organise et prend en charge des ressortissants européens non-
nationaux, et, d’autre part, I'Union européenne (75 % du colt net pour
I'UE, 25 % pour I'Etat membre décisionnaire).

3 - En droit interne, une base jurisprudentielle

En France, le contréle des conditions d'exercice par les autorités
francaises de la protection consulaire résulte de la jurisprudence
administrative. Celle-ci apprécie au cas par cas I'adéquation des moyens
choisis par I'Etat pour assurer la protection et I'assistance consulaires?.

Le tribunal administratif de Paris a précisé que « le rapatriement
des ressortissants francais ne constitue pas un droit mais une mesure
gracieuse accordée a titre exceptionnel » 19, Il peut s'agir de situations
individuelles, liées a I'état de santé d'un ressortissant, ou d'opérations
collectives, menées dans des contextes de guerre, comme en
Cote d’lvoire en 2004 ou au Liban en 2006.

Dans le cadre du dispositif mis en place & la suite de la pandémie
de covid 19, il convient de distinguer, d’'une part, les « rapatriements »
effectués depuis Wuhan, d'autre part, «I'aide au retour » fournie ensuite
aux Francais désireux de regagner notre pays. Dans le premier cas, il
s'agissait d'une évacuation collective, sans contrepartie financiere pour
les évacués. Dans tous les autres cas, une conftribution a été demandée
aux bénéficiaires de I'aide publique.

B - Des effectifs & aider sans cesse revus
a la hausse

Le dénombrement des compatriotes & aider a rentrer en France
a été marqué par trois phases.

1 - L'alerte chinoise

Dés le 2 janvier 2020, les « conseils aux voyageurs » mis en ligne sur
le site du MEAE lancent une alerte & propos de la découverte, d Wuhan,
de cas de «pneumopathie pulmonaire d’'origine probablement
aviaire ». Le 23 janvier, le centre de crise et de soutien (CDCS) du Quai
d'Orsay ouvre la premiére cellule de crise.

? CE, 29 janvier 1993, Mme Boulliez.
10TA de Paris, 21 mars 2017, n°1502825/6-2.
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Aprés un blocus général déclenché sans préavis dans toute la
ville, dans la nuit du 23 janvier au 24 janvier, et la déclaration le 30 janvier,
par I'Organisation mondiale de la santé (OMS), d'une « urgence de
santé publique internationale », le consul général de France a Wuhan
procéde 4a un recensement de la population susceptible d'étre
rapatriée et prend contact avec elle. Entre le 31 janvier et le 21 février,
233 Francgais seront ramenés en France.

2 - La premiere estimation des besoins
a I'échelle mondiale

A partir du 18 mars 2020, sur la base des comptes rendus des
postes, le CDCS dresse chaque jour un tableau de synthése, qu'il
confronte aux opérations de retour, en cours ou programmées, de
maniére d procéder aux ajustements nécessaires.

Pour analyser les besoins, les postes diplomatiques et consulaires
recueillent des renseignements aupres des autorités locales, des
professionnels du tourisme ou du monde universitaire. lls s'appuient aussi
sur deux applications informatiques :

- Ariane, portail numérique sur lequel les ressortissants francais qui
effectuent des déplacements da I'étranger de courte durée sont
invités & enregistrer leurs dates de séjour, leurs lieux de passage,
leurs numéros de téléphone portable, le nom de leurs
accompagnants ;

- Crisenet, qui permet aux agents du MEAE de saisir des fiches sur des
personnes signalées « sans nouvelles » ou se signalant elles-mémes
en difficulté.

Ces deux outils ont permis d'envoyer aux voyageurs
recommandations de sécurité et messages d'alerte, et de les aider a
organiser leur retour en France. A la lumiére de la crise, le MEAE doit
poursuivre les efforts qu'il a entrepris pour augmenter les vitesses d’envoi
d'Ariane et accroitre sa capacité de ciblage et de suivi statistique. Il doit
aussi développer la communication & propos de cette plateforme, afin
que les voyageurs y aient plus systématiqguement recours. Il convient
enfin, s'agissant de Crisenet, d'éviter les doublons en améliorant le
couplage entre la téléphonie et l'informatique, la gestion des
signalements groupés, ainsi que des tableaux de bord.

3 - La révélation d'attentes imprévues

Le premier recensement effectué par les postes, le 18 mars,
conduit a estimer a 108 850 le nombre des compatriotes souhaitant
rentrer en France. Dés les jours qui suivent, les prévisions commencent a
évoluer & la hausse. Le 25 mars, le directeur du CDCS évoque le chiffre
de 130 000, le ministre, le 8 avril, celui de 150 000.
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Le 15 avril, les services du ministere estiment que I'essentiel de
I'effort a été fait. Le format de la cellule de crise est réduit.

Mais pour des catégories entieres de nos compatriotes, ni
résidents, ni « de passage », se révelent alors des besoins qui, sans avoir
été ignorés, ont été largement sous-évalués, qu'il s'agisse des
birésidents, qui partagent leur année entre la France et un autre pays,
des étudiants partis pour de longues périodes a I'étranger ou des
fitulaires de « permis vacances-travail ». Le nombre de Francais sans
solution se maintient autour de 40 000 jusqu'd la fin de mois de mai,
malgré la poursuite des opérations d'aide au retour.

Graphique n° 1 : évolution du nombre de ressortissants frangais
en attente d’une solution de retour!"!
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Source : MEAE

La quantification des effectifs de ces catégories de Francais était
délicate, mais il est manifeste que le MEAE s'est laissé surprendre par
I'étendue de I'aide & leur apporter pour regagner la France. A la lumiére
de I'expérience, une réflexion doit étre engagée pour améliorer les
instruments dont dispose le MEAE pour connditre la population francaise
séjournant a I'étranger et anticiper ses besoins en cas de crise.

11 Les données ont été transmises par les ambassades et les consulats par
intervalles de 15 jours.
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Il - Un plan efficace déployé globalement

A - Des objectifs et des principes d’'action clairs,
assumeés politiguement

Le 16 mars 2020, au cours d'une allocution télévisée, le Président de
la République annonce le principe d'un plan d'aide au retour et invite les
Francais se trouvant & I'étranger et qui souhaitent rentrer & se rapprocher
des ambassades et consulats. Le lendemain, le ministre de I'Europe et des
affaires étrangéres établit une distinction entre les Francais de passage,
dont le retour a vocation & étre facilité, et les Francais résidant a
I'étranger, qui sont invités & rester dans leur pays de résidence.

Le 25 mars, le directeur de cabinet du ministre détaille par écrit
les instructions du ministre au centre de crise et de soutien (CDCS) :

- privilégier les lignes commerciales régulieres quand c'est possible ;

- a défaut, susciter des vols commerciaux spéciaux, pris en charge
par Air France ;

- lorsgu’aucune autre option n'existe, affréter des avions sur le
budget du MEAE, en cherchant les solutions les moins coGteuses ;
demander aux passagers de confribuer financiérement en
s'engageant a rembourser une partie du prix du vol, fixé &
I'avance ; faire appel au mécanisme de protection civile de I'Union
européenne (MPCU), qui permet un cofinancement par I'Union
européenne.

B - Un contexte particulierement difficile
pour I'aviation civile

L'aide au retour a été conduite dans le contexte d’'une quasi-
suspension de I'ensemble des vols commerciaux mondiaux. Durant la
semaine du 29 mars au 4 avril, par exemple, le nombre de vols
internationaux ayant un départ ou une arrivée en France, ou bien
survolant le territoire national, est inférieur & 10 % de ce qu'il était la
méme semaine en 2019.

Parallelement, les compagnies aériennes, dont le chiffre
d'affaires a chuté des deux fiers en 2020, affrontent des crises de
trésorerie sans précédent. Leur survie dépend dans de nombreux cas du
soutien public.
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Dés le 20 mars, un lien permanent est établi entre le centre de crise
d’'Air France et celui du MEAE, qui inclut Transavia, filiale d'Air France,
laguelle correspond chaque fois que nécessaire avec le CDCS, dainsi
qu'avec I'ambassade de France au Maroc, pays ou elle est trés active.

Air France a déployé des efforts considérables pour répondre aux
demandes du MEAE, alors que les vols commerciaux spéciaux qu’elle
accepte d'organiser lui créent des sujétions lourdes : les avions partent
vides de Paris. Les listes de passagers & embarquer sont établies par les
services diplomatiques et consulaires francais dans les pays concernés, de
sorte que la compagnie ne peut pas commercialiser ses places liborement.
Les algorithmes d’optimisation tarifaire, qui habituellement permettent
une « gestion du rendement », ou yield management, sont mis de cété,
afin que soient appliqués les tarifs pratiqués dans le cas d’opérations de
secours, que la profession appelle les rescue fares. Enfin, & partir du
lundi 11 mai, et jusqu'au 31 mai, I'exigence d’'une distance d’au moins
un metre entre deux passagers réduit mécaniquement les possibilités de
remplissage des cabines.

La coopération des Etats avec les compagnies aériennes
a I'étranger

Au Royaume-Uni et en Allemagne, aucune compagnie n'a
accepté une coopération avec les pouvoirs publics aussi étroite que
celle d’'Air France avec le MEAE. Lorsqu'ils avaient besoin de vols en
dehors des programmes préexistants des compagnies, le Foreign &
Commonwealth Office comme I'Auswdrtiges Amt n’avaient pas
d'autre choix que de passer une commande, a leurs frais. En Italie,
une coopération importante a été obtenue d'Alitalia, dans le
contexte de la décision annoncée en avril 2020, par le ministre de
I'industrie, d'une nationalisation de la compagnie.

Plusieurs motifs opT permis cette aftitude de la part d'une
entreprise privée, dont I'Etat ne détenait que 14,3 % du capital et 20 %
des droits de vote :

- une culture d'entreprise marquée par son histoire de compagnie
nationale ;

- la volonté de contenir les coUts entrainés par I'activité partielle des
personnels et I'immobilisation des avions ;

- le choix d’investir dans I'image internationale d’ Air France.
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Air France était trés attentive, néanmoins, avant d'accepter
d’'organiser un vol commercial spécial, aux flux de trésorerie entrants et
sortants. Elle estime que les recettes tirées de ces opérations ont permis
de couvrir tous ses coUts directs variables et 64 % des autres coUts.

L'engagement d' Air France a eu pour conséquence de limiter
48 le nombre des vols affrétés par I'Etat, alors que 260 vols ont été
affrétés par le gouvernement allemand et 186 par celui du
Royaume- Uni. Les tarifs pratiqués par le MEAE pour ces allers simples
variaient entre 250 et 850 €. lls étaient proches des tarifs appliqués en
Allemagne et au Royaume-Uni, mais fixés au cas par cas, sans
référence, a I'inverse des solutions adoptées dans ces deux pays, d un
baréme proportionnant les prix & la distance parcourue ou & la durée
du vol. Comme I'avait déjd recommandé la Cour en 2013 & propos des
rapatriements!?, il serait opportun que le MEAE engage une réflexion
permettant I'établissement, en cas de nécessité d'affretement de vols
pour faciliter le retour de compatriotes, d'un cadre tarifaire de référence
pour fixer les prix des billets.

Au total, le faible nombre des affrétements a permis de limiter leur
colt, en France, & 21,1 M€, contre 93 M€ en Allemagne et 452 M€ au
Royaume-Uni. Aprés I'encaissement des remboursements dus par I'Union
européenne et par les passagers signataires de reconnaissances de dettes,
la dépense publique nette d'un plan qui a permis & 243 000 compatriotes
dispersés dans le monde entier de rentrer en France, dans les condiitions trés
particulieres qui ont été décrites, est de I'ordre de 8,5 M€, soit 35 € par
Francais aidé.

D - Une attention portée aux croisiéristes,
camping-caristes et plaisanciers

Méme si I'essentiel des opérations a été effectué par voie
aérienne, certaines situations ont justifié I'intervention du MEAE pour
faciliter également des retours par voie maritime. Ces interventions ont
nécessité de grands efforts.

Un pdle « bateaux » a d0 étre créé au centre de crise pour venir
en aide aux croisiéristes bloqués dans des navires de croisiére du fait de
mesures de confinement ou de refus d'accostage ou de
débarguement. Des négociations parfois difficiles ont été conduites
avec les compagnies maritimes et les autorités de certains pays.

12 Cf. Cour des comptes, L'évolution des missions et de ['organisation des
consulats francais a I'étranger, communication & la commission de finances de
I' Assemblée nationale, septembre 2013, recommandation n° 17.
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Les cas du MS Zaandam et du MS Rotterdam
(105 Frangais a bord)

A bord du MS Zaandam, qui croise dans I'océan Pacifique,
plusieurs cas de covid 19 se déclarent, dont certains a I'issue fatale.
La compagnie maritime propriétaire transfére les passagers
asymptomatiques vers le MS Rotterdam. Les voyageurs contaminés,
dont des compatriotes, restent sur le premier bateau. Les deux navires
se rejoignent et font route commune.

Le pdle « bateaux » du CDCS recoupe les informations relatives
au hombre de Francais d bord et a leur état de santé, sur la base des
indications données par I'armateur et de contacts pris avec les
passagers. Confrontés aurefus des autorités de plusieurs pays
d'Amérique latine d'autoriser les navires & accoster, les centres de
crise et les ambassades francaises et de plusieurs pays européens
(Royaume-Uni, Allemagne, Pays-Bas) se coordonnent pour
demander aux autorités panaméennes d'autoriser les deux navires a
fraverser le canal de Panama.

Une action conjointe est menée ensuite par I'ambassade de
France a Washington et le consulat général & Miami, coordonnée &
Paris avec les partenaires européens de la France, pour surmonter les
réticences américaines. Elle ouvre la voie a un débarquement en
Floride, ouU la plupart des passagers peuvent embarquer a bord d'un
vol spécial Orlando-Paris-Francfort.

La voie maritime est également empruntée par de nombreux
ressortissants  francais retenus au Maghreb. Début juin, quelque
7 I'Algérie et la Tunisie gréce a des licisons maritimes commerciales.
Entre le 29 avril et le 9 ao0t, prés de 4 000 camping-caristes francais, qui
jusque-la n'avaient pas manifesté I'intention de rentrer, ont pu regagner
notre pays avec leurs véhicules depuis le Maroc, & bord de 22 ferries mis
en place sous I'impulsion du MEAE. lls ont ainsi été acheminés vers Sete,
Marseille et I'Espagne.

Enfin, dans quelques cas, le réseau diplomatique et consulaire
s'est mobilisé pour porter assistance a des Francais circulant sur des
bateaux de plaisance, notamment au Sri Lanka, en Espagne et en
Amérique centrale.

Les délais d'attente imposés & nos compatriotes & la recherche
de solutions de retour ont exigé d'eux une grande patience, mais les
services du MEAE ont réussi au total, malgré un contexte sanitaire et
aérien particulierement contraignant, & aider plus de 240 000 personnes
a regagner le territoire national, dont les deux tiers dans le courant du
premier mois de mise en ceuvre de ces opérations.
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1 - Deux tiers des retours accomplis dans le premier mois

De mi-mars & mi-avril, les opérations de retour sont menées selon
un rythme trés soutenu. Au cours de la deuxiéme quinzaine de mars,
150 000 compatriotes bénéficient de I'aide du MEAE pour regagner la
France. Il s'agit principalement de touristes ayant prévu d'effectuer de
courts séjours a I'étranger. De début avril & mi-avril, les retours se
poursuivent, mais & un rythme inférieur et stable, ce qui permet
d’entrevoir la possibilité d'une résolution proche.

A partir de mi-avril, la persistance & haut niveau d'une demande
que I'on espérait voir s'éteindre oblige & poursuivre, dans la durée, les
opérations engagées. La sociologie des candidats au retour évolue ; la
pression se concentre sur les birésidents, au Maroc, en Algérie et dans
les pays d’ Afrique hors Maghreb.

Le 26 juin, le MEAE met fin au programme d'aide au retour, les
ambassades et consulats demeurant disponibles pour suivre les
derniéres situations particuliéres. A cette date, les besoins résiduels
étaient de I'ordre de 15 000 cas, dont prés de la moitié au Maroc et un
millier & Madagascar, mais les licisons aériennes et maritimes réguliéres
vers la France ont repris peu & peu d un rythme proche de la normale,
ce quijustifiait I'arrét du programme d’aide.

2 - Une aide directe apportée a 243 000 compatriotes

Le nombre des retours de Francais effectivement réalisés entre le
13 mars et le 26 juin 2020 avec I'aide directe du MEAE est estimé par le
ministére & 242 916. Ce chiffre correspond au total des flux acheminés :

- par Air France et Transavia, par des vols commerciaux programmés
spéciaux ;

- sur des vols affrétés par le gouvernement francais ou ceux d'autres
Etats membres de I'Union européenne ;

- d bord de ferries traversant la Méditerranée ou de bateaux de
croisiere.

A ces effectifs s'ajoutent 127 005 Francais rentrés par leurs propres
moyens, en utilisant d’autres compagnies commerciales qu’Air France
ou Transavia ou, dans trés peu de cas, par voie routiere. Méme si les
postes francais ont pu intervenir auprés des autorités des pays
concernés pour faciliter certains de ces vols commerciaux, leur
conftribution au retour de nos compatriotes qui les ont empruntés a été
indirecte au plus, a la différence des cas précédents.
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Tableau n° 1 : répartition des retours par mode de transport

Modes de fransport Nombre de Francais rentrés Part du total
Vols Air France 206 353 55,8 %
Vols Transavia 13286 3,6%
Vols affrétés Wuhan 233 01%
Vols affrétés hors Wuhan 11995 32%
Vols militaires 341 0.1%
Vols MPCU non francais* 1 654 0.5%
Croisieres 1616 04 %
Ferries 7 438 20 %
Sous-total 242916 657 %
Autres moyens de transport 127 005 34,3 %
Total 369 921 100,0 %

* Certains compatriotes ont bénéficié, a I'initiative du MEAE, de places dans des vols
affrétés par d’'autres Etats membres de I'Union européenne que la France, au titre
du mécanisme de protection civile de I'Union (MPCU). (Cf. partie lll, § C2, infra).
Source : Estimations du MEAE

3 - Une action différenciée selon les pays

Le bilan positif des opérations tient, au moins en partie, & la
capacité qu'a eue le MEAE & différencier son action en fonction des
particularités des situations qu'il a eu & fraiter. Car les difficultés &
surmonter ont varié selon les pays. Tantdt la gestion a été fluide, comme
au Sénégal et au Cambodge, malgré les délais inévitables, vu les
circonstances, de mise en place des solutions de retour. Tantot les
opérations ont, au contraire, été complexes, comme au Pérou ou aux
Philippines, oUu des préacheminements ont d0 étre organisés vers la
capitale avant I'embarquement pour Paris.

Le cas du Cambodge

Dés le 17 mars au matin, quelques heures aprés I'allocution
du Président de la République, de nombreux Francais se sont
présentés a I'ambassade de France, @ Phnom Penh, ou une cellule
de crise a été ouverte.

L’'ambassade a d'abord encouragé ces Francais & écourter
leur séjour et a prendre les derniers vols commerciaux disponibles.
Certains, pour suivre ce conseil, ont d0 accepter la perte d'un,
voire de deux billets déja payés. D'autres n'ont pas pu faire ce
choix. Les jours passant, les touristes francais bloqués sont devenus
revendicatifs et la situation s'est tendue.
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L'annonce de I'organisation d'un vol affrété par la France a
apporté un apaisement. Le 26 mars, 413 passagers ont pu
embarquer & bord de ce vol, en s'engageant & rembourser
ultérieurement le prix du billet, fixé & 450 €. Parallélement,
100 places ont été négociées a un tarif modéré sur un vol Qatar
Airways, qui a décollé de Phnom Penh le 28 mars. Le 4 avril, un
deuxieme vol affrété par le CDCS a pris en charge 416 passagers,
dont plusieurs ressortissants d'autres pays européens. Enfin,
I'ambassade a fait connaitre les possibilités de départ qui se sont
déclarées sur deux vols commerciaux programmés de facon
imprévue, les 10 et 11 awril.

Le cas du Pérou

A la suspension des vols intemationaux programmeés s'est cjoutée,
au Pérou, la dispersion des Francais sur un tenitoire grand comme deux
fois celui de la France, soit autour de lieux touristiques importants comme
Cusco et Arequipa, soit dans des lieux isolés et éloignés de la capitale, en
Amazonie, dans les Andes et sur la cote Pacifique. Le contexte était celui
d'un état d'urgence imposant un couvre-feu de 18n & 5h et l'interdiction
de tout déplacement dans le pays.

L'un des premiers enjeux était donc de locdaliser la présence
des Francais et d'identifier, parmi eux, les personnes vulnérables.
Une base de 2700 noms a pu étre établie, alimentée par les
données Ariane, ainsi que les courriels et appels téléphoniques
recus. Il a fallu, parallelement, obtenir I'octroi de centaines
d’autorisations de déplacement excepftionnel. Les
acheminements vers Lima ont été effectués dans des cars, et
parfois des avions, affrétés par la France. L'ambassade a assuré le
suivi de ces touristes a leur arrivée a Lima, veillant a leur
hébergement lorsqu'ils devaient passer une ou plusieurs nuits a
I’notel, avant d'assurer, au moyen de nouveaux bus spéciaux, le
transfert vers I'aéroport militaire.

2200 Francais ont ainsi pu renfrer, dans huit avions
d'Air France et un appareil d'Air Europa, entre le 22 mars et le
20 mai.
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Il - Une gestion administrative et financiere
qui s'est adaptée a des circonstances
exceptionnelles

L'engagement et la capacité d’adaptation des services de I'Etat
ont largement contribué au succes des opérations d'aide au retour.
Celles-ci ont été conduites dans des conditions administratives et
financieres satisfaisantes, compte tenu des circonstances.

A - Un engagement fort des services de I'Etat

1 - Une mobilisation soutenue du Quai d’'Orsay,
des ambassades et des consulats

a) Une adaptation temporaire de I'organisation

Sans anticiper totalement la crise de la covid 19, le CDCS s'était
préparé de longue date & la gestion de crises de grande ampleur
comme celle-ci. Une note de service de son directeur, datée du
5 novembre 2018 et appliquée depuis le 7 janvier 2019, détaille ce que
doivent étre I'organisation et les procédures de mobilisation du CDCS
lorsque celui-ci fait face & une crise d I'éfranger. Dans un langage clair
et opérationnel, la note passe en revue les dispositions & prendre dans
la phase d'alerte, puis pour activer et conduire une cellule de crise,
mettre en place la réponse téléphonique et organiser I'astreinte des
personnels du CDCS.

Entre le 23 janvier et le 21 février, trois cellules de crise ont été
successivement constituées pour organiser le retour des Francais
bloqués & Wuhan. Une autre cellule de crise a été ouverte du 14 mars
au 9 avril pour traiter les conséquences de la pandémie d I'échelle
mondiale. A compter du 10 avril, le format de la cellule a été réduit. Par
ailleurs, une cellule de réponse téléphonique a été active du 28 février
au 11 avril, sollicitant de 20 & 35 personnes en permanence.

Le réseau diplomatique et consulaire s'est mobilisé, alors méme
que de nombreux ambassades et consulats étaient soumis & des plans
de continuité d'activité. Préparés depuis quatre ans par un programme
de formation & la gestion de crise, tous les postes affectés par les
conséquences de |'épidémie ont mis en place un dispositif miroir de
celui du Quai d'Orsay, constitué d'une cellule de crise et d'une cellule
de réponse téléphonique.
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b) Des moyens humains renforcés

Doté de 92 agents en 2019, représentant 80 équivalents temps
pleins (ETP), le centre de crise et de soutien a bénéficié de renforts
apportés par les directions géographiques, le pdle comptabilité et la
direction des affaires financiéres (DAF). Il a également fait appel & des
volontaires, au sein du Quai d’Orsay, pour compléter ses effectifs. La
réponse téléphonique a bénéficié, en outre, du concours de bénévoles
de la Croix-Rouge Francaise (CRF).

Le régime du temps de travail des agents a été adapté. Un
mécanisme d'astreintes, congu avant la crise, a été déployé. Un
systéme d'heures supplémentaires et de compensations a permis de
rétriobuer le temps travaillé au-deld de I'horaire de référence.

Pendant toute la durée des opérations d'aide au retour, le MEAE
a participé aux réunions quotidiennes de la cellule interministérielle de
crise (CIC). Ont notamment été traités dans ce cadre :

- la quarantaine imposée aux bénéficiaires des rapatriements de
Wuhan ;

- les difficultés rencontrées par les croisiéristes ;
- les exceptions individuelles & la fermeture des frontiéres francaises.

En outre, une coopération bilatérale étroite s'est instaurée entre
le MEAE et le ministére chargé des transports ; au niveau ministériel, un
point quotidien était réalisé au plus fort de la crise sur le déroulement des
opérations et les situations qui leur étaient signalées. Cette implication
de [I'échelon politique a contribué a I'efficacité des équipes
administratives. Ainsi, le ministre de I'Europe et des affaires étrangéres
est intervenu lui-méme & une trentaine de reprises auprés de ses
homologues étrangers pour obtenir le reglement de situations délicates.

Avec le ministere chargé de la santé, sollicité sur un trés grand
nombre de sujets pendant la période, les occasions de collaboration ont
été plus rares. La direction générale de la santé (DGS) est intervenue
directement aux coétés du MEAE pour la mise en oeuvre des
rapatriements effectués depuis Wuhan. Ensuite, les mesures prises par les
autorités de santé ne prévoyaient pas de restrictions sanitaires
particulieres pour les Francais débarquant & [|'aéroport Paris-
Charles de Gaulle.
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B - Des capacités insuffisantes de réponses
aux appels et aux courriels

Le MEAE, tant & Paris que dans les postes, a recu des dizaines de
milliers d'appels téléphoniques et de couirriels sollicitant des informations,
des conseils ou des inferventions de sa part.

1 - La réponse aux appels téléphoniques

Lorsqu'un événement survient d I'étranger, de nature & susciter
des appels téléphoniques de compatriotes concernés, ou bien de
prochesinquiets, le Quart Veille du CDCS traite ces appels lui-méme tant
que leur volume le permet. Dés que ce n'est plus possible, une cellule
de réponse téléphonique (RT) est armée, & I'aide de personnels du
CDCS, de volontaires du Quai d'Orsay et de volontaires de la
Croix- Rouge Francaise. La cellule de réponse téléphonique traite les
appels qui lui sont transmis par le standard général du Quai d'Orsay et
par le serveur vocal interactif du CDCS, qui I'un et I'autre opérent un
premier filtrage.

Le bilan statistique retracant I'activité de laréponse téléphonique
met en évidence, sur I'ensemble de la période, un taux de traitement
moyen des appels de 60 %. Ainsi deux appels sur cing ne recevaient pas
de réponse, ce qui n'est pas satisfaisant.

Graphique n° 2 : taux de réponse aux appels téléphoniques regus
par la cellule du MEAE du 28 février au 11 avril 2020 (%
traités/entrants)
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Pour I'avenir, une réflexion devrait s'engager sur I'opportunité de
prévoir, dans les crises majeures et de longue durée du type de celle de
la covid 19, un renforcement de la cellule téléphonique du
Quai d'Orsay, au moyen, par exemple, d'une externalisation partielle.
On pourrait attendre d'un tel dispositif une réactivité plus grande et un
accroissement de la capacité de traitement des appels. Les mémes
qguestions se posent a propos des postes diplomatiques et consulaires,
qui ont été, pour beaucoup d’entre eux, submergés par une vague sans
précédent de sollicitations téléphoniques face a laquelle ils ne
disposaient pas des moyens nécessaires pour répondre.

2 - Laréponse aux courriels

Entre le 16 mars et le 26 juin 2020, le MEAE signale avoir regu, a
Paris, 32 400 courriels. Il fait état d'un taux de réponse de 92 %. Toutefois
il s'agissait de réponses-types, supposées couvrir le plus de sujets
possibles et étre mises & jour régulierement, sauf si une situation
individuelle est évoquée dans le message, nécessitant un traitement
personnalisé. Par ailleurs, 5 % des courriels ont été transférés a un poste,
pour suite & donner. Ces chiffres font apparaitre un solde de 3 % de non-
réponses.

Certains postes ont été davantage sollicités encore que
I'administration cenfrale. L'ambassade de France au Maroc a
dénombré 156 000 courriels recus, consulats inclus. Dans la majorité des
cas, les réponses, dont le contenu évoluait avec la crise, étaient
envoyées automatiquement. Seul un message sur dix aurait bénéficié
d'un fraitement personnalisé.

Dans ce domaine aussi, une étude pourrait étre lancée par le
MEAE sur le moyen de renforcer sa capacité de réponse, en évaluant
les avantages et les inconvénients de solutions de sous-traitance,
I'objectif étant d’adapter davantage les réponses a chaque situation
particuliére.

C - La mise en ceuvre de moyens budgétaires
et de procédures d'achat adéquats

Afin de faire face aux urgences, le CDCS a d0 procéder & un
ajustement budgétaire pour engager les crédits permettant de mettre
en oeuvre les opérations de retour des Francais. Un dispositif de
perception des recettes a été construit pour atténuer I'impact
budgétaire de ses interventions. Des procédures de commande
publique adaptées aux circonstances ont été mises sur pied.
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1 - Un budget du CDCS qui a dU étre abondé

Les crédits votés en loi de finances initiale 20203, pour le CDCS,
étaient de 3,5 M€ (hors crédits missions humanitaires et de stabilisation).
Or, le montant de la dépense nécessaire pour rédliser les opérations
envisagées était évalué d 20 ME.

Pour permettre au CDCS de disposer de suffisamment de crédits
pour rédliser les actions prévues, des crédits disponibles au premier
semestre, au titfre de la contribution de la France aux opérations de
maintien de la paix (OMP) des Nations-Unies, ont fait I'objet d'un
transfert & destination du CDCS.

Concomitamment, pour ne pas compromettre le financement des
appels a contributions des OMP sur la gestion 2020, le principe d'un dégel
de la réserve de précaution d hauteur des dépenses engagées pour la
crise sanitaire a été admis par le ministere chargé du budget, qui estime
cependant que le montant de ce dégel pourra étfre réévalué d la baisse
au regard des économies susceptibles d'étfre réalisées par ailleurs et des
recettes percues sur fonds de concours, le financement par
redéploiement étant prioritaire & ses yeux.

2 - D'autres sources de financement on,T permis
d'atténuer I'effort budgétaire de I'Etat

En dehors des rapatriements de Wuhan, pris en charge par le
budget du CDCS, les vols affrétés ont fait I'objet de demandes de
participation financiére aux passagers, soit par paiement direct auprés de
la compagnie affrétée, soit sur la base d'un engagement sur I'honneur.

La participation demandée aux passagers a représenté en
moyenne, sur I'ensemble des vols, 41 % du prix total du billet, le taux
variant de 29 % & 76 % selon les vols. Un dispositif adapté, la convention
de mandat!4, permettant la perception directe auprés des passagers,
par les compagnies aériennes qui lI'acceptaient, du montant du billet et
son reversement ultérieur au Trésor public a été mis en oceuvre. Il s'est
avéré efficace sur le plan de la gestion et a permis des économies dans
le coUt de traitement administratif.

13 Mission Action extérieure de I'Etat, programme 105 Action de la France en
Europe et dans le monde.

14 Prévue par I'article 40-lIl de la loi n° 2014-1545 du 20 décembre 2014 relative &
la simplification de la vie des entreprises et portant diverses dispositions de
simplification et de clarification du droit et des procédures administratives.
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En ce qui concerne le recouvrement des recettes liées a
I'engagement sur I’honneur & rembourser demandé aux passagers, la
date limite d'engagement de paiement était fixée au 30 juin 2020. A
compter du Ter juillet, une procédure de recouvrement devait étre
enclenchée, par la demande de l'ordonnateur au comptable de
I'émission d'un titre de perception. Toutefois, le ministere a poursuivi ses
relances par courriels aprés cette échéance pour limiter le recours & une
procédure de gestion administrative potentiellement colteuse. Gréce
a ces démarches, fin septembre 2020, le montant des recettes encaissé
s'élevait a 5,3 M€ sur un total attendu de 7,6 M€, soit 70 % du total.

Le processus de relance devrait étre poursuivi jusqu’au traitement
de I'ensemble des engagements de paiement, ne seraif-ce que par
souci d'équité vis-a-vis des particuliers qui ont déja effectué des
remboursements. Comme le suggeére le service du controle budgétaire
et comptable ministériel (CBCM), une stratégie adaptée devrait d cette
fin étre définie par I'ordonnateur, eu égard au coUt de gestion a priori
disproportionné par rapport aux recettes escomptées de la procédure
d'émission de ftitres.

Par ailleurs, dés lors que les conditions étaient réunies, une demande
de contribution a été effectuée auprés de la Commission européenne dans
le cadre du mécanisme de protection civile de I'Union (MPCU).

Le mécanisme de protection civile de I'Union (MPCU)

’ Le MPCU permet de partager le coGt des opérations entfre
I'Etat qui décide de solliciter un vol et le budget de la direction
générale Protection civile et opérations d'aide humanitaire
européennes : 75% pour I'UE, 25 % pour I'Etat memibre
décisionnaire, pourcentages appliqués au reste a charge apres
encaissement de la contribution des passagers.

A partir de mi-mars, la France a facilité le retour de
2 635 ressortissants de 26 pays de I'UE et de plusieurs pays associés
au mécanisme (Norvege, Suisse, Serbie, Monténégro, Islande,
Turquie, Royaume-Uni). En sens inverse, 1 654 ressortissants francais
ont regagné le territoire national & bord d'avions affrétés par
d’autres pays que la France. Au total, 441 vols ont été financés par
le MPCU, permettant le retour de plus de 68 000 citoyens
européens, entre mars et mai 2020.

La valeur ajoutée du MPCU réside a la fois dans I'importance
du co-financement apporté et dans la coordination des
opérations de retour. Dans les faits, le réle opérationnel des
mécanismes européens (MPCU, ERCC) se limite toutefois au
partage de l'information, ['organisation pratique des vols
(y compris la prise en compte des passagers européens, d fravers
I'établissement du manifeste des passagers), reposant sur les
Etats- membres et leurs ambassades et consulats.
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3 - Des procédures d'achat adaptées aux circonstances

Pour procéder aux achats d'affrétements, le CDCS, dans le
respect des conditions applicables en matiere de commande publique
et compte tenu du contexte d'état d'urgence sanitaire en vigueur, a eu
recours en premier lieu d son marché d'affréetement, dans le cadre
d'une convention d’exécution de prestations d'agence de voyage et
de services associés conclue avec I'UGAP. Dés lors que celle-ci n'avait
pas été en mesure de répondre, le CDCS a fait appel, aprés mise en
concurrence, a d'autres affréteurs ou compagnies aériennes assurant
une licison aérienne avec la France.

Le montant total brut des affrétements s'est élevé & un peu plus
de 21,1 M£. llreprésente un co0t brut unitaire moyen par passager d'un
vol affrété de 1 442 €'5, montant qui reste raisonnable au regard des
destinations desservies et qui doit étre apprécié pour l'intégralité du
trajet aller-retour, alors méme que les passagers n'ont emprunté les vols
que sur un frajet retour.

4 - Un circuit de la dépense réactif

Les opérations de rapatriement ont mobilisé I'ensemble des
intervenants du circuit de la dépense au sein du MEAE, le CDCS et les
postes du cété de I'ordonnateur et la direction spécialisée des finances
publiques pour I'étranger (DSFIPE) du cété comptable. Elles se sont
matérialisées par I'émission par la DSFIPE d'un total de 89 demandes de
paiement. Deux circuits ont été utilisés, selon que la commande était
passée en administration centrale ou dans les postes. Dans les deux cas,
les opérations de dépenses ont pu étre traitées de facon réactive,
répondant ainsi aux exigences de la situation.

15 La dépense étant concentrée sur les seuls vols affrétés, dont le nombre a été
minimisé, le montant net pour les finances publiques de I'aide apportée aux
243 000 Francais directement bénéficiaires de I'action du MEAE n'a été que de
35 € par personne (cf. supra), la plupart de ces bénéficiaires ayant financé eux-
mémes leur retour.
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CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Fruit d'une décision politique et non d'une obligation juridique, le
plan d’aide au retour des Francais dans le cadre de la pandémie de
covid 19 a permis & plus de 240 000 personnes de regagner le territoire
national dans une période ouU le confinement était la régle dans la
plupart des pays du monde et ou le trafic aérien civil connaissait une
frés forte réduction. Malgré une sous-estimation initiale des besoins et
des délais d’attente jugés parfois longs par les bénéficiaires, des solutions
d’acheminement ont été offertes, par avion comme par bateau, pour
un co0t net pour les finances publiques de I'ordre de 8,5 M€, soit 35 €
par personne aidée, absorbé par le budget du MEAE.

Ce bon résultat s'explique par la capacité d'adaptation, & Paris
et dans les postes, d'équipes du MEAE qui s'étaient préparées a la
gestion de crise, et par I'’engagement d'Air France, qui a permis de
limiter le nombre des affréetements.

Des lecons devront étre tirées de cette expérience, notamment
pour mieux faire connaitre & I'avenir les outils de communication entre
les services diplomatiques et consulaires et les Francais en difficulté a
I'étranger, et pour renforcer la capacité de réponse aux appels
téléphoniques et aux courriels. Mais dans la gestion de cette crise
exceptionnelle, le MEAE a su déployer, globalement, une action de
service public efficace a un coUt maitrisé.

La Cour formule les recommandations suivantes :

1. améliorer, en ligison avec le service d'information du
Gouvernement, la stratégie de communication, pour parvenir & une
utilisation plus systématique, par les Francais qui partent pour de
courts séjours a I'étranger, des conseils aux voyageurs diffusés par le
MEAE, ainsi que de la plateforme Ariane (MEAE) ;

2. améliorer les outils informatiques destinés a recenser les besoins
d’'assistance des Francgais séjournant & I'éfranger en cas de crise
(MEAE) ;

3. renforcer la fonction d’'accueil téléphonique et de réponse aux
courriels, aprés avoir dressé un bilan de la réponse aux appels et
courriels lors de la crise de la covid 19, en mettant a I'étude une
externalisation totale ou partielle de cefte fonction (MEAE).
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Destinataire n'ayant pas d’'observation

Président-directeur général de I'Union des groupementsd'achats
publics (UGAP)
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Je vous remercie de la transmission du chapitre destiné & figurer
dans le rapport annuel public 20201 intitulé « L'aide au retour des
Francais retenus & I'étranger par la pandémie de covid-19 : des
opérations efficaces, au codt maitrisé », ainsi que, plus largement, de la
relation confiante et empreinte de rigueur, nouée entre la Cour et les
administrations concernées durant le contréle.

La Cour souligne dans ses conclusions le « bon résultat » auquel
est parvenu le ministére de I'Europe et des affaires étrangéres (MEAE),
qui « a su déployer, globalement, une action de service public efficace
et a un coUt maitrisé » dans la conduite des opérations d’aide au retour
des Francais réalisées & une échelle sans précédent. Ce succés est
notamment attribué & « la capacité d'adaptation & Paris et dans les
postes, d'équipes du MEAE qui s'étaient préparées a la gestion de crise »
ainsiqu’a « I'engagement d’Air France, qui a permis de limiter le nombre
des affrétements .

Plus largement, le projet de chapitre reflete bien la gravité de la
situation initiale ayant conduit, dans le contexte de I'épidémie de
COVID 19, ala suspension presque intégrale du trafic aérien et maritime
international. Il souligne également I'ampleur des opérations d'urgence
coordonnées par le MEAE, en lien étroit avec le secrétariat d’Etat aux
transports, qui ont permis a pres de 370 000 ressortissants francais de
passage et vulnérables, dont 243000 ont bénéficié d'un
accompagnement actif et direct, de regagner le territoire national
enfre le 13 mars 2020 et le 26 juin 2020, dans le cadre notamment d'un
véritable pont aérien appuyé essentiellement sur le groupe Air France
ainsi que plusieurs dizaines de vols spécialement affrétés lorsque cela
était nécessaire.

Cette crise, sans précédent & maints égards et d'une
exceptionnelle complexité, ubiquité et soudaineté, a nécessité
I'activation prolongée d'un dispositif de crise, & Paris comme a
I'étranger. De nombreuses démarches diplomatiques et politiques ont
été accomplies aupres des dirigeants étrangers afin de pouvoir obtenir
les autorisations nécessaires. Dans ce contexte trés difficile, je souhaite
saluer la mobilisation dont les agents de I'Etat ont fait preuve, & Paris
comme dans les ambassades et consulats francais a I'étranger y
compris en période de confinement, pour venir en aide & nos
compatriotes en difficulté.
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Ces opérations d’'aide aux retours ont également été conduites
avec le souci constant du bon emploi des deniers publics. A cet égard,
je me félicite que la Cour souligne le co0t modeste pour les finances
publiques, rapporté au nombre de personnes aidées et une fois déduits
les remboursements effectués et ceux encore attendus. Dans les
prochains mois, le Gouvernement veillera au remboursement de la part
du mécanisme d'urgence géré par la Commission européenne ainsi
qu’au recouvrement maximal possible de la contribution des passagers
ayant bénéficié d'un affretement spécial. Je note par ailleurs la
suggestion de la Cour consistant, al’avenir, & dégager un cadre tarifaire
de référence pour fixer le prix des billets des vols spécialement affrétés
deés lors qu'il est décidé par le Gouvernement de les réaliser a titre
onéreux, ce qui est loin d'étre la régle générale. Enfin, plus
généralement, je me réjouis que, au-deld de quelques difficultés
ponctuelles inhérentes & la complexité de la situation, ces opérations
aient également fait I'objet de nombreux témoignages positifs de la
part de nos compatriotes aidés, ainsi que d'un grand nombre d'élus.

Je souscris pleinement aux recommandations de la Cour visant a
promouvoir et renforcer I'utilisation des supports d’'information et de
prévention et poursuivre le processus d'amélioration continue des outils
de gestion de crise du MEAE. Ceux-ci bénéficient de mises & jour
régulieres afin d'en garantir la meilleure effectivité.

En 2020, les conseils aux voyageurs, dont la certification ISO%001
a été récemment renouvelée, ont été consultés a plus de 32 millions de
reprises et prés de 900 000 messages d'alerte Ariane ont été diffusés aux
Francais en déplacement a I'étranger enregistrés sur I'application. En
lien avec le site internet du MEAE, les sites service-public.fr,
interieur.gouv.fr et ants.gouv.fr invitent & utiliser ces outils. Le MEAE a
également signé le 30 octobre dernier une convention avec le groupe
France Média Monde, visant & faire relayer sur France 24, RFl et Monte
Carlo Doudliya, les principaux messages utiles aux Francais a I'étranger,
a la fois pendant et en dehors des crises. Prochainement, les
2.300 mairies délivrant des passeports les mettront également en avant
par un affichage dans leurs locaux. Comme le suggeére la Cour et afin
de toucher un nombre plus important de nos compatriotes se déplacant
al'étranger, a quiil appartiendra de suivre les recommandations émises,
le MEAE renforcera le plan de communication relatif & ces outils ainsi
qu'aux possibilités mais également aux limites de [I'intervention des
autorités francaises dans le domaine.

Par ailleurs, comme le recommande Ila Cour, la possibilité de
recourir @ une société privée extérieure pour organiser la réponse
téléphonique en cas de crise sera étudiée, tout en prenant en compte
la spécificité de cette mission et les moyens d’'ores et déja existants au
sein du ministére de I'Europe et des affaires étrangéres.
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REPONSE DE LA DIRECTRICE GENERALE D’AIR FRANCE

Vous avez bien voulu me transmettre le chapitre relatif & I'aide au
retour des Francais retenus a I'étranger parla pandémie de covid 19 qui
figurera dans le rapport public annuel 2021 de la Cour des comptes.

Dés le début de la crise sanitaire, le groupe Air France a fait le
choix d’apporter son appui & I'action de I'Etat tant en matiére de
fransport de fret que d’'aide au retfour des ressortissants francais et
européens de I'étranger. Ce choix stratégique résulte notamment du
fait que, depuis sa création il y a 87 ans, Air France est une entreprise
dont I'ADN est celui de la France. Notre compagnie est basée en
France. 93 % de ses salariés et 50 % de ses clients sont francais. Air France
est une ambassadrice de nofre pays, qui porte le drapeau francais
partout dans le monde. Cette culture d’'entreprise s'est une fois encore
illustrée avec les opérations d'aide au retour des ressortissants francais
(et européens) bloqués a I'étranger, comme le souligne le rapport.

Le texte que vous m'avez transmis releve également les
différences de modele économique mis en ceuvre par différents Etats
européens pour le rapatriement de leurs ressortissants. Nous restons a la
disposition des services de I'Etat francais pour envisager une piste de
coopération future entre le groupe Air France et le MEAE qui pourrait,
dans des circonstances nécessitant le rapatriement urgent de
concitoyens, prendre la forme d’un accord-cadre d’affretement.
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La conftribution
du service public
du numérique
educatif

A la continuité
scolaire pendant
la crise sanitaire

PRESENTATION

La fermeture des écoles et établissements scolaires,
conséquence du confinement de la population lors de la crise de la
covid 19, a conduit & rechercher le maintien du service public scolaire
gréce al'enseignement a distance et aux outils numériques disponibles.
Le ministere de I'éducation nationale a alors donné comme objectif aux
enseignants d'assurer une continuité pédagogique définie comme la
préservation des acquis antérieurs des éléves et la possibilité « d’acquérir
des compétences nouvelles lorsque les moddalités d'apprentissage a
distance le permettent .

Pour tenir ces objectifs de continuité, le service public du
numérique éducatif et de I'enseignement & distance, créé en 2013
parlaloi de refondation de I'école, a été mobilisé. Bien que réunissant
I'ensemble des moyens résultant des plans numériques successifs de
I'Etat et des interventions des collectivités territoriales, ce service a do
faire face a une situation pour laquelle il n'avait pas été concu. Méme
s'il integre le Centre national d'enseignement a distance (CNED'S),

16 Le CNED est I'opérateur dédié a I'enseignement a distance pour les éléves dits
«empéchésy (d'aller en classe), notamment pour raison de santé, ou parce
qu'ils résident a I'étranger ; avant la crise sanitaire, ces éleves étaient au nombre
de 70 000.
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ce service public avait pour vocation le développement des usages
numériques dans la classe pour une pédagogie plus active,
participative et différenciée ; il n'a jamais été pensé pour offrir & plus de
12 millions d’'éléves un enseignement & distance en période de
confinement, comme ce fut le cas & compter du 16 mars 2020.

Dans un rapport de juillet 201917, la Cour relevait, en dépit d’'un
effort financier significatif depuis la loi de 2013 (2 Md€ pour les
collectivités territoriales, 300 M€ pour I'Etat sur 1 Md€ annoncé), un
déploiement trés inégal du numérique éducatif.

La présente enquéte de la Cour s'est appuyée sur un
questionnaire déployé aupreés de toutes les académies et, au sein de
quatre d’entre elles, sur des investigations sur place & la rentrée 2020,
incluant des visites en écoles, colleges et lycées, au cours desquelles des
entretiens systématiques ont été conduits avec les responsables et leurs
équipes, des enseignants, des personnels de vie scolaire, des éleves et
des parents d’éleves. Ses résultats confirment les constats et
recommandations précédents de la Cour.

Ce chapitre est donc consacré a la mobilisation, lors de la crise
sanitaire du printemps 2020, des moyens numériques engagés pour y
répondre. Il tente aussi d'apprécier les premiers retours d’expérience
durant I'automne 2020 qui ont priviégié I'enseignement en présentiel et
en mode hybride pour les lycées. Il porte sur la facon dont la continuité
scolaire a pu étre maintenue pour I'ensemble des éleves (l), présente les
usages pratiques du numérique pour estimer le degré de consistance de
la continuité pédagogique (ll) et, enfin, s'intéresse au pilotage de « I'école
a distance » et a I'état de maturité du service public du numérique (lll).

| - Malgré une mobilisation rapide,
des inégalités d'acces au service public

Si des messages académiques ont alerté dés la fin février 2020 les
communautés éducatives sur la nécessité de préparer les fermetures
des écoles et des établissements scolaires, faute d'instructions claires, les
enseignants n'ont eu, dans les faits, que la journée du vendredi 13 mars
pour distribuer supports pédagogiques et devoirs d faire. La transposition
d la maison de I'emploi du temps habituel des éléves est vite apparue
comme une solution qui n'était pas praticable d grande échelle, méme
si elle a pu étre organisée, au moins partiellement, par certains
établissements du second degré.

17 Cour des comptes, Le service public numérique pour I'éducation, un concept
sans stratégie, un déploiement inachevé, rapport public thématique, La
Documentation frangaise, juillet 2019.
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Aussi, dans un premier femps, les éleves et les familles, inquietes
du parcours scolaire et des chances de réussite de leur enfant, surtout
dans les classes & examen, se sont massivement tournés vers I'offre du
CNED et les espaces numériques de travail (ENT) des établissements
scolaires, qui étaient les outils numériques immédiatement disponibles.

Schéma n° 1 : le dispositif du numérique éducatif
pendant la crise sanitaire
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Source : Cour des comptes

A - Une mobilisation incontestable mais contrastée
du service public du numérique éducatif

1 - L'efficacité des services proposés par le CNED

Avec « Ma classe & la maison » et la « classe virtuelle », le CNED
était en mesure de proposer deux services essentiels pour
I'enseignement & distance, déjd mobilisés & partir du 23 janvier 2020
pour les 2 000 éleves de I'enseignement francais & I'étranger confinés
en Chine et au Vietnam, puis fin février pour faire face aux clusters de
I'Oise et du Morbihan.
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«« Ma classe a la maison » et la « classe virtuelle »

La plateforme « Ma classe & la maison» a proposé des
parcours pédagogiques couvrant une période, initialement de
quatre semaines, pour le primaire, le college et le lycée. Ces dispositifs
permettent aux éleves de réviser leurs cours de début d'année grace
A un ensemble de parcours conformes aux programmes : activités en
ligne, séquences de cours, entrainements, exercices en
téléchargement, cahier de bord, livres numériques, vignettes actives,
ressources en langues vivantes pour I'école, illustrations, etc.

La « classe virtuelle », reposant sur la visioconférence, permet
aux enseignants de conseiller les éleves sur les séances A travailler en
priorité en fonction de la progression pédagogique de leur classe,
d'animer un cours a distance en faisant participer les éléves, de leur
donner des ressources pédagogiques complémentaires.

Le site cned.fr, saturé durant une breve période's, a enregistré,
dans les trois premiers jours, un milion d'inscriptions, les pics de
fréquentation pouvant atteindre trois millions de visiteurs uniques. Début
juillet 2020, 1,8 million de familles étaient inscrites d « Ma classe a la
maison ». L'utilisation de ce service a été importante, mais pas massive :
pour le niveau college, par exemple, 10 % des éléves disent I'avoir utilisé
souvent ou trés souvent, et 14 % de temps en temps!?. La montée en
puissance des classes virtuelles a été progressive : de 20 000 en mars &
250 000 sessions en avril en semaine (et 60 000 le week-end). Pour leur
part, prés de 480 000 enseignants se sont inscrits sur le site. A I'école
élémentaire et dans les colleges de I'éducation prioritaire, 39 % des
enseignants ont utilisé la classe virtuelle, cette proportion étant plus
importante dans les autres colleges (44 %) et au lycée, mais avec une
différence marquée entre le lycée professionnel (47 %) et le lycée
général et technologique (58 %)%°.

18 e site cned.fr, qui permet de s'inscrire aux services de I'opérateur, a rencontré
des difficultés pour une partie des utilisateurs, liées a la confirmation de leur
inscription. Les sites de continuité pédagogique (ecole.cned.fr, college.cned.fr
et lycee.cned.fr), accessibles une fois I' utilisateur identifié, n'ont pas été pour leur
part saturés. La capacité des infrastructures a été augmentée pour accueillir
jusqu'a 12 millions de visites par jour.

19 Source : MENJS, Direction de I'évaluation, de la prospective et de la
performance (DEPP), Continuité pédagogique, période de mars & mai 2020,
Document de travail n® 2020-E03, juillet 2020.

20 Source : DEPP, enquéte aupres des enseignants sur le dispositif de continuité
pédagogique entre mars et mai 2020.
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2 - Les espaces numériques de travail, des plateformes de
licison avec les établissements scolaires prétes a I'emploi

Le déploiement des espaces numériques de travail (ENT) est quasi
généralisé dans le second degré?!. La Cour avait considéré en 2019 gu'il
convenait de faire évoluer leur modele car, au regard d'un coUt non
négligeable pour les collectivités, les objectifs de ce dispositif n'étaient
pas atteints : leur usage pédagogique s'avérait décevant, carils étaient
principalement utilisés pour la vie scolaire. Les enseignants utilisaient
pour la classe des ressources et services en ligne « grand public », plus
ergonomiques, notamment pour les espaces collaboratifs. En raison de
ce contournement des ENT, les données personnelles du systeme
éducatif n'étaient pas sécurisées. Toutefois, au-deld de ces
imperfections et dans le contexte particulier du confinement, les ENT ont
constitué une solution technique « préte a I'emploi » pour basculer vers
I'école a distance.

En revanche, le probléme est demeuré entier dans le premier
degré en raison d'une couverture treés minoritaire des écoles par un
ENT : seulement 13 % d'entre elles en disposaient en 201722,

Malgré les efforts faits pour améliorer I'accés aux portails
institutionnels, des enseignants, pour rester en licison avec leurs éléves,
ont privilégié des réseaux sociaux (WhatsApp, Snapchat, Discord, etc.),
malgré les problémes de sécurité qu'ils posent.

Par dailleurs, le logiciel Pronote, d'origine privée?3, dont sont
équipés 8 000 établissements du second degré sur 11 380 établissements,
a fonctionné sans rupture des le début du confinement, constituant une
solution alternative pour accéder aux devoirs a faire et aux documents
mis & disposition par les enseignants pour leur classe. Dés le confinement
dans I'Oise, Index Education avait investi dans un pare-feu renforcé et
doublé la bande passante.

Enfin, le ministere, qui préparait depuis 2019 un ensemble de
«services numériques partagésy» a disposition des académies, a
proposé & partir de mai 2020 une version « apps.education» aux
enseignants, pour répondre d leurs besoins, en particulier dans le premier
degré, peu couverts par les ENT.

21 Selon le site EDUSCOL, la quasi-totalité des lycées publics et prés de 90 % des
colleges publics disposaient d'un ENT en novembre 2018 (pour les établissements
sous tutelle de I'Education nationale).

22 Source : MENJS, Tableau de bord du numérique pour I'éducation.

2 Logiciel privé de vie scolaire proposé, en couplage avec le logiciel d'emploi
du temps EDT, par la société Index Education.
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3 - Accompagner les enseignants et informer les éleves
sur I'orientation, I'action du réseau Canopé et de I'ONISEP

Principal éditeur public de ressources numériques pour la
pédagogie, le réseau Canopé a été le second opérateur du ministere
pour diffuser des ressources et services numériques aux enseignants, de
la maternelle a la terminale. En quatre jours, avec I'appui du CNED et
de l'inspection générale, il a créé la plateforme CanoTech, quiregroupe
dans un portail uniqgue un ensemble de ressources numériques* et
compléte le dispositif « Ma classe & la maison ».

L'orientation des éléves a été trés perturbée par les
circonstances : les conseils de classe, qui devaient se tenir avant les
vacances de prinfemps, se sont déroulés en visioconférence, les
relations des éléves et des familles avec le professeur principal se sont
faites & distance. L'Office national d'information sur les enseignements
et les professions (ONISEP), qui fournit aux éducateurs, parents, éleves et
a des étudiants une documentation sur I'orientation scolaire et
professionnelle, a mis & disposition  gratuitement jusqu'en
septembre 2020 des données jusqu'alors payantes?s,

En dépit de ces efforts, les centres d'information et d'orientation
étant fermés, les consultations habituelles n’ont pu avoir lieu pendant le
confinement et I'orientation des éléves & distance a été compliquée,
notamment pour les éléves dont les parents ne parlent pas frangais.
Beaucoup de familles, qui ont des difficultés pour frouver leur chemin
dans la documentation papier de I'ONISEP, ont été plus encore
déroutées par I'information en ligne.

24 Flms d’animation, applications, jeux éducatifs, boites & outils pour créer des exercices
interactifs en ligne, etc. Le site Reseau-canope.fr a recu 2,2 millions de visites du 17 mars
au 23 juin 2020, pour un peu plus de 600 000 visites sur la méme période en 2019.

2 |Le site a connu des consultations 20 fois supérieures d'avril & mai 2020 et encore
deux fois plus importantes en juin 2020 en comparaison des mémes périodes en 2019.
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B - Une confinuité scolaire inégalement assurée

1 - Environ 5 % d'éleves en rupture numérique,
soit 600 000 éleves concernés

Les difficultés ont concermné en premier lieu des éléves en rupture
numérique, c'est-a-dire complétement privés de I'acces au numérique,
population mal cernée. En croisant les données de I'enquéte conduite par
la direction générale de I'enseignement scolaire (DGESCO) lancée en
avril 2020 aupres des établissements?é et I'approche de la direction du
numérique pour I'éducation (DNE)?, au moins 500 000 & 400 000 éleves
seraient en rupture numérique sur un peu plus de 12 millions.

Peu d'académies disposent de données précises?. Certaines
donnent cependant des estimations du nombre d'éléves concernés : entre
5% et 10 % pour I'académie d'Amiens ; 5% pour celle de Poitiers ; 4,5%
pour celle de Lyon ; 3 % pour celle de Limoges et 1 % pour celle de Nice. En
leur sein, les disparités territoriales peuvent étre trés importantes??,

Les académies ultramarines ont des taux de rupture numérique
trés élevés : en Guadeloupe, 13 % d'éléves sans ordinateur ou avec une
connexion insuffisante, au moins 7 % sans équipement en Martinique et
d La Réunion, 70 % d'éléves sans ordinateur ou tablette & Mayotte, ou
beaucoup d'éléves n'ont d'ailleurs pas accés a I'électricité ; en
Guyane, ou un recensement a produit des résultats considérés comme
trés sous-estimés en raison de la difficulté & joindre les familles, 20 % des
éléves seraient en rupture avec I'enseignement numérique.

2 Cette enquéte recensait environ 300 000 éléves (premier et second degrés)
sans équipement numérique a la maison, avec cependant un taux de retour
d'un établissement sur deux.

27 Sur la base des résultats du Baromeétre du numérique en 2019 établi par le
CREDOC, avec un taux d'équipement des 12-17 ans de 91 %, la DNE estime qu'il
y aurait 570 000 collégiens et lycéens non équipés.

28  Certaines académies (Bourgogne-Franche-Comté, Lyon, Normandie,
académies des DOM) ont procédé, au début du confinement, avec I'aide des
directeurs d'écoles et chefs d'établissements, au recensement des éleves
dépourvus d'équipements ou de connexion internet, parfois en ciblant les classes
a examen, comme en Martinique. D'autres disent ne pas étfre en mesure de
chiffrer ce phénomeéne (Orléans-Tours) ou n'ont réalisé ce travail qu'd la rentrée
2020 (Créteil, Lille, Strasbourg, Toulouse) ou aprés le confinement
(Clermont- Ferrand).

2 Pour I'académie de Créteil, I'estimation va de 1 % (Seine-et-Marne) a 10 %
(Seine-Saint-Denis) ; I'académie de Normandie, qui a procédé d un recensement
minutieux, estime le nombre d'éléves non équipés entre 0,1 % (Manche) et 5%
(Seine-Maritime) en colléges et entre 0,2 % (Eure) et 4% (Seine-Maritime) en
lycées avec des taux de réponse variables selon les départements. L'académie
de Toulouse, avec une évaluation partielle, estime les éléves sans équipement ou
sans connexion suffisante entre 5 % et 20 % selon les départements.
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2 - Pour un nombre important d’'éleves, un acces difficile
aux services numeériques

D’autres éléves, qui ont accés & un équipement, ont rencontré
néanmoins des limites pour accéder aux services numériques nécessaires
leur travail scolaire. Les entretiens conduits au sein des établissements visités,
tant avec les enseignants qu’avec les éléves et les parents, ont fait ressortir
trois ordres de difficultés matérielles pour étudier a la maison :

- le partage intrafamilial des équipements : les familles ont été
confrontées & la concurrence des usages professionnels et
scolaires, qu'elles soient équipées d'un ou plusieurs ordinateurs
(ceux-ci pouvant d'ailleurs étre les ordinateurs professionnels des
parents), et a la concurrence des besoins scolaires au sein des
fratries (notamment le probléme des classes en visioconférences
concomitantes des enfants) ;

- la connexion : c'est souvent en raison d'une connexion instable ou
de mauvaise qualité que les éleves ont eu du mal & suivre les
visioconférences ; la bande passante semble avoir été insuffisante
pour le travail simultané des parents et de leurs enfants ;

- dans un trés grand nombre de cas, I'éléve ne dispose pour tout
éqguipement numérique que d'un téléphone portable, avec un
forfait trés limité, tant pour I'internet que pour le téléphone. C'est la
situation de trés nombreux éléves issus de familles défavorisées
(36 % n'ont pas acces & un ordinateur) et scolarisés en éducation
prioritaire et dans les lycées professionnels. Dans les familles les plus
modestes, il n'existe parfois qu’'un seul téléphone portable pour une
fratrie nombreuse. En outre, la réception de devoirs & faire sans
possibilité d'imprimer rend le travail scolaire trés compliqué.
Beaucoup de ces éléves, pour envoyer leur travail a leur professeur,
ont alors photographié leurs devoirs sur papier et adressé des
photographies, notamment par Pronote, qui a proposé une
application permettant de compresser ces photographies en PDF.
Les outils disponibles ont déterminé les usages : les fonctions de
simple communication ont ainsi prédominé.

A ces limitations numériques s'ajoute le manque d’'espace pour
le fravail scolaire dans beaucoup de foyers. Cependant, ce facteur a
été peu mis en avant dans les réponses des éléves aux enquétes, trés
réservées sur les conditions de vie de la sphere privée.
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Enfin, le phénomeéne de l'illectronismes® a pu handicaper certains
parents pour organiser I'école & distance pour leurs enfants, surtout dans
le premier degré, car les jeunes enfants n'ont pas I'autonomie suffisante
pour accéder seuls au travail envoyé par les professeurs des écoles. La
continuité scolaire durant la crise du printemps 2020 ayant reposé
principalement sur le numérique, les obstacles rencontrés par certaines
familles pour suivre la scolarité de leurs enfants ont été aggravés.

3 - Des solutions d'urgence pour faire face
aux besoins d'équipements ou d'acces

Des dispositions ont été prises en urgence par les chefs
d'établissement, en licison avec les autorités académiques et les
collectivités responsables des établisssments. Cependant, I'enquéte de la
Cour auprées des services des délégations académiques au numérique
éducadatif (DANE) témoigne de I'hétérogénéité des situations locales.

Le plus souvent, les préts aux éléves se sont faits en distribuant les
flottes de tablettes ou de PC des classes mobiles financées par les
collectivités, notamment dans le cadre des plans nationaux successifs
en faveur du numérique éducatif. Ces matériels ont alors d0 étre
reconfigurés pour fonctionner hors de I'établissement, ce qui a nécessité
I'intervention des personnels de maintenance des collectivités, comme
par exemple en Bourgogne-Franche-Comté. Il a pu arriver ailleurs que
le concours de ces personnels ne soit pas accordé par la collectivité, ce
qui a mis I'établissement en difficulté pour doter les éléves. Il est
également arrivé que tel ou tel conseil départemental ne mette pas en
place d'autorisation de prét de matériel présent dans les collégesd'. Au
confraire, dans certains cas, des préts inter-établissements et des
redéploiements enfre degrés ont été possibles : ainsi, en Martinique, des
ordinateurs et des tablettes ont été réquisitionnés dans les colléges
numériques pour les mettre a disposition des terminales et des collégiens
de 3¢me, avec priorité aux éléves de I'éducation prioritaire. Toutefois les
préts n'ont pas toujours suffi & couvrir les besoins.

L'action des pouvoirs publics a été complétée par des partenariats
avec des acteurs privés, entreprises, fondations ou associations caritatives.
L'action d'Emmais Connect est & cet égard emblématique.

30 Selon I'Insee, l'illettrisme numérique ou illectronisme concerne 17 % de la
population francaise, une personne sur six n'utilise pas internet et plus d'un usager
sur trois mangue de compétences numériques de base. L'illectronisme est corrélé
notamment au niveau d’'études : il affecte seulement 5,1 % des bacheliers, mais
15,5 % des titulaires du CAP, BEP ou BEPC, et 43,9 % des sans dipldme.

31 Dans certains cas, les PC utilisés dans les salles informatiques ont un chargement
cenftralisé et sont dépourvus d'alimentation électrique individuelle.
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L'opération « Connexion d'urgence » d’Emmais Connect

Emmals Connect a lancé [I'opération « Connexion
d'urgence », en partenariat avec le Collectif Mentorat, la fondation
Break Poverty, la fondation SFR et le Groupe ARES et |'appui du
ministeére de I'éducation nationale, de la jeunesse et des sports
(MENJS). L'objectif était de venir en aide a 10 000 jeunes en situation
de rupture numérique identifiés par un réseau de 800 partenaires
associatifs et collectifs parmi lesquels les structures de I' Aide Sociale a
I'Enfance (ASE), les écoles de la deuxieme chance, la Croix Rouge
Francaise, le Secours Populaire, etc. Au totfal, 16 000 ordinateurs et
tablettes — essentiellement collectés auprés d'entreprises et
reconditionnés — ont été distribués sur tout le territoire. Des cartes SIM
et 50 000 recharges data internet de 12 Go ont été mises a disposition
gratuitement par SFR afin de permettre a minima une connexion
partagée au sein du foyer. Parallélement, Emmaids Connect a
accompagné les jeunes pour s'approprier les outils numériques en
s'appuyant sur le Collectif Mentorat et les structures de terrain
partenaires de |'opération.

Des partenariats ont aussi permis d'améliorer la connexion des
éléves : des collectivités ont distrioué des clés 4G dans les académies de
Corse, Normandie et Toulouse, ou des cartes SIM (académie de Créteil).

La mobilisation des opérateurs dans les DOM

Les opérateurs de téléphonie nationaux (Orange, SFR) ou
locaux (Digicel, Orange Cardibes, Zeop) se sont mobilisés dans les
DOM pour offrir des clés 4G, des crédits de connexion voire des
ordinateurs (La Réunion). Dans les trois départements francais
d'Amérique, la Fondation Orange a offert 300 box 4G avec
abonnement jusqu’au 30 juin 2020.

Les académies de Guadeloupe et de Martinique ont négocié,
d'une part, avec les opérateurs, I'offre de data d tous les abonnés de
SFR Caraibes et Orange, et, d'autre part, avec I'opérateur Digiciel, la
consultation hors forfait des sites pédagogiques qu’elles ont
communiqués.

A l'instar de ce qui a été négocié outre-mer, la Cour souligne
I'intérét d'offrir & certaines catégories d'éléves, en période de crise, un
acces gratuit a des données au-dela de leur forfait pour faciliter leur
usage des plateformes éducatives, solution qui serait & négocier avec
les opérateurs de téléphonie mobile. Cette possibilité constituerait une
avancée décisive pour la continuité pédagogique.
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Par qilleurs, le ministére a conclu deux conventions avec La Poste
pour acheminer auprés des éléves, d'une part, du matériel
informatique, d'autre part, des devoirs sur support papier et assurer leur
retour aux enseignants32. Ce dernier dispositif lourd & mettre en ceuvre
s'est avéré peu satisfaisant du fait des perturbations du service courrier
de La Poste et parfois, dans les régions les plus touchées, de son
interruption. Ainsi, certains devoirs envoyés en début de période sont
parvenus aux professeurs apres la fin du confinement.

En complément des services numériques, I'audiovisuel éducatif a
apporté une contribution d'appoint durant la crise : les acteurs de
I'audiovisuel public (France Télévisions, Radio France, Arte) ont diffusé des
programmes éducatifs sur leurs ondes. Dés le 18 mars, La Maison Lumni®3 a
proposé quotidiennement sur les antennes de France Télévisions, de 9h &
17h30, des lecons de 30 minutes & une heure, présentées par des
enseignants, et dont le contenu était défini avec les inspecteurs généraux
de I'Education nationale, destinées aux éléves du CP & la 1¢e. La
plateforme éducative de la chaine Arte, accessible sur abonnement,
propose des documentaires multilingues dans toutes les disciplines scolaires,
personnalisables et assortis d'un accompagnement pédagogique pour les
enseignants. Elle a été ouverte gratuitement dés I'annonce de la fermeture
des écoles; sa fréquentation est passée de 7 000 utilisateurs actifs et
46 000 vidéos vues avant le confinement a prés de 41 000 utilisateurs et
500 000 vidéos vues sur I'ensemble de I'année scolaire 2019-2020.

Il - Des usages numeériques plutot
elémentaires ne garantissant pas
la poursuite des apprentissages

Le monde scolaire n'était pas du tout préparé a I'expérience
inédite d'un enseignement & distance généralisé, ce qui a eu pour
corollaire, d'une part, la concentration des usages sur les fonctionnalités
les plus élémentaires (les fonctions de communication plutét que des

32 |'enseignant télécharge sur la plateforme concernée le devoir destiné &
I'éleve, en renseignant I'adresse postale de celui-ci, puis La Poste imprime le
devoir et le fransmet par courrier. Apres I'avoir rédigé, I'éleve le met au courrier
dans une enveloppe qui lui a été fournie, sans frais d’affranchissement. La Poste
le numérise alors et le transmet par voie électronique & I'enseignant. Ce service
a été opérationnel le 10 avril en métropole et le 17 avril outre-mer. La longueur
des documents (six pages au départ) a été finalement portée a 60 pages. Ce
partenariat a concerné plus de 330 000 devoirs, dont plus de 43 000 dans les
départements d'outre-mer, et plus de 41 000 éléves.

3 Cette plateforme, créée par France Télévisions et I'Institut national de
I'audiovisuel (INA), regroupe tous les contenus disponibles sur France TV
Education, Arte, Lesite.tv, Radio France, TV5 Monde, I'INA, Eduthéque.
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usages plus élaborés pour poursuivre les apprentissages) et, d’'autre part,
un faible apport du numérique pour les éléves les plus jeunes, les plus
fragiles ou & besoins éducatifs particuliers.

A - Un basculement dans I'enseignement
a distance pour lequel le monde scolaire
n'était pas mar

1 - Pour beaucoup de professeurs, une acclimatation
compliquée a I'enseignement a distance
avec des outils numériques

Une minorité d’enseignants est acculturée aux usages
pédagogiques du numérique pour en faire un usage créatif, produire
des ressources, diffuser des supports, etc. La grande majorité des
enseignants  utilise des outils numériques pour des fonctions
élémentaires : usage des tableaux blancs interactifs dans le premier
degré, des espaces numériques de fravail (ENT) dans le second degré,
principalement pour gérer le cahier de texte des éléves et la vie scolaire.
Enfin, certains enseignants restent aI'écart du numérique et sont trés mal
a I'aise devant les évolutions demandées dans leur métier.

2 - Dans beaucoup d'établissements,
un manqgue d’'organisation collective

Du jour au lendemain, malgré les directives nationales et les
messages de |'autorité rectorale, les directeurs d'école et chefs
d'établissement se sont trouvés seuls en premiere ligne, dans I'école sans
assistance ou dans I'établissement de second degré, parfois assistés
d'un adjoint, pour faire face a la situation. Cette période a mis en
lumiere combienils étaient peu formés au management d'équipes dans
une configuration de gestion de crise.

lls ont, pour la plupart, été trés engagés et ont fourni un travail
important pour régler les urgences, animer & distance la communauté
des enseignhants et des personnels de vie scolaire, procurer aux éléves
qui n'en avaient pas du matériel informatique, organiser en tant que de
besoin I'envoi de devoirs sur papier. Toutefois, les entretiens menés dans
les établissements ont révélé un flottement pendant les premieres
semaines, avec, dans certains cas, une absence d'organisation de la
répartition du travail enseignant et une perte de visibilité sur les emplois
du temps des éléves.
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En temps ordinaire, I'organisation collective de I'équipe
pédagogique est, dans beaucoup d'établissements, un objectif plus
qu’'une réalité. Elle est surtout effective dans I'éducation prioritaire, qui
bénéficie de moyens spécifiques a cet effet. Elle a donc d’autant plus
peiné & se mettre en place pendant la crise, chaque professeur étant
isolé & domicile. On reléve toutefois de bonnes pratiques, qui méritent
d'étre mises en lumiére, telles celles de I'école de La Seille, & Metz.

L'Ecole de La Seille & Metz : une équipe pédagogique
soudée, un fravail collectif exemplaire

Le groupe scolaire, classé REP depuis 2015, accueille
424 éleves, dont 316 en élémentaire et 108 en maternelle, dans
18 classes élémentaires et cing classes de maternelle. Les enseignants
qui exercent dans les classes dédoublées (CP et CE1) ont été choisis
par I'équipe de direction locale, ce qui constitue un gros atout.
L'école se caractérise par une forte mixité sociale et culturelle.

Toutes les classes sont équipées par la vile de Metz en
ordinateurs et vidéoprojecteurs. Les maternelles disposent d’écrans
tactiles, a la hauteur des enfants. Tous les enseignants ont été formés
a I'utilisation de ce matériel. Les enseignants pratiquent activement
le numérique en classe et ne pourraient plus s'en passer.

Le ftravail collectif des enseignants, bien installé de la
maternelle au CM2, s'est poursuivi au moment du confinement. Par
exemple, tous les éleves de CP (six classes) recevaient le méme travail
a faire. Les enseignants échangeaient par visioconférence. Des
conseils des maitres hebdomadaires, organisés par niveau de classe,
permettaient de fixer les objectifs pédagogiques de la semaine
suivante. Les enseignantes rencontrées estiment que ce travail en
équipe leur fait gagner du temps. Elles se sont formées chemin faisant
lors du confinement, avec beaucoup d'entraide au sein de I'équipe
pédagogique.

Au-deld de la difficulté récurrente & organiser la vie collective
enseignante et face aux urgences confinuelles, les chefs
d'établissement ont aussi craint d'étre critiqués au titre de la liberté
pédagogique des enseignants au moment oU ceux-ci devaient
réinventer leur mode d'instruction. Or, il ne s'agissait pas d'intervenir
dans les choix pédagogiques, mais de veiller aux démarches des
enseignants pour garantir aux éléves une continuité organisée. Cette
charge est souvent retombée sur les professeurs principaux qui n’ont pas
autorité sur leurs collegues et ont fait au mieux.
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Les éleves ont regretté qu'il n'y «qit pas davantage de
coordination des enseignants quant aux procédures a suivre et aux outils
numeériques utilisés : devant la multiplicité des boites aux lettres d relever,
des onglets & ouvrir, des outils & consulter pour accéder au travail d faire,
des liens sur diverses plateformes pour accéder aux visioconférences, ils
se sont sentis parfois perdus et aspirent d une simplification des
procédures.

Sans que le ministére cherche & imposer un modéle unique, il
conviendrait qu'une réflexion collective sur un plan de continuité
pédagogique opérationnel soit conduite dans chaque établissement,
pour aboutir & un minimum de choix partagés quant aux procédures et
outils.

L'idée que les éléves nés a I'ére numérique, digital natives,
seraient frés 4 I'aise avec le numérique a moins de réalité que prévu,
hormis pour certains éléves bien formés dans ce domaine, surtout dans
les filieres générale et technologique du lycée. La plupart des
adolescents démontrent certes une grande agilité dans I'utilisation des
réseaux sociaux, mais les professeurs ont constaté lors du confinement
qu'ils ne maitrisent pas des fonctionnalités élémentaires, comme
envoyer un courriel (encore moins avec une piéce jointe, ce qui
compromet I'envoi de devoirs), et ne sont pas familiarisés avec des
formats d'usage courant comme PDF.

Pour garantir I'insertion sociale des éléves et faciliter I'exercice de
la citoyenneté, il faudrait doter tous les éleves, durant leur cursus au
college, des compétences pratiques leur permettant de maditriser les
usages élémentaires du numérique.

Certes, les compétences numériques des éleves de troisieme sont
évaluées dans le cadre de I'obtention du dipléme national du brevet,
dont I'épreuve écrite de mathématiques, sciences et technologie
comporte & présent un exercice de programmation informatique. Par
ailleurs, la premiére certfification des éléves de 3¢me dans le cadre de la
plateforme publiqgue d'évaluation des compétences numériques PIX
interviendra au printemps 2021. Cette certification doit faire I'objet
d'une inscription dans le livret scolaire unique (fin de cycle 4) ou le livret
scolaire du lycéen (fin de cycle terminal), afin d'attester du niveau de
maitrise atteint par les éleves, mais elle n'a pas d'incidence sur
I'obtention du diplédme national du brevet ni du baccalauréat. |
conviendrait donc de déterminer un niveau de certification obligatoire
pour I'obtention du brevet et pour la poursuite de la scolarité au lycée.
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B - La préoccupation préedominante de garder
le lien avec les éleves

D’'aprés l'enquéte de la direction de [I'évaluation, de la
prospective et de la performance (DEPP) sur la continuité pédagogique
pendant la crise, pour la majorité des enseignants (53 % en école
élémentaire et 58 % dans le second degré), I'objectif prioritaire a été de
préserver le lien avec leurs éléves. La consolidation des apprentissages
apparait comme un objectif de second temps et rares sont les
personnels ayant eu pour ambition de réaliser le programme.

Tableau n° 1 : premiére priorité du dispositif de continvité pédagogique
par catégorie de personnels

Premier degré Second degré
Enseignants | _.
Directeurs . Personnels
En % en Vs Inspecteurs | Enseignants ) . Inspecteurs
P . d'ecoles de direction
élémentaire
Avancer dans 5 4 0 7 3 !
le programme
Préserverle lien 53 65 38 58 69 44
d'apprentissage
Consolider les 23 17 35 12 6 22
apprentissages
Remobiliser
les eleves 6 4 9 9 10 14
en voie de
décrochage
Recontacter
les éléves 13 11 18 15 12 20
décrocheurs

Lecture : 53 % des enseignants du premier degré en charge d'une classe accueillant
exclusivement des éleves de niveau élémentaire déclarent que, dans leur école, I'objectif
prioritaire était de préserver le lien d'apprentissage pendant la mise en ceuvre du dispositif de
continuité pédagogique, enfre mars et mai 2020.

Source : Cour des comptes d'apres données de la DEPP

Les entretiens conduits par la Cour font apparaitre que I'activité
principale de trés nombreux enseignants, comme des conseillers
principaux d'éducation (CPE), durant les premieres semaines de
confinement, est passée par le téléphone, pour contacter les éléves, ou
leur famille quand c’était nécessaire. lIs I'ont fait de leur domicile, avec
leur téléphone personnel. Les messages électroniques ont tenu
également une place importante.

Le numériqgue a été massivement utilisé pour les fonctions de
communication. Pour le logiciel privé Pronote, les usages majeurs ont
concerné le cahier de textes et la remise de copies, ainsi que les courriels :
ce sont donc des usages trés élémentaires, similaires & ce qui se faisait
antérieurement sur papier. Il en a été de méme pour les ENT : ce sont les
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services « Courrier électronique » et « Cahier de textes » qui ont été les plus
consultés (A eux seuls, ces deux services concentrent 60 % du temps de
consultation total sur I'ENT), les outils de travail collaboratfif ne figurant
qu'en troisieme position des services les plus utilisés par les éleves.

Ainsi les fonctions de communication ont été prédominantes. Si la
consolidation des acquis a pu pour beaucoup d’éléves étre préservée
par la réalisation de devoirs d la maison, la poursuite des programmes et
I'acquisition de nouvelles connaissances ou compétences a été
minoritaire, de I'aveu des enseignants comme des éleves.

Certes, les objectifs pédagogiques ont évolué au long du
confinement dont le terme a été repoussé & plusieurs reprises : lors d'une
premiére période ou il était espéré qu'il ne durerait pas plus d'un mois,
I'objectif était celui des révisions par les éléves pour éviter la perte d'acquis
récents, le retour en classe devant enclencher la reprise des programmes.
Le prolongement du confinement apres les vacances de printemps a fait
apparditre la nécessité de poursuivre la rédlisation des programmes d
distance, en classe virtuelle, ambition beaucoup plus difficile & réaliser.

En réponse & une enquéte de la DEPP, 37 % des collégiens et
lycéens indiquent avoir éprouvé souvent ou treés souvent un manque de
motivation vis-&-vis du fravail scolaire pendant le confinement. A cet
égard, I'annonce que les examens dllaient reposer uniquement sur le
contréle continu et que les notes obtenues pendant le confinement ne
seraient pas prises en compte a pu jouer dans certains cas comme
facteur de démotivation des éleves.

C - Une continuité pédagogique problématique
pour certaines catégories d'éleves

Trois populations particulieres d'éléves ont rencontré des difficultés :
les écoliers, dépendant pour beaucoup de la capacité de leurs parents O
assurer un relais pédagogique, le premier degré étant d'une maniere
générale mal doté en moyens numériques ; les éleves & besoins éducatifs
particuliers, notamment en situation de handicap ; et les éleves les plus
fragiles, en éducation prioritaire ou dans I'enseignement professionnel.

1 - Des écoliers subissant les effets du faible déploiement
des dispositifs numériques

Outre le petit nombre d'écoles disposant d'un espace numérique
de travail (ENT), I'équipement est en général tres limité dans le premier
degré. Les matériels disponibles dans les écoles considérées comme
« équipées» en moyens numériques consistent essentiellement en
tableaux blancs interactifs et vidéoprojecteurs. Elles sont peu dotées en
ordinateurs, si bien qu’'elles ne détendient guére de flottes
d'équipements mobiles a préter aux familles. Le maintien du lien avec
I'école est passé le plus souvent par le mail, le téléphone et le papier.
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Des enseignants ont été particulierement créatifs, telle cette
enseignante de maternelle d'un établissement privé sous contrat de
I'académie de Rennes, qui a produit des classes en vidéo presque
quotidiennes pour des tout-petits, qu’elle a diffusées sur YouTube, et qui
ont eu une trés forte audience, bien au-deld de larégion : « la maitresse
part en live ».

Cependant, I'impact de cette période sur les acquis des éléves
du premier degré, mesurés par les évaluations nationales de la rentrée
de septembre 2020, parait limité.

En septembre 2020, le niveau des éléves de CP recule légerement
(entre un et deux points de pourcentage), alors qu'en 2019 les résultats
étaient stables par rapport & 2018. Les régressions les plus significatives
concernent les domaines fravaillés en fin de grande section de
maternelle. La baisse de niveau des éléves de CE1 est plus marquée en
francais, particulierement dans les domaines de la lecture et de
I'écriture (recul de 4,5 points entre 2019 et 2020). Cette évolution
confraste avec I'amélioration observée I'année précédente.

Le niveau des éléves enfrant en 6éme progresse (+ 4,5 points en
francais, + 3,1 points en mathématiques) mais les écarts de performance
entre les éléves de I'éducation prioritaire (EP) et les autres se creusent
en mathématiques. Toutefois, les tests portent sur les acquis de
I'ensemble de I'école élémentaire et pas seulement sur ceux du CM2, si
bien que cet écart ne peut étre entierement attribué al'effet de I'école
a distance pendant la crise du printemps 2020.

2 - Pour les éleves G besoins particuliers,
des adaptations insuffisantes

La plupart des académies ont mis en place des dispositifs spécifiques
pour les éléves a besoins éducatifs particuliers, quoique cing d'entre elles
déclarent n'avoir connaissance d'aucune mesure particuliére.

La continuité pédagogique pour les éleves & besoins éducatifs
particuliers a été pilotée par les équipes spécialisées des services
académiques, avec I'appui des CASNAV34, en lien avec les acteurs de
terrain3s, Les ressources éducatives et les outils les plus adaptés aux
éléves en situation de handicap, des tutoriels et des documents
d'accompagnement ont été largement diffusés auprés des équipes

34 Centres académiques pour la scolarisation des enfants allophones
nouvellement arrivés et des enfants issus de familles itinérantes et de voyageurs.
35 Directeurs de sections d'enseignement général et professionnel adapté
(SEGPA), coordinateurs d'unités localisées pour I'inclusion scolaire (ULIS),
enseignants référents, accompagnants des éléves en situation de handicap
(AESH), éducateurs spécialisés, etc.
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enseignantes et des familles souvent sous forme de Padlets3¢ ou de
pages spécifiques, comme celles créées par |'académie de
Nancy- Metz%7. Plusieurs de ces initiatives ont été mises en ligne sur la
page dédiée EDUSCOL38,

Si les éléves fragiles ont fait I'objet d'une attention particuliere dés le
début du confinement afin de maintenir le lien avec les familles, la priorité
s'est portée davantage sur les outils de communication que sur les contenus,
qui n’ont pas toujours été immédiatement personnalisés pour le handicap.

Quelle que soit la pédagogie proposée, I'absence d'aide humaine a
pu constituer un obstacle dirimant pour certaines familles qui se sont frouvées
démunies pour accompagner un enfant peu autonome ou en situation
d'angoisse extréme. Faute de coordination, les accompagnants des éleves
en situation de handicap (AESH) ne savaient pas comment maintenir le lien
avec les éleves et les enseignants. L'organisation a mis du temps & se mettre
en place adinsi que le reconndiit I'académie de Paris dont les équipes se sont
fortement mobilisées sur ce sujet. Par ailleurs, la continuité pédagogique a été
particulierement difficile pour les éléves placés en instituts médico-sociaux
dépourvus d'équipements informatiques en nombre suffisant.

3 - Des risques accrus de décrochage pour les éleves
les plus fragiles, en éducation prioritaire
et dans la voie professionnelle

Selon les estimations de la DEPP, la part des éléves ayant décroché
lors du confinement serait plus importante en éducation prioritaire (EP) ou
dans la voie professionnelle. Les enseignants du premier degré évaluent &
6 % la part des éleves n'ayant pu étre suivis, mais cette proportion s'établit
Aa 10 % pour les éléves scolarisés en EP. Dans le second degré, le ratio
grimpe & 18 % pour les collégiens scolarisés en EP (contre 9 % pour les
collégiens de I'enseignement public scolarisés hors EP et 4 % pour les
collégiens scolarisés dans le privé) et & 19 % pour les lycéens de la voie
professionnelle (contre 9% des lycéens des voies générale et
technologique). Le ministere fait néanmoins valoir un retour satisfaisant
des éléves de I'enseignement professionnel au lycée a la rentrée de
septembre 2020, qui atténuerait le phénoméne : les taux de sortie, qui
mesurent le décrochage, aprés une premiere année de CAP, une
seconde ou une premiére professionnelle, diminuents?.

3 Un padlet est un «mur virtuel » sur lequel on peut afficher toute sorte de
documents afin de les diffuser et de les partager : fextes, images, enregistfrements
audio, vidéos, pages internet.

37 « Je suis professeur avec des éléves & besoins éducatifs particuliers » et « Je suis
enseignant avec des éléves allophones ».

38 hitps://eduscol.education.fr/cid150809/continuite-pedagogique-pour-les-
eleves-a-besoins-educatifs-particuliers.ntml

3 Source : DEPP. Par exemple, parmi les éleves scolarisés en premiere année de
CAP a la rentrée 2019, 13,4 % sont sortis d'un établissement du MENJS en 2020,
alors que ce ratio était de 19 % I'année précédente.
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Malgré ces moyennes, | a été relevé, lors des visites dans les
établissements, un décrochage particulierement élevé chez les publics les
plus fragiles, notamment les éléves de CAP. En effet, 'ancrage de ces
éleves d I'école se fait surtout par la partie pratique des enseignements. Or,
la reproduction des gestes techniques est difficile en enseignement a
distance, pour toutes les filieres techniques, a I'éducation nationale comme
dans I'enseignement technique agricole, méme si certains professeurs ont
fait preuve d'inventivité, comme cet enseignant du lycée agricole de
Courcelles-Chaussy qui a réalisé des vidéos dans son jardin, mises en ligne
sur une chdine YouTube. Les éleves ne disposent pas & domicile des
matériels ou logiciels professionnels nécessaires pour pratiquer le métier
auquel ils se préparent. De fait, I'enseignement a distance dans ces filiéres
a essentiellement porté sur les matieres générales.

Le constat de la Cour rejoint celui du Conseil scientifique de
I'éducation nationale, qui a noté que le confinement risquait
« d'accentuer les inégalités entre éleves déja plus autonomes dans leur
travail, ou pouvant compter sur des acquis solides, et ceux en difficulté
scolaire, en raison de différences entre familles. En effet, certaines sont
capables d'accompagner les éléves dans leur travail & la maison alors
que d’'autres, pour des raisons diverses, ne peuvent pas offrir cette
possibilité »0. Le handicap numérique se cumule ainsi avec la difficulté
de familles modestes & accompagner la scolarité des enfants.

Il - Une école a distance difficile a mettre
en oceuvre faute d'un service
du numérigue éducatif structuré

A - Un pilofage complexe de I'école a distance,
de surcroit soumis d un contexte mouvant

1 - Une phase de préparation opérationnelle tres réduite

Au ministére de I'éducation nationale, de la jeunesse et des sports
(MENJS), comme dans les autres ministeres, la préparation a la gestion
de I'épidémie n'a véritablement débuté qu'en février 2020. Le 5 mars,
le ministére excluait de fermer les écoles, alors que le 12 mars, le
Président de la République annoncait la fermeture des établissements
d’enseignement jusqu’a nouvel ordre, puis, le 16 mars, le confinement.
Celui-ci était d'abord prolongé jusqu’'au 15 avril, puis jusqu’'au 11 mai.
Du 11mai au 22juin 2020, le retour & [I'école s'est organisé

4  Conseil scienfifique de [I'éducation nationale, Recommandations
pédagogiques pour accompagner le confinement et sa sortie, mai 2020.
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progressivement. Aussi, quand bien méme, dés le 26 février, les
établissements devaient organiser un plan de continuité d'activité4,
dans les faits, les équipes pédagogiques n'ont disposé que de la journée
du vendredi 13 mars pour s'organiser, individuellement, ou
collectivement dans le meilleur des cas.

Le basculement de I'école & distance s'est donc réalisé dans un
contexte trés incertain, avec des annonces parfois percues comme
contradictoires, par exemple en matiére d'organisation des examens42,

Le caractére inédit de la fermeture totale des écoles, le manque
de connaissances scienfifiques sur la maladie (ses perspectives
d'évolution, sa gravité et ses modes de contamination) ont conduit les
pouvoirs publics & adapter fréquemment les consignes : cing circulaires
successives ont ainsi organisé la continuité scolaire et la foire aux
questions sur le site du ministere a dd étre actualisée trés régulierement.

Le ministre a exercé un pilotage serré, réunissant les recteurs tous
les deux jours en visioconférence jusqu'd fin avril, puis ensuite deux fois
par semaine. La DGESCO a mis & disposition des ressources
pédagogiques, sur ses portails disciplinaires EDUSCOL, et mobilisé les
réseaux académiques, notamment les inspections, pour accompagner
les établissements et les enseignants. La direction du numérique pour
I'éducation (DNE) a coordonné par une réunion hebdomadaire I'action
des délégations académiques au numérique éducatif (DANE) et des
opérateurs du ministére et suivi, avec les collectivités territoriales, le sujet
des ENT, des équipements et des connexions ; elle a réuni le comité des
partenaires qui associe les trois niveaux de collectivités.

L'organisation de I'école en Europe

En Europe, si I'ltalie a fermé ses établissements scolaires dés le
5 mars, 17 pays ont fait de méme le 16 mars, le Royaume-Uni ayant
finalement basculé dans I'école & distance le 23 mars 2020. La
fermeture des écoles a pu dans certains cas étre modulée : ainsi en
Angleterre, les écoles ont accueilli par exception non seulement les
enfants des personnels indispensables a la gestion de la crise
(personnels médicaux, enseignants, personnels de la chaine de
production alimentaire et des transports), mais également les enfants
vulnérables ou & besoins éducatifs particuliers. Toutefois une part
minime des enfants éligibles & cet accueil a profité de cette faculté.

41 Si de tels plans avaient été préparés lors de la crise de la grippe HINT, ils
semblent avoir été « oubliés » par les équipes en poste en 2020.

42 |a prolongation du confinement a conduit le ministere d annoncer le
3 avril 2020 la validation du baccalauréat en contréle continu, et par la suite la
validation de I'oral de frangais, du diplébme national du brevet (DNB) et des
brevets d'études professionnelles (BEP) et certificats d'aptitude professionnelle
(CAP) en contréle continu.
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Par ailleurs, dotée d'ENT et d’outils nationaux, la France se situe
dans une position intermédiaire en Europe dans I'utilisation des outils
des GAFAM, certains pays européens ayant principalement recours
d ces solutions. Ainsi, le ministére italien de I'Instruction propose aux
écoles un acces aux plateformes éducatives de Google et Microsoft
via une inscription sur le site du ministere. Au Royaume-Uni, le ministére
de I'éducation a également conclu avec Google et Microsoft un
accord du méme ordre, facilitant I'acces a leurs plateformes
éducatives des écoles et des établissements du second degré, qui
recoivent a cet effet une subvention.

Des le mois d'avril, le ministére a envisagé d'organiser un retour
d'expérience avec les différentes parties prenantes, qui a pris la forme
des états généraux du numérique pour I'éducation (EGNE). Il a
également complété ses enquétes statistiques et en a réalisé de
nouvelles, pour apprécier I'impact de la crise sanitaire.

Les états généraux du numérique pour I'éducation

Aprés des Etats généraux tenus en régions académiques,
une synthese nationale a été organisée les 4 et 5 novembre 2020.

Structurés autour de cing thématiques (mettre en place de
nouvelles formes de gouvernance et de nouveaux outils
d'anticipation, enseigner et apprendre le numérique et avec le
numérique, garantir un égal accés au numérique pour tous /
fracture numérique, travailer ensemble autrement / culfure
numeérique professionnelle commune, favoriser le développement
d'un numérique responsable et souverain), les EGNE ont donné lieu
a 40 propositions, qui doivent étre déclinées rapidement dans un
plan d'action, selon le ministere.

Depuis la rentrée 2020, le MENJS a publié un plan de continuité
pédagogique reposant sur deux hypothéses, allant de la réduction des
capacités d'accueil a la fermeture des établissements. Il reste néanmoins &
traduire ces directives en plans opérationnels réglant les questions pratiques
de fonctionnement complet ou partiel d distance au sein de chaque
établissement, comme recommandé supra (cf. partie Il §A).

4 Plus de 350 renconfres, au niveau académique et infra-académique et en
écoles, établissements, départements, rassemblant prés de 15 000 participants.
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En outre, alors que le second confinement était mis en place, en
novembre 2020, les écoles et colléges ont continué & accueillir tous les
éléves ; I'enseignement hybride, pour partie & distance, pour partie
dans I'établissement, ne concernait que les lycées, en fonction des
situations locales. Depuis janvier 2021, il peut également, 4 titre
exceptionnel, concerner les colleges, plus particulierement les classes
de troisieme et quatrieme.

Le financement du numérique éducatif par I'Etat avait
précédemment marqué le pas, mais la crise sanitaire a conduit a
rehausser les moyens qui y sont consacrés. Si le budget prévu en loi de
finances initiale est passé de 13,3 M€ & 9 M€ de 2019 & 2020 (et 10 M€ en
2021), pres de 75% des montants disponibles au fitre de I'action
« Innovation numérique pour I'excellence éducative »4 du programme
d'investissements d'avenir (PIA 2) ont été consommés de 2014 & mi-2020
(210 M€ pour une dotation de 287,3 M€). Si, d la fin de I'année 2020, le
ministere n'était pas en mesure de chiffrer le co0t final de la crise
concernant le numérique éducatif, les lois de finances rectificatives pour
2020 ont acté des redéploiements de crédits PIA pour transformer le
CNED en « académie numérique » (14,8 M€).

Pour la suite, 131 M€ financeront la continuité pédagogique
numérique, en 2021 et 2022, dans le cadre du plan de relance*. De plus,
outre I'opération relative au CNED, le PIA 3 accompagne la création d'un
« e-INSPE »¢ (10 M€) et le déploiement, depuis la rentrée 2020, de deux
« démonstrateurs » dans I'Aisne et le Val d'Oise (27,3 M€)47 ; ils devraient
étre étendus a une dizaine de départements dans le cadre du PIA 4.

Ces crédits relevent de la mission budgétaire Investissements
d'avenir et non du budget du ministére de I'éducation nationale. lls
restent ainsi éclatés entre plusieurs supports financiers sans que leur
pilotage stratégique par le ministere soit assuré.

44 Elle porte notamment sur des appels & projet afin d'acquérir des équipements
numériques, des ressources pédagogiques numériques et services innovants ou
encore soutenir des expérimentations innovantes dans le champ du numérique.
45 Dans cet ensemble, 71 M€ seront consacrés au socle de base dans le premier
degré ; trois enveloppes de 20 M€ concernent I'acquisition de ressources et
services, d'une part, la formation, d'autre part, et enfin le soutien aux dispositifs
d’hybridation en lycée.

4 |nstitut national supérieur du professorat et de I'éducation numérique, porté par
Réseau Canopé.

47 Dans la cadre du projet « Territoires numériques éducatifs », ce dispositif assurera
un socle minimal pour les écoles élémentaires et équipera 1 000 enseignants néo-
fitulaires et les éleves des classes élémentaires en situation de fracture numérique,
ainsi que la moaitié des classes, d'un kit d’enseignement hybride. Dans le cadre du
plan de relance, plus particulierement de la stratégie d'accélération
« Enseignement et numérique », il devrait étre étendu & une dizaine d'autres
départements.
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Par ailleurs, confronté a la question de I'équipement numérique
des personnels enseignants, le MENJS, dans le cadre du Grenelle de
I'éducation, a choisi, plutdét que de les doter en matériel, de verser aux
enseignants « devant élévesy» et aux psychologues de I'éducation
nationale une prime d’équipement de 176 €. Si elle leur confére une
latitude dans leur choix d'équipement, la maintenance leur en est
déléguée. Un tel dispositif, en I'absence d'obligation précise de s'équiper,
présente en rédlité le caractére d’'un complément de rémunération et a
du reste été présenté comme tel aux personnels. Son principe a recu
I'aval des organisations syndicales et a le mérite de la commodité.

En outre, les budgets des opérateurs ont été affectés par la crise : &
court terme, Réseau Canopé et I'ONISEP ont connu une perte de recettes, le
CNED a vu ses dépenses augmenter et a di étre soutenu par le ministeree,

B - Un effort de structuration et de déploiement
du numérique éducatif a accomplir

1 - Un socle numérique pour les écoles
et les établissements, en partenariat
avec les collectivités territoriales

A la suite du rapport de la Cour de 2019, le ministére avait fait
sienne l'idée d'un socle numérique de base d mettre en place dans
chaque école, college et lycée, en lien avec la collectivité responsable
de ce niveau scolaire. Cette ambition avait été affichée dans sa
stratégie numérique’, sans déboucher sur des avanceées significatives.
A cet égard, la crise sanitaire a joué un rdle de catalyseur, la
négociation jusqu'alors enlisée avec les collectivités ayant au moins
abouti & la production d'un document de cadrage sur le socle
numérique de base dans les écoles, proposé aux €élus municipaux lors
des Etats généraux et dont le ministére indique qu'il serait consensuel.
Toutefois, si I' Association des maires de France (AMF) y est favorable et
partage ces objectifs, elle en estime les préconisations trop ambitieuses
et colteuses a court terme.

Le déploiement effectif de ce socle suppose, comme le souligne
I’AMF, que soit prise en compte I'inégale capacité des communes a
assumer la charge du cofinancement qui leur incombe, eu égard d leur
contexte budgétaire dégradé. A défaut, le risque est de perpétuer les
inégalités territoriales, déja relevées par la Cour dans son précédent
rapport et dont les effets se sont fait sentir en tfemps de crise.

4 Dans un premier temps, le coGt estimé du dispositif (5,2 M€ d'ici décembre 2020) a été
couvert par un abondement de sa subvention pour charge de service public (SCSP) de
0,5 M€ et par le programme opérationnel national du fonds social européen (FSE)
(4,7 M€). Son maintien jusqu'a la fin de I'année scolaire 2020-2021 se fera par une
subvention du MENJS.

49 Placer les données scolaires au coeur de la sfratégie numérique du ministere.
https://www.education.gouv.fr/le-numerique-au-service-de--ecole-de-a-confiance-3212.
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Il reste nécessaire de définir ce socle de base pour les colleges et
les lycées et, pour les trois niveaux scolaires, de le décliner en
académies, en généralisant les concertations qui existent déjd, entre les
recteurs et les collectivités responsables de chaque niveau scolaire.

La Cour recommande également de partager sans délai au sein
d'unsite de données sur le numérique pour I'éducation, géré par la DNE
et la DEPP, I'ensemble des statistiques disponibles sur les équipements,
les connexions et les usages.

Comme la Cour le soulignait déja dans son précédent rapport, la
formation des enseignants est un préalable indispensable & la diffusion
des usages pédagogiques du numérique, alors que les enseignants
s'estimaient mal formés en la matiere®. Elle est également un gage
d'efficacité de l'investissement des collectivités territoriales dans le
déploiement du socle numérique de base.

Lors de la crise, de trés nombreuses actions de formation ont été
organisées par les délégations académiques au numérique éducatif et
leur réseau d'accompagnateurs de proximité en départements,
circonscriptions et établissements. Si ces formations locales par les pairs
s'averent cruciales, elles doivent étre complétées, selon les besoins de
chaque enseignant, par des actions du plan académique de formation,
pour dller plus loin et conduire chague enseignant jusqu'd la
certification des compétences pour s'assurer qu'il puisse enseigner avec
le numériques!. La Cour rappelle sa recommandation de 2019 :
« Rétablir une certification obligatoire des compétences numériques
dans la formation initiale (master MEEF) et certifier les compétences
numériques acquises en cours de carriére ; établir un plan de formation
continue obligatoire ». Elle recommande d'intégrer dans le plan de
continuité pédagogique opérationnel préconisé un volet formation, qui
garantisse la montée en compétences numériques des enseignants
selon leurs besoins et permette une utilisation optimale des équipements
financés par les collectivités locales.

50 En 2018, leurs besoins en formation n'étaient pas couverts pour 45% des
enseignants du second degré et, pour 56 %, |' offre était insuffisante. En 2017, prés
de 40% des professeurs des écoles n'avaient recu aucune formation au
numérique éducatif au cours des deux années précédentes.

51 A ce jour, I'arrété du 30 ao0t 2019 relatif & la cerfification PIX des compétences
numériques prévoit simplement que « peuvent également faire I'objet de la
certification nationale PIX [...] les compétences numériques acquises par les
étudiants en formation initiale dans les établissesments d’enseignement supérieur
et par les stagiaires de la formation continue délivrée par les services et
établissements d'enseignement publics ».
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CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

La mobilisation du service public du numérique éducatif dans le
cadre de «'école a distance » au printemps 2020 a été réelle et rapide,
malgré des difficultés initiales pour gérer I'affluence des usagers.

Cependant, I'accés au service public a été difficile pour nombre
d'éleves et de familles, qui ont souffert de I'absence ou de I'insuffisance
d'équipement ou de connexion et, localement, de I'inexistence de plans
opérationnels de continuité pédagogique. En particulier, beaucoup
d'éleves n'ont pu accéder aux plateformes scolaires que via un
téléphone portable, disposant d’'un forfait tres limité.

Ce sont les usages les plus élémentaires (échange de courriers) qui
ont prévalu, I'appropriation antérieure du numérique ayant été trop
limitée pour que s'installe une pédagogie entierement revue pour
dispenser un enseignement a distance, auquel la plupart des enseignants
n’ont jamais été préparés. Le travail dans le cadre de I'école a distance
a visé davantage la consolidation des acquis que la progression dans les
programmes. Cette période a mis en lumiére des défauts structurels
d’organisation, déja largement connus et analysés : insuffisance du travail
collectif au sein des équipes pédagogiques, place trop réduite du
pilotage local par les chefs d'établissement, faiblesse des moyens
d’accompagnement a leurs cétés, obstacles qui doivent étre surmontés
pour garantir une continuité pédagogique.

C'est pourquoi, au-deld des recommandations qu’elle a émises
dans son rapport de 2019, la Cour, pour faciliter I'acces des éleves au
numérique et rendre possible en cas de crise une continuité
pédagogique effective, formule les recommandations suivantes :

1. mettre en place le socle numérique de base dans les écoles,
colleges et lycées, en généralisant la négociation en académies
avec les élus et leurs associations (ministere chargé de I’'éducation
nationale) ;

2. établir dans chaque école et établissement un plan de continuité
pédagogique opérationnel, sous I'autorité du chef d'établissement
ou du directeur d'école, reposant sur des choix partagés quant aux
procédures et outils (ministere chargé de I'éducation nationale) ;

3. inclure un volet de formation dans le plan de continuité
pédagogique opérationnel de chaque école et établissement
(ministere chargé de I’éducation nationale) ;
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créer sans délai un site de données sur le numérique pour
I'’éducation, géré par la DNE et la DEPP, mettant & disposition
I'ensemble des statistiques disponibles sur les équipements, les
connexions et les usages (ministére chargé de I'éducation
nationale) ;

donner aux éléves, pour les périodes de crise et pour des catégories
d'éleves a déterminer, I'acces gratuit & des données au-deld de
leur forfait, dans des conditions compatibles avec la réglementation
européenne, en négociant avec les opérateurs de téléphonie
mobile (ministére chargé de ['éducation nationale, secrétariat
d’Etat au numérique).
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Les recommandations formulées en conclusion du chapitre relatif
a la contribution du service public du numérique éducatif ala continuité
scolaire pendant la crise sanitaire rejoignent une partie des
40 propositions formulées par les états généraux du numérique pour
I'éducation (EGN).

Dés le mois d'avril 2020, était organisé un retour d'expérience sur
la forte mobilisation des outils numériques par la communauté
éducative pendant la période de confinement. Il convient de souligner
que la fermeture des écoles au cours de cette période n'a pas été
«fotale » : les enfants dont les parents assuraient une mission
indispensable a la gestion de la crise sanitaire, et qui ne disposaient pas
d’'autre solution de garde, ont été accueillis dans des écoles et
établissements.

Les EGN ont formellement débuté par une consultation nationale
en juin, et se sont achevés au début du mois de novembre 2020. Forts
des constats observés pendant les périodes de confinement et de
déconfinement progressif, fondés sur une démarche participative de
toute la communauté éducative et confirmés par des comparaisons
internationales, les éléments de la stratégie numérique ont ainsi été
consolidés.

Certaines décisions ont pu entrer en vigueur des la rentrée
scolaire 2020. Les autres propositions sont en cours de mise en ceuvre,
dans le cadre soit du plan de relance, soit de la stratégie d'accélération
« numérique et enseignement » portée par I’Etat, financée gréce aux
investissements d'avenir (PIA 4), tout particulierement & travers les
territoires numériques éducatifs (TNE).

La recommandation n° 1 de la Cour invite & « mettre en place le
socle numérique de base en généralisant la négociation en académie
avec les élus et leurs associations. » C'est un écho & deux propositions
des EGN :

- N°I : organiser une nouvelle gouvernance plus participative au
niveau national et dans les territoires ;

- N°I18 : garantir un socle numérique minimal pour les écoles et les
établissements.

PourI’'enseignement du premier degré (écoles), la définition du socle
numérique de base s'est faite avec I'ensemble des représentants des
collectivités du comité des partenaires du numérique pour I'éducation :
Association des régions de France (ARF), Assesmblée des départements de
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France (ADF), France urbaine, Association des maires de France (AMF),
Association des maires ruraux de France (AMRF), Villes de France, Villes
Internet, Villes éducatrices, Association des villes et collectivités pour les
communications électroniques et I'audiovisuel (AVICCA).

Le document de cadrage a été discuté avec I'ensemble des
associations représentatives des collectivités. Il vise & éclairer les
collectivités compétentes dans leurs investissements, en fonction du
niveau d'équipement attendu dans les écoles. Il a valeur de référentiel
pouvant étre éventuellement adapté en fonction des projets
pédagogiques développés dans les écoles concernées et des réalités
du terrain, étant entendu que I'Etat conserve ses compétences en
matiere de formation des enseignants aux usages pédagogiques du
numeérique et par le numérique.

Désormais validé par I'ensemble des représentants des
collectivités du comité des partenaires, ce document de cadrage
fonde I'attribution des crédits du plan de relance par appel a projets
« pour un socle numérique dans les écoles élémentaires », publié au
Bulletin officiel de I'éducation nationale du 14 janvier 2021.

Pour le second degré, le document de référence est en cours de
discussion.

Les recommandations n° 2 et n° 3 de la Cour préconisent d'établir
dans chaque école, college et lycée un plan de continuité
pédagogique opérationnel et d'y inclure un volet de formation. Ces
recommandations rejoignent la proposition n°® 4 des EGN : « metifre en
place un plan de continuité d’activité administrative et pédagogique »
incluant un volet formation, principalement d’initiative locale, et faire
des exercices réguliers pour mieux anticiper et se préparer a d’autres
situations de crise.

S'agissant du plan de continuité pédagogique, le ministére chargé
de I'’éducation nationale a élaboré un cadre national constitué de
documents organisationnels et pédagogiques, tout en laissant aux
établissements une marge pour sa mise en coeuvre. Depuis le
9 novembre 2020, plus de 1 600 plans de continuité pédagogique ont été
élaborés dans les lycées publics, soit plus des deux tiers des établissements.

Ecoles, colléges et lycées identifient les ressources locales et les
bonnes pratiques, pour déployer les modalités et les actions du cadre
national, mais adaptées au contexte local. Les organisations mises en
place doivent répondre & plusieurs enjeux :

- maintenir le lien social entre les éleves, et entre les éleves et les
équipes éducatives ;

- offrir aux éleves un cadre permettant la continuité des
apprentissages dans les meilleures conditions possibles ;
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- offrir un accompagnement adapté ad chaque éléve, en particulier
ceux qui risquent de rencontrer des difficultés les empéchant de
suivre le rythme des apprentissages.

Afin d’accompagner les équipes éducatives dans la mise en
place d’organisations et de modalités pédagogiques adaptées, le
cadre national relatif au plan de continuité pédagogique met a leur
disposition un ensemble de ressources, d'outils, et d'éléments de
cadrage en matiere organisationnelle - actions & conduire,
aménagement des locaux, etc., - et de conduite des enseignements et
des apprentissages. Par exemple, s'agissant de la répartition entre le
temps d’enseignement en présentiel et les autres temps :

- temps hors classe en établissesment avec accompagnement
éducatif ;

- refransmission du cours en direct, lorsque les conditions le
permettent ;

- continuité pédagogique a distance, s’appuyant sur des documents
physiques, sur des séquences numériques initiées par le professeur
ou existantes, notamment, sur le service de classes virtuelles du
CNED (Centre national d’enseignement a distance), utilisé par plus
de 60 % des professeurs de mars & mai 2020, et qui a été amélioré
afin de tenir compte des retours d'expériences ;

- temps hors classe pris en charge par les collectivités dans le cadre
du dispositif sport-santé-culture-civisme (252C).

Comme le souligne la Cour, la crise sanitaire a mis en évidence
I'enjeu que constitue le renforcement de la formation au numérique
dans la formation initiale et continue des professeurs. A cet égard, |l
convient de souligner le chemin déja accompli, dés avant la crise.

Ainsi, I'article 46 de la loi pour une école de la confiance du
26 juillet 2019 réaffirme le réle de la formation des personnels au
numérique et par le numérique comme levier majeur de la politique
éducative. I a modifié en ce sens l'article L. 721-2 du code de
I'éducation, qui dispose désormais que « les instituts nationaux supérieurs
du professorat et de I'éducation (INSPE) assurent le développement et
la promotion de méthodes pédagogiques innovantes. lls forment les
étudiants et les enseignants a la maitrise des outils et ressources
numériques, a leur usage pédagogique ainsi qu’'a la connaissance et a
la compréhension des enjeux liés a I'écosysteme numérique. »

Cette évolution s'inscrit dans la mise en place d'un véritable
continuum de formation, comme lillustrent, en amont, la profonde
révision de la maquette du master « métiers de I'enseignement, de
I'éducation et de la formation » (MEEF) des mai 2019, et en aval, le
schéma directeur de la formation continue couvrant la période
2019- 2022.
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Enfin, du point de vue administratif, la mise en ceuvre de la
proposition n° 4 des EGN peut s’appuyer sur I’action du réseau territorial
du numérique éducatif, dont I'’engagement depuis le mois de mars 2020
mérite d'étre souligné.

La recommandation n° 4 préconise la création d'un site de
données sur le numérique pour I'éducation mettant & disposition
I'ensemble des statistiques disponibles sur les équipements, les
connexions et les usages. Sur ce point, le ministere chargé de
I'éducation nationale s'est appuyé jusqu’'a présent sur la plateforme
eCarto dans une démarche de données ouvertes.

Cette plateforme exploite, contextualise et valorise les données
publiques sur le numérique éducatif, et notamment les données portant
sur les débits et la connectivité. Ainsi, chaque acteur du numérique
éducatif peut s’approprier ces données. Les décisions sont donc prises
de maniére transparente et le dialogue est renforcé au sein de la
communauté éducative.

ECarto résulte d'une démarche partenariale pilotée par la
Banque des territoires (Caisse des dépbts et consignations) et le
ministére chargé de I'éducation nationale, avec le soutien de la mission
Etalab, associant les représentants des collectivités territoriales (AMF,
ADF et ARF), I'Autorité de régulation des communications électroniques
et des postes (ARCEP) et I'Agence du numérique.

La version en ligne rassemble déja les informations de
connectivité (types d'infrastructures, débit internet, wifi) déclarées par
les écoles, les colleges et les lycées, et consolide ces informations avec
celles issues des collectivités responsables de la couverture numérique
du territoire. En effet, les schémas directeurs de I'aménagement
numérique des territoires, pilotés par les départements en lien avec
I'ARCEP et I'Agence du numérique, comportent des éléments de
prévision et de planification & la fois sur la couverture large du territoire
et sur le raccordement de certains lieux publics, dont les établissements
font partie. Ces éléments sont mis & disposition des territoires. Il est donc
possible de programmer I'évolution des raccordements.

Le ministere chargé de I'éducation nationale soutient une
proposition de la commission des affaires culturelles et de I'éducation
de I'Assemblée nationale, formulée a I'occasion des EGN, qui vise &
faire évoluer le code des télécommunications pour y inscrire comme
prioritaire le raccordement des écoles et des établissements.

Enfin, en écho a la remarque de la Cour, en conclusion de son
chapitre, qui note que « la mobilisation du service public du numérique
éducatif dans le cadre de "I'école a distance” au printemps 2020 a été
réelle et rapide », il convient de souligner que le ministere chargé de
I'éducation nationale s'est également mis en situation trés rapidement
de pouvoir évaluer et suivre I'impact de la crise autour d'un dispositif
d’enquétes et d'évaluations, riche et complet.
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Le fait de disposer d'évaluations exhaustives est un remarquable
atout pour mesurer scientifiquement et immédiatement I'impact sur les
apprentissages des éleves, ce que peu d’autres pays peuvent réaliser.
Les résultats ont été mis en ligne au fur et @ mesure de leur disponibilité.

Les enquétes conduites dés le mois de mai 2020 aupres des
familles, des éléves et des acteurs de I'enseignement ont ainsi permis de
porter un regard presque immédiat sur la maniére dont ont été ressentis
la continuité scolaire et ce temps inédit d'apprentissage. Interrogés sur
I'impact éventuel de ['enseignement & distance, une majorité
d’enseignants souligne les progres des éléves en termes d’'autonomie et
de maitrise des outils numériques. Les parents, pour leur plus grande part,
confirment ce gain en autonomie et estiment, pour les deux tiers d’entre
eux, que leur enfant a maintenu son niveau d’'apprentissage.

Les évaluations de la rentrée de septembre 2020 ont mis en
évidence les conséquences sur les acquis scolaires.

En CP et CEI, les deux générations d'éleves qui ont connu le
confinement ont des acquis moins ou un peu moins affirmés que celles
qui les avaient précédées. En revanche, en début de sixieme, une
amélioration des résultats en francais et en mathématiques se constate.

Enfin, les constats de la rentrée 2020 ont été exploités pour évaluer
I'impact en termes de décrochage et d'orientation : ils ont montré une
diminution des sorties du systeme scolaire, en particulier depuis la voie
professionnelle, que ce soit aprés une premiere année de CAP (certificat
d'aptitude professionnelle), une seconde ou une premiére
professionnelle.

L'impact de la crise sera étudié dans la durée : par le suivi d'un
panel d'éléves qui ont connu le confinement ; par la mesure de
I'insertion des jeunes dans I'emploi dans le cadre du dispositif stafistique
InserJeunes, ouvert & compter de février 2021 : les comparaisons de taux
d’insertion a différentes dates permettront d’analyser comment I'emploi
des jeunes sortant de formation professionnelle a été affecté pendant
la période de confinement et d'observer en méme temps la situation
respective des sortants 2020 qui ont vécu le confinement et de la
précédente génération qui ne I'a pas connu.

La recommandation n° 5 proposant de donner aux éléves, pour
les périodes de crise et pour des catégories d'éleves a déterminer,
I'acceés gratuit & des données au-delda de leur forfait, rejoint en partie la
proposition n° 19 des EGN de « mettre en place le Pass connexion
éducation pour tous. »
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REPONSE DU PRESIDENT DE L’ASSOCIATION DES MAIRES
DE FRANCE (AMF)

Vous avez adressé a I'Association des maires de France et des
présidents d'intercommunalité le chapitre destiné a figurer dans le rapport
public annuel 2021 infitulé « La contribution du service public du
numeérique éducatif a la continuité scolaire pendant la crise sanitaire ».

Dans son courrier du ler décembre 2020 relatif au relevé
d’observations provisoires de la Cour portant sur cette thématique, I' AMF
a souligné a nouveau I'importance d’un cadrage plus clair de la politique
du numérique éducatif du ministére de I'Education nationale et de la
jeunesse afin de mieux éclairer les communes et les intercommunalités,
gestionnaires des locaux scolaires et financeurs de ['équipement
numeérique.

La survenue de la crise sanitaire et I'organisation des états
généraux du numérique a I'automne dernier ont accéléré les travaux du
ministére portant sur la définition d'un socle numérique de base pour les
établissements scolaires, en réponse a une préconisation formulée par la
Cour dans son précédent rapport de juillet 2019. C'est ainsi que le
ministere a lancé au mois de janvier, dans le cadre du plan de relance,
un appel a projets pour le socle numérique des écoles élémentaires en
vue d'accompagner des collectivités pour atteindre ce socle.

Comme vous le savez, si I'AMF s'est montrée favorable & la
définition d'un tel socle, qui répond a la demande de visibilité des élus,
elle a fait savoir que les préconisations contenues dans le projet de socle
s'avéraient a ce stade trop ambitieuses et colteuses pour une remise &
niveau généralisée des écoles primaires & court terme dans le contexte
budgétaire actuel dégradé et compte tenu des difficultés persistantes de
connexion dans certains territoires. L' AMF partage ainsi la préoccupation
de la Cour quant au risque d'un accroissement des inégalités territoriales
au regard de I'inégale capacité financiere des communes.

Elle a demandé des éclaircissements sur les garanties devant étre
apportées par le ministére, en tant que partenaire des collectivités et
commanditaire dans ce domaine, en contrepartie des efforts financiers
consentis par les collectivités, en particulier sur le volet de la formation qui
demeure toujours imprécis s'agissant de la traduction concréte. Elle sera
vigilante sur I'applicabilité des préconisations contenues dans le socle et
la traduction qui en sera faite par les services déconcentrés au-deld de
cet appel a projets.

Enfin, concernant la recommandation de la Cour relative & la mise
en oceuvre d'un plan de continuité pédagogique opérationnel
comportant un volet formation dans chaque école ou établissement, il
serait opportun que celui-ci soit partagé avec le maire, eu égard a son
réle de financeur des équipements.
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Je vous remercie de m'avoir transmis des extraits, concernant La
Poste et sa filiale Docaposte du chapitre a figurer dans le rapport public
annuel 2021.

Comme le souligne vofre enquéte, les mesures générales
nécessaires pour faire face a I'épidémie de covid-19 dans le cadre de
I'état d'urgence sanitaire ont conduit & rechercher les moyens
d’adapter les services publics pour en assurer la continuité.

C’est dans ce contexte et dans cet objectif que La Poste a mis en
ceuvre, en partenariat avec le Ministére de I'Education nationale, de la
Jeunesse et des Sports (MENJS), deux dispositifs pour contribuer & la
continuité du service public de ['éducation, dispositifs que votre
enquéte a examinés : la distribution sécurisée de matériels informatiques
et la mise & disposition des devoirs & la maison.

Alors que la plupart des autres opérateurs de colis et de courrier
ont tout simplement arrété leur activité, ces deux dispositifs se sont
appuyés sur la puissance du réseau de services de proximité humaine
de La Poste et sur son savoir-faire en matiere de services numériques de
confiance.

Méme si le volume de prestations réalisé peut paraitre modeste
au regard de la dimension du service public de I'éducation, ces deux
dispositifs ont été particulierement utiles & la continuité pédagogique
envers les éléves des familles les plus exposées au risque de la fracture
numérique, et ont contribué a réduire les inégalités d'acces a ce service
public.

Le dispositif de distribution sécurisée de matériels informatiques
disponibles dans les écoles et les établissements scolaires

Cette premiére opération, en partenariat avec le MENJS, et en
accord avec les communes, départements et régions, était destinée a
organiser une distribution sécurisée de matériels informatiques (tablettes
et ordinateurs portables) au domicile des éléves dont les familles se
trouvent éloignées des dispositifs numériques. Les colis contenant ce
matériel étaient préparés dans les établissements scolaires, et livrés a
domicile en respectant les mesures de protection sanitaire, sans contact
ni signature. Le stock de matériels attribuables et la liste des éléves
bénéficiaires étaient gérés par ces établissements.

Pour mener & bien cette opération, un contrat a été signé entre
le MENJS et La Poste le 22 avril 2020. Dans ce cadre, jusqu’'au
19 juin 2020, La Poste a assuré la livraison de matériels informatiques a
pres de 1 790 familles relevant de 199 établissements répartis sur 22 des
30 académies francaises.
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La Poste a été en mesure de répondre a I'entiereté de la demande.
Les cas de non-remise ont été dus a I'absence des destinataires a leur
domicile, & des adresses incorrectes ou au refus du matériel par les familles
concernées. Ces situations démontrent que seuls des dispositifs associant
proximité humaine et services numériques sont de nature a répondre a la
situation trés particuliere de ces éléves et de leurs familles.

Parallelement, les extraits que vous m'avez transmis mentionnent
d'aufres partenariats, dont celui avec Emmals Connect et son
opération « Connexion d’urgence »n. A ce fitre, je tiens & rappeler que
La Poste, engagée contre I'exclusion numérique, est un partenaire
historique de I'association. C’est donc naturellement que Colissimo a
assuré gratuitement durant les 100 jours de I'opération, la distribution de
2 607 colis d'équipements électroniques.

Le dispositif « Devoirs & la maison »

Le second dispositif, dénommé « Devoirs & la maison », a été mis
en place & l'initiative de la direction générale de I'enseignement
scolaire. Il a consisté pour La Poste et sa filiale Docaposte a mettre a la
disposition des établissements scolaires une plateforme numérique pour
permettre aux utilisateurs accrédités, dont les professeurs, d'envoyer
leurs devoirs au format PDF, ces devoirs étant ensuite imprimés et
envoyés aux éleves avec une enveloppe T permettant leur retour postal
gratuit. Une fois retournées & Docaposte, les copies étaient numérisées
et téléchargées sur la plateforme. Les utilisateurs accrédités étaient alors
informés de la mise & disposition des documents et pouvaient les
consulter a distance, dans le respect de la confidentialité des données.

Ce service était donc particulierement destiné aux éléves des
familles dépourvues de connexion & internet ou d'équipement
informatique adéquat.

Ce service sur mesure, élaboré et mis en place en I'espace de
seulement 10 jours, a été opérationnel dés le 10 avril 2020 en Métropole
et le 17 avril 2020 en Outre-mer. Dans les 10 premiers jours, La Poste et
Docaposte ont pu répondre aux demandes de 26 000 utilisateurs.
Durant les 3 mois et demi de son activité, ce dispositif a permis d’envoyer
332 800 devoirs, représentant plus de 2,5 millions de pages transmises a
40 700 foyers répartis sur 5 725 communes. En retour, ce sont prés de
34 000 devoirs numérisés qui ont été traités et mis a disposition des
enseignants. Pour en améliorer I'efficacité, la longueur des documents
a été portée de six pages au départ a soixante pages. La fin de la
prestation a été actée au 8 juillet 2020, avec la fin de I'année scolaire.

Les caractéristiques et le calendrier de déploiement de ce
dispositif doivent étre mis en regard de la soudaineté et des impacts
multiples de la crise sanitaire. Il a été nécessaire de définir une
organisation non seulement totalement originale mais aussi robuste et
durable, qui tienne compte de I'exigence absolue de protection de la
santé des clients et des postiers, des interdictions de circulation et des
aléas de I'approvisionnement en papier.
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A l'usage, la robustesse de la plateforme opérée par Docaposte
a été au rendez-vous, et les enseignants comme les éléves ont bénéficié
d’'un fonctionnement fiable et régulier.

La distribution postale ayant d0 étre modulée en fonction de
I'évolution de la situation sanitaire, La Poste a assuré, comme pour les
autres courriers, une remise des devoirs aux familles 3 jours consécutifs
par semaine & partir du 16 mars, 4 jours consécutifs dés le 21 avril, et
6 jours consécutifs & partir du 11 mai.

Si la mise & disposition des devoirs a parfois été perturbée, cela
ne concerne qu'une minorité de situations et ne me semble remettre en
cause ni l'utilité nil'efficacité de ce dispositif.

J'ajoute que trois éléments issus du bilan de ce dispositif en
confirment la pertinence et I'utilité.

Le nombre de devoirs déposés sur la plateforme a été faible dans
certaines académies mais beaucoup plus élevé dans d'autres, ce qui
prouve que le dispositif a été fonctionnel et a répondu & un besoin réel.

De plus, ce service est désormais intégré au plan de continuité
d’activités du MENJS qui travaille avec La Poste a imaginer de nouveaux
usages pour cette plateforme & partir des besoins émanant des
rectorats.

Enfin, plusieurs académies ont souhaité rencontrer Docaposte et
La Poste pour étendre voire généraliser le dispositif, initialement prévu
pour la déconnexion numérique, aux enfants en longue maladie ou
ayant des handicaps.

Au final, je constate que ces deux dispositifs ont rempli leur
fonction de solution complémentaire aux actions menées localement
par les établissements scolaires en faveur de la continuité pédagogique.
lls ont incontestablement contribué a limiter les impacts de la crise sur
les éleves des familles en situation de déconnexion numérique, et
montré la capacité de La Poste et de ses filiales & se mobiliser dans des
délais courts, au moment ouU tout le pays était frappé par une crise
imprévisible, soudaine et violente.

REPONSE DE LA PRESIDENTI;'-QIRECTRICE GENERALE
DE FRANCE TELEVISIONS

Vous m’avez adressé des extraits d'un chapitre destiné a figurer
dans le rapport public annuel 2021 de la Cour des comptes. Ces extraifs
sont issus du chapitre portant sur La contribution du service public du
numérique éducatif a la continuité scolaire pendant la crise sanitaire.
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Dans la partie relative aux Solutions d'urgence pour faire face aux
besoins d'équipements ou d’acces, vous mentionnez la contribution
d'appoint de I'audiovisuel éducatif pendant la crise et notamment la
diffusion sur les antennes de France Télévisions, dés le 18 mars 2020, de
La Maison Lumni.

Je souhaite saluer tout d’abord la prise en compte parla Cour de
la contribution du service public audiovisuel aux défis rencontrés par le
systeme éducatif francais pendant la crise sanitaire de 2020 et plus
spécifiquement pendant le premier confinement.

Dés I'annonce du premier confinement, France Télévisions s'est
massivement mobilisée pour accompagner les éleves et enseignants
gréce a une offre complémentaire alliant linéaire et numérique. Dans
cette période, c'est bien Ila puissance du linéaire, et plus
particulierement de la chaine jeunesse France 4, et la flexibilité offerte
par la plateforme numérique éducative Lumni, lancée fin 2019, qui ont
permis de faire de France Télévisions la « plus grande classe de France ».

Les atouts inédits de Lumni et France 4 pour « L'école d la maison »

Avec la plateforme Lumni, France Télévisions et les sociétés de
I'audiovisuel public partenaires ont décidé de proposer une offre
complete qui rassemble 14 000 contenus expertisés accessibles aux
éléves, de la maternelle ¢ la terminale, mais également aux enseignants
et éducateurs pour préparer les cours, animer des ateliers et nourrir le
débat. Lumni propose des programmes diversifiés et adaptés aux
besoins (webnatifs, cours, jeux, quizz, etc.) ainsi qu'une offre cinéma
avec 43 longs et courtssmétrages accompagnés de pistes
pédagogiques. Elle bénéficie depuis son lancement d'une déclinaison
en linéaire sur France 4 (La Maison Lumni, Les Cahiers Lumni, Le Club
Lumni, Les cours Lumni, Le jeu Lumni et les soirées thématiques Lumni).

Lumni et France 4 ont représenté un atout inédit pour organiser et
assurer la continuité pédagogique de millions d'éleves. Lors de
I'annonce du premier confinement en mars 2020, France Télévisions a
été ftrés rapidement en mesure de revoir ses grilles, et plus
spécifiquement celles de France 4, afin de mettre en place un dispositif
complet appelé La Maison Lumni, capable de prendre le relais de
I'école pendant cette période exceptionnelle.

France Télévisions a ainsi entierement réorganisé la grile de
France 4 qui a été composée, entre 9h et 17h30, en semaine, de cours
par niveaux afin d'apporter un accompagnement spécifique adapté a
chaque dge. A cela s'est ajoutée une émission permettant d’apprendre
en s'amusant, diffusée sur France 2, France 4 et France 5. Les cours
étaient accessibles toute la journée en version numérique sur Lumni.fr et
France.tv.
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Pendant le confinement, I'offre Lumni a ainsi représenté une offre
singuliere de 880 cours dispensés par 80 enseignants de I'Education
nationale et 430 heures cumulées d'antenne. Au global, 11,2 millions de
personnes ont regardé une émission du dispositif entre mars et juin 2020.

Le site Lumni.fr est passé de 640 000 visiteurs uniques avant le
confinement & environ 3,4 millions pendant le confinement ; puis &
1,2 millions en moyenne depuis la fin du premier confinement. Désormais
connue par un enfant et un parent sur deux, la plateforme Lumni a donc
conservé un niveau de trafic bien au-dessus de ses niveaux antérieurs a
la crise.

Une ambition de renforcement des contenus a visée éducative
pour 2021

Depuis le début de cette année, France Télévisions a continué
d’enrichir ses programmes éducatifs pour répondre  aux
questionnements des plus jeunes de maniere pédagogique.

Le Groupe proposera aqinsi au premier semestre 2021 de
nouveaux formats éducatifs a I'instar de C Jamy sur France 5 (consacré
au savoir et a la science), un nouveau magazine 1, 2, 3 Lumni sur
France 4 (qui accompagne les enfants au quotidien pour développer
leur bien-étre, le savoir et la connaissance ainsi que leur esprit critique),
un jeu Lumni (programme de révision du programme de primaire
autrement) ou encore des modules pédagogiques sur les institutions
francaises ou la guerre d'Algérie.

Le groupe proposera également des programmes webnatifs
(orogrammes destinés aux plateformes numériques avec une narration
adaptée au numérique) autour des questions de sexualité (Sexotuto,
projet de 38 épisodes & destinations des 11-13 ans et des adolescents de
14-17 ans), de religion (Les voyages de Lina, série de 10 épisodes et un
kit pédagogique pour répondre aux questions de collégiens sur les
religions & partir de mars prochain), de laicité (programme (Les clés de
la laicité diffusé & partir d'avril prochain) ou encore de I'environnement
(Silence ca pousse junior saison 3). De nouveaux programmes littéraires
et historiques sont également en préparation.

Pour les mois & venir, France Télévisions souhaite continuer &
accompagner les éléves et plus particulierement celles et ceux en
difficulté. Dans cette période d’incertitudes et de discontinuité
pédagogique dU aux confinements successifs, France Télévisions
souhaite étre auprés des jeunes en situation de fragilité et & les aider a
se remobiliser pour construire leur avenir en leur mettant & disposition des
ressources adaptées a leurs besoins.

Le groupe souhaite également accompagner les lycéens
fraichement diplémés dans leurs premieres années d'études
supérieures, alors qu'ils sont privés du caractere présentiel des cours.
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France Télévisions travaille ainsi & un nouveau projet complet,
prenant en compte les plus jeunes mais aussi ceux entamant leurs
études, pour la rentrée 2021.

En conclusion, France Télévisions a cherché, a travers ses offres
linéaires et numériques, d'étre au rendez-vous du défi collectif qu’a
représenté la crise sanitaire. Grace a I'apport décisif de France 4 et de
la plateforme Lumni, complémentaires I'un de I'autre, le groupe a
bénéficié des outils adéquats pour étre réactif et agile afin de remplir sa
mission de service public éducatif.

France Télévisions releve par ailleurs que I'extinction de France 4,
prévue initialement le 9 aoldt 2020, a été reportée d’'un an en raison
notamment de la contribution exceptionnelle au dispositif de « Nation
apprenante » mis en place par le Gouvernement.

France Télévisions a conscience d'appartenir au patrimoine
culturel de tous les Frangais. Nous sommes donc fiers d’apporter notre
contribution, au travers de programmes pédagogiques, 4
I'’émancipation des plus jeunes au moment ou ils se retrouvent
confrontés & de nombreux bouleversements.

REPONSE DU PRESIDENT D’INDEX EDUCATION

Je souhaite apporter a votre connaissance les éléments suivants.

J'aimerais apporter un complément d’information concernant le
réle qu'a joué notre plateforme PRONQOTE durant le premier
confinement du 16 mars au 11 mai 2020.

Pour cela, je prendrai la journée du 17 mars comme point de
repére car elle a été la journée du plus grand nombre de connexions
pour tous les acteurs numériques de I'éducation.

Ce jourla, le pic des connexions authentifiées sur notre
plateforme d’hébergement était de 16,335 millions de connexions pour
les 6 000 EPLE que nous hébergeons, alors que pour I'ensemble des ENT
ce pic était de 6,982 millions de connexions (voir document joint).
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«»  Evolutionde la fréquentation, a I'échelle nationale, depuis le
o 01!06/2020
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Pour étre encore plus précis, les connexions concernant PRONOTE
doivent, pour refléter la réalité éfre augmentées d'un tiers, pour prendre
en compte les connexions que nous ne pouvons pas compter depuis
notre plateforme d’hébergement, mais qui sont certainement réalisées
dans les mémes proportions sur les PRONOTE déployés en dehors de
notre DATACENTER pour 2 000 EPLE.

Nous pouvons donc estimer sans risque d'erreur que le 17 mars
plus de 20 millions de connexions ont été réalisées par des utilisateurs de
PRONOTE.

A L AL
! ] : 1]

Pour mieux mesurer encore ce différentiel d'usages entre
PRONQOTE et les ENT concernant la continuité pédagogique, il faut
prendre en considération qu'une large part des connexions a I'ENT a
pour vocation de permetire la connexion & PRONOTE comme on peut
le lire dans le graphe joint au message suivant (le 20 mars 2020) & propos
de I'ENT académique Toutatice.
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' Ofivier Adam

Semaine qui se termine bien pour #toutatice. Les
renforcements des architectures ont porté leur fruits.
2,4 M de connexions parents, éléves, enseignants et
administratifs pour accéder a leur espace de travail et
leurs applications @pronote, Triskell, @moodle. Bon
week-end !

B i

o ° o ° @

Pour conclure, je souhaite metfre en perspective le chiffre
d’'affaires cumulé de PRONOTE sur les 10 dernieres années soit
67,2 millions d'euros (licence et hébergement de données) pour le
rapporter aux 3 Milliards engagés depuis 2013 par les fonds publics.

Depuis la rentrée de septembre 2020 ce sont plus d'1,1 milliard de
connexions sur notre plateforme d’hébergement ce qui signifie que
PRONOTE réalise en tout 1,4 milliard de connexions depuis la rentrée en
prenant en compte les connexions faites sur les établissements non
hébergés.

I semble donc, au vu de ces chiffres, qu'il est souhaitable, &
double titre, de généraliser PRONOTE dans I'enseignement secondaire
et primaire, comme I'a suggéré le président de la commission des
affaires culturelles et de I'éducation a I'assemblée nationale, sil’'on veut
créer durablement des usages numériques et le faire au moindre colt
pour le contribuable.
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L'hébergement
et le logement
des personnes sans

domicile pendant
la crise sanitaire
du printemps 2020

PRESENTATION

La pandémie mondiale de covid 19 a conduit la France a mettre
en place des mesures exceptionnelles & partir du printemps 2020,
notamment un premier confinement de la population, avec I'objectif
de limiter la propagation du virus et de fraiter au mieux les personnes qui
étaient touchées. Cette crise sanitaire a directement frappé les
personnes sans domicile, qu’elles se tfrouvent a la rue ou qu'elles
bénéficient d'un hébergement provisoire. L'application des mesures
sanitaires par ce public particulierement vulnérable représentait un
véritable défi et sa protection a fait I'objet d'une attention spécifique
de la part des pouvoirs publics.

La Cour a procédé a I'examen des mesures mises en place au
bénéfice de ces personnes entre mars et juillet 2020 sur le territoire
métropolitain, période pendant laquelle I'état d’urgence sanitaire avait
été déclaré. Sans chercher a tirer des conclusions définitives, & partir de
cette seule séquence, d'une crise qui se prolonge dans le temps,
I'enquéte a visé, d’'une part, & examiner notamment la facon dont les
différents acteurs étaient préparés a répondre a cette crise et ont agi
afin d'assurer la continuité des services essentiels (I) et, d'autre part, a
tirer des premiers enseignements partiels de la gestion de cette phase
de la crise, pour aider & affronter la possible répétition de pareils
épisodes affectant les personnes sans domicile (ll).
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| - L'impréparation a la gestion de la crise
et les actions engagées au printfemps 2020

Les premiéres semaines de la crise ont été particuliérement
critiques pour les personnes sans domicile. L'ensemble des services
concernés, aussi bien du cété de I'Etat, mal préparé & une telle
intervention d'urgence, que du c6té des opérateurs, ont été soumis &
des injonctions contradictoires et largement livrés & eux-mémes pour
assurer la continuité de leurs activités et la protection des personnes. Des
mesures exceptionnelles ont été progressivement mises en place pour
assurer la continuité du service et répondre aux besoins essentiels de ces
populations.

A - L'aménagement des missions d’accuell,
d’'hébergement, d’accompagnement et de
logement pour assurer la contfinuité du service

1 - La faible préparation de I'Etat pour gérer la crise

Au niveau de I'administration centrale de I'Etat, la direction
générale de la cohésion sociale (DGCS) et la Délégation
interministérielle & I'nébergement et & I'accés au logement (Dihal) ont
mis en place, d la fin du mois de février, des cellules de crise internes
pour suivre la situation des publics vulnérables, en particulier des
personnes sans domicile, qu'elles soient sans-abri ou bénéficient d'un
hébergement d'urgence, ainsi que des personnes habitant dans un
«logement adapté » (foyer, résidence sociale, pension de famille).

Qu’entend-t-on par « personne sans domicile » ?

La notion de personne sans domicile fait I'objet de définitions
diverses. La classification européenne ETHOS distingue quatre
grandes formes d'exclusion liée au logement, de nature transitoire,
permanente ou chronique : sans-abri, sans logement, en logement
précaire et en logement inadéquat. Le concept de personne ou de
ménage « sans-domicile », utilisé par I'Institut national de la statistique
et des éfudes économiques (Insee), couvre pour I'essentiel des
sifuations de personnes qui sont soit sans-abri, c'est- a- dire a la rue,
soit qui bénéficient d'un dispositif d'hébergement provisoire, qui ne
constitue pas pour autant leur logement en propre.
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Le nombre de personnes sans domicile en France est mal
connu, de méme que leurs caractéristiques, au demeurant frés
variées. La derniere enquéte statistique de I'lnsee et de I'Institut
national d'études démographiques (Ined) sur le sujet remonte a
2012. A la suite de travaux récents52, la Cour a estimé qu’en 2019
environ 300 000 personnes étaient sans domicile (dont environ
40 000 sans-abri), soit une progression moyenne depuis la
précédente enquéte d'environ 10 % par an depuis 2012, et avec de
fortes disparités sur le territoire3s.

Au plan qualitatif, quelques enquétes et études sociologiques
partielles ont été conduites sur les personnes sans domicile. Une enquéte
menée en 2019 en Tlle-de-France, par la direction régionale et
interdépartementale de I'hébergement et du logement (Drihl), donne un
apercu du profil des personnes sans-abri accueillies dans les dispositifs de
renforcement de I'accueil d'urgence en période hivernale en région
parisienne : il en ressort notfamment que la part des personnes
appartenant a une famille avec enfants constitue 50 % des personnes
accueillies et que 78 % des personnes accueillies sont des étrangers non
ressortissants de I'Union européenne. En licison étroite avec les ministres
concernés, les administrations centrales ont progressivement mis en place
des outils en vue de piloter les mesures exceptionnelles & engager, de
guider les organismes gestionnaires du secteur social et médico-social et
de les aider & surmonter les difficultés qu'ils rencontraient. Elles assurent
aussi un suivi régulier, avec en particulier I'organisation deux fois par
semaine par le ministre chargé du logement de réunions avec les acteurs
associatifs nationaux du secteur. Au niveau déconcentré, pouvoir a été
donné aux préfets de coordonner les actions exceptionnelles menées en
faveur des personnes en situation de précarité.

Cette organisation de crise ne s'est pas appuyée, sauf exception,
sur les outils opérationnels de gestion de crise qui auraient d0 étre
disponibles avant le déclenchement de I'état d'urgence sanitaire,
notamment sur des plans de continuité d'activité (PCA) & jour et fondés
sur les enseignements tirés des expériences antérieures (notamment le
plan canicule de 2006, la pandémie de grippe HIN1 de 2009-2010 et les
gréves de 2019). Dans les rares situations ou des plans de continuité
d'activité existaient, ils ont dU fortement étre adaptés pour répondre aux

52 Cour des comptes, Les politiques en faveur du « logement d'abord », référé du
20 octobre 2020.

53 Ces disparités sont constatées plus largement en termes de pauvreté, comme
le montrent les travaux engagés en septembre 2020 par France Stratégie sur la
stratégie nationale de prévention et de lutte contre la pauvreté, sous la
présidence de M. Louis Schweitzer, dont la note d'étape du 1er octobre 2020.
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enjeux soulevés par la crise sanitaire. Les initiatives prises dans les
premiéres semaines n'ont ainsi pas pu s'inscrire dans un mode anticipé
de gestion opérationnelle de crise.

Aussi, en février-mars 2020, réagissant dans l'urgence aux
commandes des autorités politiques et aux demandes du terrain, les
administrations sont, pour |'essentiel, reparties de zéro ou d'expériences
ponctuelles. En particulier, les relations opérationnelles avec les autorités
sanitaires, si critiques pour gérer la crise, se sont construites tres
progressivements4,

Cette absence de préparation opérationnelle a la gestion de ce
type de crise a fortement pesé, au moins pendant les deux premiéeres
semaines de I'état d'urgence sanitaire, sur la capacité effective de
I'Etat & guider de facon cohérente les opérateurs de I'accueil, de
I'nébergement et de I'accompagnement des personnes sans domicile,
et drépondre d leurs besoins les plus urgents, notamment d'équipement
en masques et de dépistage.

Les services d'accueil et d'hébergement des personnes sans
domicile ont été touchés de plusieurs facons par la crise sanitaire.
Comme pour I'ensemble des secteurs d'activité dans la situation de
confinement, ils ont d0 faire face a I'absence d'une partie de leur
personnel du fait de la nécessité d'assurer la garde des enfants, de
I'exercice de leur droit de retrait, d’'arréts maladie ou encore d'une
moindre disponibilité du personnel bénévole, notamment des refraités
qui se retrouvaient eux-mémes confinés. De nombreuses structures, en
particulier les centres collectifs, ont d0 se réorganiser pour s'efforcer de
mettre en place les mesures sanitaires (notamment de distanciation des
personnes, de suivi préventif de leur état de santé et d'isolement en cas
de suspicion ou de contamination avérée).

La consigne a été donnée aux gestionnaires de ces services
d'activer, lorsqu'il existait, leur plan de continuité d'activité (PCA) et
d'assurer, le cas échéant en mode dégradé, la continuité des services
essentiels. La part des opérateurs qui disposaient au moment de I'arrivée
de la crise sanitaire d'un PCA a jour n'est pas connue.

54 La mission indépendante nationale sur I'évaluation de la gestion de la crise
covid 19 et sur l'anficipation des risques pandémiques, présidée par le
Professeur Didier Pittet, a dressé un constat général similaire dans son rapport
d'étape du 13 octobre 2020.
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En pratique, certains opérateurs, notamment en région lle-de-
France et dans I'Est de la France, ont été dans une situation trés critique
pendant les deux premiéres semaines de |'état d'urgence sanitaire. La
Fédération des acteurs de Ila solidarité (Fas) évoque ainsi
«l'effondrement des dispositifs de premiére ligne » (accueils de jour,
maraudes, aide alimentaire), qui n'étaient pas outillés au début de la
crise pour maintenir leurs activités. Il a été demandé aux centres
d'hébergement, aprés une injonction rapidement contredite de faire
appel aux urgences, de continuer & héberger et & nourrir, en les isolant,
les personnes qui présentaient des symptomes ne paraissant pas
nécessiter d'hospitalisation. Ainsi, ces centres se sont trouvés de facto
fransformés en structures sanitaires. Pourtant les protocoles a suivre
n'étaient pas encore précis, ces opérateurs souffraient d'effectifs réduits
(parfois seulement le quart du personnel était présent & un moment
donné), la configuration des locaux rendait rarement acisé un tel
isolement (en particulier dans les centres d'hébergement collectif) et il
ne leur était encore fourni aucun matériel de protection ou de
dépistage.

Certains opérateurs soulignent en particulier qu’a cette période,
faute de réponse des services de I'Etat, ils ont d0 imaginer des
expédients, en s'appuyant sur de nouvelles formes de solidarité, par
exemple le recours a des médecins refraités bénévoles pour surveiller les
malades hébergés, la commande de masques en tissus dans le quartier
du Sentier & Paris, ou encore la mise en place de partenariats improvisés
avec des laboratoires pour assurer la disponibilité de premiers tests. En
outre, plusieurs opérateurs, avant méme de disposer d'assurances
financiéres, ont annoncé le versement de primes exceptionnelles & leur
personnel, afin de garantir un niveau de présence suffisant et de
prendre en compte la prise de risque.

Progressivement, certaines de ces initiatives se sont structurées.
Ainsi la Fédération des acteurs de la solidarité, en partenariat avec les
communes, a organisé des échanges hebdomadaires sur les bonnes
pratiques et les meilleurs moyens de se procurer les matériels et denrées
indispensables, afin de guider les opérateurs démunis face & la crise.
Pour éviter les difficultés de trésorerie liées a I'augmentation des charges
et a la forte diminution des dons, doublés de retards de versement des
subventions de certaines collectivités locales, les mécanismes de
chédmage partiel et de report des charges mis en place par I'Etat ont
également été mobilisés. Certaines agences régionales de santé (ARS),
comme en lle-de-France ou dans I'Est de la France, ont constitué des
équipes sanitaires mobiles de médecins et infirmiers volontaires ou mis &
disposition par leurs institutions, appui précieux pour les centres
d'hébergement et les foyers de travailleurs migrants.
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Pour les demandeurs d'asile et les bénéficiaires de la protection
internationale, I'instruction a été donnée aux préfets de mettre fin aux
sorties du dispositif national d'accueil (DNA), provoquant une saturation
des capacités d'hébergement, et de suspendre les opérations de
«desserrementy des campements franciliens. Ainsi, le dispositif
d’orientation hebdomadaire de 200 & 250 personnes de I'lle-de-France
vers d'autres territoires a été interrompu. Les besoins de la région
franciienne se sont ainsi reportés massivement sur le dispositif
d'hébergement générdaliste.

Les décisions de report de la tréve hivernale au 31 mai puis au
10juillet, traduites par un ensemble de mesures I|égislatives et
réglementaires, ont permis le maintien des places d'hébergement
additionnelles ouvertes et la suspension des expulsions locatives.

Les mesures d'accompagnement ont été réduites et souvent assurées
a distance. Un maintien des activités prioritaires de veille sociale (accuell
téléphonique du 115 et, dans la mesure du possible, accueils de jour et
maraudes) s'est également mis en place a partir de la fin du mois de mars.

A la méme période, il est apparu indispensable de « desserrer »
certains centres afin qu'ils puissent appliquer les mesures barriéres. Ainsi
en lle-de-France, sur les 13 000 places supplémentaires d’hébergement
(8000 nouvelles places et 5000 places liées & la prolongation des
dispositifs hivernaux), mobilisées en plus des 120 000 places pérennes,
1 800 places ont servi au « desserrement » des centres collectifs existants.

Au plan financier, plusieurs mesures d’accompagnement ont été
prises ou annoncées, puis progressivement précisées pendant la crise
sanitaire. Elles ont concerné le maintien des financements accordés aux
gestionnaires des structures, la détente du calendrier budgétaire et
comptable ou encore la prise en charge des surcolfs de
fonctionnement, liés & la crise, supportés par les associations du secteur
de I'nébergement, ainsi que le versement d leurs personnels d'une prime
exceptionnelle, dans la limite de 1 000 €35.

Les personnes sans domicile, rarement utilisatrices des possibilités de
procédures dématérialisées, ont souffert de la fermeture des guichets
d’enregistrement des demandes de logement social dans les mairies.
Pendant le confinement du printemps 2020, la baisse a été de prés de
160 000 demandes de logement social déposées en moins par rapport a
la méme période de 2019. Afin de ne pas rendre caduques les demandes

55 Cette prime bénéficie également d'une exonération d'impdts et de cotisations
sociales dans la limite de 1 500 €.
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actives, et de ne pas provoquer un phénomene massif de radiations, le
délai de validité de ces demandes a été prolongé de trois mois. La crise
sanitaire a également fortement affecté I'activité des services instructeurs
du droit au logement opposable (Dalo). En région lle-de-France, qui
concentre la majorité des recours, le niveau des acceés effectifs & un
logement de personnes reconnues prioritaires (sur décision de la
commission Dalo), entre avril et juillet 2020, a représenté moins du volume
habituellement observé sur une seule semaine.

S'agissant des aftributions de logements sociaux, des mesures ont
été prises fin mars 2020 afin que les commissions d'attribution des
logements et d’examen de |I'occupation des logements se tiennent sous
une forme dématérialisée. Les attributions effectives ont toutefois tres
fortement baissé (prés de 70 000 attributions en moins au premier
semestre comparé a 2019, soit une baisse de pres d'un tiers). On observe
en particulier un net recul des attributions aux personnes issues de
I'nébergement généraliste (6 600 attributions sur les sept premiers mois
de 2020, en recul d'un quart par rapport & 2019, malgré I'action
volontariste engagée sur les mois de juin et juillet).

Une instruction ministérielle de mars 2020 appelait, plus largement, &
« anticiper les risques d’'un confinement prolongé pour les personnes isolées
et fragiles (notamment sur le plan psychique) » et demandait aux préfets de
prendre contact avec I'ensemble des bdilleurs sociaux du département
pour leur demander d'identifier ces personnes, afin de « metfre en place
des mesures de maintien du lien par téléphone et des mesures de soutien
au cas par cas ». Au-deld d'une sensibilisation occasionnelle de certains
bailleurs, cette disposition a connu peu de suites.

B - La mise & I'abri des personnes qui étaient
alarue

La décision de confiner la population & partir du 16 mars 2020 a
conduit I'Etat & organiser et assumer financiérement la mise & I'abri des
personnes a la rue, avec lI'appui des opérateurs, essentiellement
associatifs, chargés de I'accueil et de I'nébergement. Pour cela, il a été
recouru massivement & I'utilisation d'hétels devenus vacants.

1 - La mobilisation massive d'hotels

Des la mise en place du confinement, des premiers échanges ont
eu lieu entre le cabinet du ministre du logement, la Dihal et le groupe
hoételier Accor. Une liste d'hdtels disponibles immédiatement a été
fransmise aux préfets d'une douzaine de départements dont la situation
en termes de disponibilité de places d'hébergement d'urgence
paraissait la plus tendue. Certains départements ont néanmoins

Rapport public annuel 2021 — Tome |
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



116 COUR DES COMPTES

rencontré de grandes difficultés & trouver des capacités
d'hébergement supplémentaires & colt compétitif : ainsi, en Moselle,
les hotels n'ont dans un premier temps pas accepté de réduire leurs
tarifs, obligeant I'Etat & louer des chamibres en moyenne & plus de 40 €,
contre moins de 20 € habituellement.

Des discussions se sont ensuite engagées avec I'Union des métiers
et industries de I'hotellerie, qui ont permis de conclure un accord-cadre
transmis aux préfets dés le 23 mars 2020. Cet accord énumére un
ensemble de régles et d'indications tarifaires en vue de faciliter la
réservoﬁon,ldons le cadre de la crise sanitaire, de chambres par les
services d'Etat ou les structures associatives habilitées auprés des
établissements hdteliers volontaires. La plupart des sites mobilisés ont été
des hoétels & une ou deux étoiles.

2 - Les mesures en faveur des campements illicites

La priorité, pour les personnes vivant dans des campements illicites, a
été de garantirl'acces al'eau et & la nouriture, de diffuser des messages de
respect du confinement, de prévention et d'orientation vers les structures de
santé, ainsi que de procéder a des opérations ponctuelles de mise & I'albori
des personnes dans des structures d’hébergement ou & I'nétel. La Drihl
souligne qu’en Tle-de-France la nécessité de metire fin aux regroupements
dans les campements et occupations ilicites aux abords des aéroports d'Orly
et de Roissy ainsi que dans certains hdpitaux a entradiné des le début du
confinement des flux élevés vers les hotels. Cette offre d'hébergement
exceptionnel a I'ndtel a pu générer de nouvelles demandes : ainsi, dans
certains campements, la population avait sensiblement augmenté entre le
jour de I'annonce d'une mise & I'abri prochaine et le jour ou I'opération était
réalisée. Trouver des solutions opérationnelles dans I'urgence, notamment
pour permettre I'accés d I'eau, a nécessité de mobiliser plusieurs acteurs du
secteur humanitaire.

3 - Au total, une hausse inédite des capacités
d'hébergement

Les capacités exceptionnelles d'hébergement d'urgence mises
en place au titre de la période hivernale puis de la crise sanitaire sont
trés rapidement montées en charge. Elles ont atteint des volumes inédits,
s'élevant & plus de 32 000 places en moyenne au mois de mai, dont
environ 14 000 places provisoires ouvertes dans le cadre de la mise &
I'abri des personnes pendant I'hiver et pérennisées et 18 000 places
supplémentaires ouvertes pour compléter la réponse aux besoins. Ces
derniéres consistent essentiellement en places a I'hbtel et, pour une part
minoritaire, en centres d'hébergement et dans des batiments mis &
disposition ou réquisitionnés, comme des gymnases, des internats ou des
centres de loisirs.
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Cette offre exceptionnelle est venue s'ajouter aux disposififs
pérennes d'hébergement, dont le volume total s'élevait fin 2019 &
260 000 places, en incluant le parc géré dans le cadre du DNA.

Quel est le volume du parc d’hébergement des personnes
sans domicile ?

La notion d'nébergement des personnes sans domicile
recouvre plusieurs réalités.

Un premier cercle peut étre défini autour de la notion
d'hébergement « généraliste » ou « de droit commun ». Les personnes
sont hébergées dans des centres spécialisés ou, d défaut, dans des
hotels. Fin 2019, le nombre des places pérennes s'élevait a plus de
154 000, contre 93 000 en 2013, soit un accroissesment de plus de
10 000 places en moyenne chague année.

Un deuxieme cercle concerne les dispositifs d’hébergement
spécifiques aux demandeurs d'asile et aux réfugiés, parc qui compte
plus de 107 000 places fin 2019 et a cr0 de plus de 15 000 places en
un an. A défaut de pouvoir étre accueillis dans ces dispositifs dédiés,
une partie de ces publics se retrouve dans des structures du parc
généraliste.

Les dispositifs d'hébergement totalisaient ainsi au total environ
260 000 places pérennes en 2019%¢,

L'ensemble de ces mesures exceptionnelles ont permis une chute
des demandes d'hébergement recueillies dans le cadre de I'accueil
téléphonique d'urgence (le 115), et plus encore de la demande non
pourvue (c'est-a-dire a laguelle il ne peut étre apporté de réponse dans
la journée). Le service intégré de I'accueil et de I'orientation (SIAO) des
personnes sans domicile de Seine-Saint-Denis reléve ainsi le soir
« historique » du mois d'avril 2020, ouU il avait pu répondre & I'ensemble
des demandes d'hébergement recues dans la journée. Toutefois, la
demande globale d'hébergement est repartie d la hausse des le mois
de mai a l'issue du confinement, traduisant notamment la sortie de
situations d'hébergement de fortune, en particulier chez des tiers.

5 Pour des travaux récents de la Cour des comptes sur ces questions
d'hébergement d'urgence, voir notamment : « L'hébergement des personnes
sans domicile : des résultats en progres, une stratégie & préciser », in Le rapport
public annuel 2017, La Documentation francaise, février 2017 ; L'entrée, le séjour
et le premier accueil des personnes étrangeres, rapport public thématique, La
Documentation frangaise, mai 2020 ; Les politiques en faveur du « logement
d’abord », référé du 20 octobre 2020.
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4 - La nécessité de faire face d une activité contentieuse
inaftendue

Les services de I'Etat ont d0 faire face au coeur de ces urgences
d une série de confenfieux imprévus émanant de collectifs de
fédérations et d'associations, qui ont cherché, en s'appuyant sur les
annonces faites pendant la crise, & obtenir un renfort plus général des
dispositifs en faveur des personnes sans domicile, du droit d'asile ou
encore de 'assurance maladie. Ces procédures, si elles ont eu la vertu
de conforter I'action engagée par I'Etat, ont en contrepartie conduit &
une mobilisation consommaltrice de temps en ces moments de crise.
Elles ont également créé un climat de défiance entre acteurs
concernés, peu favorable dans un moment critique pour la meilleure
gestion possible de la réponse d la pandémie.

Ainsi, le juge des référés du Conseil d'Etat a été saisi dés la fin du
mois de mars 2020 en vue d'ordonner au Gouvernement de mettre &
I'abri I'ensemble des personnes sans abri ou en habitat de fortune, si
besoin en réquisitionnant des logements, de renforcer les mesures
sanitaires pour protéger les personnels accompagnants et de dépister
systématiquement les personnes hébergées dans les centres
d'hébergement collectif. Le juge a rejeté I'ensemble de ces requétes,
prenant acte des capacités d’hébergement déja mobilisées par I'Etat
et des efforts pour continuer d les accroitre, ainsi que des mesures prises
pour acheter et distribuer des masques aux personnes qui en avaient le
plus besoin et augmenter les capacités de dépistage dans les meilleurs
délais®’.

Le Conseil d’Etat a également été saisi au début du mois
d'avril 2020 d'une question prioritaire de constitutionnalité sur la
disposition fondant les mesures de confinement. Il a rejeté cette
requéte, de méme que celles qui portaient sur la protection et le
dépistage des personnes, les autorisations de déplacement des
personnes en situation de précarité, et plus largement I'hébergement
des personnes sans abri, I'enregistrement des demandes d’'asile, les
aides aux personnes démunies et aux associations, I'ouverture de droits
d une couverture maladie a toutes les personnes se trouvant en
France?s.

57 Conseil d'Etat, ordonnance n° 439763 Fédération nationale du droit au
logement et autres du 2 avril 2020.

8 Conseil d’Etat, ordonnance n° 439895 Association mouvement citoyen tous
migrants et autres du 9 avril 2020.
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C - La mise en place de mesures sanitaires
spécifiques

1 - La création de centres spécialisés
pour les personnes malades

Un dispositif de centres d'hébergement spécialisés (CHS) pour les
personnes atteintes de la covid 19 a été imaginé dés le début de la crise,
& un moment ou la nature et I'ampleur du risque sanitaire étaient encore
mal connues, en vue d'accueillir, sur avis médical, les malades ne
nécessitant pas d'étre hospitalisés, qu'il s'agisse de personnes d la rue ou
hébergées dans des structures qui n'étaient pas en capacité de gérer les
malades en leur sein (pas de possibilité d'isolement, sur-occupation, etc.),
y comypris celles qui étaient hébergées dans des structures du DNA.

Peu d'opérateurs disposant d'une double culture sociale et
sanitaire ou médico-sociale et & méme de mobiliser & la fois des infirmiers
et des travailleurs sociaux sur des sites identifiés, la mise en place
opérationnelle de ces centres a été difficile. Certains, comme la Croix
Rouge et Aurore, qui présentent ces qualités, ont ainsi été tres sollicités et
I’ ARS d'lle-de-France a d0 faire appel & Médecins du monde ou d’autres
équipes médicales pour compléter la réponse aux besoins.

Le volume des places créées a connu un pic de plus de
3 600 places fin avril, réparties dans plus de 110 centres. Dans certaines
régions, comme en lle-de-France, ont été distingués quatre types de
cenfres, pour hommes isolés ou pour femmes et familles, atteints de
covid 19 ou en attente de résultats d'un test.

2 - La distribution de masques

La distribution de masques pour les personnes accueillies n'a
commencé a éfre organisée par les préfectures qu'a partir d'avril, dans
un contexte de pénurie. Elle a d'abord porté sur 4,7 millions de masques,
suivie de plusieurs autres distributions au gré des disponibilités. En région
Tle- de- France, 3,2 milions de masques ont ainsi été remis aux
associations du secteur en huit livraisons successives entre mars et juin.

Les difficultés rencontrées ont notamment touché & I'absence de
lieux de stockage adaptés, au manque de visibilité sur la date et le volume
des approvisionnements, & I'absence de circuits de distribution organisés
(missions parfois accomplies directement par les agents des services
déconcentrés de I'Etat) et & l'insuffisante coordination entre les différents
circuits d'approvisionnement (notamment le circuit d'approvisionnement
destiné aux publics précaires géré par les centres communaux d'action
sociale et les caisses d’allocations familiales). Certaines initiatives locales ont
permis de compléter les besoins, comme par exemple dans les Vosges ou
le préfet a fait appel a des industries textiles locales.
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D - L'organisation d'une aide alimentaire
exceptionnelle

1 - L'apparition de houveaux besoins,
alimentaires et d'hygiene

Un besoin nouveau d'aide alimentaire est rapidement apparu,
résultant & la fois de la brusque perte de revenus (fin de la mendicité, arrét
de I'’économie informelle, limitation des possibilités de déplacement, etc.)
de certaines populations précaires, en particulier des familles et des
jeunes, et du ralentissement, voire de I'interruption, des mécanismes de
solidarité usuels en matiére alimentaire, qui reposent largement sur du
volontariat de personnes qui ont été confinées.

Des initiatives ont été engagées localement pour parer aux
premiéres urgences. Ainsi, en lle-de-France, la Drinl a piloté plusieurs
actions exceptionnelles afin de couvrir les besoins dés la fin du mois de
mars 2020, en distribuant nofamment des fickets services en stock ou
commandés & la Croix rouge. Des produits de premiére nécessité ont
de méme été distribués pour les nourrissons. A Paris, prés de 17 000 repas
ont été distribués chaque jour pendant la crise sanitaire, & comparer &
une moyenne habituelle d'environ 10 000 repas, par des associations et
des paroisses de quartier, y compris & destination de personnes
hébergées a I'hdtel et dans le cadre de maraudes. Des kits d'hygiene
ont également été distribués dans plusieurs métropoles, aprés la
fermeture des bains-douches. Des dispositifs innovants ont été mis en
place dans certains ferrifoires, comme en Alsace, avec une forte
solidarité entfre acteurs locaux.

2 - La distribution exceptionnelle de cheques
d'accompagnement

AU niveau national, un dispositif exceptionnel de chéques
d'accompagnement personnalisé a été mis en place da partir du mois
d’avril 2020, sous le pilotage de la Dihal, alors méme que ce domaine
ne reléve pas de son cceur de compétence. Concu comme devant
rester subsidiaire, le dispositif a visé les personnes sans domicile, sans
ressources et sans possibilité d'accéder a une offre classique d'aide
alimentaire ou & un service de restauration.

Dans le cadre d'une convention de mandat, 14 milions de
cheques ont été produits par un prestataire privé, pour un total de
49,6 M€, permettant d’effectuer six livraisons entre avril et juillet. Les
chéques, d'une valeur unitaire de 3,50 €, étaient réservés a I'achat de
denrées alimentaires, de produits d’hygiéne et de puériculture. lls ont
été distribués par des associations désignées par les services de I'Etat au
niveau départemental. Chaque distribution couvrait environ
quinze jours, A raison de deux cheques par jour et par personne.
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Graphique n° 1 : les principales mesures en faveur des personnes
sans domicile pendant la crise du printemps 2020
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Source : Cour des comptes

Il - Un premier bilan des mesures
exceptionnelles et la préparation
de I'avenir

Un premier bilan des mesures exceptionnelles prises en faveur des
personnes sans domicile pendant I'état d'urgence sanitaire du
printemps 2020 peut étre esquissé, dans la limite des données disponibles.
La sortie de ces dispositifs et la préparation de I'avenir s'avérent
particulierement critiques dans le contexte de prolongement de la crise.
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A - Les premiers enseignements sanitaires
et sociaux

Il n'a pas été procédé, a ce jour, d un retour d'expérience
partagé des actions entreprises en faveur des personnes sans domicile
pendant la période de I'état d'urgence sanitaire. Néanmoins, et avec
les précautions qu'impose un tel exercice, les premiers éléments de bilan
disponibles au plan sanitaire et social permettent de dégager de
premiers enseignements.

1 - La tres faible ufilisation des capacités des CHS

En dépit des efforts de pilotage, plusieurs raisons expliquent la tres
faible utilisation des centres d'hébergement spécialisés par les
personnes sans domicile atteintes de la covid 19 : cloisonnement entre
les gestionnaires des lieux de soin et ceux des lieux de vie, pilotage
exclusivement sanitaire de ces centres (par les ARS sans coordination
avec les SIAO), criteres restrictifs posés a I'entrée (impossibilité matérielle
de rester confiné sur le site d'origine, contamination devant étre
confirmée par un test pour éviter d'exposer des personnes non
touchées), difficulté pour les centres d'hébergement d'accéder
pendant le confinement & des tests et & des médecins, durée de la
procédure d'admission en dépit de la réactivité des réponses aux
demandes (obligeant de facto ces structures & organiser sans attendre
une modalité alternative d'isolement sur site, voire & recourir & du
personnel médical et infirmier ad hoc) ou encore implantation des CHS
parfois éloignée des besoins et transport des malades a la charge des
opérateurs de I'nébergement.

Graphique n° 2 : évolution des places et de I'occupation en CHS
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Entre le début du confinement et le 10 juillet, les CHS n'ont été
occupés qu'a 10 % en moyenne de leurs capacités, alors qu'ils auraient
pu accueillir 'intégralité des cas de contamination suspectés ou avérés
de personnes hébergées (si tel avait été le cas, leur taux d'occupation
sur la période aurait été en moyenne de 76 %). En outre, I' ARS d'lle-de-
France souligne qu’'en dépit de I'évaluation médicale préalable &
laquelle il était procédé, un certain nombre de décompensations
brutales de patients fragiles ont été déplorées & leur entrée en CHS,
nécessitant leur transfert d'urgence vers les services hospitaliers.

Au plan financier, la gestion de la crise a ainsi pu conduire I'Etat
a payer trois fois pour une méme personne hébergée : une place dans
le cenfre initial, une place dans le dispositif dit « de desserrement », et
une place dans le CHS. La docftrine d'utilisation de ces centres doit ainsi
étre réétudiée pour permettre une utilisation optimale de leurs
capacités.

2 - La maitrise du nombre de contaminations et de déceés

Les contaminations et déces liés au virus de la covid 19 ont fait
I'objet d'un suivi deux fois par semaine dans les dispositifs
d'hébergement. Des ruptures existent dans ce suivi sur la période, du fait
d'un changement d'outil informatique en avril 2020 & la suggestion de
I'ARS. Le suivi de personnes restées sans abri a été encore plus délicat,
méme si des procédures de remontées d'informations partielles ont
également été mises en place.

Il ressort de ces données, sous réserve de leur fiabilité, que les
niveaux de mortalité liée au virus n'auraient pas été supérieurs a ceux
observés pour I'ensemble de la population. Il convient néanmoins de
rester prudent dans ce type de comparaison, le profil des personnes
sans abri ou hébergées (age, santé, prévalence de facteurs de risque,
etc.) pouvant étre éloigné de la moyenne de la population.
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Graphique n° 3 : évolution des contaminations au virus de la
covid 19 selon le type d’hébergement ou de « logement adapté »
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Chaque dispositif présentait des avantages et des inconvénients
pour lutter contre la pandémie. Ainsi, le respect des mesures de
distanciation sociale, voire de confinement, dans les centres collectifs, est
resté difficile, sinon illusoire. Le nombre de cas de contaminations graves
et de décés dans les foyers de travailleurs migrants ou les résidences
sociales aurait été plus élevé que dans les centres d'hébergement
collectifs, du fait d'un suivi sanitaire et social plus limité pendant la période
du confinement, pouvant avoir comme conséquence la découverte
tardive de contamination de personnes restées isolées dans leur
logement. Dans les Vosges, les maraudes sanitaires par la Croix Rouge
dans les hotels ont permis d'assurer un suivi régulier des personnes et
d’'éviter I'apparition de clusters en dépit de la promiscuité.

La prévalence du virus dans les campements illicites a fait I'objet
d'un suivi non exhaustif. Au 11 juin 2020, 197 personnes avaient été
testées positives & la covid 19 et trois personnes en seraient décédées.
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S'agissant du nombre de décés, les données agrégées au niveau
national font apparaitre une mortalité sur la période mars & septembre
de 16 pour 100 000 parmi les personnes hébergées, d comparer d une
moyenne nationale de 45 pour 100 000. Plusieurs limites affectent
cependant la fiabilité de ce suivi : en particulier, les décés a I'hdpital des
personnes sans abri n'ont pas été comptabilisés, ni les éventuels déces
en CHS.

En I'absence de retour d’expérience structuré a un niveau
représentatif, il peut étre utile d'examiner les premiéres tentatives,
essentiellement qualitatives, d'établissement d'un bilan sanitaire et
social des actions entreprises au printemps 2020.

Dans le cadre d'un appel & manifestation d’intéréts, lancé en
septembre 2020, visant 4 capitaliser sur les bonnes pratiques
développées pendant la crise dans I'accompagnement des personnes
en situation de grande marginalité dans le cadre d'un lieu de vie
innovant & dimension collective, la Dihal et la Délégation
interministérielle & la prévention et & la lutte contre la pauvreté ont
présenté une série de premiers enseignements de la crise concernant
I'accompagnement de ces personnes. lls meftent notfamment en
évidence le rble protecteur du logement comparativement aux
structures d'hébergement et [l'intérét d'un accompagnement
pluridisciplinaire des personnes.

I n'a pas été déterminé dans quelle mesure les fractures
numériques et linguistiques que connaissent ces publics ont nui a leur
insertion dans les dispositifs proposés, au maintien de liens sociaux et
professionnels ou, pour les enfants, au suivi de I'enseignement a&
distance. Des associations ont pris linifiative de distribuer au
printemps 2020 des connexions internet et des outils informatiques aux
familles hébergées a I'nétel.

En Tle-de-France, afin d’accompagner la sortie de crise et
d'orienter au mieux ces publics a I'issue du confinement, la Drihl a fait
réaliser des diagnostics de la situation des personnes hébergées dans les
hotels et certaines structures temporaires mobilisées dans le cadre de la
crise. Lors de premiers diagnostics, il est apparu que 45 % des ménages
se tfrouvaient dans une situation administrative de « droitsincomplets » et
que la mise a I'abri avait permis, d'une part, d'héberger des personnes
isolées qui n'avaient plus recours au 115 faute de place disponible ef,
d'autfre part, des personnes en cohabitation chez des tiers et qui, en
raison du confinement ou de I'ouverture de places, avaient effectué
une demande d’'hébergement.
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De son cbté, le service d'urgence Samu social de Paris reléve que les
effets sanitaires collatéraux du confinement (psychiques, décompensation,
etc.) ont été plus rares dans les centres collectifs, ou les personnes avaient
exprimé une forte demande d'activités et d’acces au téléphone et &
internet, que dans les dispositifs d’hébergement individuels, ou les risques
d'isolement étaient élevés. Toutefois, les centres collectifs ont aussi connu
d'importantes tensions liées & des actes de violence, en dépit des moyens,
y compris de sécurité et de gardiennage, engagés pour les contenir.

D'une facon générale, de nombreux acteurs estiment que le
confinement dans la durée, notamment en réduisant les activités
collectives et les possibilités d'accompagnement de ces personnes, aura
des conséquences négatives durables sur leur santé et leur insertion et que
la période du déconfinement puis du prolongement de la crise sanitaire est
apparue plus complexe a gérer, tant pour les personnes sans domicile que
pour le personnel qui intervient aupres d'elles. Parmi les expériences sur
lesquelles il appardit utile de capitaliser figure I'usage d'équipes sanitaires
et sociales mobiles pour aller vers les personnes sans domicile.

B - Le co0t pour I'Etat des mesures
exceptionnelles

Le co0t pour I'Etat en 2020 des mesures prises depuis le printemps
(état d'urgence sanitaire du printemps, décisions prises a I'été, et
deuxieme confinement??), peut étre estimé & plus de 650 ME.

1 - Trois exemples de difficultés & maitriser
le coUt des disposififs

a) Le niveau relativement élevé des tarifs hoteliers et les risques
financiers liés a la remise en état des lieux

Les coUltfs moyens de I'hébergement & I’'hdtel par personne se
sont révélés supérieurs a ceux pratiqués pendant les habituelles périodes
hivernales (d'environ 14 % en moyenne sur Paris si on compare aolt &
février). Ce renchérissement s'explique par la diminution du taux moyen
d'occupation par chambre pendant la période de confinement du fait
des contraintes sanitaires, la typologie des personnes hébergées (ces
places exceptionnelles ont bénéficié d davantage de personnesisolées,
le dispositif hivernal classique ayant déja permis de couvrir en priorité les
besoins de mise & I'abri des familles), ou encore le recours a de
nouveaux établissements structurellement plus onéreux que les hotels
mobilisés habituellement.

59 Cf. I'instruction interministérielle du 3 novembre 2020 aux préfets sur la prise en
charge et de soutien aux populations précaires face d I'épidémie de la covid 19.
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Faute d’encadrement suffisant des coGfs et de recherche de
solutions alternatives plus économes pour les finances publiques, le colt des
places d'hébergement a parfois dépassé la centaine d'euros par jour,
comme par exemple sur le site Kellermann, ancien htel réquisitionné par
I'Etat dans le 13¢me arrondissement de Paris (du 18 mars au 15 ao0t 2020,
environ 400 places & 113 € par jour et par personne). D'autres sites se sont
également avérés particulierement onéreux, comme l'internat du
lycée professionnel Guillaume Tirel dans le 14me arrondissement de Paris (du
Ter au 30 avril, 50 places, 103 € par jour et par personne).

En outre, la premiére disposition de I'accord-cadre négocié en
mars 2020 avec le secteur hotelier prévoyait, sans limite particuliere, la
nécessité de garantir le maintien en I'état des chambres ou, a défaut,
une remise en état. Les risques financiers résultant, pour I'Etat, de cette
clause particulierement protectrice pour les hbételiers n'ont encore fait
I'objet d'aucune estimation. Elle pourrait s'avérer d'autant plus
coUteuse qu'iln'a pas été procédé a des états des lieux lors de I'entrée
dans les hotels et que les personnes hébergées, tout juste sorties de la
rue, ont rarement bénéficié de mesures d'accompagnement ou méme
de sensibilisation au respect des locaux. En Moselle, par exemple, d la
sortie de la période de confinement du printemps 2020, les hoteliers ont
signalé d'importantes dégradations, dont le colt est en cours
d'estimation. Au niveau national, frés peu de situations seraient
remontées. Pour donner un ordre de grandeur et sous toutes réserves,
une remise en état comprise entre 5000 et 10000 € par chambre
représenterait, si elle devait étre assurée sur quelque 10 000 chambres
d’hétel, un colt pour I'Etat supérieur & 50 ME.

b) L'impossibilité de cibler les bénéficiaires des distributions
de chéques d’accompagnement personnalisé

Un suivi mensuel a été mis en place pour assurer la tracabilité des
14 millions de chéques d'accompagnement personnalisé distribués et
connditre les profils et situations des bénéficiaires. Ainsi, en avril, 40 % des
bénéficiaires étaient hébergés a I'hdtel et les enfants et les personnes seules
représentaient respectivement environ le quart des bénéficiaires. Sur
I'ensemble des distributions, moins de 5000 chéques auraient été détruits
par les préfectures, du fait d'un dépassement de leur date de validité.

En dépit des risques inhérents a la distribution de ces titres de
quasi-monnaie, de la multiplicité des intervenants tout au long de la
chaine et des difficultés pour s'assurer que les destinataires finaux ont
bien été ceux que le dispositif visait, il n'a jusqu'd présent pas été
procédé a des audits ex post, fOt-ce par échantillonnage. En outre, |l
était prévu que la distribution se limite aux populations les plus précaires,
ne disposant pas de ressource ni de possibilité alternative pour accéder
d une aide alimentaire : en pratique, il a été difficile de procéder & un
tel ciblage sur le terrain. Plusieurs opérateurs s'y sont méme refusés, par
principe et pour des raisons de sécurité des collaborateurs et volontaires
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chargés des distributions. Des doublons entre distribution de chéques et
acceés a I'aide dlimentaire ont pu étre constatés localement,
notamment dans I'Est de la France, occasionnant trafics de revente des
chéques et gaspillages de denrées.

c) Le défi de cadrer et de contréler la prise en charge des surcolts
supportés par les structures associatives

La DGCS a précisé fin juillet 2020 le périmétre et les conditions de
la prise en charge par le budget de I'Etat des surcoUts occasionnés par
la crise sanitaire (structures éligibles, dépenses couvertes, pieces a
fournir, etc.)é0. En dépit des efforts déployés pour tenter de cadrer
ex ante cet exercice inédit, les capacités des services déconcentrés
pour sélectionner les dépenses déclarées par les associations eft, plus
encore, controler les pieéces comptables, attestations, et factures a
I'appui paraissent trés faibles. A tout le moins devrait-il étre prévu, aprés
le décaissement, que les services de I'Etat procédent & des contrdles
ciblés des dépenses prises en charge, et puissent exiger le
remboursement des sommes indOment percues.

2 - Un co0t pour I'Etat supérieur & 650 M€ en 2020

Les dépenses de I'Etat générées par les mesures exceptionnelles
prises pendant la crise sanitaire du printemps 2020 en faveur des
personnes sans domicile ont pour I'essentiel été financées sur le
programme budgétaire 177 « Hébergement, parcours vers le logement
et insertion des personnes vulnérables » de la mission Cohésion des
territoires. Ainsi, par exemple, le financement de I'hébergement dans les
CHS a été assuré par le programme 177 (sur la base de 80 € par jour par
place) et par I'assurance maladie s'agissant des soins.

Des crédits supplémentaires ont été ouverts sur ce programme par
la loi de finances rectificative du 30 juillet 2020 & hauteur de 200 M€ afin
de couvrir une partie des dépenses exceptionnelles engagées. Les
besoins de crédits additionnels liés a la crise jusqu'a fin 2020, recensés
en ao0t parla DGCS, s'élevent a 326 M€, hors frais éventuels de remise en
état des lieux d'hébergement, soit un total de 526 M€, sans méme tenir
compte d'une éventuelle prise en charge par I'Etat de la remise en état
des hotels mobilisés dans le cadre de la crise. La couverture de ces
besoins exceptionnels par les ouvertures complémentaires en 2020 est
restée partielle (I'insuffisance de crédits budgétaires serait de plus de
130 M€), complexifiant la gestion de la fin d'année et induisant des reports
de charge élevés sollicitant la trésorerie d’opérateurs déjd fragilisés.

¢ La direction générale des étrangers de France du ministere de I'intérieur a
procédé de facon analogue pour ce qui touche au DNA.
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A ce montant, il convient d'gjouter, au fitre de I'année 2020,
d'autres dépenses de I'Etat non couvertes par ce programme 177,
comme les surcoOts liés aux dispositifs d'aide alimentaire classiques
(94 M€) ; les dépenses d'indemnisation des bailleurs en cas de refus de
concours de la force publique dans le cadre des procédures d’expulsion
(de I'ordre de 20 M€) ; les surcoUts générés par la crise sanitaire dans le
cadre du DNA (12 M€), auxquels s'agjoutent les effets des mesures de
prolongation du bénéfice de I'allocation pour demandeur d'asile (ADA)
pour les personnes ayant cessé d'y étre éligibles ou dont la demande
d'asile avait été rejetée (non chiffrés) ; les aides exceptionnelles de
solidarité dont ont bénéficié les personnes sans domicile éligibles,
notamment les bénéficiaires du revenu de solidarité active ou de
I'allocation de solidarité spécifique (également non chiffrées).

Le coOt total pour I'Etat des dispositifs exceptionnels au profit des
personnes sans domicile dépasse ainsi 650 M€ au titre de la seule année 2020.

Tableau n° 1 : co0t pour I'Etat en 2020 des dispositifs exceptionnels
liés a la crise sanitaire au profit des personnes sans domicile

(M€)
Dépenses au titre du programme 177
Dépenses supplémentaires financées par la LFR de juillet 2020 200
Besoins additionnels recensés en vue de la LFR de fin d’'année 326
Prise en charge de la remise en état des hbtels n.c.
Avutres dépenses de I'Etat
SurcoUts liés au dispositifs d'aide alimentaire classiques 94
Surcodts liés & I'indemnisation des bailleurs en cas de refus 20
d'expulsion
SurcoUts générés dans le DNA (hors prolongation de I'ADA) 12
Surco0ts liés aux aides exceptionnelles de solidarité n.c.
Total > 650

Source : DGCS et estimations par la Cour des comptes
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Au-deld du budget de I'Etat, d'autres dépenses publiques, non
recensées avec précision, ont également été engagées par I'assurance
maladie, dans le cadre des soins de ville, hospitaliers et en CHS, et par
les collectivités locales et leurs établissements publics, notamment dans
le cadre d'initiatives de mise & I'abri et d’aide alimentaire. Enfin, pour
une approche du coUt économique complet, il faudrait aussi prendre
en compte les dépenses engagées, sur leurs fonds propres et sans
compensation, par I'Etat, par les structures associatives et privées.

L'état d'urgence sanitaire du printemps 2020 s'est fraduit par un
effort sans précédent de mise & I'abri, essentiellement dans des hétels,
de personnes qui étaient a la rue. Ces mesures exceptionnelles et
massives doivent se prolonger au moins jusqu'au mois de mars 2021.
Cette configuration historique peut connaitre deux issues : soit un retour
a la situation ex ante, & savoir la remise d la rue des personnes ou leur
maintien durable dans I'nébergement, soit une transformation
structurelle de leur situation, avec I'objectif d'assurer, lorsque cela est
possible, leur acces d un logement, y compris vers des dispositifs adaptés
aux plus vulnérables comme les pensions de famille.

Des instructions ministérielles de juin et juillet 2020 ont posé
« comme principe clé d'éviter toute sortie seche » de I'hébergement, et
demandé que, lorsqu'un acces au logement des personnes n'est pas
possible, les capacités d'hébergement soient maintenues. Il n'y a pas
de suivi, au niveau national, des places d’hébergement qui, depuis le
10 juillet, ont d0 étre rendues du fait d'une reprise d’'activité des hotels,
ce qui a obligé & recherche de nouveaux sites pour continuer & abriter
les personnes. Au titre de la gestion de la deuxieme période de
confinement & I'automne 2020, une instruction ministérielle a invité,
comme au printemps, & ouvrir en priorité des places a I'hotel, sans exiger
qu'il soit systématiquement procédé & une renégociation des tarifs. En
outre, le maintien de 2 000 places en CHS a été prévu.

Plusieurs décisions ont également conduit & pérenniser des places
ouvertes a ftitre provisoire : I'objectif est de créer de facon pérenne
14 000 places supplémentaires d'hébergement dans le parc généraliste ou
d'infermédiation locative dans le parc privé (7000 l'ont été
dés septembre 2020, 6 000 places supplémentaires sont prévues pour 2021,
ainsi que 1 000 pour les femmes victimes de violences) ; s'agissant du DNA,
la création de 6 000 nouvelles places d'hébergement est prévue en 2021. I
est en outre prévu, pour 2020 et 2021, la création de places d'hébergement
ou de « logement adapté » en substitution aux nuitées hotelieres. Au total,
le volume du parc d’hébergement est appelé & demeurer, méme aprées la
période d’'urgence sanitaire, & un niveau record.
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Dans la méme logique, I'instruction précitée du 3 novembre 2020,
prise dans le contexte de la deuxieme phase de confinement,
recommande, pour répondre aux demandes de mise & I'abri non
pourvues, d’ouvrir en priorité des places d I'hétel ou dans des structures
qui permettent le respect des mesures barriéres. N'ont pas été exploitées
des voies alternatives, y compris des solutions & la fois plus durables pour
les personnes sans domicile et moins coUteuses pour les finances
publiques, comme I'accélération de l'accés au logement de
davantage de personnes qui stagnent dans I'hébergement.

A c6té de ces mesures de pérennisation du parc d’hébergement,
plusieurs initiatives ont été prises en vue de favoriser I'acces des
personnes hébergées G un logement ou pour éviter les sorties du
logement, dans l'esprit de la politique en faveur du «logement
d’'abord ».

Qu'est-ce que la politique en faveur du « logement d’abord » ?

Les politiques publiques en faveur du « logement d'abord »
sont apparues en Amérique du nord il y a une frentaine d'années,
dans un premier temps de facon ciblée au profit de publics
nécessitant un accompagnement lourd. Par opposition aux services
traditionnels de prise en charge « par paliers », reposant sur I'idée qu'il
n'est possible d'accéder a un logement que lorsqu'on est évalué
comme « prét a étre logé », le « logement d’abord » vise a permettre
d des personnes sans abri ou sans domicile, y compris les plus
vulnérables et les plus éloignées de la vie en société, d'accéder
rapidement & un logement avec des services d'accompagnement
adaptés a leurs besoins.

Plusieurs évaluations ont permis de montrer qu'une telle
politique, bien que confre-intuitive, peut apporter de meilleurs
résultats a un moindre coOt. En France, aprés de premieres
expériences engagées a partir de 2009, les principes du « logement
d'abord » ont été placés au coeur d'un plan quinquennal 2018-2022,
qui vise une réforme structurelle de la politique d'acces au logement
des personnes sans domicile?!.

61 La Cour a récemment contrélé la mise en ceuvre de cette politique, cf. référé
du 20 octobre 2020, op. cit.
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Ainsi, une instruction ministérielle de juin 2020 prévoit que la sortie
progressive des dispositifs excepfionnels s'effectue «dans une
perspective d'acceés au logement des personnes », en s'assurant « que
chaque personne a I'hétel bénéficie d’une évaluation sociale ». Elle a
fixé I'objectif que les personnes hébergées puissent bénéficier de
3 000 attributions de logement social pendant les mois de juin et juillet,
objectif qui a quasiment été atteint. L'instruction a aussi précisé les
objectifs & atteindre en 2020 dans le cadre du plan quinquennal
«logement d'abord » en matiere d'acces au logement, de relance de
la production de logement social et de pensions de famille et de la
captation de logements privés, ou encore d'intensification de
I'accompagnement vers et dans le logement.

Toutefois, tant les objectifs fixés que les outils mobilisés se situent
dans la lignée de ceux qui préexistaient a la crise sanitaire. lls ne
permettent pas de se situer au niveau qu'appelle la crise. L'échec de
nombreuses dynamiques d'insertion et plus largement les tensions dans
les structures d’nébergement résultent de cette impossibilité ou de cette
trés grande difficulté, y compris au moment du déconfinement,
d'accéder & un logement.

Les effets durables de la crise doivent conduire en outre &
redoubler d'attention pour éviter les risques de sortie du logement. Une
instruction ministérielle de juillet 2020 prévoit que tout concours de la
force publique soit assorti d'une proposition de relogement effective et
adaptée. Le réservataire Action Logement s’'est engagé d verser une
aide a hauteur de 100 M€ pour les ménages qui, du fait de la crise,
rencontrent des difficultés pour le paiement de leur loyer. Des
échéanciers de paiement ont aussi pu étre mis en place de facon
préventive dans le parc social, afin d'éviter une recrudescence de
procédures d’expulsion. Des difficultés existent cependant, en
particulier dans les zones d'habitat tendues, pour effectuer une
proposition de relogement en cas d'expulsion du fait de la saturation
des dispositifs, et pour financer I'indemnisation des bailleurs 1€sés.
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CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Lorsque la pandémie de covid 19 a frappé la France, en
février- mars 2020, les autorités chargées des politiques en faveur des
personnes sans domicile ne disposaient pas d’une culture de la gestion du
risque ni des outils opérationnels de nature a faciliter le basculement rapide
dansla gestion de crise pour répondre aux besoins essentiels des opérateurs
et des personnes. Cette insuffisante préparation n'a pas permis & I'Etat,
dans les premiéres semaines, d'étre en mesure de couvrir de facon
satisfaisante les besoins de protection des personnes et de prise en charge
des malades.

Un ensemble de mesures exceptionnelles ont été décidées et mises
en ceuvre au fur et & mesure du développement de la crise, pour mettre &
I'abri, c'est-a-dire essentiellement dans des chambres d'hétel devenues
libres, les personnes qui se trouvaient & la rue, assurer la continuité des
services essentiels d'accueil, d’hébergement et, dans une moindre mesure,
d’accompagnement, prendre en charge les surcolts que les opérateurs
ont supporté, assurer la protection sanitaire des publics comme des
accompagnants, ou encore renforcer les dispositifs d'aide alimentaire.

En dépit des difficultés rencontrées et du faible recours par les
personnes concernées aux centres d'hébergement spécialisés en
matiére sanitaire sur lequel il conviendrait de s’interroger, ces mesures,
dont le coUt pour 2020 dépasse le demi-milliard d'euros, ont permis
d’éviter une surmortalité des personnes a la rue ou sans domicile. Elles
ont conduit & une situation sans précédent oU I'essentiel des personnes
sans-abri, y compris les plus marginalisées, se retrouvent hébergées par
I'Etat, au moins jusqu’en mars 2021.

Se pose, dans ces condifions, la question de la sortie de ces
dispositifs. En cas de remise a la rue des personnes ou de maintien durable
dans 'hébergement, les mesures exceptionnelles prises pendant la période
de I'état d’urgence sanitaire n'auraient au final guére plus d'impact que
celles du fraditionnel plan hivernal — certes hors norme dans sa dimension,
sa durée et son colt -, mais sans effet & long terme pour les personnes
concernées. De plus, une telle configuration ne placerait pas I’Etat en
position favorable pour affronter une crise prolongée ou un nouveau choc
du type de ceux qu'il a d0 subir en mars et novembre 2020.

Outre le fait de mieux se préparer, en amont, a I'éventualité
d'avoir a gérer de ftelles crises extrémes, notamment par une
coordination accrue des politiques de I'hébergement d'urgence, du
logement et de la santé, une transformation structurelle de la situation
des personnes sans domicile, dans un « effort national » pour accélérer
leur accés au logement, parait s'imposer. Une telle transformation
suppose notamment, qu’aprées I'effort de crise fourni par les opérateurs
de I'accueil et de I'hébergement, les opérateurs du logement, et
notamment du logement social, soient plus particulierement appelés &
davantage ouvrir et adapter leur offre aux ménages les plus précaires.
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La Cour formule donc les cing recommandations suivantes :

organiser d'ici I'été 2021 un retour d'expérience partagé sur la
gestion des politiques en faveur des personnes sans domicile
pendant I'état d'urgence sanitaire (ministéres chargés des affaires
sociales, du logement et de la santé, Dihal, USH, Fas) ;

généraliser I'adoption et la mise a jour réguliere de plans de
continuité des activités par I'ensemble des acteurs de I'accueil, de
I'hébergement, de I'accompagnement et du logement (ministéres
chargés des affaires sociales et du logement, Dihal, USH, Fas) ;

procéder & des contréles par sondage ex post des dépenses
exceptionnelles que I'Etat a prises en charge dans le cadre de la
crise sanitaire (ministeres chargés des affaires sociales et du
logement, Dihal) ;

faire en sorte que les dispositifs d'accés au logement social, y
compris en période de crise, garantissent que le recours a la voie
numérique ne défavorise aucune demande et maintiennent,
lorsque cela est indispensable, un accueil physique adapté aux
publics fragiles (ministéres chargés des affaires sociales et du
logement, Dihal, USH) ;

faciliter, dans la logique de la politique en faveur du « logement
d’'abord », I'accés a un logement des personnes sans domicile qui
y sont éligibles, en capitalisant sur les expériences réussies, afin
notamment d'éviter la saturation des dispositifs d'hébergement en
cas de crise prolongée ou de nouveau choc (ministeres chargés
des affaires sociales et du logement, Dihal, USH, Fas).
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REPONSE DU PREMIER MINISTRE

Vous m’avez transmis le 7 janvier dernier, pour réponse, un
chapitre relatif & « L'hébergement et le logement des personnes sans
domicile pendant la crise sanitaire du printemps 2020 » destiné a figurer
dans le rapport public annuel 2021 de la Cour des comptes.

Je vous prie de bien vouloir trouver ci-aprés les éléments dont je
souhaite vous faire part.

Je tiens en premier lieu & souligner la qualité du travail en
profondeur réalisé par la Cour, qui met en avant, g juste fitre, la
multiplicité des actions entreprises par I'Etat en faveur des personnes
sans domicile pendant la période de confinement sanitaire et au-dela.

Face a cette «crise, la préoccupation constante du
Gouvernement a été de protéger nos concitoyens les plus précaires et
les plus démunis en lien avec les associations, les collectivités locales et
leurs services, conformément aux souhaqits du Président de la
République. Je tiens également & souligner 'engagement constant des
services de I'Etat, tant au niveau central qu'au niveau déconcentré,
pour assurer la continuité d’activité des opérateurs du secteur tout en
définissant et mettant en ceuvre des dispositifs exceptionnels de soutien.
La mobilisation des associations, des préfets avec leurs services, des
personnels de santé et des collectivités locales mérite tout spécialement
d’'étre saluée : avec une bonne articulation, elle a permis d'assurer une
réelle réactivité et d’accompagner et soutenir les initiatives prises par
I'ensemble de ces acteurs.

I - Gestion de la crise et actions engagées au printemps 2020

Durant cette période, sous la responsabilité du ministre chargé de la
ville et du logement puis de la ministre déléguée chargée du logement, la
délégation interministérielle & I'hébergement et & I'accées au logement
(DIHAL) et la direction générale de la cohésion sociale (DGCS) ont joué un
réle d'initiative et de coordination particulierement important. Tres
rapidement, comme la Cour le souligne, il a été possible de mobiliser un
grand nombre de places en hétels ou en résidences pour permettre aux
préfets et leurs services de soutenir les actions de mise & I'abri tout en
réduisant trés fortement les expulsions locatives afin de ne pas créer de
nouvelles situations de précarité. Un dispositif exceptionnel et subsidiaire de
cheques services de 50 millions d'euros ainsi que des subventions
complémentaires ont permis d'assurer le renforcement des dispositifs d'aide
alimentaires destinés aux publics en grande difficulté. Ces actions ont eu
des résultats visibles comme par exemple, ainsi que I'a constaté la Cour,
une chute drastique des demandes d’hébergement au 115, signe d'une
réponse forte aux besoins.
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Des liens renforcés ont été également construits avec I'ensemble
des réseaux d'acteurs, notamment les gestionnaires de foyers de
fravailleurs migrants, d’aires d'accueil des gens du voyage, de structures
de logement adapté, des dispositifs “Un chez-soi d’abord” et les
opérateurs intervenant auprés des personnes vivant en bidonvilles ou
encore les délégués du Conseil national et des Conseils régionaux des
personnes accueillies et accompagnées (CNPA/CRPA). Comme le
souligne le rapport, ce mode d’action a eu, grGce au concours des
services territoriaux de [I'Etat, des résultats concrets trés positifs sur le
terrain. Il est & noter que des conférences particulierement fréquentes
avec I'ensemble des parties prenantes, animées par les ministres eux-
mémes, ont permis un pilotage resserré et le traitement le plus rapide
possible des difficultés rencontrées par les opérationnels. L'organisation
en cellules de crise - par exemple & la DGCS dés le 27 février - et les liens
étroits créés entre les acteurs et les décideurs ont permis de nombreux
ajustements au fil de I'eau. Cette interaction, a la fois auprées des
bénéficiaires et des équipes, a par exemple abouti al'émission de fiches
réflexes adaptées au terrain et & la mise en place de cellules d’écoute
dédiées, notamment sur les aspects de réduction des risques liés aux
addictions et a la santé mentale.

Selon la Cour, les opérateurs du secteur de I'hébergement et du
logement ont été soumis & des injonctions contradictoires et largement
livrés a eux-mémes pour assurer la continuité de leurs activités et la
protection des personnes. Sur ce sujet, je voudrais insister sur le fait que
la DGCS a transmis les premiers éléments d'information aux opérateurs
(guide méthodologique de préparation des risques épidémiques covid-
19) dés le 21 février 2020. A partir de cette date, ces mémes opérateurs
ont été régulierement destinataires de fiches de recommandations
spécifiques, tant de la part de la DGCS que de la DIHAL, pour adapter
leur organisation et limiter les risques de propagation du virus dans leurs
établissements. Ces recommandations ont fait I'objet d'ajustements
deux fois par semaine, basés sur les retours d'expérience transmis.

Le rapport indique que I'organisation de la gestion de crise ne
s’est pas suffisamment appuyée sur les outils opérationnels qui auraient
dg étre disponibles avant le déclenchement de [I'état d'urgence
sanitaire. Ce constat doit étre nuancé car les outils déployés se sont
largement inspirés de ceux construits pour la pandémie de grippe HINT.
De plus, les administrations ont pu s'appuyer, en amont de la
déclaration d'urgence sanitaire, sur le réseau des référents de crise au
sein de chaque administration centrale qui, en lien avec le CORRUS, a
travaillé & la définition de consignes organisationnelles largement
inspirées des expériences passees.
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Le rapport évoque a travers un témoignage associatif,
« I'effondrement » des dispositifs de premiere ligne (accueils de jour,
maraudes, aide alimentaire] non outillés au début de la crise pour
maintenir leurs activités. Il doit étre ici précisé que ces dispositifs reposent
en grande partie sur des bénévoles souvent dgés de plus de 65 ans,
considérés comme personnes 4 risques. Leur retrait a contraint les
structures concernées dans un premier temps a limiter leurs activités,
mais ensuite a se réorganiser. Contrairement a ce qui est indiqué dans
le rapport, aucune fiche de recommandation ne conseillait aux
structures de faire appel aul5 pour les suspicions de covid-19. De méme,
la solution alternative & la mobilisation des urgences n'a pas été de
contraindre les structures & garder les personnes malades sur place, la
mise en place de centres d’hébergement spécialisés (CHS) s'effectuant
deés le mois de mars.

Il - Premier bilan des mesures exceptionnelles et préparation de
I'avenir

Au niveau de la mobilisation hételiere, des précisions méritent
d’étfre apportées sur l'analyse des colts réalisée parla Cour. En premier
lieu, il importe de ramener les coOts au tarif par chambre pour établir
des comparaisons. A ce titre, I'accord-cadre négocié avec I'Union des
Métiers et Industries de I'Hétellerie (UMIH) a permis d'obtenir des prix
inférieurs a ceux pratiqués normalement, y compris dans le cadre par
exemple de I'activité du Samu Social de Paris. Comme I'indique la Cour,
c'est essentiellement le fait d’accueillir des isolés, Id oU ce sont des
familles qui sont plus souvent hébergées, en raison de la crise sanitaire
qui a abouti & un co0lt supérieur par personne. Ensuite, s'agissant des
éventuels colts cachés liés aux risques de dégdts, s'il est exact que
I'accord-cadre conclu avec I'UMIH prévoyait une clause de remise en
I'état des chambres en cas de dégradations, il peut éfre confirmé a la
Cour que le risque estimé « en ordre de grandeur et sous toute réserve »
de 50 millions d’euros pour I'Etat n'est en rien vérifié par les faits. En
réalité, trés peu de cas de dégradations ont été identifiés, sans
conséquence financiére au niveau central. Au contraire, il a été noté
une occupation la plupart du temps paisible des locaux.

En ce qui concerne les cheques services, le retour d'évaluation
organisé par la DIHAL montre que le besoin était réel, et que les cheques
ont pleinement atteint leur cible en étant distribués aux personnes sans
domicile et sans ressources ne pouvant accéder a un service de
restauration par ailleurs. Je tiens a noter la grande responsabilité des
acteurs chargés de la distribution de ces cheques services, dans un
contexte particulierement difficile et pour un dispositif exceptionnel,
totalement inédit. Il est a souligner que le nombre d'incidents est tres
marginal au regard des effets particulierement positifs du dispositif.
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S'agissant du nombre de contaminations et de déceés dans les
foyers de travailleurs migrants, il est difficile d'apporter des éléments
explicatifs & ce stade car la plupart des études sont encore en cours
d’exploitation. Pour autant, il est avéré que la densité de population
dans certains centres, la proximité et le temps passé dans
I'établissement sont des facteurs de risque identifiés. La DGCS et la
DIHAL se sont d'ailleurs concentrées sur I'accompagnement pour
favoriser la prise en charge rapide des résidents malades, la fourniture
de masques et de tests, I'élaboration de fiches-réflexe, ainsi que la
mobilisation des équipes mobiles. A ce titre et pour I'ensemble du
secteur de I'hébergement, un effort particulier a été fait pour desserrer
les centres afin d'assurer autant que possible, une distanciation
physique. Plus globalement, il est important de souligner le
rapprochement bénéfique entre le secteur social et le secteur sanitaire
qui s’est mis en place a la faveur de cette crise. Au-deld du partenariat
entre les Agences régionales de santé et les centres hospitaliers
spécialisés (CHS), des équipes mobiles sanitaires ont été mobilisées pour
intervenir dans les centres d’hébergement, dans les campements et lors
des maraudes.

Ces premiers enseignements se sont traduits par des mesures dans
le cadre du Ségur de la santé, notamment la mesure 27 prévoyant de
financer des équipes mobiles pluridisciplinaires renforcées, constituées
autour d'un binbme ‘“santé-social” (équipes mobiles psychiatrie-
précarité et santé, ACT a domicile, SSIAD précarité, LHSS et PASS
mobiles), ou encore la création de 500 lits « halte soins santé »
supplémentaires pour les patients les plus précaires confrontés aux
addictions ou aux troubles psychiques. Enfin, s'il peut étre noté la faible
utilisation des CHS, il a été choisi de maintenir par précaution une
capacité d’environ 900 places afin de répondre le cas échéant a un
afflux de cas confirmés issus d’hébergements ou de campements.

S'agissant de la préparation de I'avenir, la crise sanitaire du
covid-19 et le confinement ont démontré plus que jamais le réle
protecteur du logement, tant pour les personnes a titre individuel que
pour la collectivité dans son ensemble. Pour les personnes en grande
précarité sociale, en situation d’urgence sur le plan de la santé, la
stratégie du « Logement d’abord » adoptée par le Gouvernement
facilite la prévention et la gestion des risques. C'est pourquoi j'ai décidé
de renforcer cette stratégie en 2021 comme I'a préconisé la Cour dans
son rapport relatif au « Logement d'abord », parla mise en place d'une
nouvelle gouvernance coordonnée et d'un service public de la rue au
logement pour une action publique plus cohérente et plus efficiente
dans la lutte contre le sans-abrisme. Au regard de ce projet, je ne peux
que souscrire aux conclusions et recommandations de la Cour qui met
en avant l'importance, « d'une transformation structurelle de la situation
des personnes sans domicile, dans un effort national pour accélérer leur
accés au logement ».
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Ce nouveau cadre étant posé, je partage la recommandation
de la Cour d'effectuer un retour d'expérience partagé surla gestion des
politiques en faveur des personnes sans domicile pendant ['état
d’urgence sanitaire, en confiant cette mission étant interministérielle &
la DIHAL. Des actions trés concretes ont d’ores et déja été menées avec
le financement d’'une quarantaine de projets d’accompagnement vers
un habitat adapté de personnes en grande marginalité échappant
jusque-lad aux mesures gouvernementales et rendues visibles lors de la
crise. Pour ce qui concerne le Fonds national d'accompagnement vers
et dans le logement (FNAVDL), la réforme en cours contribuera & une
meilleure prise en charge de 'accompagnement des personnes sans
domicile grace a la simplification des procédures et un apport
supplémentaire de 15 millions d'euros de la Caisse de garantie du
logement locatif social (CGLLS). De méme, une réflexion sera engagée
sur les moyens permettant de corriger les dysfonctionnements constatés
sur les dispositifs d'acces au logement social par les personnes sans
domicile, avec comme objectif d'éviter la saturation des dispositifs
d’hébergement en cas de crise prolongée, ceci & mettre en regard
avec les objectifsimportants que fixe I'Etat en matiére de production de
logements sociaux PLAI pour les ménages tres modestes.

REPONSE DE LA PRESIDENTE DE L'UNION SOCIALE POUR L’HABITAT (USH)

Nous avons pris connaissance avec intérét du chapitre de votre
rapport annuel relatif & I'hébergement et au logement des personnes
sans domicile pendant la crise sanitaire.

Nous tenons & nouveau a témoigner de la trés forte mobilisation
des organismes HIm dans le contexte de la crise sanitaire aupres des
publics les plus vulnérables. Les organismes HIm se sont rapidement
organisés pour assurer une continuité d’'activité dans un contexte
contraint (campagnes d’appel, renforcement de I'accompagnement
social, facilitation de I'entraide entre voisins...).

Le projet de chapitre dresse un certain nombre de constats et
pointe des difficultés d'acces au logement social pendant la période
du confinement. Ces éléments appellent plusieurs remarques et
compléments d’analyse de notre part.

Nous tenons a réinsister sur le fait que, sila fermeture des guichets
d'accueil a en effet pu constituer un frein au dépdt de nouvelles
demandes, la baisse du volume de demandes déposées s'explique
aussi en partie par un report des projets de mobilité des ménages.
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En décembre 2020, le stock de demande enregistré dans le Systéeme
National d’Enregistrement de la demande de logement social (SNE) est
équivalent a celui observé en décembre 2019 (2,1 millions de demandeurs).

Votre projet de rapport pointe une forte baisse des attributions
observée pendant les trois mois du premier confinement. Au total, en
2020, le volume d’'attributions est en baisse de 15 % par rapport & 2019.
A volume de demande constant, cela a pour conséquence une
augmentation significative de la tension sur le parc social
(5,6 demandes pour une attribution & fin 2020 contre 4,7 & fin 2019).

La baisse des attributions constatée pendant le premier
confinement est tres largement due & I'absence de libération de
logements dans le parc existant durant cette période (du fait des
interdictions de déménager ainsi que des reports de projet de mobilité
des ménages), ainsi qu'a I'arrét des chantiers de construction, ayant
retardé la livraison des logements neufs. Les bailleurs sociaux ont trés
largement eu recours aux commissions d'attribution dématérialisées
pour poursuivre I'activité et ont adapté leurs procédures d’entrée et de
sortie dans les lieux au contexte sanitaire, mais ont été rapidement
confrontés & une pénurie de logements libres & attribuer.

Comme vous le soulignez, les organismes HIm se sont mobilisés
pour atteindre I'objectif de 3 000 attributions aux publics hébergés fixé
par l'instruction ministérielle du 2 juin 2020.

Toutefois une baisse structurelle du volume d’attributions est a
craindre dans les mois et années a venir :

- d'une part en raison de la baisse de la mobilité des ménages, liée
a I'évolution de la sociologie des occupants du parc (vieillissement
et paupérisation des locataires) mais aussi au contexte
économique et sanitaire incertain ;

- d’autre part en raison des conséquences de la baisse de la
production de logements et des agréments délivrés qui impactera
les mises en service dans les années a venir.

Compte-tenu de ces éléments, le parc social ne sera en capacité
de répondre & la diversité de besoins de logement des ménages dont
ceux du « Logement d'Abord » qu’'d la condition d'étre soutenu par une
politique volontariste de production d'une offre diversifiée a la fois en
logement social « familial », mais aussi en habitat adapté (pensions de
famille, résidences sociales...).

Concernant I'instruction ministérielle de mars 2020, les bailleurs
sociaux se sont frés rapidement mobilisés, dés les premiers jours du
confinement et sans attendre d’instruction des préfets, pour mettre en
ceuvre des dispositifs de soutien aux personnes fragiles ou isolées. L'USH
tient & la disposition de la Cour des Comptes de nombreux exemples et
témoignages en la matiere.
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Votre rapport prévoit en conclusion cing recommandations.
Celles-ci appellent les remarques suivantes de I'USH :

1. Organiser, d'ici I'été 2021, un retour d'expérience partagé sur
la gestion des politiques en faveur des personnes sans domicile pendant
I'état d’urgence sanitaire (ministéres chargés des affaires sociales et du
logement, Dihal, USH, Fas).

L'USH confirme son engagement pour participer a ces travaux.

2. Généraliser I'adoption et la mise & jour réguliere de plans de
continuité des activités par I'ensemble des acteurs de I'accueil, de
I'hébergement, de I'accompagnement et du logement (ministéres
chargés des affaires sociales et du logement, Dihal, USH, Fas)

Sila grande majorité des organismes HIm disposaient déja de plan
de continuité d'activité, le contexte de la crise sanitaire a mis en
exergue l'importance de s'organiser, enfre partenaires, pour assurer la
continuité du service auprés des demandeurs de logement. Les Services
d’'Accueil et d'Information des Demandeurs (SAID) prévus parla loi ALUR
mériteraient d'étre mieux déployés et réactualisés pour garantir un
maintien du service aux demandeurs.

Concernant plus particulierement I'activité des CALEOL, I'USH a
fait la demande d'une pérennisation des dispositions de I'ordonnance
du 27 mars 2020, pour faciliter la tenue de CALEOL dématérialisées.

L'USH proposera aux organismes HIm courant 2021 un guide
méthodologique pour la réactualisation de leurs Plans de Continuité
d’Activité et de Reprise d'Activité.

3. Procéder & des contréles aléatoires ex post des dépenses
exceptionnelles que I'Etat a pris en charge dans le cadre de la crise
sanitaire (ministéres chargés des affaires sociales et du logement, Dihal) .

Cette recommandation n'appelle pas de remarque de I'USH

4. Faire en sorte que les dispositifs d'acces au logement social, y
compris en période de crise, garantissent que le recours a la voie
numérique ne défavorise aucune demande et maintienne, lorsque cela
est indispensable, un accueil physique adapté aux publics fragiles
(ministeres chargés des affaires sociales et du logement, Dihal).

L'USH partage I'enjeu de garantir aux ménages des conditions
équitables d'acces aux services d'accueil et d'information avec des
lieux d'accueil physique et des solutions dématérialisées, en temps de
crise comme en période « normale ». Dans son « Livre Blanc visant &
améliorer, simplifier et clarifier la gestion de la demande et des
attributions de logements sociaux » rendu public en décembre 2020,
I'USH a formulé des propositions visant notamment & conforter le
déploiement par les EPCI des Plans de Gestion de la Demande et
d’Information des Demandeurs (PPGID) prévus par la loi ALUR, lesquels
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doivent notamment metire en place des « Services d'Accueil et
d’Information des Demandeurs » (SAID). La mise en place effective de
ces SAID constituera une avancée significative et facilitera, en période
de crise, le maintien du service aux demandeurs.

5. Faciliter, dans la logique de Ila politique en faveur du
«logement d’abord », I'acces & un logement de I'ensemble des
personnes sans domicile qui y sont éligibles, en capitalisant sur les
expériences réussies, afin d'éviter notamment la saturation des dispositifs
d’'hébergement en cas de crise prolongée ou de nouveau choc
(ministéres chargés des affaires sociales et du logement, Dihal, USH).

Le Mouvement HIm poursuivra son engagement en faveur de la
politique du Logement d’'Abord. Le succes de cette politique repose
toutefois en priorité sur le développement massif d'une offre diversifiée
de solutions pour répondre aux besoins des différents publics
(renforcement de I'offre en pension de famille, en résidences sociales,
maintien d'une offre d’hébergement de quadlité...), mais aussi sur la
sécurisation de moyens d'accompagnement social pour favoriser
I'acces et le maintien des ménages dans le logement. De surcroit, il nous
semble essentiel que la politique du Logement d’Abord soit mieux
insérée dans les politiques locales de I'habitat, tant dans leur dimension
« offre de logement » que dans leur dimension « gestion de la demande
et des attributions ».

REPONSE DU PRESIDENT DE LA FEDII:‘RATION DES ACTEURS
DE LA SOLIDARITE (FAS)

Vous trouverez ci-dessous les remarques et réponses de Ila
Fédération des acteurs de la solidarité suite a la transmission du chapitre
relatif & I'hébergement et le logement des personnes sans domicile
pendant la crise sanitaire.

La courinsiste a juste titre en début de rapport sur I'impréparation
des services de I'Etat et des opérateurs en matiére de gestion de crise
lors du premier confinement. La Fédération partage ces constats en
précisant les éléments suivants :

Dés le mois de mars et jusqu’au mois de juin, la Fédération a réuni
une & deux fois par semaine ses entités régionales pour faire un point
opérationnel sur le développement de I'épidémie dans les structures, le
recensement des besoins de protection des associations (pour les
hébergés, salariés, bénévoles) et la continuité des activités. La
Fédération a recensé les quelques plans de continuité d'activité
existants (notamment chez quelques opérateurs nationaux) pour les
diffuser a titre de modele, avec le soutien de la DGCS, a I'ensemble du
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réseau. Elle a également massivement réorganisé les missions de son
équipe salariée, pour étre au plus prés des besoins des adhérents,
faciliter leur information, faire remonter leurs besoins aux services de
I'Etat ou enfin, mener des opérations d’équipement des adhérents (en
masques — cf infra — comme en matériel numérique ou équipements
d’hygiene notamment). Si la grande majorité des centres
d’'hébergement ont continué a fonctionner avec des effectifs salariés
réduits, un grand nombre de service aux contacts des personnes a la
rue (accueils de jours, cenfres de distribution alimentaires...) ont d0
fermer du fait du retrait de bénévoles (parfois dgés) et de salariés. Cette
situation a renforcé I'isolement des personnes a la rue en augmentant
les sollicitations d’aide alimentaire via le 115, méme si ces services de
premiére ligne ont pu étre progressivement reconstitués.

L'absence de masques et de matériel de protection dans les
structures d'accueil a été tres préjudiciable dans les premiers mois du
confinement. L'Etat n'étant pas en capacité de fournir ce matériel aux
structures d’hébergement dans un contexte de pénurie et de
priorisation des structures sanitaires (Ephad) et hospitalieres, la
Fédération a pris plusieurs initiatives : un accord avec le groupe PSA pour
la livraison de 150 000 masques aux structures de la région Grand-est
(région la plus fortement touchée) fin mars puis la commande par
CDC Habitat pour le compte des centres d'hébergement et du
logement accompagné de 7 milions de masques directement
commandé en Asie, pour lesquels la Fédération a suivil'acheminement
et la répartition entre les régions (avec un remboursement du ministére
du logement) et des premiéres distributions en mai.

Vous évoquez la fin des sorties des personnes en demande d’asile
du DNA. Sile principe de non remise & la rue des personnes en sortie de
DNA a bien été annoncé par la DGEF pendant la période d'urgence
sanitaire, son application a été tres inégale selon les territoires, avec une
pression de I'OFIl pour sortir les personnes « en situation de présence
indue » des CADA et HUDA. Cette période a également été
caractérisée par la suspension de I'enregistrement de ['asile en
Préfecture (GUDA) du fait de I'absence de continuité de ses services.
Outre la suspension d'un droit fondamental, cette rupture de la
continuité du service public de I'asile a considérablement perturbé
I'accés aux droits et a I'hébergement des primo- demandeurs. La
Fédération a durant cette période, alerté a plusieurs reprises la DGEF et
I'OFIl des conséquences de cette rupture de I'enregistrement de I'asile,
sans obtenir de résultats probants quant a la remise en fonctionnement
de ces services préfectoraux.

Le rapport précise que le nombre de contaminations et de déces
a été maitrisé dans les structures d’hébergement. La Fédération ne
conteste pas ce point méme si elle n'a jamais eu accés & des données
consolidées sur ce volet pendant le premier confinement et ce malgré

Rapport public annuel 2021 — Tome |
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



146 COUR DES COMPTES

des rencontres hebdomadaires avec le ministere du logement.
Certaines structures comme les foyers de travailleurs migrants, les lits
halte soins santé (LHSS) et les lits d'accueil médicalisés (LAM) ont été
davantage exposées aux « clusters », avec un public tres vulnérable
(résidents agés, personnes SDF ayant des maladies chroniques). Les
premiers « clusters » franciliens sont apparus dans les LHSS gérés par le
Samu social de Paris une semaine avant le premier confinement.

Le rapport indique une impossibilité de cibler les bénéficiaires des
distributions de chéques alimentaires. Les adhérents de la Fédération ont
fait remonter des problématiques d’équité dans la répartition des
chéquiers entre les associations au niveau départemental. Cependant
ces chéques ont eu une trés forte utilité, pour compenser la fermeture
ou la réduction d’activité de centres de distribution ainsi que pour les
personnes ayant des difficultés de mobilité. En outre, ces cheques
favorisent I'autonomie des personnes et le libre choix alimentaire face a
des distributions qui ne sont pas toujours adaptées aux habitudes
alimentaires. Pour ces raisons, et compte tenu de la persistance des
besoins alimentaires y compris pour de nouveaux publics (jeunes,
étudiants, familles monoparentales...) la Fédération propose de
travailler avec les services de I'Etat & la bonne mise en place de ces
dispositifs au vu de certaines difficultés identifiées et leur pleine utilité en
phase de difficultés aigués d’acceés a I'alimentation.

Le rapport évoque la nécessité de contréler les surcouts supportés
par les structures associatives. La Fédération a pu observer que les
remboursements de ['Etat accordés aux associations sont souvent
intervenus en fin d'année 2019, faisant supporter ces dépenses sur la
frésorerie des associations (notamment le versement de primes actées
par I'Etat) tout au long de I'année 2020.

La pérennisation de nombreuses places d’hébergement évoquée
est un enjeu essentiel pour la Fédération et ses adhérents qui estime que
40 000 places d'hébergement ou de mise & I'abri, majoritairement &
I'hétel, ont été ouvertes depuis mars 2020 dans le cadre des mesures de
confinement et de campagne hivernale. L’annonce de 14 000 places
pérennisées et d'orientations vers le logement (dans un contexte de
diminution des attributions) ne suffira pas a garantir I'absence de remise a
la rue « seche » des personnes SDF au 2¢me semestre 2021. L'acces au
logement social de ces ménages, lorsque leur situation administrative le
permet, nécessite une profonde réforme des politiques d’attribution
priorisant ces publics sur tous les contingents.

En conclusion, la Fédération considere que malgré les difficultés
et dysfonctionnements repérés, la gestion de la crise sanitaire durant le
premier confinement a généré des bonnes pratiques entre I'Etat, les
collectivités locales et le secteur associatif qu'il convient de pérenniser
et d'amplifier : I'accueil inconditionnel des personnes & la rue dans des
dispositifs d'hébergement ou de mise & I'abri, une meilleure articulation
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entre les secteurs de I'hébergement et du soin, par le biais des équipes
mobiles sanitaires, facilitant I'accés aux soins des plus exclus, y compris
dans les campements et bidonvilles ou encore une coordination de crise
entre les ARS, DRICS et Préfectures sur les territoires dépassant les
habituelles interventions en silo des administrations. L'Etat a également
engagé fin juin début juillet 2020, avec la CNAM, la CNAF et le secteur
associatif, des visites d'équipes mobiles dans les structures
d'hébergement temporaire pour favoriser I'ouverture des droits sociaux
et réduire le non recours a la protection sociale. Cette action « d'aller
vers » mériterait d'éfre pérennisée et généralisée a tous les lieux
d’'hébergement et lieux de vie des personnes sans domicile fixe.

REPONSE DU PRESIDENT CONFEDERAL DE L’'UNION DES METIERS
DE L'INDUSTRIE DE L’'HOTELLERIE (UMIH)

Dés Mars 2020, 'UMIH et le GNC ont répondu favorablement a la
demande des Pouvoirs Publics de mettre a disposition nos chambres
d’hétels qui ne pouvaient plus recevoir de clients en raison des restrictions
sanitaires. Ainsi, nous avons travaillé avec le Ministre du Logement (Julien
Denormandie a I'époque) et le Délégué Interministériel & I'Hébergement
et & I'Accés au Logement pour permettre d'accueillir différentes
catégories de population (personnes sans domicile fixe, femmes victimes
de violences conjugales, soignants, etc.).

Une charte a été cosignée par I'UMIH, le GNC et le
Gouvernement. Elle définissait des principes régissant le séjour
(opaiement, nettoyage, etc..) et encadrait les tarifs par catégorie
d’établissements (de non-classés & quatre étoiles).

Nous vous confirmons que la grille tarifaire a été travaillée par la
profession et validée par les Pouvoirs Publics. Elle a été définie pour
s’approcher au maximum du prix coUtant pour les différentes classes
d’hétels concernées, et ce afin de prendre en compte des taux de
remplissage tres faibles.

Prix encadré : Hbétels non classés 30 €, Hétels 1 étoile 40 €,
Hoétels 2 étoiles 50 €, Hotels 3 étoiles 60 €, Hotels 4 étoiles 75 €.

L'autre travail réalisé par I'UMIH et le GNC est un recensement
rapide par département des hétels préts a accueillir les publics visés par
la charte. Nous avons diffusé un communiqué de presse le 21 mars 2020
pour annoncer « plus de 500 hétels, soit plus de 20 000 chambres dans
foute la France pour loger les personnels soignants, les routiers et les
personnes sans-abris » puis un communiqué de presse le 1€ avril 2020
pour annoncer « plus de 1 000 hotels, soit plus de 40 000 chambres dans
toute la France, et nos hétels accueillent 5 500 personnes sans-abris ».
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Ensuite, cette charte cosignée a été ftransmise & tous nos
présidents de département qui étaient sollicités de leur cété par leur
préfecture pour procéder aux premieres mises en relation dans les
hétels. A ce stade, nos représentants locaux et les représentants de I'Etat
dans les territoires ont travaillé en direct. Nos représentants dans les
départements n’ont remonté aucun conflit sur les prix.

Enfin, concernant la prise en charge par I'Etat du prix des travaux,
suite & des dégradations constatées dans nos hétels recensés, nous
n'avons & notre niveau aucune demande de ce type de la part de nos
hételiers.
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Réanimation
et soins critiqgues
en genéral :

un modele
d repenser
apres la crise

PRESENTATION

Depuis le début de la crise sanitaire, en France comme &
I'étranger, les capacités hospitalieres en réanimation ont conditionné,
non seulement le fonctionnement des systemes de santé, mais aussi la
vie économique et la vie sociale dans leur ensemble, et méme les
libertés publiques. Il s’agit I d'un phénomeéne inédit : la réanimation
constitue une activité hospitaliére tres spécifique, peu connue du grand
public, rarement analysée par les institutions publiques d'évaluation et
de conftréles? et peu mise en avant dans les politiques publiques. Elle
concerne des patients au pronostic vital engagé qui ont besoin, 24h/24,
de soins et de surveillance par des professionnels, avec des techniques
dont la nature, le nombre et la disponibilité effective sont étroitement
réglementés. Pour ces patients, il n'existe pas d'alternative & une
hospitalisation en urgence dans une unité de réanimation. Les lits de ces
unités sont en permanence occupés a 88 % en moyenne?3, avec des
pics d’activité récurrents en hiver.

62 a Cour n'arecensé aucun rapport analysant de facon globale la question des
soins critiques en France antérieur & la crise sanitaire. Depuis, le sujet a été
abordé, notamment, dans les rapports sur la crise sanitaire de la mission
d'information de I'Assemblée nationale (XVe Iégislature, n° 3053, 3 juin 2020 et
n°® 3633, 2 décembre 2020) et de la commission d'enquéte du Sénat (n° 199,
2020-2021, 8 décembre 2020).

63 Les sociétés savantes de réanimation recommandent de ne pas dépasser un
taux d'occupation de 80 % afin de pouvoir garantir en permanence I'accueil de
patients en urgence absolue.
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La réanimation est la composante la plus visible d’'un ensemble
plus large d'activités rassemblées sous le terme de soins critiques,
comprenant aussi les soins intensifsé4 et la surveillance continued :
organisés en France depuis 2002%, les soins critiques ont en commun la
mission de prévenir, diagnostiquer et traiter les défaillances d’organes
vitaux chez des patients en situation critique dont le pronostic est grave,
mais potentiellement favorable.

Au 31 décembre 2019, la France comptait 19 580 lits de soins
critiques adultes et enfants, dont 5 433 dédiés & la réanimation, 8 192 a
la surveillance continue et 5 955 aux soins intensifs. Bien que les soins
critiques ne constituent qu’une faible proportion des séjours hospitaliers
(4,3 % du total), ils représentent & eux seuls 20 % des journées réalisées
en hospitalisation complete, du fait de durées de séjours longues. Les
soins critiques rassemblent prés de 54 000 équivalents temps plein de
personnels médicaux et paramédicaux et représentent une dépense de
prés de 7,2 Md€%” (contre 6,6 Md€ en 2014), dont 3,3 Md€ consacrés a
la réanimation.

Dans un contexte de crise sanitaire de longue durée, la Cour a
cherché a évaluer dans quelle mesure I'organisation des soins critiques
en France a permis d'y répondre efficacement. Si la mobilisation sans
précédent du secteur des soins critiques durant la crise a permis de faire
face a I'urgence, avec cependant des conséquences a long terme
inconnues en termes de santé publique (l), ces services étaient mal
préparés a affronter une telle situation. Ce constat appelle des réformes
structurelles (ll).

64 Les soins intensifs ont vocation & prendre en charge des patients présentant
une défaillance d'un seul organe.

65 Les unités de surveillance continue (USC) assurent la prise en charge des
malades qui nécessitent une observation clinique et biologique répétée en raison
soit de la gravité de leur état, soit du traitement qui leur a été dispensé.

66 Décret n°2002-466 du 5 avril 2002 relatif aux conditions techniques de
fonctionnement auxquelles doivent satisfaire les établissements de santé pour
pratiquer les activités de réanimation, de soins intensifs et de surveillance
continue.

¢7 1| s'agit d'une estimation pour 2018. En I'absence de données nationales
disponibles, la méthodologie retenue parla Cour est fondée sur le produit du coOt
moyen d'une journée d'hospitalisation en soins critiques, issu du retraitement
comptable par I'Agence technique de [I'information sur I'hospitalisation
(RTC-ATIH) par le nombre de journées produites dans I'année.
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| - Les soins critiques face d la pandémie
de covid 19 : une mobilisation inédite

A - Une hausse massive de I'activité entre mars
et avril 20208, inegalement répartie sur le territoire

1 - Un afflux de patients considérable en réanimation,
conjugué a des durées de séjours longues

Alors que I'activité de soins en réanimation s'avérait plus faible en
janvier et février 2020 qu’'en 2019, les mois de mars et avril 2020 marquent
une rupture brutale : enfre le 18 mars ef le 26 mars 2020, le nombre
d'entrées quotidiennes a progressé de 653 % en huit jours. En
comparaison des enfrées en réanimation réalisées aux mémes dates de
2019, ce sont plus de 3 200 patients qui sont venus s'ajouter au volume
habituel (d'environ 6 200 entrées) en I'espace de deux semaines®’.

Graphique n° 1 : évolution du nombre d’entrées quotidiennes
en réanimation au cours des premiers semestres 2019 et 2020
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Source : Cour des comptes d'aprés les données du programme de
médicalisation des systemes d'information fournies par I'’Agence technique de
I'information sur I’hospitalisation (ATIH-PMSI) 2019 et 2020

6 La deuxieme vague épidémique qui a fouché la France & partir d'octobre 2020
n'est pas prise en compte du fait de I'indisponibilité des données constatée & fin 2020.
¢ Les données d'activités issues du programme de médicalisation des systémes
d'information (PMSI) sont provisoires. Elles seront rendues définitives par I'ATIH au
cours du second trimestre 2021.
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Cette hausse brutale des entrées s'est accompagnée de durées
moyennes de séjours anormalement longues, ce qui en amplifie les
conséqguences sur I'organisation des réanimations : selon les données de
Santé publique France, la durée moyenne de séjour en réanimation pour
un patient atteint de la covid 19 a été de 12 jours’0, contre 6,6 jours
habituellement constatés. Cette conjonction a conduit, le 8 avril 2020, a
atteindre le nombre maximal de patients présents en réanimation sur une
journée avec 7 027 patients (soit un nombre excédant de 1 947 le nombre
de lits affiché au 1¢r janvier 2020). A fitre d'illustration, pour la région Tle-de-
France, le nombre de patients a atteint I'effectif de prés de 2 700 personnes
début avril 2020, pour une capacité nominale de 1 150 lits de réanimation.
La période de pic s’étend du 2 au 16 avril 202071,

Indépendamment des durées de séjour anormalement longues,
I'augmentation des entrées en réanimation a frappé les régions
francaises dans des proportions frés variables. Les services des régions
Grand Est et la Corse ont été les plus concernés par I'augmentation des
séjours en réanimation, respectivement de + 25,7 % et + 21,6 %72. Ceux
d'lle-de France ont d0 admetire 945 patients de plus en mars-avril 2020,
soit 9,4 % de plus qu'd la méme période de 2019. Dans le méme temps,
les régions Nouvelle-Aquitaine et Normandie ont connu une baisse du
nombre de séjours en mars et avril 2020 au regard de la méme période
de 2019 (respectivement - 3,3 % et - 4,5 %).

70 Santé publique France, Surveillance des cas graves de Covid-19 admis en
réanimation, données arrétées le 3 juillet 2020.

71 Si I'on considére la période de pic comme étant la période comportant plus
de 6000 patients hospitalisés en réanimation par jour (source : ministere des
solidarités et de la santé, Recommandations d'organisation des réanimations en
prévision d'une nouvelle vague de Covid-19, 16 juillet 2020).

72 'indicateur porte sur le nombre de patients adultes hospitalisés avec passage
dans une unité médicale de réanimation.
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Carte n° 1 : impact de la covid 19 sur les flux d’entrées des services
de réanimation au cours des mois de mars et avril 2020
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Source : Cour des comptes d'apreés les données Diamant-PMSI 2019, 2020. Cette mesure
d'impact est déterminée en comparant I'évolution du nombre de séjours réalisés dans
un service de réanimation adultes en mars-avril 2020 au regard des mémes mois de
I'année 2019, indépendamment des durées de séjour.

B - Une adaptation rapide des capacités
d’hospitalisation en réanimation

1 - L'évolution du nombre de lits de soins critiques
au cours de la premiere vague épidémique

Face & cette vague, entre la mi-mars et la fin mai 2020, une
réorganisation générale des services de réanimation a permis une
augmentation des capacités d’hospitalisation, doublant rapidement —
de 5080 lits installés au 1e janvier a 10 502 lits le 8 avril et 10 707 lits le
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15 avril -, avant de diminuer plus lentement & 10 133 lits le 15 mai et
8 320 lits le 15 juin 2020. Cette adaptation a été paralléle a I'évolution
des entrées et des durées de séjour, qui se sont notablement réduites &
compter du mois de mai.

La transformation de ces lits s'est faite par redéploiement de lits
hospitaliers suffisamment équipés en termes de matériels et de fluides
médicaux, pour étre reconfigurés en lits de réanimation dits
«éphémeéres». Les lits de réanimation nouvellement installés
proviennent, pour 47 %, d'unités de surveillance continue, pour 32 % de
la fransformation de salles de réveil et de blocs opératoires, pour 13 %
d'unités de soins critiques qui n'étaient pas ouvertes par manque de
personnels et pour 8 % d'unités d'hospitalisation conventionnelle (en
particulier ambulatoires)’3. A la fin de la premiére vague épidémique
(juillet 2020), le nombre de lits utilisés pour les soins de réanimation est
estimé a 5 800 par la Société de réanimation de langue francaise’4.

La principale difficulté pour conduire cette évolution rapide a
consisté en la mise & disposition de personnels médicaux et
paramédicaux formés et entrainés a la réanimation médicale. En temps
normal, les médecins exercant en soins critiques sont & 66,5 % des
médecins anesthésistes-réanimateurs (MAR), 23,2 % des médecins
intensivistes-réanimateurs (MIR), 5,5 % des médecins urgentistes et 4,8 %
des médecins ayant une autre spécialité. Cette pluridisciplinarité, ainsi
que la double spécialité d'anesthésie-réanimation’s, se sont révélées
particulierement précieuses lors de la premiére phase épidémique. En
effet, la grande majorité des effectifs supplémentaires mobilisés
provenait d'unités concernées par la déprogrammation générale des
activités hospitalieres non urgentes. Au total, les lits de réanimation
éphémeéres ont mobilisé un surcroit de 2 500 médecins (& plus de 85 %
des anesthésistes-réanimateurs) — soit + 41,5 % par rapport aux effectifs
habituels —, 4 300 infirmier(e)s de soins généraux diplémés d’Etat (IDE),
2300 infirmier(e)s anesthésistes diplémés d'Etat  (lade) et
1 000 infirmier(e)s de bloc opératoire dipldmés d'Etat (Ilbode) —soit + 70%
pour les infirmiers dans leur ensemble —, libérés par les
déprogrammations chirurgicales’é.

73 Les lits de soins intensifs, majoritairement spécialisés dans la prise en charge des
défaillances cardiologiques ou neurologiques, n'ont pas été mobilisés pour
accueillir des patients covid durant la crise. Source : conseil national professionnel
d'anesthésie-réanimation et de médecine péri-opératoire (CNP ARMPO).

74 Ce chiffre inclut les lits de réanimation pérennes et les lits éphémeres toujours
opérationnels & cette date.

75 Cette double spécialisation existe aussi en ltalie ou en Allemagne.

76 Une étude (J.-Y. Lefrant et al., « A national healthcare response to intensive care
bed requirements during the COVID-19 Outbreak in France », Anaesthesia Critical
Care & Pain Medicine, 2020) conduite auprés de 336 unités de soins critiques
estime les effectifs supplémentaires mobilisés & environ 30 % pour les médecins et
les IDE, 55 % pour les aides-soignants et 60 % pour les internes.
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2 - Des comparaisons internationales devant étre
effectuées a périmetre comparable

Durant cette crise, les capacités permanentes d’hospitalisation
en soins critiques ont fait I'objet de nombreuses comparaisons
internationales. En juin 2020, I'OCDE a procédé & une actualisation des
données établies dans ce domaine depuis 200877, Dans cette étude, la
France présente un taux d'équipement en lits de soins critiques de
16,3 pour 100 000 habitants, contre 33,9 pour I' Alemagne.

Graphique n° 2 : nombre de lits de soins critiques
pour 100 000 habitants au sein de I'OCDE
(définitions non harmonisées)
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Source : OCDE, juin 2020

Ces comparaisons présentent cependant deux biais
méthodologiques entre la France et ' Alemagne, que la Cour a cherché
a corriger afin de rétablir des périmétres de comparaison homogenes.

77 Hannah Wunsch et al., « Variation in crifical care services across North America
and Western Europe », Critical Care Medicine, 2008 ; A. Rhodes et al., « The
variability of critical care bed numbersin Europe », Intensive Care Medicine, 2012 ;
Jan Bauer et al., « Access fo intensive care in 14 European countries: a spatial
analysis of infensive care need and capacity in the light of COVID-19 », Intensive
Care Medicine, 2020.
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D'une part, la France a retenu — comme la majeure partie des
pays de I'OCDE - une organisation des soins critiques a tfrois niveaux
(réanimation, soins intensifs et surveillance continue), alors que
I'Alemagne fonde son organisation sur la présence de lits de soins
critiques dans I'ensemble des hépitaux dispensant des soins hospitaliers
conventionnels, avec une modulation de la présence médicale,
laquelle est permanente dans les seuls hépitaux de recours situés dans
les grandes agglomeérations. Or, on peut imparfaitement assimiler les lits
de réanimation de petits hopitaux allemands (sans présence médicale
permanente) & des lits de surveillance continue en France’8. Pourtant,
I'OCDE n'a pas retenu dans son étude, concernant les données
capacitaires frangaises, les lits de surveillance continue pour adultes. |l
est donc nécessaire de les intégrer pour une comparaison homogene
entre les deux pays.

D’autre part, les données retenues par I'OCDE pour I' Allemagne,
d la différence des données francaises, incluent I'ensemble des lits de
soins critiques, y compris ceux destinés aux enfants. Ce biais nécessite
donc de rétablir dans la comparaison les lits de soins critiques
pédiatriques francais.

Des lors et pour 2017, les écarts observés entre les deux pays
paraissent nettement atténués, et plus encore si ces ratios sont calculés
au regard de la population dgée de plus de 60 ans, qui représente preés
des deux tiers des patients hospitalisés en soins critiques.

Tableau n° 1 : nombre de lits de soins critiques, a périmétre
comparable, pour 100 000 habitants entre la France
et I'Allemagne en 2017

Population | Population Nom?re Ratio Ratio (population
\ 7 de lits .
Pour 2017 | del'année  de plus . (population de plus
de soins o
retenve de 60 ans s générale) de 60 ans)

critiques

Allemagne | 82 520 000 | 22 502 234 27 974 33,9 124,3

France 66 770000 | 16 609 000 19 251 28,8 1159

Source : Cour des comptes

Note de lecture : les données allemandes sont issues du recueil réalisé par |'OCDE. Les données
francaises ont été corrigées au regard des chiffres de I'OCDE, afin de rétablir un périmétre de
comparaison équivalent avec I'Allemagne en incluant les lits de soins critiques pédiatriques et
les lits de surveillance continue pour adultes.

78 Monitor, International comparisons of selected service lines in seven health systems,
annexe 3, « Review of service lines: critical care, evidence report », NHS, 2014.
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Une différence majeure demeure : dans le modéle francais, une
partie des lits de soins critiques (en I'occurrence prés de 6 000 lits de soins
intensifs) n'est pas placée sous la responsabilité de médecins
réanimateurs, mais majoritairement de cardiologues ou de neurologues.
Si ce choix de spécidliser les soins intensifs s’avere intéressant en tfemps
normal”®, il s'est révélé pénalisant pendant la premiére vague
épidémique. En effet, ces lits n'ont pu étre mobilisés pour la prise en
charge des patients covid, comme le montre le suivi des enfrées
quotidiennes dans les deux régions les plus fouchées, le Grand Est et I'lle-
de-France. De fait, le nombre de lits par habitant effectivement
disponibles pour la réanimation de patients atteints de la covid 19 en
France (soit 20 pour 100000 habitants) s'est ainsi révélé ftres
significativement inférieur & celui de I' Alemagne (33,9). Pour autant, les
unités de soins intensifs francaises n’ont pas été inutilisées durant la crise :
elles ont pu accueillir des patients non atteints de la covid qui, en femps
ordinaire, auraient pu occuper des lits de réanimation.

Au total, les différences des deux modeles rendent les
comparaisons difficiles.

Graphique n° 3 : évolution des entrées quotidiennes dans les services
de soins critiques du Grand Est et d’lle-de-France
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Source : Cour des comptes d'apres les données de I'ATIH (période du
12 mars au 12 mai 2020)

79 La mortalité cardiovasculaire observée en France fait partie des plus faibles
d’'Europe et conndiit une réduction continue, sous I'effet notamment des progrés
intervenus dans les prises en charge des épisodes aigus (Cour des comptes, « La
lutte contre les maladies cardio-neurovasculaires : une priorité & donner & la
prévention et a la qualité des soins », in Rapport annuel sur I'application des lois
de financement de la Sécurité sociale, La Documentation francaise, septembre
2018, chapitre VI).
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C - Une gestion de crise fondée
sur des déprogrammations massives
AUX conséguences inconnues en fermes
de santé publique

1 - Une déprogrammation généralisée des activités
hospitalieres sans effet de rattrapage

Face d la situation alarmante en Italie du Nord puis en Grand Est,
le ministére de la santé a procédé a la déprogrammation générale des
activités de soins non urgentes & compter du 12 mars 202089, avec pour
objectifs de diminuer le recours programmé aux soins critiques et libérer
ainsi du temps soignant, afin d'orienter ces professionnels vers des unités
de réanimation éphémeéres.

Cette stratégie a permis d'atteindre les objectifs fixés. Les besoins
programmeés en réanimation, notamment ceux liés & une intervention
chirurgicale lourde, ont largement diminué. La moindre fréquence de
ces chirurgies majeures est apparue significative en avril (-50,3 %) et mai
2020 (-35,3 %), en comparaison des mémes mois de 20198, De méme,
les séjours chirurgicaux82, qui étaient en légere progression (+1,5 %) au
cours des mois de janvier et février 2020 au regard de 2019, ont connu
une baisse de 36,5 % en mars, 73,2 % en avril et 47,1 % en mai, sans
qu'aucun effet de rattrapage ne puisse étre documenté au cours des
mois suivants. Le chapitre suivant du présent rapport public annuel8?
donne un exemple territorial de cette évolution.

Cette chute de I'activité programmée s'est aussi accompagnée
d'une baisse de pres de 50 % des passages aux urgences au cours des
mois de mars a avril 2020, qui s'explique, selon la direction générale de
la santé, tant par la peur de la contamination de certains patients que
par la baisse de la fraumatologie. L'impact & long terme en matiére de

80 | 'activation du dispositif ORSAN (organisation de la réponse du systéme de
santé en situations sanitaires exceptionnelles) a entrainé le passage des hdpitaux
au niveau 1 de réponse aux situations sanitaires exceptionnelles. Le 6 mars, le
niveau 2 de mobilisation a été activé afin de permetire aux établissements de
déprogrammer les activités non essentielles. Le 12 mars, son application a été
généralisée avec activation du « plan blanc » dans I'ensemble des
établissements de santé du territoire.

81 Données établies & partir des dix racines de groupes homogénes de malades
(GHM) chirurgicales les plus fréquemment associées a un séjour en réanimation
adultes en 2019 (01C044, 05C032, 05C033, 05C034, 05C052, 05C053, 05C062,
06C043, 06C044, 26C024).

82 D'gpres les données Diamant 2019-2020 établies a partir de I'ensemble des
racines de GHM avec acte classant opératoire (GHM en C).

83 « Les établissements de santé face a la premiére vague de covid 19 : exemples
néo-aquitains et franc-comtois ».
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santé publique des déprogrammations intervenues durant I'épidémie
de covid 19 reste aujourd’hui inconnu et potentiellement considérable :
son étude est indispensable et devra étre engagée.

Graphique n° 4 : nombre quotidien de passages aux urgences
du réseau OSCOUR (tous dges)

(90 000 )
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Source : direction générale de la santé, réseau OSCOUR (novembre 2019 & juillet 2020)

2 - Les capacités supplémentaires du secteur privé lucratif
ont été peu mobilisées

Si I'activité de réanimation est pour I'essentiel une activité
publiqued4, les établissements privés ont cependant été associés a la
gestion de la crise sanitaire, notamment par la délivrance
d'autorisations sanitaires exceptionnellesss. A l'issue de la premiére
vague, 213 autorisations exceptionnelles d'ouverture d'activités avaient
été accordées a des établissements publics ou privés, dont 123 de
réanimation qui sont venues s'ajouter aux 263 autorisations pérennes
existantes®. En leur sein, 131 autorisations exceptionnelles ont été
accordées a 119 établissements de santé privés lucratifs et 25 a
23 établissements de santé privés non lucratifs.

84 84 % des lits de réanimation adultes se trouvent dans le secteur public, contre 11 %
dans le secteur privé & but non lucratif et 5 % dans le secteur privé & but lucratif.

85 Dispositif prévu aux articles L. 6122-9-1 et R. 6122-31-1 du code de la santé
publique depuis 2018. Il s'agit d'anticiper la survenue d’'une crise sanitaire
imposant la prise en charge d'activités de soins par des établissements jusqu’alors
non autorisés pour faire face au flux de patients sur les territoires.

8¢ Source : Arghos Direction de la recherche, des études, de I'évaluation et des
statistiques (Drees) 2019.

Rapport public annuel 2021 — Tome |
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



160 COUR DES COMPTES

L'analyse des données SI-VIC8” montre, pour les hospitalisations hors
soins critiques, une évolution des proportions de patients covid pris en
charge entre secteurs au cours de la crise :si 80 % des patients covid étaient
hospitalisés dans un établissement public au début du mois d'avril, cette
proportion avait été ramenée & 67 % & la fin du mois. En paralléle, le secteur
privé non lucratif a vu sa part passer de 10 % & 19 % et le secteur privé lucratif
de 9% & 14 %. Cependant, pour la seule prise en charge en soins critiques,
les proportions sont demeurées stables au cours de la crise malgré la
création d'unités de réanimation éphémeéres dans le secteur privé lucratif,
signifiant que I'association de ce secteur s’est faite, en pratique, au prorata
de ses capacités antérieures a la crise : 80 % des patients covid en soins
critiques étaient hospitalisés dans un établissesment du secteur public, 10 %
a 12 % dans un établissement du secteur privé non lucratif, 7 % & 9 % dans
un établissement du secteur privé lucratif.

Dans leurs réponses & la Cour, les fédérations représentatives de
I'hospitalisation privée (FHP88 et Fehap®?) regrettent que I'association du
secteur privé ait été parfois tardive et souvent en dernier recours, lorsque les
structures publiques de réanimation ne pouvaient plus assumer la totalité
des besoins. La FHP estime ainsi que des patients ont parfois été accueiliis
en mode dégradé dans des hdpitaux publics surchargés, ou transférés,
alors que des places étaient disponibles en cliniques et hdpitaux privés.

De nombreuses évacuations de patients bénéficiant de soins de
réanimation ont eu lieu depuis les régions trés fortement impactées par
I'épidémie de covid 19 (Grand Est, Corse, Tle-de-France) vers des
régions moins touchées. Au total, & la fin juillet 2020, ces transferts ont
concerné 661 patients sur un total de 13 945 patients ayant été
hospitalisés en réanimation pour covid (soit 4,7 %). Parmi les 661 patients
évacués, 166 I'ont été vers d'autres pays européens®, dont 119 en
Allemagne, 33 en Suisse, 11 au Luxembourg et trois en Autriche. Une
étude est actuellement en cours afin d'évaluer I'impact médical de ces
transferts en termes de morbi-mortalité.

8 Le systéeme d'information pour le suivi des victimes d'attentats et de situations
sanitaires exceptionnelles (SI-VIC) est accessible aux établissements de santé
pour renseigner I'identité des patients et leur prise en charge. Le SI-VIC a été
mobilisé au cours de la crise afin de suivre, chaque jour, le nombre de patients
hospitalisés pour covid.

88 Fédération des cliniques et hépitaux privés de France.

8 Fédération des établissements hospitaliers et d'aide & la personne privés solidaires.
9 Dans le cadre des dispositions existantes d'assurance maladie européenne.
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4 - Une délégation dérogatoire donnée aux groupements
hospitaliers de territoire par les agences régionales
de santé pendant la crise sanitaire

Comme dans la plupart des pays?!, il n'existe pas en France un
modéle d'organisation territoriale des soins critiques (structuration,
modalités de recours, coopération entre unités). Le constat établi par les
professionnels des soins critiques réunis par I' Agence nationale d'appui
d la performance (Anap) en juin 2020 en témoigne : « Il prévaut [en
France] une fragmentation de I'offre, avec ou sans coopération entre
offreurs de soins. La régulation est faite de gré a gré, le plus souvent par
des acteurs qui se mobilisent aufour des patients et cherchent, au cas
par cas, le meilleur parcours & leur offrir ». Cette absence d'organisation
territoriale est en grande partie & relier aux insuffisances du décret
précité du 5 avril 200272, qui n'a imposé aucun modéle d'organisation
précis, aucune méthodologie partagée, ni méme aucun territoire sur
lequel une telle organisation puisse étre réfléchie.

Pour pallier cette carence, les groupements hospitaliers de
territoire (GHT) ont souvent été mobilisés durant la crise par les agences
régionales de santé (ARS) & un niveau qui dépasse les missions dévolues
a ces groupements par la loi?3. Les établissements support des GHT ont
en effet recu des ARS, & titre dérogatoire, la compétence de conduire
les cellules de crise médicale de chaque territoire et de coordonner les
renforts en soins critiques pour les secteurs public et privé. Ces cellules
de crise ARS-GHT ont ainsi piloté I'augmentation du nombre de lits de
réanimation d I'échelle de chaque territoire pour les secteurs public et
privé, assuré la gestion des transferts de patients, orchestré la logistique
des réanimations (recensement des respirateurs, aide au redéploiement
entre établissements publics et privés, distribution des équipements
individuels de protection) et participé & la structuration des filieres d’avall
des services de réanimation.

91 Exceptions : le modéle d'organisation régionalisé « Hub and spoke » (« en
étoile ») des soins critiques en Ihande, ou la mise en réseau des soins critiques au
Canada (Anap, Premiers éléments d’'organisation des filieres de soins critiques en
France, juin 2020).

92 Décret n°2002-466 du 5 avril 2002 relatif aux conditions techniques de
fonctionnement auxquelles doivent satisfaire les établissements de santé pour
pratiquer les activités de réanimation, de soins intensifs et de surveillance continue.
93 | 'ARS Tle-de-France a retenu une autre stratégie, fondée sur ses délégations
territoriales et sur une cellule d'appui aux transferts en soins critiques placée
auprés du Samu de la zone de défense.
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Si le service rendu parait & la hauteur des enjeux, ce pilotage
territorial, monté dans I'urgence, ne saurait constituer une organisation
pérenne des soins critiques, sauf d modifier en profondeur la nature et
I'objet mémes des GHT?4.

Il - Un secteur mal préparé a affronter
la crise, qui doit désormais
étre mieux armé

La mobilisation des soins critiques durant la pandémie de covid 19
s'est faite au prix d'un renoncement aux soins sans précédent, aux
conséguences encore inconnues pour la santé publique. Si
I'anficipation d'une crise de cette nature était difficile, des choix
structurels — et bien souvent implicites — faits dans le domaine des soins
critiques au cours des dernieres années ont empéché d’'en atténuer les
effets. Des évolutions de I'organisation des soins critiques s'imposent,
qu'il s'agisse de la planification de I'offre, des ressources humaines ou
du financement affecté aux soins critiques.

A - Mieux tenir compte des besoins
lors de la planification sanitaire

1 - Faire face au besoin croissant de soins critiques

Entre 2013 et 2019, le nombre de lits d'hospitalisation compléte
s'est réduit de 21 020 unités (- 5,6 %), pour revenir & 392 262 lits?s. Dans le
méme temps, le nombre de lits de soins critiques s'est accru de 7 %%6. Au
31 décembre 2019, la France comptait 19 580 lits de soins critiques
adultes et enfants, dont 5433 dédiés a la réanimation, 8 192 a la
surveillance continue et 5 955 aux soins intensifs?’. La prise en charge des
seuls adultes mobilise 93,8 % de ces lits, dont 28 % pour la réanimation

24 Cour des comptes, Les groupements hospitaliers de territoire, communication
d la commission des affaires sociales du Sénat, octobre 2020.

95 En paralléle, les places en hospitalisation partielle ont progressé de é 947 et
représentent 78 790 places & fin 2019.

96 Selon la Drees, il est difficile d'évaluer I'évolution capacitaire en soins critiques
sur une période plus étendue du fait de la modification des modes de recueil de
la statistique annuelle des établissements de santé.

97 Champ : France métropolitaine et départements et régions d'outre-mer
(incluant Saint-Martin, Saint-Barthélemy et Mayotte), y compris le service de santé
des armées (source : Drees, SAE 2013-2018 (bases statistiques), traitements Drees
et SAE 2019 (bases administratives), tfraitements Drees).
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(soit 5 080 lits), 40 % pour la surveillance continue (7 327 lits) et 32,4 % pour
les soins intensifs (5955 lits)?8. La croissance des capacités
d’hospitalisation en soins critiques s'explique en grande partie par la
progression du nombre de lits de surveillance continue adultes (+ 429 lits)
et pédiatriques (+ 220), le nombre de lits de réanimation adultes ayant
quant d lui légérement progressé, de + 56 lits en 6 ans.

Pour la réanimation, cette progression de 0,17 % par an s'avére
dix fois plus faible que celle des effectifs de personnes dgées (+ 1,7 %
par an), qui constituent pourtant prés des deux tiers des malades
hospitalisés dans ce secteur?. Le vieillissement de la population a d'ores
et déja un impact sur le profil des patients : ainsi, entre 2013 et 2019, la
part des patients admis en réanimation dans la tranche d'age 65-75 ans
est passée de 25 % & 30 %.

Graphique n° 5 : évolution de I'activité hospitaliere en soins critiques
en fonction de I'age des patients
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98 Source : SAE Drees 2019, disponible par I'infocentre Diamant.
99 65 % des patients hospitalisés dans un secteur de réanimation adultes ont plus
de 60 ans (données PMSI, Diamant 2019).
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De fait, le taux d'équipement en lits de réanimation n'était plus
qgue de 37 pour 100 000 habitants de plus de 65 ans & la veille de la crise
sanitaire, alors qu'il était de 44 pour 100 000 habitants en 2013. Si la
France avait conservé son ratio nombre de lits/population de plus de
65 ans de 2013, elle aurait disposé, au début de la crise covid, de
5 949 lits de réanimation adultes, contre 5080 constatés au 1¢r janvier
2020.

Dans les 20 années a venir, le nombre de personnes agées de plus
de 60 ans va progresser de prés de 5,2 millions. Méme si de bonnes
politiques de prévention et les progrés médicaux peuvent atténuer le
besoin de recours aux soins critiques, cette évolution démographique
constitue un défi majeur qu'il convient de préparer, en tenant compte
du fait que les temps de montée en charge des organisations en soins
critiques sont longs, en raison des prérequis a satisfaire en termes de
formation des personnels, d'équipements et d'investissements.

2 - Agir plus fermement sur I'organisation de |'offre
dans les régions

Le taux de recours'® qux soins critiques présente des écarts
régionaux substantiels. Avec, en 2019, plus de 16 séjours pour
1 000 habitants, il est le plus élevé en région Bourgogne Franche-Comté.
Al'opposé, la Corse (9,2 pour 1 000 habitants) et Mayotte (3,1) affichent
les taux de recours les plus faibles. Ces écarts ne s'expliquent pas par
des différences de proportion des personnes de plus de 65 ans. lls sont
homogenes avec le taux d'équipement en soins critiques, qui présente
des inégalités régionales importantes : sans qu'un lien de causalité
puisse étre affiimé, plus ce taux est élevé, plus le taux de recours aux
soins critiques s'accroit.

10 e taux de recours est une mesure de la consommation de soins d'une
population sur un territoire donné. En matiere de soins critiques, c'est le nombre
de journées d'hospitalisation réalisées rapporté au nombre d'habitants du
territoire.
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Graphique n° é : consommation de soins critiques au regard
du nombre de lits par régions (2019, France entiére)
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Source : Cour des comptes d'aprés les données Insee (population), PMSI-ATIH
(activité), statistique annuelle des établissements de santé (SAE)-Diamant
(capacitaire) pour 2019

Précaution de lecture : la consommation de soins est rattachée & la région de
domiciliation du patient et non au lieu de réalisation de I'activité. L'atypie de la région
lle-de-France s’explique en grande partie par son réle de recours inter-régional.

Le décret précité du 5 avril 2002 et la circulaire du 27 aoGt 2003101
ont déterminé les conditions techniques de fonctionnement des
activités de soins critiques, avec pour principal objectif le resserrement
des structures de soins critiques autour d'unités d'au moins 12 lits (dont
au minimum 8 de réanimation), en mesure de garantir un parcours de
soins plus fluide entre réanimation et unité de surveillance continue
(USC) et donc une meilleure qualité des soins.

101 Circulaire DHOS/SDO n° 2003-413 du 27 ao0t 2003 relative aux établissements
de santé publics et privés pratiquant la réanimation, les soins intensifs et la
surveillance continue.
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Si I'objectif de concentration de I'offre a été atteint’0?, il a manqué
une analyse réelle du besoin épidémiologique en lits de soins critiques, et
donc une appréciation du besoin capacitaire global. Ainsi, les constats
établis par les projets régionaux de santé (PRS) 2018-2022 s'averent
révélateurs des difficultés & venir. A fitre d'illustration, en 2018 le PRS de la
région Provence-Alpes-Cdte d'Azur (PACA) indique que « I'offre de soins
en réanimation, malgré son importance relative en région PACA, menace
d'étre saturée et d'autant plus dans les centres de recours des
métropoles» et que la tendance d'augmentation soutenue de la
demande de soins risque « de rapidement mettre le systeme sous forte
tension ». Pourtant et compte tenu de la pénurie de professionnels, le PRS
PACA se contente d'affermir la politique nationale de concentration de
I'offre sans faire état de I'évolution des besoins en lits projetées sur la
période : le nombre de sites hospitaliers autorisés a pratiquer I'activité de
réanimation en PACA est fixé & 31 pour 2023, contre 36 en 2018. Au total,
la derniére génération de PRS prévoit la suppression, a I'échelle nationale,
de sept implantations de réanimation, sans projeter d'évolution
capacitaire. La planification hospitaliére limite ainsi son ambition & la
concentration, souhaitable, des unités de réanimation. Elle ne prévoit pas
d’'augmenter le nombre global de lits au vu des besoins pourtant
croissants d'une population qui vieillit.

B - Réduire les tensions sur les ressources humaines

La crise sanitaire est intervenue dans un contexte de fragilité
structurelle des ressources humaines'®3, avec des tensions sur le
recrutement des médecins et un important turn-over d'infirmiers qui
traduit la difficulté & fidéliser ces personnels et conduit ponctuellement
d la fermeture de lits.

1 - Conserver la pluridisciplinarité de I'exercice médicall
en soins critiques et augmenter les effectifs
des médecins réanimateurs

Sur un total de 6 060 ETP de médecins en soins critiques, les unités
de surveillance continue (USC) adultes, la réanimation adultes et les
soins infensifs (hors néonatologie) en représentent respectivement 2 184,
2106 et 1471.

102 En 2019, la France comptait 298 sites hospitaliers autorisés en réanimation
adultes, contre 320 en 2013.

103 | es soins critiques adultes et enfants hors néonatologie employaient, ¢ la fin de
I'année 2018, 53 715 ETP, soit I'équivalent de 9 % des effectifs médico-soignants
des secteurs médecine-chirurgie-obstétrique (MCO). 52 % étaient infirmiers,
31 % ides-soignants et 11 % médecins.
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Jusqu'en 2017, I'activité de réanimation pouvait étre exercée par
des anesthésistes-réanimateurs (MAR), par des médecins ayant obtenu
un dipldme d'études spécialisées complémentaires (DESC) qualifiant en
réanimation, ou sur décision de la commission de qualification de I'ordre
des médecins. La réforme du 3éme cycle des études médicales de 2017
a inauguré une nouvelle spécialité accessible dés [l'internat,
la médecine intensive-réanimation (MIR)1%4 et supprimé les DESC. La
création de la MIR a ainsi sécurisé des recrutements dans les unités de
réanimation, quand la MAR continue d'offrir une formation polyvalente
et des possibilités plus importantes de changer de mode d'exercice 05,
La réforme bouscule cependant les équilibres existants entre deux
spécialités, dont I'une (MAR), est majoritaire en soins critiques et
correspond & une double spécialisation et I'autre (MIR), minoritaire,
constitue une spécialité exclusive.

Depuis 2017, tous les postes offerts aux épreuves classantes
nationales (ECN) dans ces deux spécialités ont été pourvus. Toutefois les
statistiques concernant les tours de recrutement, organisés deux fois par
an par le centre national de gestion (CNG) pour pourvoir des postes de
praticien hospitalier (PH), attestent de la difficulté a recruter des MAR et
plus encore des MIR. Le rapport entre le nombre de lauréats des quatre
derniers concours de praticien hospitalier (nouveaux entrants potentiels)
et le nombre de postes a pourvoir s'établit & 0,5 seulement pour la MIR
et 0,6 pour la MAR, contre 0,72 pour I'ensemble des disciplines. Le taux
de vacance statutaire'® des praticiens hospitaliers en anesthésie-
réanimation (42 %) est également nettement supérieur d la moyenne
(36 %)197. Les fédérations hospitalieres soulignent que les tensions sont
renforcées dans les unités isolées et les établissements périphériques.
Elles vont s'accroifre compte fenu d'une pyramide des d&ges
inquiétante, en particulier pour les MAR : 40 % ont plus de 55 ans et 22 %
ont enfre 60 et 64 ans.

104 Ce choix n'est pas propre & la France — c'est également le cas en Belgique
par exemple —, mais il n'est pas majoritaire en Europe.

105 En 2018, sur les preés de 11 500 MAR en exercice, 40 % avaient une activité
libérale exclusive ou mixte, contre seulement 8,5 % des 480 MIR.

106 Les données sur les taux de vacance sont difficiles & apprécier : si le centre
national de gestion connait le taux de vacance statutaire des postes de praticien
hospitalier, il ne mesure pas le taux de vacance réel, les médecins contractuels
susceptibles d'occuper ces postes n'étant pas recensés.

107 A | Assistance publique-Hépitaux de Paris, on constate une pénurie de MAR,
dont I'effectif areculé de 9 % entre 2015 et 2019, non compensée par les effectifs
de MIR. En région Auvergne-Rhéne-Alpes, le taux de vacance des postes en
anesthésie-réanimation pour les praticiens hospitaliers est de 35,8 %. En région
Occitanie, 18 % des postes MAR et 16 % des postes de réanimation médicale sont
vacants.
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On constate donc que, face 4 ces évolutions et aux besoins
croissants en soins critiques liés au vieilissement de la population, le
nombre de postes de MIR proposés aux épreuves classantes nationales
demeure trop faible (74 en 2020), malgré une progression de 15 % depuis
2017. Celui des postes de MAR, beaucoup plus élevé (473 en 2020), n'a
progressé que de 1,4 % de plus que la progression générale du nombre
d'internes (3,6 %). En 2020, la crise sanitaire n'a pas conduit les autorités
a modifier sensiblement ces effectifs. Pour les années qui viennent,
I'augmentation globale du nombre des postes MAR et MIR doit a
minima étre calibrée pour permettre I'augmentation de I'offre en soins
critiques. Il convient naturellement de prévoir une montée en charge du
nombre des MIR. Toutefois la polyvalence des MAR, justifiée en temps
ordinaire et qui a de surcroit récemment montré toute son utilité, doit
également étre conservée. Sans attendre, des incitations d la double
activité — anesthésie et réanimation — devraient étre mises en place, ainsi
que des périodes régulieres d'exercice en réanimation pour les 50 % de
MAR exercant I'anesthésie a titre exclusif. Pour les internes ou les
médecins, la possibilité de passerelles avec la spécialité MIR pourrait
également étre envisagée. Cela permettrait d'alléger les tensions
actuelles et de faire face dans de meilleures conditions & des situations
de crise sanitaire.

2 - Assurer la formation inifiale des IDE ef reconnaitre
les compétences d’IDE en soins critiques

Trois fois plus nombreux que les médecins, les 28 000 infirmier(e)s
de soins généraux dipldmés d'Etat (IDE) exercant en soins critiques en
constituent les « piliers » : 52 % du temps de travail total consacré par une
équipe hospitaliere de réanimation au lit du patient est effectué par les
IDE'®8, |Is sont & 95% non spécialisés — seuls 5% sont infirmier(e)s
anesthésistes dipldmés d'Etat (lade), infirmier(e)s de bloc opératoire
dipldmés d'Etat (Ibode) ou cadres de santé. En effet, la France!%?
n'exige pas de dipldme de spécialisation infirmier pour exercer en soins
critiques. De plus, depuis la réforme des études de 2009, les futurs IDE ne
recoivent pas de maniere systématique de formation initiale & la
réanimation et seule une minorité d'éléves a accompli I'un des six stages
obligatoires au sein d'une unité de soins critiques.

18 D, Combarnous, D. Antoine, Journée de formation régionale des IDE
d'Auvergne-Rhéne-Alpes, distribution des colts en réanimation, Hospices civils
de Lyon, 2017.

109 A |a différence de pays comme I’ Alemagne, la Belgique et la Suisse.
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Pourtant, prendre en charge et surveiller des patients dans des
sifuations graves et dans un environnement technique complexe,
évolutif et a risque infectieux, requiert des compétences spécifiques!o.
Dés 2003, une circulaire’! a ainsi rendu obligatoire une formation
d'adaptation a I'emploi, sous forme d’'un compagnonnage. Toutefois
elle n'en a détdqillé ni le contenu ni les modalités. En pratique, le format
de cefte formation est contraint par le contexte d'organisation des
unités. Selon les sociétés savantes, cette formation de deux mois reste
insuffisante et ne rend pas les IDE autonomes pour les fechniques
spécialisées!2, La Société francaise d'anesthésie et de réanimation
observe en outre que «ce temps d'intégration n'est jamais pris en
compte dans I'établissement des effectifs, ce qui est source de tensions
importantes sur les effectifs des soins critiques ».

Les effectifs en réanimation sont réglementés : deux infirmiers pour cing
patients (de jour comme de nuit) et un aide-soignant pour quatre patients! '3,
L'analyse des données du personnel de réanimation! confirme un respect
global de ces exigences. Sans le démentir, des médecins ont cependant
indiqué & la Cour que des écarts sont constatés a I'occasion notamment
d'arréts maladie ou de congés''s. En demier ressort, il est obtenu gréce & des
fermetures de lits, ponctuelles ou plus durables.

Des difficultés de recrutement d’IDE existent, en particulier en Tle-de-
France. Toutefois les tensions résultent surtout de la difficulté a les fidéliser,
avec un turn-over important!'é, estimé a 24 % en 201517 et qui s'accéléere.
Selon I'ensemble des interlocuteurs de la Cour, plusieurs facteurs y
contribuent. Les effectifs réglementaires sont exprimés par référence au

1o Référentiel de compétences de l'infirmiere de réanimation (société de
réanimation de langue francaise, société francaise d'anesthésie et de
réanimation, college des réanimateurs extra-universitaires frangais, groupe
francophone de réanimation et urgences pédiatriques, 2011).

111 Circulaire DHOS/SDO n° 2003-414 du 27 ao(0t 2003 relative aux établissements
de santé publics et privés pratiquant la réanimation.

12 Oxygénation par membrane extracorporelle (ECMO), échanges plasmatiques,
gestion des patients en mort cérébrale, frachéotomie.

113 Art. D. 6124-32 du code de la santé publique. Selon la direction générale de I'offre
de soins, cela aboutit, compte tenu de la permanence des soins, & des ratios de
2,4 ETP annuels d'IDE et d'1,5 ETP annuel d'aide-soignant par patient. Les unités de
surveillance continue ne sont pas soumises & de telles exigences réglementaires.

114 SAE 2018.

115 Une enquéte flash conduite en octobre 2020 par le syndicat des médecins
réanimateurs aupres des chefs d'unités de réanimation indique que 13 % des
114 répondants estiment ne pas étre en mesure de respecter les effectifs
réglementaires 24h/24, 7j/7 et 365 jours par an.

16 A ' Assistance publique-hdpitaux de Paris, le turn-over des personnels infirmiers
en soins critiques était de 17 % en 2019, & rapprocher du turn-over moyen en
service de soins conventionnels (13 %).

17 G. Jones et al., « Demographic and occupational predictors of stress and
fatigue in French Intensive-care », International Journal of Nursing Studies, 2015.
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nombre de patients pris en charge & I'instant t, non par lits installés dans
chaqgue unité. Ceci ne permet pas d'apporter & ces dernieres la souplesse
d'organisation nécessaire et de préserver des marges utiles en période de
suractivité. De plus, les équipes sont jeunes et I'exercice marqué par le poids
psychologique de la gestion de situations difficiles '8 : un patient sur cing pris
en charge en réanimation décéde au cours du séjour!'?. Les condiitions de
fravail sont exigeantes, avec souvent une organisation du temps de travail
en 12 heures : mieux adaptée & des prises en charge lourdes, elle peut
induire une pénibilité supplémentaire. L'importance du turn-over suscite des
tensions qui favorisent & leur tour des départs plus rapides, créant ainsi une
spirale préjudiciable aux services.

Deés lors, il conviendrait de mettre en place une formation qualifiante
et reconnue d'infirmier en réanimation, non obligatoire pour exercer dans
ces unités : cela permettrait de donner des perspectives professionnelles a
des infirmiers et d'améliorer la stabilité et la qualité des équipes. Par dilleurs,
la formation initicle des infirmiers devrait systématiquement inclure des
enseignements et stages en soins critiques. Enfin, des modules de formation
paramédicale continue aux soins critiques devraient étre disponibles dans
tous les établissements de santé pour les IDE qui le souhaitent: cela
conduirait & des équipes mieux aguerries et permettrait, en cas de besoin,
la mobilisation rapide de personnels formés.

C - Reconstruire un modele
de financement cohérent

Le mode de financement des soins critiques a participé
indirectement & leur recul progressif au regard des besoins. En effet,
compte tenu des regles en vigueur, I'ouverture d'un lit en réanimation
médicale génére actuellement un déficit moyen estimé par la Cour a
115000 € par an'®, Cette situation n'est pas de nature & inciter les
établissements & adapter leurs capacités d'hospitalisation aux besoins
constatés, principe qui fonde pourtant la tarification & I'activité (T2A).

118 Au sein des établissements hospitaliers, 23 % des décés ont lieu en réanimation
(14,6 %), en soins intensifs (3,4 %) ou en surveillance continue (5 %), alors que ces
services ne réalisent que 4,3 % des séjours.

119V, Lindecker-Cournil, « Mortalité aprés un séjour en réanimation en France »,
Revue d’Epidémiologie et de Santé Publique, 2019.

120 Donnée établie pour 2018. Il s'agit d'une moyenne établie par la Cour des
comptes sur la base des comptes de résultat analytiques de six établissements de
santé  (Assistance publique-hdpitaux de Paris, deux centres hospitaliers
universitaires, deux centres hospitaliers et une clinique) regroupant 704 lits de
réanimation, soit 14 % de la capacité totale. C. Martin et al., dans une publication
de 2013, constatent que dans une unité de soins critiques gérée de facon
performante, le déficit par lit avoisine les 200 000 € (C. Martin et al., « Réanimations :
travailler (beaucoup) plus pour gagner plus, mais toujours pas assez», Annales
Francaises d’'Anesthésie et de Réanimation n° 32, 2013).
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1 - Mettre fin a I'effet de ciseau entre des tarifs en baisse
et des charges en hausse

Un service de soins critiques est financé par plusieurs types de
recettes. La tarification a I'activité (T2A) conduit d affecter & chagque séjour
hospitalier une recette, en fonction de I'intensité des soins prodigués.
S'ajoutent des suppléments journaliers répondant & des critéres médico-
techniques. L'ensemble représente entre 75 % et 85 % des recettes totales,
auxquelles s'ajoutent les produits issus de [I'ufilisation de certains
médicaments onéreux (7% des recettes). Le financement repose
également sur un ficket modérateur, calculé comme une quote-part de
20% du tarif journalier de prestation: & la charge des assurances
complémentaires ou des patients, il représente une source de financement
accessoire (entre 4% et 8 %). Enfin, certaines dotations (Mig ou Merri'21)
participent a ce financement, pour une faible part des recettes, variable
selon les établissements (entre 5% et 10 % des recettes!22).

Ce mode de financement, quirepose trés largement sur le niveau
d'activité des services, permet de garantir une juste répartition des
ressources entre établissements. Toutefois il expose fortement les
gestionnaires hospitaliers aux écarts entre les recettes issues de I'activité
et les charges qui y sont rattachées.

La Cour a cherché & évaluer I'impact des choix tarifaires
effectués au cours des cing derniéres années sur les services de
réanimation. Pour ce faire, I'évolution des tarifs publics des 27 groupes
homogenes de malades (GHM) les plus fréquemment associés & un
séjour en réanimation (soit un ftiers de I'activité) a été analysée. Les
résultats montrent que la totalité de ces GHM ont connu une baisse
tarifaire sur la période 2014-2019, de 9 % en moyenne en euros constants.
S'agissant des GHM médicaux, les baisses les plus fortes concernent la
prise en charge de I'cedeme pulmonaire et la détresse respiratoire
(12,3% de baisse du tarif public) et les bronchopneumopathies
chronigues surinfectées (10,8 %).

L’ampleur de ces baisses tarifaires conduit a s'interroger, s'agissant
de services qui les subissent sans que les gestionnaires hospitaliers
disposent de véritables leviers pour en atténuer l'impact. En vue de
garantir la sécurité des soins pour ces prises en charge complexes, les
effectifs des unités de soins critiques sont réglementés. Les taux
d'occupation de ces unités sont déja supérieurs aux recommandations

121 Dotations au fitre des missions d'intérét général (Mig) et des missions
d'enseignement, de recherche, de référence et d'innovation (Merri).
122 | g part que représentent ces recettes est plus forte dans les centres hospitaliers
universitaires. Elle atteint par exemple 12,7 % & I' Assistance publique-hopitaux de
Paris en raison des activités de recherche clinique et d'une charge plus forte en
matiére de permanence des soins pour des réanimations spécialisées.
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des sociétés savantes. Les durées de séjour sont déjd en réduction. Et,
compte tenu, de leur niveau de gravité, les patients des unités de soins
critiques ne sauraient naturellement étre pris en charge ailleurs.

De plus, ces baisses tarifaires n'ont pas été compensées par une
hausse des suppléments journaliers, qui permettent d'ajouter une valeur
journaliére au tarif pour financer le caractére particulierement coGteux
des soins critiques. Ces suppléments ont en effet, eux aussi, baissé, de
6,5 % en euros constants sur la période 2013-2019.

En paralléle, au cours de la période 2014-2018, les charges des
services de soins critiques ont pour leur part connu une progression
significative : de +7 % en réanimation & +9% pour les unités de
surveillance continue ou de soins intensifs (en euros constants). A titre
d'illustration, un séjour en réanimation représente une charge moyenne
de 1848 € par jour d’hospitalisation en 2018, contre 1 691 € en 2014123,
Cette progression s'explique par les charges de logistique et de gestion
générale (+15 %) et parla hausse des dépenses de personnels médicaux
(+13 %). La progression des charges liées au personnel non médical, qui
représentent a elles seules 55 % des charges nettes, reste relativement
modeste (+ 3 %).

2 - Veiller a la neutralité de la tarification
sur le financement des soins critiques

L'article 79 de la loi de financement de la sécurité sociale (LFSS)
pour 2017 a prévu le cadre générique d'une réforme du modéle de
financement des unités de soins critiques en combinant une partie
financée & I'activité et une partie forfaitaire. L'objectif de ce modeéle
mixte est de mieux prendre en compte les spécificités de la filiére des
soins critiques, caractérisée par des coUfts fixes importants en raison des
normes de fonctionnement, de la variabilité de I'activité et de la
nécessité de pouvoir prendre en charge de nouveaux patients en
urgence d tout moment, justifiant un taux d'occupation cible de 80 % &
85 %. Or, la logique de tarification actuelle induit une maximisation du
taux d'occupation des unités, peu compatible avec la nécessité de
disposer de lits disponibles pour I'accueil des patients en urgence.

123 Données issues des données du retraitement comptable (ATIH, 2018). Ce colt
moyen semble cohérent avec celui déterminé en 2017 par une équipe lyonnaise,
de 1890 € (D. Combarnous, D. Antoine, Journée de formation régionale des IDE
d'Auvergne-Rhéne-Alpes, distribution des colts en réanimation, Hospices civils
de Lyon, 2017).
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Afin de documenter les contours de ce nouveau modele, des
travaux d'identification du coGt du séjour en soins critiques, plus fins que
ceux aujourd’hui disponibles, ont été menés dans le cadre d'une étude
de coUt dédiée’?4, Toutefois les résultats de cette étude n'ont pas été
considérés comme concluants'?s, retardant d’autant I'avancée des
fravaux de réforme du modéle de financement des soins critiques.

Cette réforme nécessaire reste aujourd'hui d engager. Elle devrait
avoir pour objectif principal de neutraliser I'impact des modalités de
financement sur la décision d'installer de nouveaux lits de réanimation.
En effet, cette activité, qui a pour particularité de n'avoir aucune
alternative possible dans le systeme de soins, doit voir ses
capacités évoluer au regard des seuls besoins épidémiologiques et de
la file active de patients en demande de soins.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Durant la crise sanitaire, les soins critiques ont su s'adapter
rapidement face a [l'urgence, au prix d'une improvisation
organisationnelle et de déprogrammations massives des activités dont
I'impact en termes de santé publique doit étre évalué.

De maniére plus pérenne, le vieilissement que connaitra la
population francaise dans les 20 années & venir rend indispensable une
évolution capacitaire. Pourtant, les actions qui découlent de la
planification sanitaire semblent poursuivre un seul autre but:la
concentration, certes souhaitable, de I'offre de soins, nofamment en
réanimation, sans agir réellement surle nombre de lits. Ce constat ne fait
que traduire I'impossibilité pour les ARS d’agir sur le principal levier qu'est
la démographie médicale.

De plus, les établissements de santé confrontés & une pénurie
d’anesthésistes-réanimateurs pour leurs activités chirurgicales, a la
faiblesse de ['effectif des réanimateurs médicaux, & un sous-
financement de la réanimation médicale et & un turn-over infirmier en
réanimation parmi les plus élevés, ne sont pas incités a ouvrir de
nouveaux lifs.

124 Cette étude a été initiée en 2016 surles données de 2015, puis reconduite pour
les données 2017 et 2018.

125 Du fait de la petite taille des échantillons et de leur variabilité sur trois ans, les
résultats de cette étude mettent en évidence des colts constatés avec de larges
intervalles de confiance stafistiques.
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Pour contribuer utilement a cette réflexion, la Cour formule les

recommandations suivantes adressées au ministere en charge de la
santé :

1.

évaluer, en termes de santé publique, les conséquences des
déprogrammations chirurgicales et des transferts de patients durant
I'épidémie de covid 19 ;

déterminer au niveau national un modéle d’organisation et de

coordination des soins critiques et son mode de gouvernance, qui
soit en mesure d'inclure les structures publiques et privées ;

évaluer I'impact du vieillissement de la population sur les besoins
d’hospitalisation en soins critiques a long terme et augmenter I’ offre
en conséquence, en conservant la logique, initiée par le décret de
2002, de plateaux techniques de grande ftaille, en corrigeant les
inégalités territoriales et en visant un renforcement des effectifs des
personnels médicaux selon la double voie d'accés (médecins
anesthésistes-réanimateurs et médecins intensivistes-réanimateurs) ;

réviser le plan de formation initiale des infirmier(e)s de soins
généraux en intégrant des modules spécifiques de formation
théorique et pratique aux soins critiques et reconnditre les
compétences acquises par une qualification reconnue
d’infirmier(e)s en réanimation, non obligatoire pour exercer dans ce
secteur;

déterminer un nouveau modeéle de financement des soins critiques
afin de garantir la neutralité de la tarification a I'activité.
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Destinataire n'ayant pas repondu

| Ministre des solidarités et de la santé
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