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Introduction

Ce second volume (I-2) du tome | du rapport public annuel
2013 rassemble treize sujets de gestion publique concernant une large
variété d’organismes publics.

Les problématiques de gestion y sont examinées par type d'acteurs
publics :

- les administrations de I'Etat(chapitre 1), avec trois sujets :

. les achats de maintenance du ministére de la défense :
un fort potentiel d’économies ;

. la délivrance des visas et des titres de séjour : une
modernisation a accélérer, des simplifications a
poursuivre ;

. la direction générale de Il'aviation civile : une action
sociale généreuse et colteyse

- les collectivités territoriales (chapitre 1), a travers quatre
sujets :

les concessions de distribution d’'électricité : une
organisation a simplifier, des investissements a
financer ;

. le traitement des eaux usées de la région de Corbeil-
Essonnes et d’Evry : I'oubli de l'intérét général ;

. le rétablissement du caractére maritime du Mont-Saint-
Michel : un projet mal conduit ;

. I'immobilier des collectivités territoriales : vers une
gestion plus dynamique

- les opérateurs de I'Etat(chapitre Ill), avec un sujet :

. l'office national de l'eau et des milieux aquatiques
(ONEMA): une transformation mal préparée, une
gestion défaillante
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- les entreprises publiquegchapitre IV), avec quatre sujets :

. les rémunérations a EDF SA : une progression rapide,
une accumulation d’avantages, peu de liens avec les
performances ;

. les dépenses de communication de la SNCF: des
opérations dispendieuses ; des marchés irréguliers

. de la SONACOTRA a Adoma : des dérives corrigées
tardivement

. la Monnaie de Paris une mutation bien engagée, des
défis a relever

- une fondation parapublique (chapitre V) :

. la Fondation du patrimoine : un modéle singulier
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Chapitre |

Les administrations de I'Etat

1. Les achats de maintenance du ministere de la
défense : un fort potentiel d’économies

2. La délivrance des visas et des titres de séjour : une
modernisation a accélérer, des simplifications a
poursuivre

3. La direction générale de l'aviation civile: une
action sociale généreuse et colteuse
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1

Les achats de maintenance du ministere
de la défense : un fort potentiel
d’économies

PRESENTATION
L’Etat-acheteur inscrit son action dans le respect des dispositions
du code des marchés publics, afin d’assurer I'égal accés des entreprises
a la commande publique et de prévenir le risque de corruption. Il cherche
a améliorer sa performance en se professionnalisant. Dans le domaine
des achats courants tels que les dépenses de téléphonie, d’entretien, de
matériels de bureau, etc., la création, en 2009, du service des achats de
I'Etat et, parallelement, des missions achat dans les ministéres, a
contribué & améliorer la performance et les méthodes des acheteurs de
I'Etat en s’inspirant notamment de celles du secteur privé.

Le ministére de la défense qui est le premier acheteur de I'Etat —
ses versements aux entreprises étaient de 13,3 Md€ en 2010 — participe a
cette action.

Il s’est, par exemple, fixé comme objectif pour ses achats de biens
et services courants de réaliser, entre 2009 et 2014, une économie
cumulée de 400 M€£.

Des objectifs de cette nature devraient étre définis pour les achats
qualifiés d'« achats métiers ». Parmi ceux-ci, figurent les achats
d’'équipements (véhicules, aéronefs, navires, systemes d’armes), effectués
par la direction générale de I'armement (DGA) ainsi que les achats de
prestations de maintenance des équipements

1 La maintenance désigne les actions d’entretien, de réparation, de révision, de
contrble des équipements militaires. Les opérations de maintenance sont effectuées en
interne : dans les forces et dans les services techniques des armées (ateliers de la
flotte, ateliers aéronautiques, service de la maintenance industrielle terrestre) et/ou en
externe aupres des industriels.
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LES ACHATS DE MAINTENANCE DU MINISTERE DE LA DEFENSE 9

La Cour a étudié plus particulierement les achats de maintenance,
dont les crédits représentent plus de 3 Md€ paf. dnscrits au
programme budgétaire 178 « Préparation et emploi des forces » de la
mission « Défense », ils sont utilisés par trois services de maintenance
spécialisés a vocation interarmées, pour les matériels navals, terrestres et
aéronautiques

Ces achats des prestations de maintenance des matériels
d’'armement ont pour particularité commune d’'étre concentrés sur un
nombre réduit d'industriels. Sur les 33 marchés nouveaux passés en 2011
par la SIMMAD, 23, représentant 85 % de la valeur totale des achats,
I'ont été, sans mise en concurrence, auprés de 16 industriels en position
de fournisseurs uniques. La moitié des crédits de la SIMMAT été
alloués a quatre industriels, les trois-quarts de ceux df 83fe seule
entreprise. Ces marchés ont également pour caractéristique d'étre passés
fréquemment selon des procédures négociées sans mise en concurrence et
pour des durées longues.

Le SSF, la SIMMT et la SIMMAD doivent étre des services
acheteurs performants afin que les armées disposent des équipements
utilisables pour remplir leur contrat opérationnel au codt le plus réduit
possible. Cette nécessité est dautant plus impérative que,
tendanciellement, le colt de la maintenance croit du fait, d’'une part, de
'obsolescence de certains matériels et, d'autre part, des colts de
maintenance plus élevés des équipements de nouvelle génération.

Le controle effectué par la Cour des Comptes sur les achats de
maintenance du ministéere de la défense a permis d’examiner un
échantillon de dix-huit marchés de maintenance et de huit enquétes de
co(ts réalisés entre 2008 et 2011.

La Cour estime que des économies importantes peuvent étre
obtenues dans ce domaine d'achat en exercant une pression plus
importante sur des fournisseurs qui sont relativement peu nombreux,
mais qui interviennent fréquemment en situation de monopole.

Une économie de 10 % par comparaison avec les co(ts actuels,
représentant de 'ordre de 300 M€, apparait comme un objectif que le

2 Ce périmétre ne comporte pas les colits de maintenance initiale de matériels
militaires qui viennent d’entrer en service.

® Structure intégrée de maintien en condition opérationnelle des matériels
aéronautiques du ministere de la défense (SIMMAD).

4 Structure intégrée du maintien en condition opérationnelle des matériels terrestres
(SIMMT).

® Service soutien de la flotte (SSF).
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10 COUR DES COMPTES

ministere de la défense pourrait se fixer et que I'organisation actuelle du
ministére ne permet pas d'atteindre.

La Cour releve que, dans un environnement dont les contraintes
rendent la mission d’acheteur difficile (1), 'Etat ne met pas en ceuvre les
moyens humains nécessaires (Il); il ne dispose pas de mécanismes de
contréle interne satisfaisants (lll); il utilise insuffisamment les pouvoirs
d’enquéte sur les colts de revient des entreprises-fournisseurs que lui
donne le code des marchés publics (IV); enfin, les contrats de
maintenance des équipements nouveaux, au-dela des premiéres années,
sont conclus tardivement avec des industriels souvent en situation de
monopole (V).

Les services de maintenance interarmées
du ministere de la défense

La structure intégrée du maintien en condition opérationnelle| des
matériels terrestres (SIMMT) a été créée en octobre 2010. Elle compte 798
agents en 2012. Elle concoit, contractualise et pilote la maintenance des
équipements et en assure la logistique. La SIMMT a repris les missions de la
direction centrale du matériel de I'armée de terre (DCMAT) qu’elle exerce
désormais pour I'ensemble des armées et des services du ministere.

Les marchés de maintenance qu’elle passe consistent principalement
en l'achat de pieces de rechange pour les véhicules militaires mais auissi en
achat de prestations de maintenance d’équipements complexes comme les
chars Leclerc ou les véhicule blindés de combat d’infanterie (VBCI). Hlle a
consommé 500 M€ de crédits budgétaires en 2011.

Le service du soutien de la flotte (SSF) a été créé en juin 200Q pour
assurer la maitrise d’ouvrage de la maintenance des batiments de surface et
des sous-marins de la Marine nationale. Son effectif est de 788 agents en
2012. Il achete des services de réparation et d'entretien de navire$ pour
840 M€ en 2011.

La structure intégrée de maintien en condition opérationnelle| des
matériels aéronautiques (SIMMAD) a été créée en décembre 2000 algrs que
le taux de disponibilité des aéronefs militaires était tres dégradé. Elle dispose
d'un effectif de 977 agents en 2012. La SIMMAD achete des prestations
d’entretien et de réparation pour tous les matériels aéronautiques miljitaires
des trois armées (moteurs, transmissions, et autres sous-systemes des
aéronefs, télémétrie, canons, systéemes de conduite de tir, etc.) pour un
montant total de 1,75 Md€ en 2011.
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LES ACHATS DE MAINTENANCE DU MINISTERE DE LA DEFENSE 11

Toutefois, elle ne contractualise pas la totalité du budget dédié a la
maintenance aéronautique, puisqu’une part significative est versée au service
industriel de I'aéronautique (SIAE), qui a un caractere public, et une jautre
part, en croissance, est destinée aux programmes internationaux.

| - Un acheteur sous contraintes

A - Une position de négociation particuliere

Le montant global annuel des crédits dont disposent les différents
services pour les achats de maintenance est public des le projet de loi de
finances initiale comme sa ventilation entre les différents utilisateurs de
matériel. Les fournisseurs, qui, par ailleurs, connaissent les matériels
gu'ils ont livrés précédemment, savent, dés l'automne précédent, le
montant dont disposera le service pour, par exemple, entretenir les
aéronefs de l'armée de terre. De ce fait, les crédits budgétaires sont
percus par les fournisseurs comme une sorte de droit de tirage qu'il s’agit
de capter le mieux possible.

De plus, ces fournisseurs sont souvent en position de monopole. Le
ministere de la défense est un client captif des sociétés qui lui fournissent
des équipements ou des services spécifiques, de haute technologie ou liés
a la souveraineté nationale. La maintenance est, dans la plupart des cas,
assurée, quand elle n’est pas réalisée en interne, par les entreprises qui ont
livré les équipements dont ils maitrisent I'ensemble des données
technigues et il n'est pas toujours possible de s’adresser a d'autres
fournisseurs.

Enfin, pour des raisons historiques, les fournisseurs connaissent
mieux le ministere de la défense que celui-ci ne les connait. Il en résulte a
une asymeétrie de l'information, qui ne peut que desservir les intéréts de
'acheteur.

B - Des objectifs multiples

L’Etat ne se contente pas d’étre un acheteur qui viserait & obtenir le
meilleur service au meilleur prix.

Par sa politique d'achats, il consolide la base industrielle et
technologique de défense (BITD), composée des entreprises qui
concourent a la production et & I'entretien des systémes d’'armes et des
équipements militaires. Le ministére évalue leur nombre a 2600.
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12 COUR DES COMPTES

En 2010, 11,1 Md€ ont été versés a 2257 entreprises faisant partie
de cette base

En tant qu'actionnaire de certains de ses fournisseurs, il
accompagne le développement des entreprises publigues du secteur.
Comme actionnaire, il est également attentif aux résultats de ces
entreprises dans une perspective patrimoniale et espére un retour sur
investissement en bénéficiant des dividendes servis.

Ces différentes logiques peuvent entrer en contradiction.

Sa présence dans des comités spécialisés ol sont présentées les
offres faites a [I'Etat-client, méme si les instances compétentes du
ministere de la défense assurent de I'étanchéité entre les différentes
fonctions, montre que certains représentants de I'Etat se trouvent en
position de « vendeur » tandis que d’autres, pour le méme produit ou la
méme prestation, sont en situation d’ « acheteurs ».

C - Un exemple d’ambiguité

La relation entre le service de maintenance des matériels navals
(SSF) et DCNS illustre ces ambiguités de positionnement.

Parmi les marchés en cours du service de maintenance, 82 % en
valeur sont passés avec DCNS. Du point de vue de DCNS, ce client
représentait a lui seul 30 % de son chiffre d’affaires en 2011. La relation
bilatérale entre le service de maintenance des matériels navals et DCNS
est donc déterminante pour les deux parties. DCNS est, de loin, le premier
consommateur des ressources budgétaires des sous-actions 48 et 49 de
'action 3 « Préparation emploi des forces navales » du programme
budgétaire 178 de la mission DéfehsElle en connait les montants
prévisionnels de I'année a venir des le mois d’octobre précédent.

Certains marchés ont été attribués a DCNS apres mise en
concurrence mais la plupart, notamment les plus importants en volume,
ont été conclus alors que la concurrence est, de fait, inexistante,
notamment la maintenance du porte-avion Charles de Gaulle ou celle des
sous-marins nucléaires. Si, pour certains marchés de petite envergure
(batiments moins complexes), la concurrence peut s’accroitre, la situation
ne peut pas étre modifiée, notamment pour les batiments a propulsion
nucléaire.

® Source : ministére de la défendanuaire statistique de la défense 2011-2012
" Sous-action 48 : « soutien de la force d’action navale » ; sous-action 49 : « soutien
de la force sous-marine ».
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LES ACHATS DE MAINTENANCE DU MINISTERE DE LA DEFENSE 13

Jusqu’en 2000, DCNS était une direction du ministere de la
défense, la direction des constructions navales (DCN). Elle est depuis
devenue service a compétence nationale puis entreprise publique en 2001.
Son actionnariat s'est ouvert au secteur privé en 2007 avec, hotamment,
l'intégration des activités navales du groupe Thalés. Malgré ce
changement de statut, cette société reste particulierement bien acculturée
a son acheteur :

- une part importante de I'encadrement, personnel resté apres le
changement de statut ou arrivés depuis, est issue du corps des
ingénieurs de 'armement ou des officiers des armes ;

— DCNS dispose dimplantations de maintenance au sein des
bases navales de Toulon et de Brest ;

- la plupart des batiments de la Marine nationale ont été réalisés
par DCNS qui sait a quelle périodicité et avec quelle ampleur il
faudra assurer leur maintenance.

L’Etat est resté au capital de I'entreprise dont il détient 65 %.
L'ouverture du capital s’est accompagnée d’'une attention accrue aux
performances et a la profitabilité de I'entreprise. L’Etat-actionnaire, qui
percoit des dividendes de sa participation, en bénéficie. Des représentants
de l'agence des participations de I'Etat (APE) et du ministére de la
défense siegent au comité des offres de DCNS ou sont présentées les
offres faites a I'Etat-client.

La négociation des contrats releve donc de logiques multiples dont
certaines ne dépendent pas du service de soutien de la flotte, méme si ce
dernier est, formellement, pouvoir adjudicateur. Comme I'écrit le ministre
de la défense, « compte tenu des montants de I'ensemble des contrats
passés entre I'Etat et DCNS, le SSF ne saurait étre considéré comme seul
acteur des négociations ».

Cet exemple met en évidence la position de « I'acheteur défense »,
qui est pris dans un faisceau de contraintes rendant sa tache difficile a
mener. Pour autant, le ministére de la défense ne mobilise pas tous les
outils dont il pourrait disposer pour améliorer ses capacités de
négociation.

Il - Des acheteurs professionnels trop peu
nombreux

Les services de maintenance des matériels naval, aéronautique et
terrestre ont été créés pour exercer, au profit des états-majors d’armées, le
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14 COUR DES COMPTES

rble de maitre d’ouvrage délégué des opérations de maintenance des
matériels.

lls sont chargés de formaliser I'expression des besoins des armées
et de passer les marchés d'acquisition de rechanges et de prestations de
maintenance. lls gérent les crédits budgétaires alloués et réalisent des
opérations de logistique, notamment la distribution des piéces de
rechange. Comme l'indique le code de la défense a propos du service de
la maintenance des matériels terrestres (SIMMT$ participent a
I'ajustement entre « les objectifs [des armées] et I'enveloppe financiére
correspondante ».

Pour effectuer cette mission et acheter au mieux, la SIMMT est la
structure qui dispose des effectifs les plus importants, y consacrant un peu
plus de 8 % de son personnel. Les effectifs affectés au sein des services
de maintenance naval (SSF) et aéronautique (SIMMAD) sont plus faibles.
Au sein de ces services, les effectifs d’acheteurs ne représentent que 6 %
(50 agents) des effectifs au SSF et 2 % (21 agents) a la SIMMAD.

Tableau n° 1 : effectifs et paiements des trois services de
maintenance en 2012

Matériels Matériels | Matériels
aéronautiques| navals terrestres
SIMMAD SSF SIMMT
Effectif total 977 788 798
Effectif d’acheteurs 21 50 66
% du total 2% 6 % 8 %
Nombre de contrats notifiés 268 1168 426
Nombre de marchés > 125 000 33 294 426
HT
Nombre de marchés < 125 000 235 874 0
€HT
Paiements annuels 1749 M€ 842 M€ 500 M€
Paiement rapporté au nombfre 83 M€ 17 M€ 8 M€
d’acheteurs

Source : données des services de maintenance

8 Article R. 3233-32 du code de la défense.
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LES ACHATS DE MAINTENANCE DU MINISTERE DE LA DEFENSE 15

Le format de ces équipes est inadapté aux enjeux financiers,
techniques et opérationnels des marchés qu’elles doivent passer.

Cette inadéquation apparait, notamment, dans la comparaison avec
le nombre des acheteurs affectés aux achats courants des armées, tels que
des prestations de gardiennage, d’entretien de locaux, d'entretien
d’espaces verts, etc.

Le personnel affecté aux achats courants au sein des groupements
de soutien des bases de défense (GSBdD), est au minimum de 780 unités,
répartis dans 58 bases de défense pour une valeur d'achats estimée a
48 M€ en 2011. Pour le seul groupement de Bourges, dune taille
moyenne, 19 personnes, soit un effectif voisin de celui de la SIMMAD,
ont passé des marchés pour un montant de 1,48 M€ au cours de I'année
2011. Le volume d’achat moyen rapporté au nombre de personnes y est
donc de 77 900 € d’achat par an.

Par comparaison, les paiements annuels rapportés au nombre
d’acheteur sont de 8 M€ pour la SIMMT, de 17 M€ pour le SSF et 83 M€
pour les acheteurs de la SIMMAD.

Les écarts éventuels de qualification ne sont pas de nature a pallier
cette insuffisance numérique, particulierement marquée dans les
domaines navals (SSF) et aéronautique (SIMMAD).

La situation du service de maintenance des matériels aéronautiques
est la plus préoccupante. Ce service engage les crédits budgétaires de
I'Etat pour des marchés longs, complexes et onéreux, et il dispose du
nombre d’acheteurs le plus faible. Sur un effectif de pres de 1000 agents,
en juin 2012, seuls 21 sont affectés aux achats. La situation n'a cessé de
se dégrader depuis 2007 puisque le nombre des acheteurs était alors de
39. Cette réduction de pres de moitié en cing ans n'est donc pas
conjoncturelle. Contrairement aux indications fournies par le ministére de
la défense, est antérieure au projet de déménagement de la structure a
Bordeaux.

Comme pour chacun de ses services, le ministére de la défense a
défini un effectif théorique, intitulé « référentiel en organisation ». Celui-
ci représente les emplois dont pourrait disposer au maximum le service
pour remplir ses missions. A la SIMMAD, ce nombre est de 43 mais, en
juin 2012, le service ne compte que 21 acheteurs,

Le ministére de la défense estime que cette pénurie d’acheteurs
résulte de la réduction générale des effectifs qui s’applique a tous les
services. Cette vision reflete une absence de réflexion stratégique sur les
domaines essentiels et les zones de risque pour la gestion du ministére de
la défense. En effet, a la SIMMAD, la réduction des effectifs a affecté
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16 COUR DES COMPTES

bien plus fortement les acheteurs, qui ne représentent que 50 % de leur
effectif théorique, que I'effectif total de la structure, qui représente 86 %
de son total théorique.

Alors que l'organisation ne semble plus en mesure de garantir
gue le ministére de la défense achéte dans des conditions satisfaisantes de
prix et de niveau de prestation, aucun systéme d’alerte ne fonctionne pour
signaler cette dégradation des lors que le service peut continuer a
effectuer les achats prioritaires, demandés par les états-majors pour
assurer ses missions opérationnelles.

Dans ses réponses, le ministére de la défense sollicite a I'exces ce
raisonnement en faisant observer que le premier indicateur de la
performance est I'absence de rupture opérationnelle. Cette logique ne
prévient pas le risque de consacrer des crédits budgétaires excessifs a la
maintenance d’un nombre réduit d’engins.

La qualification des acheteurs des services de maintenance n’'est
pas non plus de nature a permettre au ministére d'acheter les prestations
nécessaires au meilleur colt. Les équipes sont tres hétérogénes et font
coexister des personnels d’exécutjospécialisés dans I'application des
procédures du code des marchés publics pour des marchés simples, et
quelques acheteurs de catégorie A, chargés de mener des négociations
complexes avec les entreprises-fournisseurs et les donneurs d’ordre. Ces
derniers sont trop peu hombreux.

Au regard des risques et des enjeux financiers associés a I'achat
de prestations de maintenance, le nombre d’acheteurs professionnels et
expérimentés pour mener le dialogue avec les entreprises-fournisseurs est
insuffisant. Les effectifs doivent étre renforcés de maniere urgente, en
particulier a la SIMMAD, grace aux marges de manceuvre dont dispose
le ministére de la défense.

[l - Des services de maintenance peu contrélés

Les services de maintenance exercent des compétences multiples :

- la négociation des marchés avec les représentants des
entreprises-fournisseurs ;

- la conclusion et la signature des marchés puisque chacune de
ces structures est pouvoir adjudicateur, au sens du code des
marchés publics, c'est-a-dire que les directeurs et leurs

® Agents de catégorie B et C.
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collaborateurs, qui ont recu délégation de signature, ont le
pouvoir de signer personnellement les marcheés de maintenance
et d’'engager 'Etat ;

- la gestion des crédits budgétaires qui leur ont été délégués par
les chefs d'état-major, responsables des budgets opérationnels
de programme et la faculté d’'ajuster, en tenant compte des
priorités des armées, les diverses demandes de maintenance a la
consommation des crédits.

lls sont, en outre, garants vis-a-vis du contrleur budgétaire et
comptable ministériel, du caractéere raisonnable de la rémunération versée
au fournisseur.

Les services acheteurs qui sont les principaux négociateurs,
attestent eux-mémes de la « convenéneees prix dans les rapports de
présentation qui accompagnent les marchés. lIs y relatent les étapes de la
négociation et exposent, sans réelle contre-expertise possible, les données
du marché.

Les services d'achat rendent compte de leur action au sein
d'instances (comités de gestion ou comités de pilotage) auxquelles
participent les états-majors concernés. Cependant, ces comités ne se
réunissent pas a une fréquence soutenue et surtout, ne sont pas en mesure
d’examiner le contenu financier et technique du marché, ni de connaitre
la teneur des négociations qui ont précédé sa conclusion.

Quant aux quelgues projets de marchés qui, du fait de leur montant
élevé, nécessitent un examen préalable par la commission ministérielle
d'investissement (CMI), les dossiers de présentation sont établis par les
états-majors sur la seule base des informations qui leur sont fournies par
les services acheteurs eux-mémes.

10 La « convenance des prix » résulte de I'analyse faite par le service acheteur pour
justifier du caractére convenable du prix du nouveau marché par rapport a la meilleure
référence possible (prix a jour du marché précédent avec un périmétre le cas échéant
redéfini, prix d’'un matériel ou d’'une prestation comparable, etc.).

1 La SIMMAD utilise, notamment, comme indicateur de sa performance d’achat la
notion de « gain de négociation », qui mesure la différence en montant entre la
premiére proposition financiere du fournisseur et le prix finalement retenu dans le
marché. Cet indicateur n’est pas pertinent puisqu’il ne rend pas compte de I'évolution
objective du codt de la maintenance dans le temps, d'un marché a l'autre. Certes, les
comparaisons d’'un marché a l'autre a périméetre identique sont difficiles a établir.
Cependant, cette difficulté ne rend pas pour autant I'indicateur du gain de négociation
plus utile. Il peut donner des résultats en apparence tres positifs alors méme que le
fournisseur aurait présenté une premiére offre manifestement surévaluée et que le
résultat de la négociation ne serait pas objectivement favorable a I'Etat.
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Le contréle général des armées qui fournit un avis a la commission
ne joue pas le réle de contre-expert qui impliquerait une analyse de toutes
les informations disponibles sur les projets de marché, y compris celle des
enquétes de colt pertinente lorsqu’elles existent. De plus, cette possibilité
n'existe que pour les marchés dont les montants sont les plus élevés et
elle intervient & un stade tardif.

Le contrble interne sur les achats des services de maintenance au
ministere de la défense parait donc limité.

Quant aux contrdles externes a priori obligatoires, exercés jusqu’en
2004 par les commissions spécialisées des marchés (CSM) puis, de 2004
a 2008, par la commission supérieure des marchés publics de I'Etat pour
les marchés d’'un montant supérieur a 6 M€ hors taxe, ils ont été
supprimés depuis. Jusqu’a 2008, ces instances indépendantes examinaient
les marchés dépassant certains seuils. Elles pouvaient formuler des
remarques ou des recommandations sur l'organisation du marché, les
prix, les marges, etc. Leur fonction de tiers indépendant chargé d’'une
contre-expertise des projets de marchés de I'Etat n’a pas été maintenue.

a

L'organisation en place ne permet donc, a aucun moment, de
s’assurer que l'acheteur obtient les prestations demandées par les états-
majors au meilleur colt. Elle repose sur les seules qualités des acheteurs
en place et non sur des régles de gouvernance qui garantiraient un
équilibre des pouvoirs dans le processus de I'achat public.

Cette situation n’est ni saine en terme de gestion et de risque, ni
conforme a des objectifs d’amélioration de la qualité des dépenses
publiques.

Le ministere de la défense estime que la réunion des pouvoirs
budgétaires, financiers et contractuels est une constante dans les
nouvelles  organisations qui sont responsables et qui
s’ « auto-contrblent ». Cette concentration permettrait aux services
acheteurs d’étre plus efficaces et réactifs, tout en diminuant les effectifs.

Le principe méme d’ «auto-contrdle » appelle de sérieuses
réserves, s'agissant de services acheteurs. Le renforcement de modalités
de contrdle qui leur soient externes est nécessaire.

IV - Une utilisation insuffisante des informations
sur les codts et les marges des industriels

La SIMMAD, le SSF et la SIMMT ont en commun de passer des
marchés avec des industriels fréquemment en situation non-
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concurrentielle. Cette situation est, par nature, déséquilibrée puisque ces
entreprises sont en mesure d'imposer une marge de moftopole

A - Un droit d’enquéte sur les codts de revient des
fournisseurs en situation de monopole

La question du contréle des prix d’achat de matériels militaires ou
de prestations d’entretien de matériel est ancienne. L'Etat a toujours
cherché, par la mise en ceuvre de prérogatives de puissance publique,
rétablir un équilibre dans la relation client-fournisseur. Cet effort repose
sur I'exercice d'un droit de regard sur les colits de revient et sur les
marges des entreprises intervenant dans un domaine non concurrentiel.

m)

Concrétement, un droit d’enquéte et des pouvoirs d’'investigation
importants sont confiés au personnel habilité de la division des enquétes
de colts (BEDC) de la direction générale de 'armement.

La division des enquétes de colts (BEDC) est une des divisions du
service central des achats, au sein de la direction des opérations| de la
direction générale de I'armement. Elle compte 32 enquéteurs.

Le champ de compétences de la division, encadré par des ftextes
réglementaires, couvre trois domaines :

- la réalisation d’enquétes de codt de revient : il s'agit de I'examen
détaillé, a posteriori, des colts de revient des fournisseurs de I'Etat pour des
postes achevés de marchés ou en fin d’exécution. Le droit d’accgs des
enquéteurs aux informations internes de I'entreprise titulaire du marché est
complet®. Dans le cas d’un marché passé avec un maitre d’ceuvre industriel,
ce dernier doit répercuter cette clause dans les marchés qu'il passe avec ses
sous-traitants ;

- la définition, avec les entreprises du secteur de la défensd, des
éléments comptables de valorisation ou ECV (colt d’heures d'atelier, co(t
horaire d'ingénieur, d’ouvrier, taux de fraggnéraux etc.). Cette démarche
s’apparente a la négociation d’'une grille de tarif ;

12 « Le prix pratiqué par un monopole sera en toute circonstance le prix le plus élevé
gu'il pourra obtenir », Adam Smitie la richesse des nationk776.

13 Les marchés passés par les services de maintenance du ministére de la défense
contiennent une clause dite d'« obligation comptable particuliere ». En outre, depuis
septembre 2011, le code des marchés publics prévoit dans son article 289 que le
service contractant a le droit de demander au titulaire du marché de fournir tous
renseignements sur les éléments techniques et comptables du colt de revient des
prestations. Ces dispositions sont complétées par d’autres textes réglementaires qui
organisent un droit d’accés aux informations de gestion internes des fournisseurs. Ces
pouvoirs ont été maintenus aprés les réformes du code qui ont modernisé les
conditions de I'achat public.
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- les avis de prix, qui consistent en une analyse, a la demande des
services acheteurs, du contenu des offres des industriels en cours de
négociations, sur la base de ces éléments comptables de valorisation.

B - Une mise en ceuvre limitée des prérogatives
d’enquéte

1 - Des enquéteurs peu nombreux

La plupart des pays qui réalisent un effort de défense et
investissent des budgets importants dans les équipements militaires et leur
maintenance disposent de services d'enquéte dont les prérogatives et
I'objectif sont similaires & ceux de la division d’enquéte des colts
(BEDC).

En Grande-Bretagne, I'homologue du BEDC,dest Assurance
and Analysis Servic€CAAS) compte 390 enquéteurs et 40 estimateurs,
qui analysent les colts en phase projet. L'analyse des co(ts a priori est en
principe obligatoire avant la notification d’'un contrat. Son avis doit
permettre de certifier que le prix est raisonnable.

En Allemagne, I'hnomologue du BEDCTdispose de plus de
100 enquéteurs. Son travail repose sur le contrble de I'engagement des
fournisseurs de prix raisonnables et sincéres, et sur leurs co(ts associés a
un niveau de marge. Toute déclaration erronée est susceptible d'engager
la responsabilit¢ de l'industriel avec application de sanctions civiles
(reversement du trop-pergu) ou/et pénales.

Aux Etats-Unis, leDefense Contract Audit Agengyatique un
systeme de contrble des dépenses dans les phases d'études, de recherche
et de développement, éventuellement avec un intéressement des
industriels. La phase de production se fait ensuite plutdt sur la base de
prix forfaitaires, parfois avec compétition.

1 Bundesamt fiir Ausriistung, Informationstechnik und Nutzung der Bundeswehr
(BAAINBW.).
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Tableau n° 2 : comparaison internationale des effectifs
consacrés aux enquétes de colt (2008)

Etats- Royaume Allemagne France
Unis Uni
Nombre d’enquéteurs 4000 390 100 32
Périmétre d’intervention 160 Md€ 7,8 Md€ 6 Md€ 7 Md€
total'®
Périmetre d'intervention 40 M€/h 20 M€ /h 60 M€ /h 220 M€/
en M€ par an par enquéteur

Source : Direction générale de 'armement/division des enquétes des codts.

En France, les effectifs des enquéteurs sont beaucoup plus réduits.
Fin 2008, alors que l'organisation de référence de la division d’enquéte
prévoyait 40 enquéteurs, ils n'étaient que 32.

En 2012, le ministere de la défense s’est fixé comme objectif de
relever leur nombre a 50, d'ici 2014. Cependant, en juin 2012, I'effectif
n'est encore que de 35. Seuls 5 enquéteurs supplémentaires sont en cours
de recrutement, soit la moitié des 10 recrutements initialement prévus
pendant cette période.

Le montant moyen susceptible d'étre examiné par agent est
aujourd’hui de 200 M€/ H/ an. Si I'objectif de 50 enquéteurs était atteint,
ce montant descendrait a 140 M€/an/h. Il reste, en tout état de cause, tres
€éloigné des pratiques observées en Allemagne ou au Royaume-Uni.

2 - Un positionnement institutionnel & reconsidérer

Le responsable de la division des enquétes de colt (BEDC) dépend

du directeur du service central des achats, lui-méme rattaché a la
direction des opérations de la direction générale a 'armement (DGA).

Ce positionnement hiérarchique lui confére une faible autorité pour
dialoguer avec les fournisseurs.

Le ministére devrait conférer a la division des enquétes de colt un
réle allant au-dela de celui de simple pourvoyeur d’informations de codt
de revient pour les services qui notifient les marchés. Son rattachement
hiérarchigue devrait étre suffisant pour lui garantir une relative autonomie
de programmation et d'action, y compris un pouvoir d’initiative pour

15 périmétre calculé par la direction générale de I'armement (DGA) correspondant aux
marchés passés sans mise en concurrence
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sanctionner les entreprises qui ne respectent pas leurs obligations de
transparence.

3 - Des pouvoirs d’investigation limités

La réglementation actuelle ne donne aux enquéteurs et aux
acheteurs un accés complet a linformation que pour I'examen a
posteriori des marchés (ou des tranches de marché), déja exécutés ou en
cours d’exécution. Or, qu'il s'agisse des achats d’équipements ou de leur
maintenance, la faculté d'accéder a une information compléte avant
conclusion permettrait aux services de s’assurer qu'ils sont en mesure de

respecter les principes posés par la circulaire du 10 octobre 1969.

Cette circulaire du Premier ministre, toujours considérée comme
un texte de référence par les acheteurs de la direction générale de
'armement, définit la notion de « marge raisonnable » qui doit guider
I'achat public, pour les marchés négociés sans mise en conctfirence
Toutefois, les textes réglementaires qui organisent les conditions
d’enquéte du BEDC et qui limitent ses pouvoirs d'investigation aux
marchés ou tranches de marchés déja achevés, ne lui donnent pas tous les
moyens nécessaires pour contribuer au respect de marges raisonnables
dans les marchés du ministere de la défense.

L'examen d'un échantillon de huit enquétes réalisées par la
division des enquétes de colt permet de constater que, lors des enquétes
sur les marchés en cours, les entreprises titulaires de ces marchés ne
respectent pas toutes leurs obligations. La faculté accordée au pouvoir
adjudicateur de sanctionner I'obstruction aux enquétes n'est, par ailleurs,
pas toujours utilisée.

Cette obstruction peut prendre plusieurs formes : refus d’accés aux
données de comptabilité analytique de I'entreprise, de justifier les codts
unitaires utilisés pour les calculs de devis et de prix, ou absence de
répercussion, par le titulaire d'un marché de maitrise d’'ceuvre, de la
clause de transparence comptable sur ses sous-traitants en
méconnaissance des clauses du marché principal.

18 La circulaire rappelle que « dans tous les secteurs industriels ol la concurrence peut
jouer efficacement, sa mise en ceuvre constitue le mode normal de sélection du
fournisseur et de détermination du prix ». Lorsque cette mise en concurrence se révele
impossible, « une appréciation des codts et du montant souhaitable de la marge doit
étre effectuée ». Pour les prestations d’'une certaine importance, les codts de revient
doivent étre analysés et la marge décomposée en trois sous-catégories dites A, B, C,
dont le total atteint au maximum 12 % du co(t de revient.
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L’article 289 du code des marchés pubfigsrévoit que, si un
industriel ne respecte pas ses obligations d’information, le pouvoir
adjudicateur, c'est-a-dire I'autorité qui a signé le marché, peut prononcer
une suspension de paiement. Elle peut étre transformée en retenue
définitive aprés deux mises en demeure infructuétises

Au regard des enjeux financiers associés aux marchés, la Cour
estime que le ministere de la défense doit faire pleinement respecter les
obligations de transparence auxquelles ses fournisseurs ont souscrit dans
les marchés dont ils bénéficient. Elle recommande que les pouvoirs
adjudicateurs utilisent pleinement les prérogatives dont ils disposent pour
se faire communiquer toute information utile.

En outre, une modification des dispositions Iégislatives et
réglementaires est nécessaire afin de rendre possible I'examen détaillé,
non seulement, des dépenses a posteriori mais, encore, des devis proposés
par les industriels en vue d'obtenir les marchés. Cette évolution est
également souhaitée par le ministére de la défense.

4 - Un acces limité au service d’enquétes de codlts

Les équipes de la division des enquétes de colt (BEDC) sont
utilisées a pres de 80 % pour les besoins propres de la direction générale
de 'armement (DGA). Les services de maintenance du ministére de la
défense n’ont accés que de maniére limitée aux services de cette division.
De 2009 a 2011, le BEDC a établi un total de 130 rapports d’enquétes,
dont 28 seulement au profit des services de soutien, soit 22 %. Or, leur
situation d’acheteur captif, pour la maintenance, des entreprises qui ont
fourni les équipements, nécessiterait, au contraire, un recours important
aux dispositifs d’enquéte afin de rééquilibrer leur position de négociation.

Pour la premiére fois, en janvier 2012, le BEDC a demandé aux
services de maintenance de lui indiquer leurs besoins d’enquétes pour
I'année a venir, ce qui va dans le bon sens.

7 L'article 289 du code des marchés publics (troisiéme partie) a repris les dispositions
de larticle 7-12 du cahier des clauses administratives générales des marchés
industriels (CCAG-MI) utilisé de maniére constante par la direction générale de
I'armement (DGA).

18 En 2005 et 2006, la possibilité de suspendre les paiements a été utilisée dans deux
cas d'obstruction. Elle s’est révélée efficace et a permis d'obtenir la transparence
nécessaire de la part des deux industriels concernés. Plus récemment, en 2011, la mise
en demeure ou la menace d’une mise en demeure ont été utilisées par la division des
enquétes de colt (BEDC) pour obtenir des informations dans un délai raisonnable.
Pourtant, dans un autre cas d'obstruction ou de refus d'accés aux informations
internes, la division a eu une réaction beaucoup moins énergique, sans pour autant que
le dialogue qu'il espérait ait eu toujours les résultats souhaitables.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2013 — février 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



24 COUR DES COMPTES

5 - Des résultats d’enquétes a la discrétion des services acheteurs

Lorsqu’elles sont disponibles, les conclusions de la division des
enquétes de colt fournissent des informations utiles pour la négociation
des contrats de renouvellement (codts de revient réels, niveaux de marge
réalisés sur les contrats précédent, montant sous-traité a I'étranger).
Cependant, l'usage de ces résultats est laissé a I'appréciation des seuls
services acheteurs.

Ainsi, 'examen par la Cour de plusieurs rapports de présentation
de marchés pour lesquels le marché précédent avait fait I'objet d’'une
enquéte de codt, a montré que le champ et la précision des informations
fournies par les services acheteurs étaient tres variables. Les informations
sur les colts et marges réalisées par les titulaires des marchés précédents
ne sont pas restituées. Elles ne sont, en effet, considérées que comme une
aide apportée a la négociation et non pas comme un moyen d’attester que
le prix du marché suivant est convenable.

Les prix et marges pratiqués doivent étre « raisonnables » au sens
de la circulaire du 10 octobre 1969, au regard des colts de revient de
I'entreprise titulaire constatés antérieurement. Huit enquétes de codts
effectuées sur des marchés ou fractions de marchés passés par les services
de maintenance ont été examinées. Cet échantillon n'est pas
nécessairement représentatif de I'ensemble des marchés passés par ces
services. Il montre, cependant, que les marges réalisées par les
fournisseurs du ministére de la défense, pour ces marchés ou tranches de
marchés enquétés, a été supérieure aux préconisations de la circulaire du
10 octobre 1969.

V - Une négociation tardive de la maintenance des
nouveaux programmes

Le déroulement des programmes d’armement est régi par deux
instructions du ministre de la défeffsgui définissent les stades
successifs des programmes : initialisation, orientation et élaboration
(développement du projet), puis réalisation, utilisation par les forces
armées et, enfin, retrait du service.

Chacun de ces stades de développement comporte une réflexion
sur la maintenance future des équipements et contribue a définir, de plus

9 Instruction n° 1514 du 7 mai 1988, puis instruction n° 1516 du 15 avril 2010.
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en plus précisément, ce que sera le co(t global de poss&sstmmpris

le colt de maintenance, pendant toute la durée de vie de I'équipement.
L'enjeu est essentiel pour les forces armées. Selon les données des
documents de programme de la direction générale de I'armement, les
co(ts prévisionnels de maintenance d'un armement se situent entre 45 %
et 60 % du codt d'acquisition. Dans une acception plus large, intégrant la
modernisation des équipements, ils peuvent représenter, pour les avions,
jusqu’a deux fois les colts d’'acquisition. L'intégration trés en amont de
la question de la maintenaAtepour évaluer le co(t complet des
programmes d’armement jusqu’a la fin de leur vie constitue un progres
notable par rapport aux pratiques antérieures.

Toutefois, cette amélioration progressivement mise en ceuvre ne
porte que sur la prévision des colts complets. Elle n’a pas entrainé de
modification des conditions de négociation des prestations de
maintenance avec les industriels concernés.

Un premier marché, ou marché de « soutien initial », est ainsi
passé pour l'acquisition et la mise en service des équipements. D’'une
durée variable, négocié en régle générale par la direction générale de
'armement et financé sur les crédits du programme budgétaire 146
« Equipements des forces », il contient les prestations de maintenance et
de fourniture de rechanges des premiéres années.

Il revient, ensuite, aux services de maintenance de négocier, sur les
crédits du programme budgétaire 178 « Préparation et emploi des
forces », les marchés, dits de « soutien en service », exclusivement dédiés
a la maintenance, qui se succéderont pendant toute la durée de vie des
équipements.

Certes, dans lindustrie en général, le prix des prestations de
maintenance est établi avec une marge plus élevée que celle pratiquée sur
les équipements. Ce phénoméne peut étre accentué lorsque les
fournisseurs disposent d’'un monopole sur les prestations a réaliser et
peuvent imposer un prix. Or, dans les négociations relatives a la
maintenance, l'industriel peut rarement é&tre mis en concurrence en
raison de la spécificité des matériels qu'il a fournis. Il est donc en
situation d’'obtenir les prix les plus élevés possibles pour les prestations
gu'il doit exécuter.

20 e colt global de possession correspond & I'ensemble des colits associés a un
programme d’armement, a chacune des phases de ce programme, y compris la phase
finale de démantelement.

21 Définition des objectifs (& I'heure d’utilisation du matériel ou au co(t horaire de
maintenance), organisation en interne par un service maitre d'ceuvre ou déléguée dans
un marché, dates des grands jalons de maintenance préventive, estimation des
volumes d’heures nécessaires, etc.
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De telles conditions de négociation conduisent I'Etat & se voir
imposer des conditions financiéres plus défavorables pour la maintenance
des matériels militaires que pour I'équipement initial.

Exemples de baisses de prix obtenues par I'effet d’'une mise en
concurrence des fournisseurs de la SIMMAD

Quatre marchés ont été examinés, pour lesquels la SIMMAD

a pu procéder a une mise en concurrence alors que le marché
précédent était négocié sans mise en concurrence :

- la maintenance des quatre avions Awacs et de leur
informatique associée, en 2007 ;

- la maintenance des quatorze avions Boeing C 135F
ravitailleurs en vol, en 2007 ;

- la maintenance des quarante-sept hélicoptéres EC 145 de la
gendarmerie nationale et de la direction de la sécurité civile, en 2009 ;

- la maintenance d'un systéme de détection de satellites, en
2011.

Dans deux des quatre cas, le titulaire précédent a|été
reconduit dans le nouveau marché et, dans les deux autres, il ja été
remplacé par un titulaire plus compétitif. La réduction de prix obtenue
grace a la mise en concurrence est allée de 25 % a 50 % et a atteint en
moyenne 39 %. Sur la base des montants maximaux hors taxes
pouvant étre commandés, I'économie pour les forces armées atteint,
pour le méme périmetre, 69 M€ HT par an sur le cumul des qyatre
marchés.

L'observation est dailleurs réversible. Quand, pour un
marché complémentaire d’'achat de chandelles & oxygéne pour sous-
marins, le SSF a préféré négocier sans mise en concurrence ayec le
titulaire du précédent marché pour maintenir une homogénéité dans
les matériels utilisés, les prix d’achat ont augmenté de 32 %.

Cette situation est dommageable pour quatre raisons principales :

- le ministére de la défense n'achéete pas ces prestations au
meilleur rapport qualité prix ;

- le colt complet de l'acquisition et de la possession des
équipements est mal évalué lors des décisions initiales
d’investissements ;
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l'importance et la croissance des colts de maintenance sont
porteuses de futures impasses budgétaires et donc, a terme, de
manque de disponibilité des équipements achetés ;

- elle n'encourage pas la maitrise des co(ts et 'amélioration des
méthodes de production des entreprises titulaires.

Tant le ministere de la défense que celui du budget, conscients de
cette situation, recherchent des solutions.

Pour sa part, la Cour estime que les services de maintenance
devraient étre mieux associés a I'évaluation des co(ts de possession
futurs des matériels en développement. Selon les procédures actuelles, ces
services sont sollicités, pour leur expertise, dans les stades de
développement en tant que de besoin et dans la mesure ou leurs
ressources humaines le leur permettent. Les directions de programme
devraient étre tenues de les associer pleinement aux décisions ayant des
incidences sur les colts de possession des matériels a tous les stades des
programmes, y compris lors de la définition des caractéristiques des
matériels en amont.

En outre afin de remédier a la situation actuelle, dans laquelle les
services acheteurs de maintenance sont en position de faiblesse face a des
fournisseurs seuls a méme d'assurer ces prestations, une meilleure
articulation entre [l'acquisition des équipements et celle de leur
maintenance doit étre activement recherchée. Les services de
maintenance interarmées concernés doivent étre mieux associés a la
négociation, par la direction générale de I'armement, des marchés de
maintenance initiale, disposer de leurs clauses et étre en mesure de les

analyser.

Il pourrait étre envisagé que les industriels qui s’engagent sur la
maintenance initiale définissent avec I'administration, dés le moment de
I'acquisition des équipements, les grandes lignes des co(ts futurs du
soutien en services ainsi que ses principaux éléments de cadrage, tels des
prix plafonds. Toutefois, le fait que le fournisseur est incertain de
I’évolution de ses codts futurs, alors que le client I'est de I'emploi effectif
gu'il aura des matériels, incite toutefois a ne pas chercher a donner de
caractére contraignant a ces engagements.

Il est, dans tous les cas, essentiel que les services chargés des
achats de maintenance participent a la préparation et a la conclusion des
négociations menées en vue de l'acquisition des équipements pour
renforcer leurs capacités de négociation.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2013 — février 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



28 COUR DES COMPTES

—  CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Au total, la Cour a observé des insuffisances dans I'organisation
des achats de prestations de maintenance pour les équipements
militaires. Les effectifs d’acheteurs sont inadéquats, en particulier a la
SIMMAD, au regard de la complexité, du volume financier et des
conséquences opérationnelles des achats. Le positionnement
institutionnel de la division des enquétes de codt (BEDC) ne lui conféere
pas une autorité suffisante pour garantir son autonomie de
programmation et d’action. Enfin, alors que sa position de négociation
est trés défavorable vis-a-vis de fournisseurs en position de monopole, le
ministere de la défense n'utilise pas toutes ses prérogatives pour
rééquilibrer cette relation.

Faute de maitriser la dépense et dans un contexte budgétaire tres
contraint, les états-majors peuvent étre amenés a revoir a la baisse leur
activité opérationnelle ou I'étendue de la maintenance demandée afin de
faire correspondre les marchés a I'enveloppe financiére. D'ores et déja,
le colt de la maintenance des matériels navals n'a pu étre stabilisé
autour de 630 M€ par an depuis 2005 qu'au prix d’'une baisse de
l'activité : retrait anticipé du service actif de plusieurs batiments,
espacement entre les arréts techniques des sous-marins nucléaires
d'attaque et des frégates anti-sous-marins et arrét de sous-marins
nucléaires d’attaque neuf mois avant un arrét technique majeur.

Une mise sous contrainte des fournisseurs, dont les effets seraient
équivalents a ceux d’'une mise en concurrence réelle, permettrait aux
forces armées de faire des économies importantes. La Cour a ainsi
constaté des réductions de prix de 25 % a 50 % des colts de la
maintenance dans les situations - assez rares — ou la maturation des
technologies employées a permis de passer d’une situation de monopole a

une mise en concurrence réelle,

Il n’est, toutefois, pas possible d’extrapoler les observations faites
sur un échantillon a la totalité des marchés passés par les services de
maintenance. En outre, les solutions envisagées ne donneraient pas le
méme levier qu’une réelle mise en concurrence et ne sauraient aboutir au
méme résultat. La Cour estime, en définitive, qu'une baisse de prix de
I'ordre de 10 %, soit une économie de 300 M€ sur le total des contrats
notifiés chaque année, constitue un objectif réaliste pour les opérations
de maintenance futures du ministére de la défense.
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Pour y parvenir, la Cour recommande de :

1.

renforcer par redéploiement et professionnaliser les effectifs
d’acheteurs des structures des armées chargées de la
maintenance ;

modifier les dispositions |égislatives et réglementaires afin de

renforcer les pouvoirs des enquéteurs de la division des

enquétes de colts de la direction générale de l'armement

(DGA), dans le cas de I'examen a priori de devis, afin que les

acheteurs étatiques puissent apprécier le caractere raisonnable
des marges des contrats conclus avec des fournisseurs en
situation de monopole ;

. rattacher la division des enquétes de colt directement au

délégué général a 'armement ;
renforcer, au sein du ministére, les mécanismes de contrble ou

de contre-expertise sur l'action des services acheteurs afin
d’éviter une concentration excessive des fonctions ;

. donner toute leur place aux services de maintenance dans la

définition des colts prévisionnels de possession, a tous les
stades de développement du programme ;

. anticiper, dés l'acquisition des équipements, une partie de la

négociation avec les industriels fournisseurs sur les colts de
maintenance prévisionnels futurs.
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REPONSE DU MINISTRE DE LA DEFENSE

Je partage [I'appréciation de la Cour sur la nécessaire
professionnalisation des acheteurs. Dailleurs, la direction générale de
'armement (DGA) cherche, dans toute la mesure du possible, a affecter au
sein des structures de soutien (SSx) des agents ayant acquis une expérience
en son sein, qu'il s'agisse des acheteurs ou, plus généralement, de personnel
spécialisé dans la conduite de projet d’acquisitions complexes (managers,
experts techniques, experts financiers notamment). Cependant la
problématique des acheteurs s’inscrit dans celle plus globale de réductions
d’effectifs au sein du ministére, a laquelle s’ajoute les récentes limitations de
recrutements de civils, alors que les départs d'acheteurs vers I'extérieur
restent toujours élevés.

Je suis tout a fait favorable a I'implication des SSx dans la conduite
des opérations d'armement afin, notamment, d'étre en mesure de mieux
anticiper les colts prévisionnels de soutien et d’améliorer encore la
cohérence globale de l'approche de I'Etat acheteur dans le domaine de
'armement sur I'ensemble du cycle de vie. La mise en place récente des
responsables du soutien en service (RSS) constitue a cet égard un progrés
notable.

J'adhére en particulier au principe d'une anticipation « dés
I'acquisition des équipements, d'une partie de la négociation avec les
industriels fournisseurs sur les colts de maintenance prévisionnels futurs ».
C’est pourquoi, la DGA privilégie aujourd’hui des stratégies contractuelles
globales agrégeant acquisition des systemes et maintien en condition
opérationnelle (MCO) sur une durée suffisamment longue, selon la nature et
le degré de maturité des systémes, pour engager les maitres d’ceuvre sur la
durée.

L’instauration d’'une nouvelle gouvernance des investissements au
sein du ministere contribue, par ailleurs, a la démarche de renforcement
attendu du lien entre le soutien initial et la maintenance, a la fois par
I'adoption d'une approche cycle de vie et par le développement du codt
global de possession. De méme, avec la présentation des dossiers de
lancement de [utilisation (DLU), le comité ministériel d’investissement
(CMI) dispose désormais d’une vision plus en amont des projets de marchés
de soutien.

Toutefois, la maitrise des prix des industriels sur le segment de la
maintenance n'est pas liée a la seule performance de 'achat, en raison du
faible niveau de concurrence dans le domaine de la maintenance, d’ailleurs
souligné par la Cour, et des prix pratiqués qui tiennent compte des risques
que l'industriel est prét a assumer.

Des lors, la maitrise des prix par les services de soutien me semble
devoir faire I'objet d’'une approche d’ensemble, incluant les acheteurs, mais
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aussi les managers et les spécificateurs techniques, qui apprécient le niveau
de risque acceptable pour I'Etat et pour I'industrie.

Concernant le recours aux enquétes de codt, je partage la vision de la
Cour sur son apport a la meilleure négociation possible des marchés, et la
DGA a d'ores et déja entrepris un renforcement de cette fonction au profit du
ministére.

La proposition de « modifier les dispositions Iégislatives et
réglementaires afin de renforcer les pouvoirs des enquéteurs de colts [...],
dans le cas de I'examen a priori des devis [...] » me parait également de
nature a faciliter un recours accru aux compétences des enquéteurs dans le
cadre de la préparation et de la conduite des négociations, notamment dans
le cadre des marchés a fort enjeu.

Les porteurs de projets d’investissement, lors des franchissements de
jalons en commission exécutive permanente (CEP), sont cependant déja
incités a recourir a I'expertise du bureau des enquétes de colits (BEDC) de la
DGA. La CEP est chargée de I'examen de la cohérence physico-financiére
du contenu de l'opération d'investissement en vue de préparer, selon I'état
d’avancement du projet, la décision de la direction de projet ou la décision
ministérielle en CMI.

En revanche, je ne partage pas l'avis de la Cour sur I'intérét d’'un
rattachement direct du BEDC au délégué général pour I'armement. Ce
rattachement ne parait pas en lui-méme porteur de gains d'efficacité ni
méme d’autorité. L'autorité d'un service d’enquéte repose avant tout sur les
dispositions législatives et réglementaires en vigueur qui rendent possible
I'exercice de son activité. Une directive interne pourra définir le cadre
général et la politique de recours au dispositif des enquétes de codts dans le
cadre des acquisitions du domaine de l'armement. Une telle directive
pourrait formaliser également la politique actuelle de « tolérance zéro » en
matiére de manque de transparence de la part des industriels de I'armement
dans le cadre des enquétes.

Enfin, la recommandation de la Cour de «renforcer, au sein du
ministére, les mécanismes de contrdle ou de contre-expertise sur I'action des
acheteurs, afin d’éviter une concentration excessive des fonctions » appelle
également des réserves de ma part. Elle semble supposer la mise en place de
structures expertes dans le domaine de l'acquisition qui soient externes aux
services acheteurs. Pourtant, pour exercer dans les meilleures conditions les
responsabilités qui sont les leurs, les services acheteurs doivent plutét
disposer de toute I'expertise étatique disponible dans leur domaine, surtout
dans un contexte de ressources rares, comme la Cour I'a souligné, s’agissant
des acheteurs. Ces services bénéficient par ailleurs des audits et enquétes
tant internes qu’externes au ministére et des dispositifs généraux de contrble
interne et de maitrise des risques.
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REPONSE DU MINISTRE DELEGUE AUPRES DU MINISTRE
DE L'ECONOMIE ET DES FINANCES, CHARGE DU BUDGET

La Cour met en évidence des disparités importantes entre les services
acheteurs en termes de volumes et de nombres d'actes. Je considére a ce titre
comme la Cour qu'une globalisation accrue des marchés passés par les bases
de défense et les structures de soutien devrait permettre de libérer des
ressources au profit des marchés a forts enjeux budgétaires.

Je partage également I'objectif de la Cour d'améliorer la transparence
des codts industriels dans les situations de monopole. Je considére qu'en la
matiére, la priorité est d'appliquer les dispositions existantes et de
généraliser les enquétes de colt a posteriori afin de disposer de références
utiles lors du renouvellement des marchés de maintenance.

Je suis en revanche plus réservé en ce qui concerne la proposition de
la Cour de madifier les dispositions législatives et réglementaires de maniere
a faciliter I'examen a priori des devis industriels. En effet, les éléments
comptables utiles pour la négociation des marchés de maintenance sont en
principe déja accessibles, dans 1'état actuel du droit, au travers des enquétes
de codt sur les marchés antérieurs passés avec les industriels concernés. En
outre, il me semble utile de maintenir une forte responsabilité des industriels
quant a 1'évaluation des moyens nécessaires et des risques liés a I'exécution
des marchés, qu'un examen comptable poussé des devis a priori pourrait
affaiblir.

La Cour releve que 1'organisation actuelle ne permet pas de garantir
gue les prestations de maintenance sont achetées au meilleur prix dans la
mesure ou les services acheteurs attestent eux-mémes de la convenance des
prix sans que celle-ci fasse l'objet d'une quelconque contre-expertise ou
contrdle tant au sein du ministére qu'au niveau interministériel. Ainsi, comme
le reléeve la Cour, les services acheteurs sont, seuls, garants devant le
contrdleur budgétaire et comptable ministériel du caractére raisonnable des
prix. Je partage entierement ce diagnostic, c'est pourquoi jai souhaité
engager une réflexion avec le ministere de la défense et le contrbleur
budgétaire et comptable ministériel de ce ministére afin de développer ces
mécanismes de contrdle et de contre-expertise au niveau interministériel.

Je m'associe volontiers a la recommandation de la Cour d'anticiper,
des l'acquisition des équipements, les négociations sur les colts de
maintenance ultérieurs. J'observe a cet égard que dans de nombreux cas, les
colts de maintenance sont suffisamment prédictibles pour obtenir des
engagements fermes des industriels dans la durée.

La Cour estime qu'a défaut de mise en concurrence effective, la mise
sous contrainte des fournisseurs permet d'escompter une baisse des prix de
I'ordre de 10% sur les contrats de maintenance a venir. Je serai attentif a ce
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gue les prochains projets de marché qui seront examinés par mes services
tendent effectivement vers cet objectif.

N

Enfin, la Cour souligne a juste titre que l'absence de rupture
opérationnelle ne préjuge pas de 1'efficience de la dépense dans le domaine
de la maintenance. J'envisage a cet égard d'étudier, en lien avec le ministere
de la défense, les modalités selon lesquelles 1'évolution du taux de marge des
contrats de maintenance pourrait faire I'objet d'un suivi régulier au méme
titre que la disponibilité des matériels, afin de mieux rendre compte des
différents aspects de la performance en matiére de maintenance.
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2

La délivrance des visas et des titres de
séjour : une modernisation a accelerer,
des simplifications a poursuivre

PRESENTATION

Depuis le rapport public thématigue de novembre 2004 sur

'accueil des immigrants et l'intégration des populations issues de

l'immigration, le droit francais des étrangers, désormais codifié, a été
plusieurs fois sensiblement modifié.

Entre 2005 et 2011, les postes consulaires ont délivré de 2,1 a
2,4 millions de visas chaque année, I'essentiel de ces visas — autour de
1,8 million — étant de court séjour. De leur cbté les préfectures ont
délivré, en moyenne, chaque année, outre 1,4 million de documents
provisoires, environ 885 000 titres définitifs, dont 200 000 premiers titres
de séjour et 685 000 renouvellements.

Un secrétariat général a 'immigration et a I'intégration a été créé
en 2007. Ses services sont placés sous l'autorité du ministre de l'intérieur
depuis 2010.

Les modalités de délivrance des titres ont, elles aussi, changé en
quelques années, avec le recours a des prestataires de services dans de
nombreux postes consulaires et une évolution des missions de
I'établissement public chargé de limmigration, aujourd’hui I'Office
francais de I'immigration et de l'intégration (OFII).

La Cour a donc jugé utile de revenir sur les questions relatives a
I'entrée et au séjour des étrangers, ici sous le seul angle de la délivrance
des titres, sans traiter de la situation des demandeurs d’asile.

Six postes consulaires dans trois pays (Algérie, Maroc et Chine)
ont été contrdlés, ainsi que les préfectures de sept départements
(Bouches-du-Rhéne, Essonne, Isere, Nord, Seine-Saint-Denis,
Val-de-Marne, Yvelines), deux sous-préfectures (Aix-en-Provence,
Palaiseau), et la préfecture de police de Paris. La Cour a également
meneé ses investigations aupreés des administrations centrales compétentes
et de I'Office francais de I'immigration et de I'intégration.
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Tandis que la complexité du droit, pour un étranger, d’entrer ou
de séjourner sur le territoire frangais s’est progressivement accrue et que
les moyens ont été globalement renforcés pour une activité restée stable,
les efforts de réorganisation et de modernisation tardent a produire des
effets tangibles. Dans les préfectures, les parcours de l'usager restent
difficiles. De nouvelles simplifications sont nécessaires.

| - Un cadre juridique de plus en plus complexe

A - Des réegles évolutives

Le droit des étrangers en France participe, pour I'essentiel, depuis
la fin du XIX® siécle, d’'une police administrative visant a la sauvegarde
de l'ordre public avec le contrble du passage des frontiéres et de
I'établissement des étrangers. Depuis la seconde moitié dside, le
débat s’est peu a peu centré sur la question de «l'opportunité et les
modalités de la gestion des flu¥ migratoires.

Le cadre juridique de la délivrance des titres aux étrangers a ainsi
évolué en fonction du contexte économique, social et politique francais.
Plusieurs textes législatifs ont successivement modifié les conditions
d’'entrée et de séjour des étrangers en France. Sauf pour les ressortissants
de I'Union européenne, les conditions a satisfaire se sont accumulées.

Apres la généralisation de I'obligation du visa pour les étrangers
non ressortissants d’'un Etat membre de la Communauté économique
européenne par la loi du 9 septembre 1986, I'acceés a la carte de séjour a
été restreint par la loi du 24 aolt 1993. Des fichiers comportant des
données biométriques ont été créés pour les étrangers, par la loi du
26 novembre 2003, avant que la collecte d’empreintes digitales et de
photos ne soit prévue pour les passeports francais. De méme, le droit au
regroupement familial, défini initialement par le décret du 29 avril 1976,

a été davantage encadré. Les conditions supplémentaires a remplir par le
demandeur ont notamment porté sur sa durée de séjour en France, passée
d'un an a dix-huit mois, sur les seuils de ressources financiéres
nécessaires et sur la superficie minimale du logement.

Jusqu’en 2004, I'ordonnance fondatrice du 2 novembre 1945 a été
amendée trente-trois fois. En novembre 2004, le droit francais des
étrangers a été codifié dans le code de I'entrée et du séjour des étrangers
et du droit d'asile (CESEDA). Trois lois I'ont a nouveau modifié entre

22 Cour des comptesRapport public thématique : l'accueil des immigrants et
I'intégration des populations issues de I'immigratiompvembre 2004, 567 p.
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2006 et 2011. Dans le méme temps, le droit international a lui-méme
évolué, avec le passage a une organisation et des régles européennes pour
la délivrance des visas permettant d'entrer et de circuler dans I'« espace
Schengen3.

B - La diversité de titres
1 - Les visag

La plupart des visas délivrés relévent de deux catééries

- d’'une part, le visa de court séjour (VCS) ou de transit (VT), dit
« visa Schengen », dont I'obtention est une condition nécessaire
pour entrer, transiter ou circuler dans I'espace Schengen, pour
les étrangers qui y sont soumis ;

- dautre part, le visa de long séjour (VLS), délivré lorsque
'administration autorise un étranger a résider en France pour
une durée continue supérieure a trois mois.

Le réseau consulaire francais, qui est le deuxiéme au monde pour
son étendue, accorde également des visas de court séjour ou de transit
pour le compte d’autres pays de I'espace Schengen aux réseaux moins
denses. Des «visas de retour » permettent aux étrangers résidant sur le
territoire francais, mais ne disposant pas d’un titre définitif, d'y revenir.
Les préfectures peuvent également délivrer de tels visas de retour, a titre
dérogatoire et par anticipation.

2 - Les titres de séjour

Une fois expirée la durée de validité d'un visa, la possibilité de
rester sur le territoire est subordonnée a la délivrance, par la préfecture
compétente, d’'une autorisation de séjour de durée limitée. Cette durée est
d’'un an, sauf cas particulier. L'administration accorde ou non une telle

2 ’accord de Schengen, signé en 1985, a débouché en 1990 sur la convention de
Schengen, qui est en vigueur en France depuis 1995. Les visas « Schengen »
permettent aux ressortissants des pays tiers d’entrer et de sortir avec le méme visa
dans vingt-six pays européens. L’'accord ne s'applique pas encore a la Roumanie, a la
Bulgarie et a Chypre, qui sont signataires de la convention. Le Royaume-Uni et
I'lrlande n’en sont pas parties.

24 Disposer d'un visa est la régle, mais celle-ci souffre de trés nombreuses exceptions.
En sont notamment dispensés les ressortissants de I'Union européenne, de I'Espace
économique européen, ainsi que ceux de 42 pays (comme les Etats-Unis, le Japon, la
Suisse, Monaco, etc.), parfois sous condition particuliere de passeport.

% Le ministére des affaires étrangéres recense 345 motifs différents de demande de
visas. Certains types de visas sont trés rarement délivrés.
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autorisation, dite «carte de séjodi »sur présentation de divers
documents justificatifs. Elle est trés souvent amenée a ne délivrer, dans
un premier temps, qu’un simple récépissé de demande ou une autorisation
provisoire de séjour de quelques mois, parfois renouvelée, dans I'attente
de linstruction au fond de la demande.

Lorsqu'un étranger, titulaire d’'une carte de séjour et résidant en
France depuis plus de cing ans, est en mesure de justifier d'une
« intégration républicaine » suffisante, dont I'appréciation s’appuie sur
son contrat d’accueil et d'intégratfdnl’administration peut lui délivrer
une carte de résident de dix ans, a condition qu’il dispose d’une assurance
maladie, de moyens d’existence suffisants et de liens familiaux en France.
Un tel titre peut aussi étre accordé a I'étranger qui apporte une
contribution économique exceptionnelle a la France, sous réserve de la
régularité de son séjour en France, et aux membres de sa famille.

L'administration délivre également d'autres types de titres,
notamment la carte de séjour « compétences et talents », valable trois ans
et renouvelable une fois.

3 - Le visa de long séjour valant titre de séjour

A la suite du conseil de modernisation des politiques publiques du
4 avril 2008, dans le cadre de la révision générale des politiques
publigues (RGPP), un titre nouveau a été créé : le visa de long séjour
valant titre de séjour, qui autorise a rester un an sur le territoire. Il
s'agissait de simplifier le parcours des migrants qui, auparavant, devaient
d'abord solliciter un visa de long séjour auprés d'un consulat, puis
effectuer de nouvelles démarches pour obtenir le titre de séjour lui-méme
auprés de la préfecture compétente (et de ['Office francais de
'immigration et de I'intégration).

Ainsi, depuis le 1 septembre 2009, il suffit & un étranger, qui
souhaite obtenir un visa de long séjour valant titre de séjour, de le
demander a un poste consulaire, et de le faire valider par I'Office lors de
son arrivée en France, la préfecture restant chargée du renouvellement
éventuel du titre. Un peu plus de 100 000 visas de long séjour valant titres
de séjour ont été délivrés en 2011, comme en 2010.

26 | e titre physique de l'autorisation de séjour a d’abord été matérialisé par une carte,
puis par une vignette collée sur le passeport. Il a ensuite pris la forme d’'un document
plastifi¢ au format de la carte nationale d'identité. Il s'agit, aujourd’hui, d'une carte
plus petite, dotée d’un composant électronique.

" Etabli par I'Office francais de immigration et de I'intégration, ce contrat est signé
par le représentant de I'Etat et I'étranger qui souhaite résider en France et s'engage a
participer aux formations prévues, notamment civiques et linguistiques.
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C - La variété des droits dus par les étrangers

Le montant des droits des visas Schengen est fixé par un réglement
européen. L'administration avance deux critéres pour fixer le montant des
droits afférents aux autres titres.

D'une part, le montant du droit serait un levier politique,
susceptible de favoriser tel ou tel type d’immigration et de dissuader des
demandes éventuellement infondées. Pour autant, l'augmentation du
« prix » des titres de séjour a été sans effet sur le nhombre de demandes.
Cette absence d'« élasticité » de la demande au tarif est compréhensible,
compte tenu de 'obligation pour les étrangers concernés de disposer d'un
titre de séjour régulier et de l'intérét qu’il représente pour eux.

Les droits pratiqués en France en 2012 sont relativement élevés, au
regard de ceux d’autres pays européens.

Tableau : comparaisons européennes des tarifs de délivrance d’'un titre
de séjour (2010-2011)

En € Tarif le plus faible Tarif le plus élevé
France 55 349
Belgique' 15 27
Italie’ 72,12

Espagné 10,20

Allemagnée’ 40 200
Autriche? 100 150
Pays-Ba$ 188 830
Royaume-Uni“* 142 715
Grécet 147 900
Suedé 50 200

Sources :* réseau européen des migrations (20f®nquéte consulaire 2010,
% |égislation allemande (2010§ministére néerlandais de I'immigration (2011),
® y compris frais de visa.

D’autre part, le montant du droit évolue en fonction du montant de
recettes souhaité, celui-ci contribuant a financer I'Office francais de
immigration et de l'intégration. Ces recettes, qui représentent une part
prépondérante du budget de I'établissement, se décomposent en deux
parties d’'inégale importance : les ressources a la charge des entreprises, et
dont I'Office assure lui-méme le recouvrement, celles dont le redevable
est I'étranger et qui sont percuda la vente de timbres, dont le produit
est reversé a I'Office par I'Etat, & I'exception de ceux relatifs aux visas de
long séjour valant titres de séjour.
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Ainsi, entre 2005 et 2011, le produit des ventes de timbres affecté a
I'Office francais de I'immigration et de I'intégration est passé de 39,5 M€
a 112,4 M#. Le montant affecté est désormais plafonné.

Il - Des moyens accrus pour une activité
globalement stable

A - Le co(t des titres pour I'Etat

Pour estimer les colts, la Cour a retenu I'ensemble des colts
identifiés, directs ou indirects, supportés par les deux ministéres
concernés : ceux de personnel, y compris les charges sociales, ceux de
fonctionnement et d’amortissement des investissements, mais pas les
« loyers budgétaires ». Ne sont donc inclus ni les colts des services de la
main-d’ceuvre étrangere, ni ceux supportés par les deux opérateurs —
I'Office francais de Il'immigration et de [lintégration et I'Agence
nationale des titres sécurisés (ANTS) — ni les contributions nettes des
Etats « Schengen » a des actions communautaires. Ne sont pas non plus
pris en compte les colts des prestations fournies par I'Etat, a titre
gracieux ou a tarif adapté, a certains étrangers, comme I'enseignement de
la langue et de la culture, dans le cadre d'un service public «a la
francaise », ou les visites médicales, obligatoires dans certains cas.

1 - Le co(t du visa

Le colt global de linstruction des demandes de visas est ainsi
estimé, en 2011, a 52,5 M€ (dont plus de 42 M€ de colts de personnel).
Le co(t de production et d'acheminement des vignettes-visas s’est élevé,
la méme année, & environ 1,8 M€. Le co(t total pour I'Etat a donc été
d’environ 54,3 M€ en 2011, soit, rapporté au nombre de visas délivrés, un
codt unitaire d’environ 22 € par visa. Les recettes encaissées par I'Etat au
titre des droits de chancellerie s’élevent a 116 M€, soit, en moyenne, 48 €
par demande de visa ou 54 € par visa délivré.

2 Les montants indiqués comprennent, aprés abattement de 4 % de frais de
perception, la taxe relative & I'acquisition de la nationalité francaise, celle sur la
délivrance et le renouvellement de titre de séjour des étrangers et droit de visa de
régularisation, et celle percue lors d'une demande d'attestation d'accueil.
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2 - Le co0t du titre de séjour

Le colt global de I'instruction des demandes de titres de séjour ou
de renouvellement de ces titres est évalué, pour 2011, a 97,2 M€ environ
(dont plus de 82 M€ de colits de personnel). Le colt de production et
d’acheminement des titres de séjour a été, la méme année, de 15,3 M€. Le
colt total des titres de séjour a donc atteint 112,5 M€ en 2011, soit,
rapporté a 935 000 titres définitifs délivrés, un montant unitaire d’environ
120 € par titre. Les recettes correspondantes, acquittées par les
demandeurs, ont été en 2011 de 111,%°M®it presque exactement les
colts ci-dessus estimés. La recette rapportée au méme volume de titres
ressort également a 120 € par titre.

B - Une faible augmentation du nombre de titres

Les nombres de titres délivrés, dans ce cadre juridique évolutif, ont
trés peu augmenté ces derniéres années :

- le nombre de demandes de visas est passé, entre 2005 et 2011,
de 2 411 000 a 2 431 000, soit une hausse globale de moins de
1 %, avec de fortes disparités selon les pays; le nombre de
visas délivrés, y compris les visas de long séjour valant titres de
séjour, est passé de 2 053 000 a 2 153 000, soit une hausse plus
nette de prés de 5 %, le taux de refus ayant sensiblement baissé
(-29%);

— le nombre de titres de séjour délivrés par les préfectures est
resté quasiment constant, entre 2005 et 2010, passant de
871 000 a 885 000 ; le niveau de 935 000 titres observé en 2011
est interprété comme un ressaut régulier, mais conjontturel

On observe ainsi une quasi-stabilité du volume de titres délivrés en
méme temps qu'une augmentation globale des effectifs chargés
d’accueillir les demandes, de les instruire et de délivrer les titres, ce qui
contraste avec la diminution, en général, du nombre d’agents de I'Etat.

29 Dont 107,7 M€ nets de 4 % de frais de perception affectés a I'Office francais de
'immigration et de l'intégration (98,8 M€ pour les titres de séjour proprement dits,
8,1 M€ pour la taxe percue lors d'une demande d'attestation d'accueil, 0,8 M€ de
redevances au titre du regroupement familial) et 4,2 M€ affectés a I’Agence nationale
des titres sécurisés.

30| a période de ce ressaut est décennale et, comme en 2001, s'explique largement par
le renouvellement de certificats de ressortissants algériens, d’'une durée de dix ans.
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C - Des moyens renforcés

La délivrance des titres aux étrangers mobilise essentiellement les
moyens de deux ministéres, celuide lintérieur et celui des affaires
étrangeres. Les effectifs du réseau préfectoral affectés a cette tache ont
augmenté entre 2009 et 2011, alors que ceux du réseau consulaire ont
Iégérement baissé, tandis qu’'une partie de ses taches était confiée a des
prestataires extérieurs. Enfin, les administrations centrales concernées ont
été renforcées, avec la création d’une nouvelle structure en 2007.

1 - Les effectifs des préfectures affectés a la délivrance des titres

Si, dans le cadre de la révision générale des politiques publiques,
les effectifs des préfectures ont été globalement réduits, ceux dédiés aux
activités de délivrance des titres aux étrangers au sein de ce réseau ne
I'ont pas été ; ils ont augmenté de 77 unités, passant de 1 357 emplois (en
équivalent temps plein) en 20094 1 434 en 201 A la préfecture de
police de Paris, les emplois sont passés de 329 en 2005 a 367 en 2011. Le
nombre de titres de séjour délivrés par les préfectures étant resté
guasiment constant, la productivité apparente s'est éfodée

2 - Les effectifs chargés de la délivrance des visas et le renfort de
prestataires extérieurs

Les effectifs des services des visas des postes consulaires ont
diminué de 77 unités, passant de 899 emplois (en équivalent temps plein)
en 2006 a 822 en 201 Toutefois, dans le méme temps, de plus en plus
de postes externalisaient des prestations.

% Les données du contrdle de gestion ne permettent pas de connaitre précisément,
avant 2009, le nombre d'agents affectés a ces taches.

32 LLa prévision pour 2012 est de 1 514 emplois.

3 Les effectifs précités n’intégrent pas les agents dédiés aux demandes d’asile, qui,
elles, ont sensiblement progressé.

%821 en 2012.
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Le recours a des prestataires extérieurs

Pour améliorer les conditions et les délais de délivrance, le recueil des
demandes de visa et la collecte des droits ont été confiés a des predtataires
extérieurs a partir de 2005, d'abord a titre expérimental.

Aujourd’hui, trente postes consulaires ont recours a de |tels
prestataire$, notamment en Chine, en Russie, en Arabie saoudite et en| Inde.
Environ 60 % des dossiers de demande de visas sont désormais déposés chez
un prestataire de service. En 2012, ces prestataires emploient plus gde 700
personnes.

Le colt de ces activités sous-traitées est directement facturé par les
prestataires aux demandeurs de visa et n’est donc pas supporté par I'Efat.

En fait, 'appel a de tels prestataires aurait d0 constituer, comme le
prévoit le code communautaire des visate dernier recours apres
constat que les différentes formes de coopération possibles entre Etats
membres pour mutualiser les moyens (représentation limitée,
« colocalisation », centre commun de dépbts des demandes de visas)
étaient « inappropriées ». Le ministére francais des affaires étrangéres a
choisi de ne pas développer de telles coopérations : il a préféré, comme
plusieurs autres Etats membres, maintenir un réseau étendu et dense, dans
un contexte de compétition entre autorités consulaires de Il'espace
Schengen, et faire appel a des prestataires extérieurs pour traiter
efficacement et rapidement des demandes de visas nombreuses.

Le recours a des prestataires extérieurs conduit a certaines
pratiques contestables dans certains postes: a titre d'exemple, celui
d’Alger refusait, contrairement au code communautaire des visas, de
recevoir la plupart des demandeurs et les renvoyait vers le prestataire
extérieur, ce qui était plus colteux pour les intéressés. Depuis le contrdle
de la Cour, I'information donnée sur le site Internet de ce consulat général
mentionne la possibilité de se rendre directement au poste consulaire.

35 Une trentaine d’autres consulats ont externalisé la seule prise de rendez-vous.
3¢ Réglement n° 810/2009 du Parlement européen et du Conseil du 13 juillet 2009.
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L’administration justifie cette progression globale des moyens, les
siens propres auxquels s'ajoutent ceux des prestataires extérieurs des
consulats, au regard d’'un nombre de visas et de titres de séjour délivrés
pratiguement stable, par des situations locales pour le réseau coffsulaire
et, plus généralement, par la complexification de I'activité.

lll - Les résultats encore peu tangibles de
I'unification du pilotage

A - La création d’'une administration centrale chargée
de 'immigration et de l'intégration

Le décret du 26 décembre 2007 avait créé un ministére chargé de
l'immigration, avec a sa téte un ministre ayant autorité sur un secrétaire
général a I'immigration et a lintégration, qui coiffait deux directions,
dont celle de I'immigration (DIMM¥, et plusieurs autres services. Cette
nouvelle administration centrale est, depuis novembre 2010, placée sous
I'autorité du ministre de l'intérieur. Elle disposait en 2011 de 518 emplois
(en équivalent temps plein), les personnels étant pour |'essentiel
originaires de la direction des populations et des migrations (ministere
chargé des affaires sociales), supprimée a cette occasion , de la direction
des Francais a I'étranger et des étrangers en France (ministere des affaires
étrangéres) et, enfin, de la direction des libertés publiques et des affaires
juridiques (ministere de l'intérieur).

Jusqu’'a cette création, les deux réseaux d’instruction et de
délivrance des titres aux étrangers relevaient d’'autorités séparées. Les
inconvénients dus a cette séparation devaient étre corrigés par la création
d’un secrétaire général a I'immigration et a I'intégration, a la fois donneur
d’ordres, animateur et coordinateur des deux réseaux.

De fait, le secrétaire général a I'immigration et a l'intégration a
pris, conjointement avec d’autres services des deux ministeres de
I'intérieur et des affaires étrangeres, plusieurs initiatives pour accroitre les

37 Certains postes, comme Shanghai en 2011, ont été conduits, malgré le recours a un
prestataire extérieur, a contingenter le nombre de dossiers. A I'opposé, dans d’'autres
postes, le maintien d’'une activité trés réduite de délivrance des visas mobilise des
moyens incompressibles.

% e secrétaire général & 'immigration et a l'intégration est chargé du secrétariat du
comité interministériel de contréle de I'immigration (CICI), institué par un décret du

26 mai 2005, qui fixe les orientations de la politique relative au contrble des flux
migratoires et adopte le rapport annuel au Parlement sur les orientations de la
politique en matiére d'immigration.
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échanges d’expérience, comme des séminaires communs Proposes aux
principaux responsables consulaires et préfectoraux, ou des stages croisés
d’'une durée d'une semaine. Néanmoins, la perspective d’'un échange plus

durable d’agents entre les réseaux reste lointaine.

Si cette création n'a pas compliqué la délivrance des titres, elle n'a
pas apporté tous les effets bénéfigues escomptés, en termes
d’organisation et de fonctionnement administratifs, comme en témoignent
notamment les cas de l'informatique et de la lutte contre la fraude.

B - Le laborieux chantier de la modernisation des
systémes d’information

1 - Des applications anciennes
a) L’application du ministére des affaires étrangéres

Le systéeme d'information des visas comprend une application
permettant le recueil des données alphanumériques, appelée « Réseau
mondial visas » (RMV 2), et des « modules » assurant respectivement la
prise de rendez-vous, le recueil des données biométriques et la sous-
traitance du recueil des données alphanumériques, voire biométriques.

L’application de prise de rendez-vous

L’application « Rendez-vous » développée par le ministére | des
affaires étrangeres, ancienne et trés peu ergonomique, ne permet gas aux
agents consulaires de gérer précisément les flux de demandes de rendez-vous
et de les approuver. Plusieurs postes consulaires ont observé des prises de
rendez-vous factices et d’autres frauduleuses, des intermédiaires saturant les
créneaux disponibles puis, apres annulation, prenant rendez-vous pour le
compte d’'un demandeur moyennant rémunération. Au consulat général de
Fes, deux agents consulaires de droit local ont été licenciés pour ce type de
faits.

Le remplacement de ce module s'impose a bréve échéance. A défaut,
une externalisation des prises de rendez-vous par téléphone devrait étre
étudiée, au cas par cas.

L'application RMV2 n’assurant pas la «tracabilité » des actes
d’instruction conduits par les agents, il s’ensuit une faille de sécurité. En
outre, si les postes consulaires et les préfectures ont accés a la base de
données INFOVISA, qui retrace tous les visas délivrés et est censée
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permettre a l'usager de connaitre ou en est l'instruction de sa demande,
cette consultation n’est en ceuvre que dans une dizaine de consulats.

b) L'application du ministere de l'intérieur

Le ministére de l'intérieur a fait le choix d’'une application unique
et centrale, I'« application de gestion des dossiers des ressortissants
étrangers en France » (AGDREF 1).

AGDREF ne permettant pas la prise de rendez-vous, les
préfectures ont mis en place des solutions diverses, de la simple feuille de
papier au logiciel sophistiqué de gestion des files d’attente, en passant par
un agenda personnel sur une application développée pour le ministére.
Dans ces préfectures, le systéeme de prise de rendez-vous ne permet a
'usager ni d’annuler, ni de reporter son rendez-vous a distance. Le
ministere de lintérieur a identifié de nombreuses autres lacunes de
l'application AGDREF 1: obsolescence technique, insuffisante
tracabilité, absence d’outil d'aide a la décision, etc.

2 - Des modernisations incertaines
a) Les retards pris au ministere de l'intérieur

En juin 2006, le ministere a décidé de refondre I'application
AGDREF 1, afin notamment de permettre au réseau consulaire de
consulter la base de données, mais cette refonte n'a pas encore abouti.

La conduite du projet a été chaotique : la maitrise d'ouvrage a
successivement été assurée par le secrétariat général du ministére de
l'intérieur, puis par le secrétaire général a I'immigration et a l'intégration,
tandis que la direction des systémes d’information du ministére de
l'intérieur, placée sous l'autorité du secrétaire général de ce ministére,
continuait d’assurer la maitrise d’'ceuvre. Du fait de ce changement, les
besoins ont été mal définis, les services centraux du ministere de
l'intérieur et les préfectures ayant été insuffisamment associés a leur
expression. En outre, le calendrier du projet et la répartition des
responsabilités entre les trois entreprises chargées de cette réalisation ont
manqué de réalisme.

La durée contractuelle de mise en place était de deux ans a dater de
la notification du marché, initialement prévue a la fin d'ao(t 2008, soit
une livraison attendue pour la fin d’ao(t 2010. Toutefois la natification
est intervenue avec retard (pres de trois mois pour deux des trois lots, plus
de neuf mois pour l'autre). Le projet a ensuite été suspendu six mois,
conformément & la recommandation d’'un audit mené en 2009 dans le
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cadre de la révision générale des politigues publiques. La nouvelle
application n’était toujours pas installée en novembre 2012, lors de la fin
du contréle de la Cour. Estimé initialement & deux ans, le délai de mise en
place aura connu un allongement d’au moins vingt-six mois. Dans

I'attente, le ministére a continlment adapté I'ancienne I'application pour

gu'elle integre les nombreuses évolutions juridiques, notamment

I'introduction de données biométriques.

b) L'annonce récente d’un projet de modernisation au ministére des
affaires étrangéres

La direction des systémes d’'information du ministére des affaires
étrangéres s'était interrogée depuis longtemps sur l'opportunité de
moderniser le systéeme d’information des visas. Toutefois, le projet de
modernisation n'a été annoncé que de facon tardive, ce qui est
doublement préoccupant : d’'une part, aucun financement n’est prévu dans
le budget triennal 2013-2015; d'autre part, les derniers agents des
services techniques ayant contribué au développement de RMV
approchent de la retraite et ne pourront donc participer a la conception
d’'une application nouvelle.

3 - Des systemes d'information insuffisamment communicants

Dans son rapport public annuel de 280B& Cour observait déja
que le projet de modernisation de I'application AGDREF ne s’attachait
pas a la constitution d'un systeme d’information global. En 2012, les
bases de données du ministére des affaires étrangéres, du ministéere de
l'intérieur et de I'Office francais de I'immigration et de l'intégration ne
communiquent pas assez : aucune des administrations compétentes en
matiere d'immigration ne peut suivre précisément le « parcours
migratoire » des étrangers. Si cette incapacité  contribue,
involontairement, au respect de la vie privée des demandeurs, elle n’en
engendre pas moins, pour les mémes, de réels désagréments.

Méme pour le visa de long séjour valant titre de séjour, certaines
données sont saisies jusqu’a trois fois, imposant au demandeur de fournir
a plusieurs reprises les mémes justificatifs, dont parfois méme un
certificat de I'administration qui a opéré la premiere saisie. En outre, la
pluralité des saisies augmente les risques d’erreur et d’'incohérence entre
les données.

39 Cour des comptesapport public annuel 2008 : la connaissance statistique de
'immigration et de l'intégration,février2008, p. 85 et suivantes.
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L'étanchéité des systemes et des réseaux administratifs empéche
d’identifier les titulaires de visas de long séjour valant titres de séjour qui
n‘ont pas fait valider leurs titres par I'Office francgais de I'immigration et
de l'intégration. Or, en 2011, sur les 105 930 visas de ce type délivrés par
les postes consulaires, seuls 94 250 avaient été validés par I'Office. Les
dix mille étrangers qui n'ont pas rempli cette formalité, soit ont renoncé a
venir en France, soit y séjournent irrégulierement. C'est le cas des
étudiants dits « flottants » qui ne suivent pas le cursus pour lequel un titre
leur a été délivré.

4 - Les conséquences sur la fiabilité des statistiques

Les applications existantes ne permettent pas de rassembler des
données fiables. A cet égard, la situation a peu progressé depuis le rapport
public thématique de 200%et le rapport public annuel de 2008.

En effet, dans le réseau consulaire, la base de données de RMV 2
est «répliquée » dans une base distincte, interrogée pour établir des
rapports statistiques, mais avec un outil obsolescent. Cette base n’intégre
ni le motif du refus, ni 'dge du demandeur, ni la durée du visa de long
séjour valant titre de séjour. Le ministére s’est pourtant opposé a toute
évolution de ce systeme.

Dans le réseau préfectoral, la base AGDREF dispose d'un module
de statistiques qui, faute de mise a jour, fournit des résultats erronés. De
ce fait, une partie des données doit, elle aussi, étre « répliquée » dans une
base de données distincte. Cette extraction n'est exploitée que par le
secrétaire général a l'immigration et a lintégration, pour alimenter le
rapport annuel au Parlement, établi en application de l'article L. 111-10
du code de I'entrée et du séjour des étrangers et du droit d’asile, et pour
communiquer des statistiques aux préfectures qui en font la demande.

C - Les retards pris dans la lutte contre la fraude
1 - Une coordination encore insuffisante

L'action de I'Etat en matiére de lutte contre la fraude est éclatée
entre plusieurs services. Elle est insuffisamment coordonnée pour
hiérarchiser les actions et donner des consignes aux services chargés de
I'accueil et de I'instruction.

40 Cour des comptesRapport public thématique : I'accueil des immigrants et
I'intégration des populations issues de I'immigratiomovembre 2004, 567 p.
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Le secrétaire général a l'immigration et a lintégration était
compétent, conjointement avec les autres services placés sous I'autorité
du ministre de l'intérieur, pour la lutte contre la fraude documentaire des
étrangers. Ainsi, en juin 2008, a-t-il fixé aux préfets une «feuille de
route ». Cependant, dans une circulaire du 19 juin 2009, le seul secrétaire
général du ministéere de l'intérieur demandait aux préfets de mettre en
ceuvre des plans de prévention et de lutte contre les fraudes relatives a la
délivrance des titres. Cette dichotomie handicapait I'animation des
échelons déconcentrés.

La mission « prévention et lutte contre la fraude documentaire »
devenue, en avril 2012, mission « délivrance sécurisée des titres » a été
créée, en 2010, pour y remédier. Elle reléeve du secrétaire général du
ministére de lintérieur et s’appuie, pour les titres délivrés aux étrangers,
sur le secrétaire général a 'immigration et a l'intégration.

Par ailleurs, la direction centrale de la police aux frontieres a
notamment pour mission de lutter contre toutes les manifestations de
immigration irréguliere, aux frontieres comme sur le territoire. Elle
centralise I'information sur la fraude documentaire. Ayant développé une
expertise en ce domaine, elle assure des formations. En 2010, la
gendarmerie nationale a revu, de son c6té, son dispositif de lutte contre la
fraude documentaire. Le ministére de l'intérieur dispose, ainsi, de deux
réseaux distincts de lutte contre la fraude documentaire & l'identité, sans
que la répartition des compétences entre eux soit claire.

Enfin, a la différence de ’Agence nationale des titres sécurisés, les
services de I'Office frangais de I'immigration et de lintégration ne
disposent pas de plan dans ce domaine, et la participation de Campus
Francé! n'est prévue dans aucun dispositif de lutte contre la fraude.

2 - Lalente mise en place dans les services locaux

Dans les préfectures, le dispositif de lutte contre la fraude
documentaire repose sur des plans départementaux. Toutefois, ceux-ci ne
sont formalisés que dans un cas sur deux et, méme alors, ils restent
souvent assez théoriques, a I'exception de «fiches réflexes » rédigées
pour les agents instructeurs. Dans certaines préfectures, le plan ne prévoit
aucune démarche spécifique aux titres de séjour.

41 Etablissement public créé par la loi du 27 juillet 2010 relative & I'action extérieure
de I'Etat et le décret n° 2011-2048 du 30 décembre 2011, Campus France contribue &
la définition des orientations des espaces Campus France dans les postes
diplomatiques afin d’assurer la meilleure articulation entre les besoins exprimés par
les postes et ceux des établissements d’enseignement supérieur frangais.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2013 — février 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



52 COUR DES COMPTES

La désignation de référents « lutte contre les fraudes » dans les
préfectures est certes un indice de mobilisation des services, mais elle ne
la garantit pas. La situation de ces référents et, donc, leur efficacité sont
tres variables : dans certains services, ils sont chargés de tant de missions
gu'ils ne peuvent les mener toutes a bien simultanément ; dans d’autres
cas, leur position administrative ne leur permet pas de coordonner
efficacement les actions menées.

L'administration centrale n'a publié leguide du référent
fraude qu’en janvier 2012, soit plus de quatre ans aprés le lancement du
plan national de lutte contre la fraude qui le prévoyait. Elle n’'est
intervenue qu’a la fin de I'année 2011 pour s’assurer que les référents
fraude représentent les préfets dans les comités opérationnels
départementaux anti-fraude.

En outre, il n’existe pas de recueil national des références des titres
de séjour volés et perdus. Les obtentions indues de titres et les tentatives
détectées ne sont pas inscrites au fichier des personnes recherchées,
comme c’est le cas pour les cartes d'identité et les passeports volés ou
perdus.

L'offre de formation & la lutte contre la fraude est partagée entre
différents acteurs, sans schéma directeur. Il en va de méme pour les
équipements de lutte contre la fraude.

Enfin, les services des préfectures ne sont pas systématiquement
informés des éventuelles suites judiciaires données aux faits qu’ils ont
dénonceés.

Dans les postes consulaires, 'administration centrale a d rappeler
aux chefs de poste leurs obligations de contrdle interne en termes de
fraude par une instruction du 22 juillet 2009. Par ailleurs, la désignation
des référents, prévue dés la fin de 2006, n'y a été mise en place qu’'en
février 2010. Les consulats n’inscrivent pas au systeme d’information
Schengen les cas de perte ou de vol a I'étranger.

3 - Les fraudes internes

Des cas de fraudes commises par des agents ont été identifiés dans
plusieurs préfectures (par exemple, celles du Nord etdes Yvelines),
notamment a la suite de missions de [linspection générale de
I'administration. Pour autant, les mesures individuelles qui ont suivi ont
été limitées : les sanctions ont été rares. Certains agents mutés dans
I'intérét du service ou changeant volontairement d'affectation, se sont

méme vu proposer a nouveau un poste dans un service similaire, au
contact des usagers.
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La préfecture de police de Paris a diffusé a ses agents, en
janvier 2012, un nouveau guide de déontologie : cette « bonne pratique »
pourrait étre étendue a I'ensemble des préfectures.

Le risque de conflit d'intéréts ou de corruption pése aussi sur les
postes consulaires : des cas ont été identifiés par I'inspection générale des
affaires étrangeres, par exemple a Moscou, Pondichéry, Lagos et
Brazzaville. Un visa constitue un document parfois trés convoité et la
facilitation de son obtention est susceptible d'étre monnayée. Or les

postes n'ont que rarement prévu de plan de lutte contre ce risque.
4 - Deux dispositifs a I'efficacité hypothétique
a) Le contr6le au retour par les postes consulaires

En mai 2011, il a été demandé aux consulats francgais dans les pays
présentant un « risque migratoire » de vérifier, pour certaines catégories
d’étrangers, que la durée de leur visa de court séjour avait été respectée,
pour en tenir compte en cas de demande ultérieure. Faute du module
intégré a RMV 2, pourtant prévu par l'arrété du 22 aolt 2001, les
contrdles sont effectués a partir de fichiers manuels ou d’applications
bureautiques ad hawécessitant une double saisie.

En outre, si le consulat impose la comparution personnelle, les
intéressés (qui doivent faire parfois un long voyage pour se présenter)
forment un public supplémentaire a recevoir. Plusieurs postes ont confié
ce contrble a leur prestataire extérieur, ce qui n'était pas prévu dans leur
contrat initial. Les données recueillies, incertaines, ne peuvent étre
utilement exploitées.

Ce contrdle, qui mobilise un agent a temps plein dans certains
consulats, est également lourd pour les préfectures du lieu de résidence
présumé de I'étranger en France. Elles sont informées en cas de
non-présentation et doivent ensuite, si I'information communiquée par le
poste consulaire est prise en compte, saisir le service de police ou de
gendarmerie compétent. Dans ces conditions, I'efficacité de ce contrble
pour lutter contre la fraude ou le séjour irrégulier reste a établir.

b) La vérification par 'employeur de I'autorisation de travail

La loi du 24 juillet 2006 impose aux employeurs de vérifier, auprés
de I'administration et sous peine d’amende, I'existence d’'une autorisation
de travail avant d’'embaucher un salarié étranger (sauf s’il est demandeur
d’emploi régulierement inscrit a P6le emploi). L'absence de réponse de la
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préfecture dans un délai de trois semaines décharge I'employeur de sa
responsabilité.

Cette obligation est supposée contribuer a la détection des titres
contrefaits ou falsifiés. Cependant, la brieveté du délai d’instruction
limite la vérification a celle de la présence au fichier des références du
titre de séjour dont copie est produite. Ce contréle ne garantit ni que la
personne qui produit le titre en est bien le titulaire, ni que le titre est
authentique : ce dispositif, qui, selon 'administration mobilise un emploi
par préfecture en Tle-de-France, a sans doute un réle dissuasif, mais son
efficacité pour réduire 'emploi d’étrangers en situation irréguliere n'a pas
été évaluée par les ministéres concernés.

IV - Le difficile parcours du demandeur de titre de
séjour

A - Des guichets de préfecture souvent saturés

1 - Des difficultés récurrentes d’acces

La délivrance des titres de séjour a insuffisamment profité des
actions engagées par les préfectures pour moderniser les services et
I'accueil du public.

Les conditions d’accueil ne sont pas toujours convenables. Dans
les préfectures les plus concernées par les demandes d&, titees
longues files d'attente conduisent a des tensions d’autant plus vives qu'il
n'existe pas de halls d’'accueil adaptés : les usagers y entrent par un sas
étroit permettant difficlement d’accéder a des files d'attente parfois
indistinctes (Essonne). A I'ouverture des grilles, les attroupements qui se
forment nécessitent souvent le renfort d’agents de sécurité publique (dans
les préfectures de I'Essonne, des Bouches-du-Rhdne ou la sous-préfecture
d’Antony, par exemple), en plus des personnels des services
administratifs et des agents de sécurité.

42 prés de la moitié des titres délivrés aux étrangers le sont par douze préfectures, dont
la préfecture de police de Paris.
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Carte : préfectures les plus concernées par les demandes de titres
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La pression est telle que le respect de I'«inspection filtrage »,
imposée par le plan Vigipirate rouge renforcé, n’est pas systématique. De
plus, la longueur de l'attente favorise le développement d’'un systeme
parallele d’échange de places a titre onéreux, qui peut de surcroit
engendrer des troubles de I'ordre public (hotamment, dans les préfectures
de Seine-Saint-Denis et des Bouches-du-Rhone).

Les systemes de régulation de I'acces aux guichets sont rares, et le
nombre de guichets ouverts n’est pas toujours adapté quotidiennement au
nombre d’'usagers qui se présentent. Ce nombre est, il est vrai, difficile a
anticiper de facon précise. Pour autant, un meilleur équilibre entre le
personnel dédié aux guichets et celui affecté a l'instruction serait plus
facilement atteint si les préfectures connaissaient, en temps réel, le
nombre de dossiers en instance, dans l'attente de la réponse d'une autre
administration. Pour réduire ces difficultés et mettre en place le recueil de
données hiométriques, susceptible d’'accroitre encore la congestion,
I'administration s’est récemment engagée dans un plan de modernisation
des halls d’accueils, doté de 13 ME€.
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2 - Un recours excessif aux documents provisoires

Ce n'est pas tant la hausse du nombre de demandeurs qui est a
I'origine des difficultés rencontrées par les services que leur organisation
et les regles de délivrance qui s'imposent a eux. En effet, les mémes
usagers se présentent plusieurs fois a I'accuell, et il s’ensuit en retour des
retards dans l'instruction des demandes.

Compte tenu des délais nécessaires a linstruction et a la
production des titres définitifs, l'autorité préfectorale délivre des
documents provisoires de séjour, par exemple les récépissés de demande
de carte de séjour ou les autorisations provisoires de séjour. Ces
documents, qui autorisent juridiquement I'étranger a séjourner en France
tant que 'administration ne s’est pas prononceée, représentent la majorité
des titres délivrés (en moyenne, 1,4 million chaque année, entre 2005 et
2011, sur un total de 2,3 millions de documents délivrés).

Le code de I'entrée et du séjour des étrangers et du droit d’asile
autorise, dans des cas particuliers, la délivrance, a titre provisoire, de
simples attestations de dép6t de demandes en lieu et place d'un récépissé
de demande ou d’une autorisation provisoire de séjour. Pourtant, certaines
préfectures (celle du Val-de-Marne, par exemple) délivrent de simples
attestations pour le renouvellement de carte de séjour temporaire, ce qui
n'est pas prévu par le code. Cette pratique irréguliére prive le demandeur
de son droit & un document provisoire, ne présente pas de garantie au
regard des risques de fraude documentaire et fausse les statistiques des
délais.

B - Des pratiques hétérogenes
1 - Des guichets aux compétences variables

L'instruction des demandes et la décision de délivrance peuvent,
dans certains cas, étre éclatées entre préfecture et sous-préfecture.

Méme si la majorité des sous-préfectures ne sont plus chargées de
la délivrance des titres, soixante-et-une le sont encore. Dans ces cas, la
répartition des compétences entre préfecture et sous-préfectures est
complexe. Elle est méme illisible dans plusieurs départements ou les
missions changent d’'une sous-préfecture a l'autre, selon gu'’il s'agit de
premiéres demandes ou de renouvellements, de ressortissants européens
ou norf®. Aprés instruction des demandes par la sous-préfecture

43 Un citoyen de I'espace économique européen (Union européenne, Suisse, Norvége
et Liechtenstein) peut circuler et séjourner librement en France. Il n’est pas obligé de
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d’Aix-en-Provence, les titres sont produits a la préfecture de Marseille, ou
ils sont conservés un temps, au lieu d’'étre délivrés sans délai par la
sous-préfecture.

Souvent, pour des raisons historiques, des mairies interviennent
encore pour recueillir les demandes ou remettre les titres. Certaines
vérifient que les dossiers déposés sont complets, d’autres non. Celles qui
remettent des titres aux intéressés le font sur instruction de la préfecture,
en contravention avec l'article R. 311-10 du code de I'entrée et du séjour
des étrangers et du droit d'asile, qui prévoit une remise directe par les
services de la préfecture ou, par exception, par les commissariats ou, a
défaut, par I'Office francais de I'immigration et de I'intégration.

Cette hétérogénéité ne garantit ni la qualité ni I'égalité du
traitement des demandes.

2 - Des procédures différentes d’'une préfecture a I'autre
a) L’emploi de la voie postale

En 2001, afin de réduire significativement les délais de délivrance
dans les cas les plus aisés a instruire, le ministére avait incité ses services
a employer la voie postale pour le renouvellement des titres. En revanche,
sauf cas exceptionnel, la présentation physique restait la regle pour les
premiéres demandes. Or, dans certaines préfectures, les premieres
demandes sont parfois intégralement traitées sans que I'étranger soit tenu
de se présenter physiquement devant un agent. Cette situation crée un
risque de fraude pour les demandes de duplicata ou les changements
d’adresse. La généralisation de la biométrie, qui imposera la comparution
physique, mettra un terme a ces errements.

b) La vente de timbres fiscaux

Des timbres fiscaux sont nécessaires pour la délivrance, voire pour
'examen d'une demande. Plusieurs préfectures (celle des Yvelines, par
exemple) ou sous-préfectures (ainsi, celle d’Aix-en-Provence) ont décidé
de ne pas en vendre, notamment pour ménager les buralistes proches. A
défaut de vente de timbres, des procédures de paiement électronique ou
de télépaiement devraient étre implantées. Dans l'attente, il conviendrait
que les usagers de ces préfectures soient informés qu'ils doivent étre

posséder une carte de séjour. S'il demande un titre de séjour et remplit les conditions
de délivrance, I'administration doit le lui délivrer. Il peut également obtenir, au bout
de cing ans de séjour légal et ininterrompu en France, un droit au séjour permanent.
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munis de timbres fiscaux avant de se rendre au guichet. De méme, les
éventuelles modifications de tarifs devraient étre systématiquement
mentionnées sur les sites Internet des préfectures.

c) L’application des droits de timbre

Les services préfectoraux rencontrent des difficultés pour
appliquer certaines dispositions fiscales nouvelles du code de I'entrée et
du séjour des étrangers et du droit d'asile. Le sondage réalisé par la Cour
aupres des sept préfectures contrélées et de la préfecture de police de
Paris montre des divergences d'interprétation. C’est singulierement le cas
pour le droit acquitté en cas de régularisation : deux étrangers se trouvant
dans la méme situation juridique devront, selon la préfecture, acquitter ou
non un droit. De méme, en cas d'augmentation des droits de timbre,
certaines préfectures retiennent comme date d’application des nouveaux
tarifs tantét le jour du dépot de la demande, tantét celui du retrait du titre.

C - Les avancées recentes
1 - Un guide pour réduire les risques de disparité de traitement

Les pratiques varient selon les préfectures, notamment pour les
pieces justificatives nécessaires, chaque service élaborant, a partir des
textes officiels, ses propres listes. Face aux risques de disparité de
traitement, le secrétaire général a l'immigration et a l'intégration a
diffusé, en septembre 2011, uguide de lagent d'accueil des
ressortissants étrangers en préfectullerecense, pour chaque type de
titre de séjour, les piéces a fournir et les vérifications a effectuer. Ce
guide répond ainsi, pour partie, a la nécessité de normaliser I'instruction.
Cette initiative, bien que tardive, est un progrés important, sous réserve
gue ce guide soit régulierement tenu a jour.

Un tel guide était d’autant plus nécessaire que l'instruction des
demandes est parfois confiée a des vacataires, voire a des stagiaires, alors
que la maitrise d’'une matiére aussi complexe prend du temps. A l'inverse,
I'organisation en secteurs ou en péles, dans certaines grandes préfectures,

contribue a spécialiser certains agents (immigration professionnelle,
immigration familiale).

Ce guide compléte les actions de formation. Environ 2 600
journées stagiaires sont organisées chaque année pour les agents affectés
dans les services de délivrance des titres de séjour, dont 2 000 pour la
formation réglementaire et 600 pour la formation applicative. Ces
formations n’incluent ni celles dédiées a la lutte contre la fraude
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documentaire, ni les formations plus générales qu’ont pu suivre les
mémes agents. Parmi ces journées, 1 000 ont été consacrées, en 2011, a
des formations liées a une prise de poste, ce qui témoigne de la tres forte
mobilité fonctionnelle des agents affectés a ces taches.

2 - La création de « guichets uniques »

Les directions territoriales de I'Office francais de I'immigration et
de l'intégration ont été instituées « guichets uniques » pour recevoir et
instruire les demandes de regroupement familial.

L'Office adresse le dossier tout d’abord au poste consulaire, puis a
la préfecture, ainsi qu’au maire de la commune de résidence de I'étranger.
Ce n’est qu'une fois les vérifications effectuées que la préfecture statue,
apres avis de I'Office, sur le regroupement, avant délivrance éventuelle
du visa par le poste consulaire. Certains maires ont décidé de ne jamais
mener les enquétes qui leur sont confiées, mais les délégations
territoriales de I'Office n’en sont pas moins tenues de respecter le délai de
réponse de deux mois qui est donné aux maires, avant de mener leur
propre enquéte. La simplification, pour l'usager, n'a pas été accompagnée
par la réduction du nombre excessif des acteurs qui allonge d’autant la
durée de linstruction, en particulier lorsque les préfectures tiennent a
vérifier minutieusement l'instruction déja menée par I'Office.

Par ailleurs, depuis février 2011, un « guichet unique », également
confié a I'Office francais de I'immigration et de l'intégration, est en cours
d’'expérimentation a Paris, dans les Hauts-de-Seine et dans le Rhéne.
L'expérimentation est limitée, car elle ne concerne que les salariés en
mission et les détenteurs d'une carte « compétences et talents ». La
rapidité recherchée par l'unicité du guichet se heurte a certains délais
d’instruction des consulats ou de production des titres de I'Agence
nationale des titres sécurisés. Cet essai a porté sur un nombre trop faible
de dossiers (1467 en 2011) pour qu'on puisse évaluer, a ce stade, les
avantages et inconvénients d'un tel guichet unique et envisager une
extension géographique ou au bénéfice d’autres publics.

D - La nécessité de simplifier davantage
1 - Pour la remise des titres

Le préfet a le pouvoir d’organiser ses services et de choisir des
modalités de traitement des demandes. Certains ont pris des initiatives
bienvenues pour simplifier les démarches des usagers. Toutefois, ces
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« bonnes pratiques » restent isolées et n‘ont pas été portées a la
connaissance de I'ensemble du réseau.

Auparavant, les demandeurs étaient informés par courrier lorsque
le document fabriqué était disponible. Pour autant, ils étaient nombreux a
se rendre plusieurs fois au guichet pour savoir ou en était la fabrication du
titre avant de revenir, au moment de leur choix, retirer le titre attendu.
Certaines préfectures ont pris linitiative d’adresser au demandeur, deés le
stade de la fabrication, une convocation pour la remise du titre : dans le
Val-de-Marne, les visites du public ont ainsi diminué. Dans I'Essonne, les
services ont recours a une information par SMS. De son c6té, la
préfecture de police de Paris a créé un centre spécifigue chargé de
remettre les titres une fois qu’ils sont fabriqués.

2 - Par I'emploi des nouvelles techniques de communication

Si onze « téléprocédures » bénéficient & différents types d'usagers
dans les préfectures, aucune ne concerne les titres pour les étrangers. Les
formulaires CERFA correspondants ne sont pas non plus disponibles par
voie dématérialisée. En outre, le dispositif de traitement des demandes a
distance des usagers par téléphone ou par Internet est inégal.

Les sites Internet de certaines préfectures donnent des informations
incomplétes. La encore, des progrés sont possibles, puisque la création de
ces sites n'a pas réduit significativement le nombre d'interrogations par
téléphone : la préfecture de police de Paris, qui donnait, en 2005, environ
77 500 renseignements par téléphone, en a donné 106 300 en 2011.

3 - Par l'allegement de quelques procédures

En raison des choix techniques de I'administration, un événement
banal peut étre source de complexité. Ainsi, le titulaire d'un titre de
séjour électronique qui veut seulement signaler un changement d’adresse
doit se présenter pour voir son titre détruit et recevoir un récépissé de
demande ; ensuite, il doit se présenter encore pour se faire remettre le
nouveau titre lorsqu’il est produit. Cette situation est d’autant moins
compréhensible qu'un composant électronique est susceptible d’étre mis
a jour simplement par voie informatique. Elle incite les étrangers qui
changent d’adresse a ne pas mettre leur titre a jour avant son échéance.

Enfin, les étrangers venant séjourner plus de trois mois en France
sont tenus a une visite médicale. Motivée a l'origine par la prévention
sanitaire, cette obligation est ressentie par les demandeurs surtout comme
une formalité administrative supplémentaire, et les quelque
220 000 visites médicales réalisées chaque année codtent environ 17 M€

Cour des comptes
Rapport public annuel 2013 — février 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



LA DELIVRANCE DES VISAS ET DES TITRES DE SEJOUR 61

a I'Etat. Le bilan entre les colts et les avantages de ces visites reste a
dresser.

— CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS —

Sur la période 2006-2011, les moyens dédiés a la délivrance des
titres ont été maintenus, alors méme que le nombre de titres délivrés n'a
globalement pas augmenté et que, dans les consulats, un volume
croissant d’opérations est assuré par des prestataires privés.

A I'étranger, un réseau consulaire dense délivre des visas dans des
délais serrés. En revanche, les préfectures, davantage centrées sur des
préoccupations de police, sont confrontées a des procédures complexes et
a des flux difficilement prévisibles : les guichets sont parfois saturés, et
les délais d'instruction souvent longs. L'administration est alors conduite
a des pis-aller, comme la multiplication de la délivrance de titres
provisoires.

Le droit des étrangers, pour une partie communautarisé par les
accords de Schengen, est par nature complexe et l'alléegement des
procédures doit rester compatible avec la lutte contre la fraude. Pour
autant, au-dela de la mise en place du visa de long séjour valant titre de
séjour, de nouvelles pistes de simplification de procédures devraient étre
explorées et les intéressés devraient étre mieux informés, au bénéfice des
administrations et des demandeurs.

La nécessaire coordination et les échanges d’information entre les
préfectures, les postes consulaires, I'Office francais de I'immigration et
de l'intégration et les services de police et de gendarmerie ont certes
progressé, a la faveur de la création, en 2007, d'une administration
spécifique chargée de l'immigration et de [lintégration. Cependant,
celle-ci, désormais placée sous l'autorité du ministre de l'intérieur,
n'assure pas pleinement son role de pilotage. C'est notamment le cas
pour la modernisation des systemes d'information et pour la lutte contre
la fraude documentaire, qui accusent un retard important.

La Cour formule les recommandations suivantes :

1. garantir le respect du droit :
- remédier a certaines différences d'interprétation de la loi
fiscale ;
- rappeler les préfectures au respect de I'obligation de
comparution physique quand elle est prévue par le code de

I'entrée et du séjour des étrangers et du droit d’'asile ;
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— supprimer les attestations de dép6t non prévues par ce code ;

2. faciliter le travail de 'administration et le parcours de l'usager :
— limiter le nombre de services instructeurs d'une méme
demande ;
— développer la dématérialisation, les téléprocédures et la mise
a jour électronique des titres ;
— évaluer Jlefficacité du «contrble au retour» et de
I'obligation faite aux employeurs de vérifier la situation des
salariés étrangers ;

3. mieux coordonner les réseaux :
— moderniser les systemes d’information en facilitant les
échanges de données et le recueil des statistiques ;
— désigner un correspondant interministériel unique chargé de
la lutte contre la fraude documentaire ;
— développer I'échange de bonnes pratiques au sein des
réseaux et entre ceux-ci.
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REPONSE DU MINISTRE DES AFFAIRES ETRANGERES

Ce rapport a naturellement retenu toute mon attention. Comme vous
m’en offrez la possibilité, je souhaite user de mon droit de réponse pour
formuler quelques remarques sur certains points particuliers figurant dans
ce rapport, en lien notamment avec la nécessaire évolution de notre
conception d’'une politique des visas qui doit étre désormais percue et mise
en ceuvre également comme un levier économique et de compétitivité.

« J'ai ainsi constaté que la Cour avait relevé une faible diminution des
effectifs liés a 'activité « visas » du réseau diplomatique et consulaire alors
que la demande de visas était globalement stable et le recours a
I'externalisation de plus en plus fréquent.

La prise en compte par la Cour de statistiques globales sur la période
2005-2011 ne me parait pas de nature a refléter totalement la réalité de la
situation. Sur cette période particuliere, la demande a en effet connu une
chute importante en 2008 en raison de la crise économique mondiale mais
elle n'a cessé d'augmenter depuis, avec de fortes disparités régionales. La
hausse est ainsi particulierement importante dans les pays émergents et
notamment en Asie. Parallelement, la charge de travail des services des visas
s’est également accrue, notamment en raison de la mise en place de la
délivrance de visas biométriques et de I'obligation de motivation des refus de
visas Schengen.

Dans le méme temps et comme la Cour le remarque trés justement, les
effectifs des services des visas ont décru. Le plafond d’emplois, tel gu'il a été
établi pour 2012 pour cette activité, est particulierement limité : le Ministére
des Affaires étrangéres ne dispose en effet que de 237 emplois d’encadrement
(sur un total de 821 ETP) pour 194 points de délivrance dans le monde et
2,4 millions de demandes en 2011. Compte tenu de ce taux tres faible de
postes de titulaires (signataires des vignettes visas), je considére pour ma
part que ces effectifs sont insuffisants alors méme que nos principaux
partenaires européens consacrent bien davantage de moyens humains a une
activité génératrice de recettes budgétaires importantes et percue avant tout
comme un levier économique majeur.

C’est pourquoi, j'ai sollicité et obtenu la création, dans le cadre du
triennum 2013-2015, de 75 ETP supplémentaires au bénéfice des services
des visas. Dans le contexte économique actuel et au regard de nos objectifs
de compétitivité, je considere en effet qu'il est essentiel de permettre a
l'activité « visas » de se développer en dotant notre réseau d’un supplément
de moyens, supplément au demeurant tres largement compensé, comme l'a
d’ailleurs fort bien montré la Cour dans son rapport d’observations, par les
recettes budgétaires bénéficiaires que l'activité génére. J'ajouterai que les
retombées économiques considérables d'une politique des visas plus active et
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plus adaptée aux enjeux actuels ne peuvent que nous inciter a poursuivre nos
efforts dans cette voie.

Enfin, je rappellerai que le recours a I'externalisation de la collecte
des demandes de visas a constitué une nécessité face au manque de moyens
tant humains que matériels de notre réseau pour pouvoir accueillir, comme
le recommande la Commission européenne, les demandeurs de visa dans des
conditions acceptables. L'externalisation ne pouvait pas entrainer de
suppressions d’'ETP puisqu’elle n'a fait que pallier le manque d’effectifs des
services des visas. Le nombre de centres externalisés reste en outre limité et
cette procédure a été circonscrite aux pays ou la demande est la plus forte et
ou nous n'avons plus les moyens de gérer de tels flux de demandeurs.

e La Cour reléve en outre que I'externalisation n'a pas été utilisée
« en dernier ressort » comme le préconise le Code communautaire des visas
(caev).

En premier lieu, je rappellerai que, s’agissant de I'externalisation,
nos principaux partenaires Schengen ont conduit des réflexions similaires et
sont arrivés a la méme conclusion que la France puisqu’ils ont eux aussi
recours a cette procédure. A cet égard, on notera que 25 de nos 33 centres
externalisés sont mutualisés avec un ou plusieurs Etats Schengen, dans le
cadre d’'une « co-externalisation ».

Je souhaite en outre appeler I'attention de la Cour sur le fait que,
contrairement a ce qui est affirmé, toutes les autres voies de coopération
européenne, exposées dans les articles 40 a 42 du CCV, ont bien été
explorées.

Ainsi, en vertu d’'un accord de représentation, la France représente

21 pays Schengen dans 69 postes diplomatiques ou consulaires et a délivré
32 795 visas en représentation d'un autre partenaire européen en 2011. En
retour, elle est représentée par 12 partenaires Schengen qui ont délivré pour
son compte 11 069 visas. Cette solution de recours donne satisfaction mais
n'est applicable que dans les pays ou le surcroit de demande peut étre
absorbé a effectifs constants. Elle n’est pas adaptée aux postes soumis a une
forte demande.

Les autres solutions expérimentées n’'ont pas donné les résultats
attendus. Concernant par exemple les « centres communs de dép6t des
demandes de visa » qui consistent a regrouper dans un méme béatiment le
personnel de plusieurs Etats membres, il n’existe & I'heure actuelle qu’un
seul établissement de ce type, a Praia. Ce centre est géré par le Portugal et
rencontre d'importantes difficultés organisationnelles et financiéres, la
Commission n’ayant assuré ses frais de fonctionnement que durant les deux
premiéres années.

D’autres pistes ont été explorées. Nous accueillons ainsi, dans le
cadre d’'une co-localisation au sein de notre Ambassade a Conakry, un agent
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belge qui délivre des visas a destination de la Belgique. Cette solution n’a

toutefois pu étre réalisée qu’en raison d'un nombre de visas peu élevé et
parce que la Belgique a pu investir dans l'installation de son propre systeme

informatique. Par ailleurs, un projet de création de section commune des

visas au sein d'une ambassade, proposé par les Allemands a Colombo, n'a
pu étre mené a hien en raison de problémes d’ordre technique et juridique
difficiles a surmonter : statut des agents francais « détachés » auprés de
lambassade d’Allemagne, répartition des colts et des recettes,

interopérabilité des systémes informatiques, perte de visibilité et d’influence

auprés des autorités locales de I'Etat « représenté ».

De méme, la création de « bureaux communs Schengen », permettant
a des agents de différentes nationalités de traiter dans un batiment unique
toutes les demandes de visa pour I'espace Schengen quelle que soit la
destination principale du demandeur, se heurte elle aussi a de nombreuses
difficultés financiéres, budgétaires, juridiques (certains Etats ne pouvant
déléguer a des partenaires Schengen la prise de décision) et informatiques.
Ce dispositif n’a jamais été expérimenté, tant sa mise en ceuvre est complexe.

Enfin, dans certaines régions, la mutualisation, quelle que soit sa
forme, se heurte aux intéréts nationaux des Etats membres, notamment dans
les pays émergents, ou la concurrence en vue d’attirer le plus grand nombre
de demandeurs de visas est parfois rude entre partenaires Schengen. C'est le
cas en Chine par exemple, ou I'ltalie a fait le choix de ne pas rejoindre les
centres co-externalisés avec la France et I'Allemagne, alors qu'elle a
recours au méme prestataire.

» La Cour reléve le retard pris dans la modernisation des systémes
informatiques liés aux visas (RMV, AGDREF).

Permettez-moi de rappeler a la Cour que, depuis 2007, le pilotage et
la gestion des systemes d'information liés aux visas ont été confiés au
Ministere chargé de l'immigration, dans le cadre de la répartition de
compétences alors décidée.

Parfaitement conscients de la nécessité d'une refonte du systeme
d’'information, d'instruction et de délivrance des visas, les services concernés
du Ministére de [lIntérieur, chef de file, et du Ministére des Affaires
étrangeres, ont d'ores et déja engagé a I'été 2012 une réflexion sur cette
problématique. Au vu des propositions quinous seront prochainement
soumises, j'arréterai au début de l'année 2013, avec le Ministre de
I'Intérieur, la stratégie, les cibles de performance et de productivité, les
mesures de simplification et de dématérialisation des démarches
administratives, les échéances et les pré-requis indispensables tant en
matiére budgétaire (programme LOLF 303 - Immigration et Asile) que dans
le domaine des ressources humaines devant étre dédiées a ce projet
d’ampleur, tout en garantissant la bonne marche des applications existantes
pendant le développement des nouveaux outils.
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S'agissant des éléments du rapport concernant I'application
« Rendez-vous » mise a la disposition des services consulaires par le
Ministére des Affaires étrangeres, je souhaite préciser que ce logiciel a été
développé pour offrir une alternative au recours a des prestations
externalisées. L'un des objectifs du logiciel visait, au titre de I'égalité du
traitement des demandeurs, a offrir un service gratuit et homogene entre les
consulats. Des adaptations sont toutefois en cours pour permettre aux agents
consulaires de mieux contrdler les prises de rendez-vous.

e La Cour a constaté des insuffisances en matieére de contrbles au
retour.

Cette pratique des contrbles au retour (obligation pour un détenteur
de visa de se présenter au consulat a son retour de France pour s’assurer
gu'il a bien quitté le territoire national) a été mise en place a [l'initiative du
ministere chargé de I'immigration dans les postes a fort risque migratoire. Je
retiens que, selon les postes diplomatiques concernés, son bilan est mitigé,
son efficacité étant limitée par le manque de moyens de contréle humains et
techniques aux postes frontiéres extérieurs de I'Espace Schengen. Aux Etats-
Unis, un visiteur se voit remettre a son arrivée une fiche d’entrée qu’il doit
rendre a la sortie du territoire américain. Seule une procédure similaire,
établie au niveau européen, permettrait de savoir si les détenteurs de visas
Schengen ont bien quitté I'espace Schengen. Je ne vois donc, pour ma part,
aucun inconvénient a ce que la pratique des contrbles au retour fasse,
comme la Cour le suggére dans ses recommandations, l'objet d'une
évaluation interministérielle.

« La Cour évoque I'absence de plan de lutte contre le risque de fraude
interne dans les postes diplomatiques et consulaires.

Il est vrai qu’en dépit d'un taux de refus des demandes trés faible
(9 % au plan mondial), le visa reste percu, dans certains pays, comme un
« sésame inaccessible ». Certains demandeurs, alors méme qu’ils pourraient
bénéficier d’'un visa dans des conditions normales, sont ainsi parfois tentés
de l'obtenir par des voies détournées. Mon département ministériel est
pleinement conscient de la sensibilité de cette activité, des enjeux en matiere
de fraude et des risques de tentative de corruption a I'encontre d'agents
travaillant dans ce secteur.

C’est pourquoi tous les stages et séminaires de formation organisés a
I'attention des agents amenés a travailler directement ou indirectement dans
ce secteur et quelle que soit leur catégorie, comprennent désormais
systématiquement un volet consacré a ces problématiques. Les services
compétents du Ministere des Affaires étrangéres et du Ministere de
I'Intérieur sont ainsi intervenus au cours de I'année écoulée dans le cadre de
formations organisées par la Direction des Ressources Humaines a
I'attention des nouveaux Ambassadeurs, des nouveaux Consuls généraux et
de I'ensemble des lauréats de concours toutes catégories confondues. Pour la
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seule année en cours, 266 agents, toutes catégories confondues, ont ainsi
bénéficié d'une sensibilisation aux risques de fraude interne et ont été
appelés a la plus grande vigilance. Le manuel destiné aux chefs de postes
comprend également des consignes dans ce domaine.

Des conseils en matiére d’'organisation des services des visas sont
également prodigués aux postes consulaires afin de limiter, notamment en
adaptant I'organisation du travail (par exemple division et cloisonnement
des taches), les risques de fraude.

Par ailleurs, lorsque ce Ministere est informé de soupcons de fraude
dans un poste, une mission ad hoc de I'lnspection générale, accompagnée
des services compétents des deux administrations en charge de la politique
des visas, est diligentée sur place pour évaluer laréalité de la fraude,
formuler des recommandations sur les suites a y donner au plan disciplinaire
et/ou judiciaire et sur l'organisation du travail du service consulaire
concerné.

En tout état de cause, lorsque des situations de fraude ou de
corruption sont avérées, tout est mis en ceuvre afin qu'il y soit immédiatement
mis un terme et que les responsables soient sanctionnés.

* % *

Enfin, s’agissant de la nécessité de faciliter le parcours de l'usager
en développant notamment la dématérialisation, soyez assuré de ma
détermination a améliorer I'accueil des demandeurs de visas dans le réseau
diplomatique et consulaire. Jai, sur cette problématique particuliere, pris
l'initiative de proposer au Ministre de [l'Intérieur une mission d’audit
conjointe pour rechercher des solutions innovantes. Au vu des
recommandations de cette mission, conduite par deux personnalités
qualifiées, I'’Ambassadeur Francois Barry Delongchamps et le Préfet
Bernard Fitoussi, des dispositions seront prises afin de proposer de nouvelles
procédures plus rapides et plus modernes. Je partage pleinement I'analyse
de la Cour sur cette nécessité.
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REPONSE DU MINISTRE DE L'INTERIEUR

Ce rapport appelle de ma part des observations sur les points
suivants:

- les effets de la mise en place d'une administration intégrée de
I'immigration et de I'intégration,

- l'accueil du public,
- la lutte contre la fraude.

S'agissant du premier point concernant les effets de la mise en place
d'une administration intégrée de l'immigration et de l'intégration.

Tout d'abord, je constate avec satisfaction que la Cour prend acte des
avantages que procure a I'étranger la création du visa de long séjour valant
titre de séjour (VLS-TS), qui est I'un des symboles de cette intégration des
structures, puisqu'il associe étroitement consulat et préfecture et que
I'existence d'une administration unique a grandement facilité la réussite de
cette véritable rénovation. Mais, au-dela de cette mesure emblématique, la
création de cette administration resserrée (518 ETP, comme le rappelle la
Cour) a véritablement accru l'efficacité des services et a eu un effet
d'animation, d'initiative et de synergie, tant au plan central que sur le
terrain.

La Cour veut bien citer linstauration de séminaires communs
proposés a des cadres de service des visas de consulats et de bureaux des
étrangers de préfectures, ainsi que de stages croisés, mais cette animation
des réseaux est également attestée par d'autres mesures dans une perspective
de synergie : les préfectures ont désormais acces a l'application informatique
"Réseau mondial des visas" (RMV 2) et les consulats a l'application de
gestion des préfectures AGDREF, les échanges, tant par télégrammes
diplomatiques que par courriel sont constants entre préfectures et consulats
sur des dossiers individuels. La sous-direction des visas, téte de réseau des
services des visas dans les postes, fait partie intégrante de la direction de
I'immigration, ce qui constitue le gage d'une prise en compte étroite des
besoins et des contraintes de ces services.

Au-dela de ces aspects organisationnels, c'est tout I'enjeu d'une vision
politique unique et cohérente en matiere de politique de gestion des flux
migratoires, depuis le pays d'origine jusqu'a l'intégration et, le cas échéant,
la naturalisation, qui est garantie par cette organisation.

La mise en relation, voire l'intégration des systemes informatiques,
essentiellement les applications déja cittes AGDREF et RMV pour le
secrétariat général a lI'immigration et a l'intégration (SGIl) et IMMI2 pour
I'Office francais de limmigration et de l'intégration donne lieu a plusieurs
chantiers :
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- I'importation des données relatives aux visas dans le systeme
informatique de I'OFII (IMM2) pour le traitement des VLS-TS ;

- l'importation de ces données dans AGDREF, directement ou via
IMMI2 selon les types de visas ;

- 'acceés des services de police et de préfecture aux données relatives
aux visas.

Pour ce dernier chantier, les services de police, tant a la frontiére que
sur le territoire (530 commissariats ou postes de police) ont d'ores et déja été
équipés entre 2009 et 2012 de capteurs biométriques permettant d'interroger
la base des visas biométriques (Visabio). S'agissant des deux autres
chantiers, il est vrai qu'ils réclameront plus de temps car les applications
existantes hériteront de l'organisation antérieure, relevant de technologies
anciennes et non homogenes, mais ces chantiers sont au nombre des priorités
gue j'ai assignées au secrétaire général a I'immigration et a l'intégration et
ils seront menés a terme.

S'agissant du deuxieme point relatif a I'accueil du public.

La Cour note que dans un contexte de stabilité du nombre de titre
délivrés sur la période 2009-2011, les effectifs affectés a cette mission ont
augmenté et en déduit une érosion de la productivité apparente.

La charge de travail pour les préfectures représentée par la
délivrance des titres de séjour s'est stabilisée depuis plusieurs années a un
point haut : 190 000 primo-délivrances annuelles soit, avec les
renouvellements, environ 800 000 titres délivrés générant un nombre de
réceptions au guichet estimé par le SGIl a 4,5 millions par an (pour
1517 ETPT affectés a la mission).

Il est vrai que, dans un contexte de diminution du nombre d'agents
dans les préfectures, les effectifs des services des étrangers ont été
maintenus. Pour autant, on ne peut déduire du simple rapprochement
arithmétique des effectifs et du nombre de titres délivrés une stabilité de la
productivité.

Les évolutions du droit régissant la matiere et des différents types de
titres de séjour pouvant étre délivrés ont contribué a complexifier cette
matiére dans la période récente. Il convient donc d'en tenir compte pour
évaluer l'efficience des services. Par ailleurs, le ministere a souhaité
anticiper au mieux la charge importante pour les préfectures et sous-
préfectures que représente la réinternalisation de l'accueil des étrangers
dans la cadre de la mise en place d'AGDREF 1bio.

Dans ce cadre, les effectifs sur la mission délivrance des titres
étrangers ont effectivement été renforcés grace aux gains d'effectifs induits
par la modernisation de la délivrance d'autres titres, aux démarches
d'amélioration des processus qui ont permis de dégager des marges de
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manageuvre, mais aussi par une atténuation du schéma d'emploi a hauteur de
110 ETP en 2012.

Enfin, mon ministére attache une importance particuliere a la qualité
de l'accueil en préfecture (cf. infra), qui nécessite de consentir un effort
particulier en termes d'effectifs consacrés a cette mission.

Pour autant, l'efficience des services des étrangers est une
préoccupation constante du ministere. Les démarches de réingénierie des
processus ont été appliquées aux domaines du séjour et des naturalisations.
Des instructions destinées a optimiser la charge de travail ont été données.
La remontée d'indicateurs destinés a mesurer l'efficience des services doit,
par ailleurs, permettre d'améliorer la productivité des agents et, de ce fait, la
qualité du service rendu aux usagers.

Enfin, s'agissant des visas, les comparaisons effectuées avec les
consulats des autres Etats membres font apparaitre que les performances de
nos postes (850 ETP au plan mondial pour instruire plus de 2 millions de
demandes de visas) sont globalement supérieures a celles de ces Etats.

Ces efforts traduisent l'importance attachée par le ministére chargé
de l'immigration a la qualité de l'accueil du public, mais cet intérét ne se
limite pas au seul maintien des moyens.

S'agissant des préfectures, un travail en profondeur concernant la
délivrance des titres a été mené depuis 2010 dans le cadre de la méthode
LEAN, qui a donné lieu a diverses mesures de réorganisation dans les
domaines du séjour, de l'asile et de la naturalisation.

A ce titre, 100 % des préfectures sont engagées dans des démarches
qualité avec des objectifs ambitieux de labellisation. Par ailleurs, la nouvelle
version du référentiel « Qualipref », mise en ceuvre a compter de septembre
2012, integre la délivrance des titres étrangers avec des engagements de
service tres précis.

Dans la logique d'amélioration continue, des préfectures confrontées
a des flux importants d'usagers étrangers ont mis en ceuvre des procédures
d’accueil spécifiques pour améliorer les conditions d'accueil des usagers. I
s'agit notamment de procédures de pré-accueil permettant une meilleure
orientation des usagers, de prise de rendez-vous sur Internet ou encore de
'amélioration des procédures d'information sur I'état d'avancement des
dossiers (par courriel, convocations date a date). D'autres mesures ont été
mises en ceuvre dans un nombre plus limité de préfectures pour tenter de
régler le probleme des longues files d'attente : le séquencage dans la journée
des démarches en fonction de leur nature ; des guichets dédiés sur certains
créneaux horaires pour certains titres de séjour; des guichets « express »
pour satisfaire les demandes rapides ; I'envoi de convocation pour le retrait
du titre ; une intermédiation associative pour la prise de rendez-vous des
demandeurs d'asile.
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Ces efforts sont d'ailleurs reconnus y compris en interministériel dans
le cadre du baromeétre public de l'accueil des usagers réalisé par un
organisme indépendant sous le pilotage de la DGME (maintenant DIMAP).
Les résultats 2012 témoignaient de I'excellence de l'accueil en préfecture et
placaient le réseau en premiére position par rapport aux autres services a
enjeu (Education nationale, Justice, Finances).

Ainsi que le reléve la Cour, le levier immobilier a également été
actionné avec un effort spécifique dans le cadre d'AGDREF de 13 M€ sur la
période 2011-2013. Il contribue a améliorer la qualité de l'accueil des
étrangers en préfectures.

Conformément aux engagements du Président de la République, jai
fait de I'amélioration de I'accueil des usagers en général, et des étrangers en
particulier, dans les préfectures une priorité de I'administration territoriale.
J'ai confié en juillet dernier a l'inspection générale l@@ministration une
mission qui a réalisé un état des lieux inédit par son caractére exhaustif de
I'accueil des étrangers dans les préfectures.

J'ai décidé, a la suite de ce rapport, de mettre en place, a compter du
mois de décembre 2012, une mission d'appui aux préfectures, placée aupres
du secrétaire général et du secrétariat général a limmigration et
I'intégration. Elle aura pour role d'assister les préfectures dans I'élaboration
et la mise en ceuvre de plans d'action départementaux spécifiques qui ont été
demandées a celles d'entre elles qui connaissent le plus de difficultés. La
mission devra également rendre compte des difficultés rencontrées par les
préfectures et, en lien avec les directions du ministére concernées, proposer
les évolutions souhaitables.

Malgré un contexte budgétaire contraint, des opérations de
réaménagement de l'accueil seront entreprises I'an prochain. J'ai placé le
relogement de la sous-préfecture de Saint-Denis au premier rang des
priorités, ce qui devrait permettre d'améliorer considérablement l'accueil a
la préfecture de Bobigny.

Dans les consulats, la poursuite du programme d'externalisation de
l'accueil des demandeurs de visa a considérablement amélioré les conditions
matérielles de cet accueil, comme en attestent les enquétes de satisfaction
réalisées périodiquement auprés des usagers.

Conscients cependant des difficultés qui demeurent sur certains sites
en dépit des efforts entrepris, le ministre des Affaires étrangéres et moi-méme
avons confié une mission, conjointement, a un ancien préfet et a un ancien
ambassadeur.

S'agissant du recours a l'externalisation dans les consulats, deux
rectifications me paraissent devoir étre apportées aux constatations de la
Cour. Sur le principe méme de ce recoufspe s'agit nullement d'une
solution de facilité adoptée sans avoir exploré d'autres voies.
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L'externalisation est prévue par le Code communautaire des visas ; elle est
utilisée par la France de facon limitée (29 postes, soit 14 % du réseau). Il est
inexact de dire que la France "n'a pas choisi" de recourir a des solutions
alternatives, reposant sur la coopération avec d'autres Etats. Ces solutions
ont au contraire été étudiées de fagcon approfondie, et il s'avere qu'elles se
heurtent a des difficultés majeures de sécurité des données, d'interconnexion
informatique et de partage de colts. Des partages de locaux existent
cependant a Kinshasa et a Conakry, avec la Belgique.

S'agissant enfin de I'hétérogénéité des pratiques, je note que la Cour a
relevé linitiative positive que constitue la diffusion dans le réseau des
préfectures du « Guide de I'agent d'accueil ». Elle pourrait également relever
le site intranet du SGIl, comportant des centaines de fiches techniques
thématiques a destination des agents, le site diplonet regroupant en un
instrument unique les instructions relatives aux visas ou encore les actions de
formation réalisées par le SGlI.

Les différentes expérimentations réalisées dans les préfectures font
I'objet d'un recueil, d'une évaluation en administration centrale puis d'une
communication au réseau. Une note du secrétaire général adressée aux
préfets en date du 5 novembre 2012 structure cette démarche.

Mais il est certain que l'effort de diffusion des bonnes pratiques doit
étre accru et il le sera. La circulaire conjointe du secrétaire général et du
secrétaire général a l'immigration et a l'intégration en date du 4 décembre
2012, qui recense les leviers du changement en matiere d'amélioration de
l'accueil des étrangers, dans la suite de la mission de I'GA, s'inscrit
explicitement dans cette perspective.

Enfin, sur le troisieme et dernier point relatif a la lutte contre la
fraude.

La question de la coordination des services est extrémement complexe
et constitue un sujet majeur pour mon ministére, qui est aussi celui de la
sécurité publique. Le sujet de la fraude a été inscrit a l'ordre du jour des
premiers comités interministériels de contrdle de l'immigration (CICI) réunis
a partir de 2005 et I'administration chargée de l'immigration n'a jamais
cessé de chercher a améliorer l'efficacité du dispositif. Le caractere
transversal de cette problématique a conduit en 2012 a la création de la
Mission de délivrance sécurisée des titres (MDST), qui dépasse le cadre de la
seule fraude commise par des étrangers. Cette entité assure ainsi la
coordination dans ce domaine entre les différents services du ministére de
l'intérieur.

De maniere plus large, la proposition de la Cour de « désigner un
correspondant interministériel unique chargé de la lutte contre la fraude
documentaire » mérite d'étre étudiée. Il convient en effet d'explorer toutes les
voies de nature a améliorer I'échange d'informations entre les différents
corps de contrble et d'intégrer les établissements, tel I'Office francais de
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I'immigration et de l'intégration, qui participent a la gestion d'un certain
nombre de dossiers administratifs. En outre, cela permettrait également de
valoriser pleinement I'extension du champ de compétences de I'office central
de lutte contre le travail illégal (OCLTI) a la lutte contre les fraudes sociales.

La Cour indique que la répartition des compétences entre la direction
centrale de la police aux frontieres (DCPAF) et la direction générale de la
gendarmerie nationale (DGGN) en matiére de lutte contre la fraude
documentaire n'est pas claire.

Si effectivement les deux réseaux ont des missions qui relévent de la
lutte contre la fraude, en matiere de lutte contre la fraude documentaire liée
aux étrangers, la DCPAF a un réle de chef de file et de coordination.

En effet, en application des textes régissant l'organisation de
I'administration centrale du ministére de l'intérieur, la DCPAF d'une part
anime et met en ceuvre la coordination opérationnelle entre les services de la
police nationale et de la gendarmerie nationale en matiére de lutte contre
l'immigration irréguliere et, d'autre part, assure la centralisation de
I'information relative a la lutte contre l'immigration illégale, la fraude
documentaire appliquée aux titres d'identité, de circulation et de séjour ainsi

qu'au travail illégal recourant a de la main-d'ceuvre étrangere.

Le réseau de la gendarmerie, quant a lui, s'inscrit dans le spectre plus
large de la lutte contre toutes les formes de fraudes documentaires, que ces
derniéres visent a se prévaloir d'un droit (conduire, travailler, ...) ou obtenir
un avantage indu (identité, prestation sociale, escroquerie, ...).

La Cour fait ensuite état de I'absence de schéma directeur pour la
formation a la lutte contre la fraude documentaire ainsi que pour les
équipements de lutte contre la fraude documentaire.

Or, il convient d'indiquer que le plan national de formation des
préfectures pour la période 2011-2014 s'apparente a un schéma directeur
structuré pour l'offre de formation. Il prévoit que les enquéteurs « fraude
documentaire »et les personnels de la Police aux frontiéres interviennent
indifféremment comme formateurs au profit des agents des préfectures. De
plus, afin de répondre au mieux aux besoins de terrain, ces formations sont
réalisées de maniére déconcentrée. Les experts des deux institutions sont
sollicités pour tenir compte aussi bien des contraintes d'éloignement
géographique que des spécificités orientées « métides formations
(étrangers, permis de conduire, certificat d'immatriculation, ...).

S'agissant des équipements de lutte contre la fraude documentaire, si
des marges de progres existent dans ce domaine, force est de constater que
les agents de préfecture, les policiers de la DCPAF et les militaires de la
gendarmerie n‘accomplissent pas leurs missions dans les mémes conditions.
Aussi n'ont-ils pas les mémes besoins. Il convient donc non pas de rechercher
le méme type d'équipement pour tous. Ainsi la gendarmerie, qui exerce ses
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missions sur un territoire étendu, doit disposer de matériels mobiles
permettant un contréle des documents en dehors des locaux de ses unités. Les
personnels de la DCPAF, dont l'action se concentre principalement sur les
points de passage des frontieres extérieures, ont quant a eux recours aux
matériels de détection fixes.

Dans une démarche d'optimisation des moyens du ministére, la
gendarmerie, l'institut de recherche criminelle de la gendarmerie nationale
(IRCGN) et la DCPAF ont été naturellement consultées lors de I'attribution
en 2011 des matériels de détection des faux documents aux préfectures.

S'agissant des cas individuels, je souhaite souligner que toutes les
affaires donnent lieu a une enquéte de [Inspection générale de
'administration (en préfecture) ou de I'Inspection générale des Affaires
étrangéres (en consulat) et Il'application des recommandations qui en
résultent fait I'objet d'un suivi.

Ainsi, il ressort de I'analyse des procédures disciplinaires engagées en
administration centrale, que dés lors que les faits sont matériellement établis,
la réponse disciplinaire aux faits de fraudes reléve presque systématiquement
des 3™ et 4™ groupes. Par ailleurs, il faut rappeler que les préfets, qui
disposent d'une délégation de compétences pour prendre des sanctions du
1*"groupe, ont linitiative de la saisine de la Direction des ressources
humaines.

Sur 149 fautes poursuivies entre 2010 a fin novembre 2012, vingt
concernaient des faits de fraudes aux titres (soit 13 %). Les agents concernés
ont été immédiatement suspendus de leurs fonctions. A ce jour, sept ont été
sanctionnés (dont trois par révocation ou radiation des cadres, trois par
exclusion de fonction temporaire (ETF) d&€"3groupe et un par ETF de
2°™groupe), onze sont en instance en attendant l'issue de procédures pénales
engagées ou d'enquéte interne et deux ont fait I'objet de classement faute de
preuve.

Ces procédures sont engagées avec fermeté dés que les faits sont
matériellement établis, ce qui, compte tenu de la durée des procédures
pénales ou des enquétes internes peut prendre plusieurs mois, voire plusieurs
années.

Les cas, évoqués par la Cour ou il en aurait été autrement ne peuvent
que constituer des exceptions a expertiser.

Pour conclure, les recommandations que formule la Cour recueillent
ma plus grande attention. Je prends bonne note, en particulier, de la
nécessité de remédier a certaines différences d'interprétation de la loi fiscale
et de proscrire les attestations de dépét non prévues par le CESEDA d'une
part et, d'autre part, de l'importance d'intensifier les échanges de bonnes
pratigues au sein des réseaux et entre ceux-ci et je prendrai toutes
dispositions en ce sens. Enfin, je partage pleinement l'impératif de la
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modernisation des systémes d'information qui permettra d'ailleurs de
répondre a la recommandation relative a la réduction des doubles saisies des
données.
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REPONSE DU MINISTRE DELEGUE AUPRES DU MINISTRE
DE L’'ECONOMIE ET DES FINANCES, CHARGE DU BUDGET

Je souscris pleinement a la plupart des constats et recommandations
formulés dans ce rapport, notamment en matiere de pilotage et de
coordination des différents services du ministere des affaires étrangeres, du
ministere de l'intérieur et de I'Office francais de limmigration et de
l'intégration (OFII).

S'agissant plus particulierement de vos recommandations tendant a
« mieux coordonner les réseaux » compétents en matiére de délivrance de
titres de séjour, il me semblerait en effet important de procéder a des
clarifications concernant le rdle respectif des préfectures et des sous-
préfectures.

S'agissant du systéme d'information des visas, la Cour indique que sa
modernisation a « été annoncée de facon tardive » et qu’'« aucun financement
n'est prévu dans le budget triennal 2013-2015 ».

Je vous précise que les crédits inscrits dans le cadre du budget
triennal 2013-2015 destinés aux dépenses informatiques du ministéere des
affaires étrangéres et du secrétariat général a limmigration et a
l'intégration (SGIl) progressent par rapport aux dotations inscrites en
LF1 2012. C'est dans ce cadre financier exceptionnellement sanctuarisé qu'il
appartiendra a ces administrations d’identifier leurs priorités en matiere de
modernisation de leurs systémes d’'information.

Tels sont les observations que je tenais a porter a la connaissance de
la Cour des comptes en réponse au rapport qui m’'a été transmis.
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REPONSE DU DIRECTEUR GENERAL DE L’'OFFICE FRANCAIS
DE L'IMMIGRATION ET DE L'INTEGRATION

Au titre de l'allégement des procédures, la Cour a bien voulu noter le
fait que les étrangers venant séjourner plus de trois mois en France sont
tenus a une visite médicale et souligner que créée a l'origine en vue d'une
prévention sanitaire, cette obligation est ressentie, par les demandeurs,
surtout comme une formalité administrative supplémentaire.

La Cour a également mis en exergue que les quelques 220 000 visites
médicales réalisées chaque année représentent, environ pour I'Etat un codt
de 17 M€.

Je souhaite appeler I'attention de la Cour sur les points suivants :

Le dispositif médical mis en place vise a la fois a la protection des
personnes vivant en France et a lintégration des personnes qui en
bénéficient. Si une évolution parait effectivement utile, il a été considéré par
les tutelles de I'Etablissement qu'elle nécessitait une étude préalable

approfondie.

L'Office, sollicité, participera aux enquétes qui seront diligentées et
sera force de propositions.

En ce qui concerne le colt du dispositif, celui indiqué correspond a un
colt complet, établi apres répartition de I'ensemble des charges supportées
par I'Office. Sa suppression ne pourrait, en aucun cas, constituer une
économie nette du méme montant.

Par ailleurs, la fonction assurée par ['Office, financée par ses
ressources propres, devrait alors vraisemblablement étre prise en charge
par un autre dispositif qui, lui, ne bénéficierait pas des recettes constituées
par les taxes afférentes.
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La direction générale de l'aviation
civile : une action sociale généreuse et
codteuse

PRESENTATION

L'action sociale dans la fonction publique est constituée par les
prestations spécifiques que I'Etat accorde & ses agents, actifs et retraités,
notamment dans les domaines de la restauration, du logement, de
I'enfance et des loisirs. Elle comprend deux volets complémentaires, I'un
interministériel et 'autre ministériel.

Le premier volet, harmonisé par le Comité interministériel
consultatif d’action sociale (CIAS) dans le cadre des orientations fixées
par le ministre chargé de la fonction publique, s’est particulierement
attaché ces derniéres années a faciliter la conciliation des vies
professionnelle et familiale des agents. Le budget alloué a ce premier

volet a été de 146,8 M€ en 2012 pour I'ensemble des administfétions

Les prestations de niveau ministériel, second volet de Il'action
sociale, sont cumulables avec les prestations interministérielles mais ne
peuvent avoir le méme objet. De caractére facultatif a la différence des
prestations |égaléy elles sont créées en fonction des besoins des agents
tels qu’identifiés par leur ministére.

Au sein du ministére de I'écologie, du développement durable et de
I'énergie, I'action sociale s'applique, selon des modalités particulieres,
a plus de 10 000 agents de l'aviation civile (DGAC). La Cour avait
procédé, en 2008, au contrble d'associations chargées de I'action sociale
pour les agents ou les éleves de 'Ecole nationale de I'aviation civile.

4 Crédits d'action sociale interministérielle gérés par la direction générale de
I'administration et de la fonction publique. Direction générale de I'administration et
de la fonction publiqgueRapport annuel sur I'état de la fonction publiquédition
2012, p. 531.

45 Allocations familiales, allocation logement, allocation au jeune enfant, etc.
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Elle a examiné, en 2012, les modalités selon lesquelles la DGAC
gére l'action sociale en faveur de ses personnels, que ces actions soient
conduites en métropole et en Outre-mer par la direction elle-méme ou
par lintermédiaire d’associations. Ce contréle prolonge ceux que la
Cour a effectués en 2010 sur les ressources humaines de la difection

Il en ressort que la DGAC méne, dans une cogestion passive, une
politique d’action sociale de niveau ministériel tres généreuse dont le
colt se révele supérieur aux crédits votés et affectés par le Parlement.

Les fonctionnaires n'ont pas de comités d’entreprise, mais ils
bénéficient néanmoins de prestations d’action sociale. L'origine de
celles-ci dans la fonction publigue remonte a deux circulaires du
ministére des finances du 16 janvier 1946 et du 13 ao(t 1948, qui font
référence aux « ceuvres sociales » de I'administration. La finalité de ces
« ceuvres » était de resserrer, par une entraide effective, les liens d’amitié
et de solidarité entre les agents (aides en faveur des familles rencontrant
des difficultés passagéres ou secours, etc.).

L’action sociale a été, depuis lors, consacrée par la loi du 13 juillet
1983 portant droits et obligations des fonctionnaires. L'action sociale,
collective ou individuelle, vise a améliorer les conditions de vie des
agents publics et de leurs familles ainsi qu'a les aider a faire face a des
situations difficiles (article 9 de la loi). Les fonctionnaires participent a la
définition et & la gestion de l'action sociale, culturelle, sportive et de
loisirs dont ils bénéficient ou qu’ils organisent, par l'intermédiaire de
leurs délégués dans des organismes consuftatimns la fonction
publique, I'administration assure, en effet, la direction de son action
sociale alors que le comité d’entreprise, dont la mise en place est
obligatoire dans toutes les entreprises de plus de 50 salariés, I'exerce en
large partié.

A la demande du ministre chargé de la fonction publique,
I'Inspection générale des affaires sociales (IGAS) et le Contrdle
économique et financier (CGEFI) ont été chargés, en 2011, de clarifier le
cadre d’intervention de I'action sociale au bénéfice des fonctionnaires de

46 Sur le personnel de contrdle de la navigation aérienne, voir en dernier lieu, Cour des
comptesRapport public annuel 201iome 2, p. 107 et suivantes.

47 Cf. également le décret n° 2006-21 du 6 janvier 2006.

8 Cf. l'article L. 2323-83 du code du travail.
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I'Etat, en particulier sur le partage entre les niveaux interministériel et
ministériel, ainsi que sur le ciblage des bénéficidires

Par rapport aux précédentes enquétes relatives aux institutions
sociales d'entreprises publiqt®sle contrdle de la Cour montre que
I'organisation de I'action sociale ministérielle a la DGAC ne souffre pas
des maux les plus graves. Pour autant, les structures y sont foisonnantes
(), le dispositif généreux excede le montant des crédits votés par le
Parlement (Il), un ciblage insuffisant est opéré au détriment de la
solidarité (lll). Faute d'outils adaptés, d'exploitation des données
disponibles et de volonté, la DGAC exerce, sur les associations qu’'elle
subventionne, un contrdle insuffisant (1V).

| - Des structures foisonnantes pour des actions
redondantes

La direction générale de l'aviation civile bénéficie d'une large
autonomie au sein du ministére de I'écologie, du développement durable
et de I'énergie. Elle a son propre dispositif d’action sociale, identique en
tout point a celui du ministére, mais distinct. La justification de cette
duplication de structures est I'existence du budget annexe « Contréle et
exploitation aériens » (BACEA), les missions de la direction étant
principalement financées par des redevances percues auprés des
compagnies aérienrtés

L'action sociale s'adresse aux 11 500 agents de l'aviation civile et,
pour des raisons historiques, aux 3 500 agents de Météo-France.

Le budget d’action sociale affecté a la DGAC s’éléve, selon la loi
de finances votée par le Parlement, a une dizaine de millions d’euros par
an (les crédits d’'action sociale du ministére hors DGAC sont de 25 M£).
L’action socialeindividuelle est gérée par I'administration directement,
tandis que I'action socialeollective est principalement mise en ceuvre
par des associations subventionnées, trés nombreuses.

4° Contréle général économique et financier, Inspection générale des affaires sociales,
L’action sociale dans la fonction publique de I'Etmtmes 1 et 2, mai 2012.

%0 Cour des comptesRapport public thématique : les institutions sociales du
personnel des industries électriques et gaziéres, une réforme de fagade, une situation
aggravée, mai 2011 ;Rapport public thématique : les dysfonctionnements du comité
d’entreprise de la RATPpovembre 2011.

®1 Les budgets annexes permettent de retracer les opérations financiéres des services
de I'Etat que la loi n’a pas dotés de la personnalité morale et dont I'activité tend a
produire des biens ou a rendre des services donnant lieu au paiement de redevances.
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L'action sociale est organisée et gérée par I'administration et les
représentants du personnel, au sein d'instances nationale et locales: le
comité central d'action sociale (CCAS) et treize comités locaux d’action
sociale (CLAS). Cette organisation lourde peine a renouveler les acteurs
qui I'animent ; elle ne favorise pas la définition de priorités de I'action
sociale ni celle des critéres adéquats de subvention aux trés nombreuses
associations nationales, régionales ou locales qui gérent les activités
socioculturelles.

La multiplication de ces structures rend I'ensemble difficile a
articuler et & gérer, et colteux pour les finances publiques. La politique
d'« encouragement a la mutualisation » reste vaine puisque
'administration prend a sa charge le colt de la multiplication des
structures associatives (frais d’assurance, d’expertise comptable et de
fonctionnement). La mutualisation est méme parfois contredite quand une
activité, exercée au sein d'une section d'association, est érigée en
association.

Par ailleurs, le mode de calcul des budgets d’action sociale et
d'initiatives locales, qui consiste a multiplier un montant unitaire de
subvention par le nombre d’agents n'incite pas les acteurs de l'action
sociale a privilégier les projets collectifs les plus pertinents ni a
développer une gestion économe. Par construction, 'ensemble pousse a la

dépense et le grand nombre d'associations accroit I'inertie des dépenses.

Il - Un dispositif généreux excédant le montant
voté par le Parlement

A - Un choix associatif mal maitrisé

Modes de gestion des actions sociales ministérielles

La gestion des prestations d’action sociale dans les ministéres est
souvent confiée, de longue date, a une association avec un périmétre
d’activité plus ou moins étendu ou & une fondafien, plus rarement, a un
établissement public :

- au ministere de l'intérieur, les Fondations Jean Moulin et Louis
Lépine, créées dans les années 50, I'Association nationale d’action sociale
des personnels de la police nationale (ANAS) ;

%2 Une fondation permet d’affecter de maniére permanente des biens au service d’'un
but déterminé par le fondateur (qu’elle ne peut en principe modifier) ; elle n'est pas
constituée de membres mais uniqguement dotée d’'un organe d’administration.
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- au ministére de la justice)a Fondation d’Aguesseau constituée en 1954 ;

- au ministére de la défenseun établissement public, créé en 1966,
I'Institution de gestion sociale des armées (IGESA) ;

- au ministére de I'’économie et des financ®s les principales prestatior}s
ont chacune été confiées a un organisme spécifique, de statut associatif :

* 'Association pour le logement des personnels des administrations
financiéres (ALPAFY ;
* |'Association pour la gestion des restaurants administratifs finangiers
(AGRAF) ;

* Education plein-air finances (EPAF).

La « Masse des Douanes » est un établissement public national admin|stratif,
créé en 1997 et chargé de pourvoir au logement des agents de cette
administration.

La direction générale de I'aviation civile a choisi de faire mettre en
ceuvre son action sociale collective par des associations nationales,
régionales et locales. Plus de 120 organismes accomplissent aujourd’hui
cette mission.

Un débat récurrent y a montré les limites du choix de structures
associatives pour la gestion de [laction sociale collective :
I'administration doit respecter I'autonomie des associations, tout en leur
fournissant les moyens financiers, humains et matériels de fonctionner, ce
qui justifie de sa part une tutelle suffisamment ferme.

Le contrdle de la Cour a cependant permis de constater que,
au-dela du choix associatif, et bien que le nombre beaucoup trop élevé
d’associations appelle une politique de mutualisation plus énergique, les
difficultés naissent surtout du fait que I'administration a renoncé a
exercer ses prérogatives et ses obligations de contrdle.

B - Le dépassement des crédits inscrits au budget
1 - Des dépenses d'investissement hors crédits d’action sociale

Les crédits d'investissement inscrits dans les lois de finances ont
diminué depuis 2010 : ils ne représentaient plus que 1 M€ d’autorisations

%3 Plus de 155 000 agents, titulaires ou non.
4 Ministéres économiques et financiers, Resaangesn°® 161, septembre-octobre
2012.
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d’engagement et 0,9 M€ de crédits de paiement en 2011. Selon le projet
annuel de performances (PAP) « la démarche visant a diminuer la part
des crédits d'action sociale consacrée aux investissements socioculturels
sera poursuivie en 2011 ». Dans les faits, cette orientation nécessite
d'étre tempérée puisqu’'une grande partie des investissements sont
financés par ailleurs.

Les dépenses d'investissement les plus lourdes peuvent en effet
étre mobilisées pour I'action sociale en dehors du budget qui lui est
consacré, sans information du Parlement, grace a la technique du
«remploi » et a la «regle des 2 % », incluse dans le protocole social
(2007-2009) négocié avec les partenaires sotiaux

La technique du réemploi et la « régle des 2 % »

Le « remploi » signifie le retour a l'action sociale des produitg de
cessions immobiliéres qui, selon le droit commun, devraient étre consagrés au
désendettement dBudget annexe Contrble et exploitation aériens ». lll a
méme été constaté que, dans le cadre d’'une cession a I'euro symboliqiie d’'un
centre de vacances a Amphion-les-Bains (Haute-Savoie), la DGAC a
demandé, sans l'obtenir, la rétrocession de la valeur marchande du batiment
cédé gratuitement.

La «regle dite du 2 % » prévoit que, dans toute construction, une
fraction du montant de l'investissement doit étre consacrée a un équipement
socio-culturel.

Ainsi, le batiment socio-culturel (dénommé le « patio») de
I'aéroport Lyon Saint-Exupéry (0,6 M€ en 2010) n'a pas été financé a
partir du budget de I'action sociale : cette réalisation a, de plus, largement
excédeé les 2 % du colt du projet.

Des travaux effectués a la maison familiale de vacances « Le
Bataillet » située dans les Hautes-Pyrénées (cf. encafilag ont été

financés a partir du budget général de I'ttat non pas du budget
annexe.

%5 Des protocoles triennaux encadrent depuis 1988 les relations sociales de la DGAC,
accords critiqués par la Cour en raison de leur co(t élevé sans contrepartie visible en
termes de productivité (cf. Cour des comptBgpport public thématique : la
navigation aérienne2002 etRapport public annuel 200

%6 230 000 € sur le programme 723 « Contribution aux dépenses immobiliéres de
I'Etat » du compte d’affectation spéciale « gestion du patrimoine immobilier de
I'Etat » en 2011.
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2 - Un montant global supérieur a 15 M€

Le budget d’action sociale de la DGAC, voté par le Parlement,
s’éleve a 10,2 M€ en 2010. Comme certaines dépenses de fonctionnement
sont prises en charge par le budget annexe « Contrdle et exploitation
aériens » en dehors des crédits dédiés, le budget de I'action sociale de la
DGAC est, en réalité, d’'un niveau plus élevé que celui affiché.

Il convient ainsi d’ajouter aux crédits votés par le Parlement 1 M€
versés par Météo-France par rétablissement de éfédit8 M€ de
charges de personnel payées par la DGAC (pour remplir la mission
d’'action sociale), 1,5 M€ de charges de personnel mis a disposition des
associations ainsi que 0,2 M€ au titre des autorisations d’absence d’agents
bénévoles associatifs, ce qui porte le total a 15 M€ (cf. tableau ci-apres).

A l'avenir, une partie des locaux prétés (bureaux, gymnases,
installations socioculturelles diverses) sera soumise a la régle du « loyer
budgétaire », qui fera apparaitre la valeur de cette contribution, pour
l'instant non prise en compte

Tableau n° 1 : montant global d’action sociale

Exercice 2010 . s Montant total
Crédits budgétaires (direct + indirect)
Crédits budgétaires 9,2 M€ 15 M€
Ratio par agent 781 € 1300 €
Crédits budgetalres / 0,89 % 1,40 %
masse salariale
Part d(_es dépenses 23.5 % i
collectives

Source : direction générale de l'aviation civile et Cour des comptes.

57 Le rétablissement de crédits restitue au service administratif concerné les sommes
payéesdf. instruction codificatrice sur la comptabilité de I'Etat du 26 janvier 2004).

8 Le « loyer budgétaire », représentatif du co(t financier d'immobilisation du capital
occupé, vise a sensibiliser 'administration affectataire d’'un immeuble a I'absence de
réelle gratuité de son occupation domaniale.
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L'action sociale de la DGAC dépasse donc les 15 M€ par an, des
lors qu’on y inclut la mise a disposition de locaux et les investissements
immobiliers réalisés en dehors du budget de I'action sociale proprement
dit. Le ratio de dépense d’action sociale rapportée a la masse salariale
atteint alors 1,40 %, soit 1 300 € par agent. Ce ratio est & apprécier a
'aune du fait que 70 % du personnel de la DGAC appartiennent a la
catégorie A de la fonction publigtie

A titre de comparaison, les dépenses totales de I'Etat en 2010 en
matiére d'action sociale, pour I'ensemble de ses agents, s'élevent a
566 M€ ; en moyenne, I'Etat a alloué cette méme année 284 € par agent
(soit 0,69 % de la masse salariflePour un agent des ministéres
économiques et financiers, ce montant est en moyenne de 992 € dont 38 €
au titre des prestations individuelles a gestion interministétighieur un
agent du ministére de rattachement de la DGAC, ces montants sont
respectivement de 443 € et de 32 Ea participation totale de la RATP
pour la gestion des activités sociales et culturelles représentait en 2009
environ 1 150 € par agent (2,81 % de la masse salétiale)

[l - Un ciblage insuffisant au détriment de la
solidarité

A - L’extension du champ des bénéficiaires
Le bureau de I'action sociale de la DGAC gére de nombreuses

prestations sociales individuelles, présentant des conditions de ressources
complexes.

%9 Sur les spécificités de rémunération des personnels de la DGAC, cf. Cour des
comptes,Analyses de I'exécution du budget de I'Etat par missions et programmes,
exercice 2011, Budget annexéControle et exploitation aériensmai 2012, p. 31 et
suivantes.

60 Cf. controle général économique et financier, inspection générale des affaires
sociales.’action sociale dans la fonction publique de I'Etaimes 1 et 2, mai 2012,

p. 27. Le document thématique n° 2 du rapport de la mission tome 2, retrace en 18
tableaux I'ensemble des crédits d'action sociale, de fagon globalisée ou détaillée par
ministére (exécution 2010).

61 Cf. tableau 13/18, p. 41, in : controle général économique et financier, inspection
générale des affaires socialésaction sociale dans la fonction publique de I'Etat

mai 2012, tome 2.

62 Cf. tableau 12/18, p. 40, in : controle général économique et financier, inspection
générale des affaires socialésaction sociale dans la fonction publique de I'Etat

mai 2012.

8 Dans les exemples cités, des agents retraités bénéficient de prestations alors que les
ratios sont calculés sur la masse salariale des actifs.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2013 — février 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



LA DIRECTION GENERALE DE L'AVIATION CIVILE 87

Des prestations versées par les caisses d'allocations familiales
étant soumises a des conditions de ressdtiqaisexcluent la plupart des
agents de la DGAC, des prestations de méme objet ont été mises en place
au fil des années.

Le quotient familial pris en compte pour le bénéfice des prestations
est plus favorable que le quotient familial fiscal. En effet, les modes de
calcul successifs de ce quotient familial visent a élargir progressivement
la population des agents susceptibles de bénéficier des prestations, quels
que soient leurs charges et leurs revenus. Ce faisant, le mode de calcul
choisi a perdu son effet redistributif. Il va a I'encontre de I'objectif
affiché de cohésion sociale, qui cible I'action sociale sur les familles les

plus modestes.

B - L’absence de mesure des colts et de l'efficacité

L’absence de mesure du codt de traitement des dossiers n’incite
pas les acteurs de I'action sociale a maitriser la complexité des dispositifs
gu’ils mettent en place. La DGAC n’analyse pas non plus l'impact de son
action sociale. Ainsi, l'acces des agents aux logements sociaux, facilité
par une politique de réservation conduite sans analyse des besoins,
n'atteint pas ses objectifs puisque peu d’agents remplissent les critéres
d’éligibilité. Pourtant, le comité central d’action sociale a décidé en 2011
la poursuite de la politique de réservation de logements, avec un budget
de 150 000 € par an. Aprés avoir tenté, en cours de contrble, d'élargir
cette action a plusieurs villes de province, la DGAC a finalement annoncé
ne pas envisager de poursuivre cette politique apres 2012.

Faute d’appréhender finement les attentes des agents et d'évaluer
les dispositifs, I'action sociale couvre un champ toujours plus large
(billetteries, bons d'achat, etc.) au lieu de recentrer ses moyens sur
quelques priorités bien identifiées. Pour corriger cette dérive, la gestion
doit évoluer vers une meilleure connaissance des bénéficiaires.

L'administration joue insuffisamment son rble qui est, non
seulement celui de payeur, mais également celui de décideur, apres
consultation des partenaires sociaux, et de contrdleur vis-a-vis des
associations subventionnées.

8 Accueil du jeune enfant, rentrée scolaire, etc. En France, les allocations familiales
sont versées, en revanche, sans conditions de ressource dans le cadre de la politique
familiale.
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La maison familiale de vacances « Le Bataillet »

La maison familiale de vacances « Le Bataillet », située a Mon
(Hautes-Pyrénées), est une propriété de la DGAC gérée par l'asso
ARAMIS. Elle délivre environ 13 000 nuitées par an a sa clientéle
fréquentation du centre est en baisse depuis plusieurs années mal
réductions tarifaires et I'ouverture a tous les publics, menée sans a

préalable des colts et des subventions versées par I'administration.

L’'absence de comptabilité propre au centre ne permet pas d'd
une gestion transparente.

Malgré le large choix de séjours familiaux et pour enfants offerts
agents dans le cadre de I'action sociale, la DGAC a fait, jusqu’a I'aut
2012, le choix de conserver le centre du Bataillet, pourtant en per
vitesse.

Pour trouver les crédits nécessaires aux lourds investissements
voulait y conduire (le projet global atteint 5,9 M€ en deux phases, soit
du triple de la valeur marchande de I'ensemble immobilier), deux centr
vacances situés respectivement a Amphion-les-Bains, en Haute-Savo
Parentis-en-Born, dans les Landes, mis a disposition de I'assog
ARAMIS par convention pour I'organisation en période estivale des colg
de vacances a lintention des enfants des personnels de la DGAC
Météo-France, ont été fermés pour étre vendus.

Aux termes de l'article 61 de la loi de finances initiale pour 201]
produit de la cession du centre de vacances de Parentis-en-Born
cependant revenir au budget annexe « contrle et exportation aé
(BACEA) pour étre affecté a son désendettement.

Dés 2010, des travaux de réhabilitation d’'un transformateur élect
et d'une station d’épuration ont été lancés et, pour certains, exécu
Bataillet avant que le projet d’ensemble du programme de réhabilitati
soit adopté.
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Lors d’'une réunion tenue le 22 octobre 2010 a France Domaine, la

DGAC a obtenu, avec l'appui de la délégation a l'action fonciérg
immobiliere du ministére, que les premiers travaux du Bataillet s
imputés sur le programme budgétaire 723 « Contribution aux dép
immobilieres » (compte d'affectation spéciale « gestion du patrim
immobilier de I'Etat »), plutdt que financés par le budget annexe.

Les travaux de réhabilitation de la maison familiale de vaca|
n'auront, selon la direction, finalement pas lieu, eu égard au devis élevé
contexte économique. Le projet a néanmoins nécessité des déy
notamment d’assistance technique, en 2011 et 2012.

Lors de son audition par la Cour en octobre 2012, la DGAC a ann
sa volonté de fermer le Bataillet en 2013.
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IV - La faiblesse du pilotage par I'administration

A - Une cogestion passive

L'arrété du 3 mars 2005 portant organisation et attribution de
'administration centrale de la DGAC, pris en application de la loi du
13 juillet 1983, dispose, dans son article 7, que le secrétariat général
« définit et met en ceuvre la politique d'action sociale destinée aux
personnels ». Nonobstant les attributions du secrétaire général de la
DGAC prévues a l'arrété précité, l'arrété du 7 mars 2005 relatif aux
comités locaux d’action sociale attribue au comité central d’action sociale
la « fixation du cadre » de I'action sociale.

En l'occurrence, la DGAC suit une autre logique. Elle répartit une
enveloppe définie au prorata du nombre d'agents selon les volontés
exprimées par les agents ou leurs représentants. Elle ne définit d'autre
stratégie que la recherche du bien-étre de chaque agent ni ne fixe d’autre
objectif que le maintien des équilibres sociaux.

Sur les dix-neuf membres du comité central d'action sociale,
'administration compte cing représentants, dont le vice-président, sous-
directeur des personnels de la DGAC. En pratique, cette présence est
partiellement vidée de son contenu. Ainsi, lors du dernier scrutin, en
réunion pléniere du 6 avril 2011, un représentant des personnels a
rappelé, avant le vote, « que chague membre peut voter mais que, par
tradition, I'administration s’abstient ».

Le projet de la Maison des associations du Raizet (cf. encadré
infra) témoigne de la passivité de 'administration.

La médiocrité des données disponibles sur le profil des
bénéficiaires des prestations individuelles mais aussi des prestations
collectives empéche d'évaluer I'atteinte des obijectifs fixés par le comité
central d’action sociale et les 13 comités locaux. L'insuffisance de la
collecte et du traitement de l'information ne permet surtout pas de
conduire le débat sur des bases objectives.
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La maison des associations du Raizet (Guadeloupe)

La maison des associations est un projet dont le montant initial ét
165 000 €. Un complément de subvention de 87 885 € a été accordé e
par le comité central d'action sociale et I'administration, sans que
informations nécessaires a la compréhension du projet ne soient transn

Le batiment a été réceptionné en mars 2010, mais une no
subvention s’est révélée nécessaire pour achever les travaux extérie
batiment, affectés par la dérive des colts sur les premiéeres tranche
clarification du montant des sommes dues (actualisation des prix et irj
moratoires) est apparue indispensable avant de débloquer le reliqu
crédits.

Un comité de gestion, constitué en association et représenta
entités bénéficiaires de I'équipement, devait étre organisé dés 200
comité a vocation a signer une convention de mise a disposition av
services déconcentrés de l'aviation civile. A la fin du premier semestre
cependant, le comité n’était toujours pas déclaré en préfecture et la
des associations était inutilisée et envahie par la végétation.

A l'automne 2010, le nettoyage du site a été effectué sur le b
d’investissement de I'action sociale. Le comité de gestion a été constitu
convention avec la direction territoriale de la sécurité de l'aviation ¢
(DSAC) signée le 19 octobre 2010.

Les factures qu'il restait a honorer ont été réglées, par erreur, g
crédits du budget d’action sociale et d'initiatives locales délégué aux co
locaux, mettant le comité local dans l'impossibilité de régler ses pr
factures. Afin de débloquer la situation, le comité local d'action so
d’Antilles-Guyane a recu une subvention de fonctionnement compléme
de 30 000 €. Pourtant, cette subvention n'a pas été intégralement utili
réglement des factures du comité ; elle a également servi au paiem
factures pour la maison des associations (environ 20 000 €). Dés lof
activités du comité local ont d0 étre annulées et le paiement des ag
2010 engageées, reporté a 2011.

La derniére tranche de subvention n'aurait pas di étre déléguéd
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B - Un audit laissé sans suite par 'administration

Pour la premiére fois, en 2008, un échantillon de 8 des
122 associations mettant en ceuvre l'action sociale de la DGAC a été
audité par un cabinet de consultants, a la demande de I'administration,
afin d'évaluer la gouvernance de ces organisations, la qualité de
I'information financiére produite et I'impact de leurs actions.

Quatre ans plus tard, le controle de la Cour a permis de constater
gue la plupart des associations ont effectué des modifications statutaires
et ont adopté un cadre budgétaire et comptable conforme a la
réglementation.

Cependant, les autres points soulevés par les auditeurs, pour la
plupart & la charge de la DGAC (clarification de la situation des
responsables associatifs au sein des instances consultatives, amélioration
du conventionnement), sont restés sans suite.

Le cadre juridiqgue constitué par la loi du 12 avril 2010, dont
l'article 10 dispose qu’une convention doit étre conclue par l'autorité
administrative qui attribue une subvention a un organisme de droit privé
lorsque le montant de cette derniére dépasse un seuil fixé pafdéstet
formellement respecté. Cependant, des subventions d'un montant
excédant celui prévu dans les conventions ont pu étre versées. En outre,
'administration a pu reconduire le bénéfice de subventions a des
associations qui n’avaient pas produit de comptes annuels au titre de
'exercice écoulé. La gestion des reliquats de subventions non
consommées connait aussi des pratiques variables, généralement
favorables aux associations bénéficiaires.

Une confusion entre subvention de fonctionnement et subvention
d’'investissement a méme été observée. Ainsi, I'association ARAMIS a
acquis deux véhicules, a la fin de 2010, pour un montant de 50 815 &€,
avec le reliquat de subvention de fonctionnement de I'exercice.

De méme, le respect des regles de la commande publique par les
associations est insuffisant : I'administration ne leur impose pas de se
conformer aux dispositions de I'ordonnance du 6 juin 2005 relative aux
marchés passés par certaines personnes publiques ou privées non
soumises au code des marchés publics, et notamment celles relatives a la
mise en concurrence.

8 Ce seuil est actuellement fixé & 23 000 € par le décret n° 2001-495 du 6 juin 2001.
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Enfin, les « mises a disposition » d’agents de la DGAC au profit de
plusieurs associations ne sont pas conformes au droit de la fonction
publique.

— CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS —
Stratégie et gestion manquent de vision claire et s’appuient sur un

nombre excessif d’associations subventionnées. Dans son ensemble,

I'organisation est lourde et dépensiére. Il importe désormais de la revoir.

La politique de mutualisation doit étre repensée et profondément
renforcée. Le contrdle que la DGAC se doit d'exercer sur ces
associations en sera facilité d’autant plus qu’elle recueillera et exploitera
l'information disponible et qu’elle améliorera ses outils de contrdle et
d’évaluation.

En conséquence, la Cour formule les recommandations suivantes :

1. recentrer I'action sociale sur la solidarité, en accompagnant la
modernisation de I'administration ;

2. réduire nettement le nombre des associations aidées, en
privilégiant le rattachement & un comité local d'action sociale
selon une logique de service ;

3. faire en sorte que l'administration exerce son réle, pour
définir et mettre en ceuvre 'action sociale ;

4. financer I'action sociale par les crédits inscrits a cet effet au
budget annexe ;

5. se doter de tableaux de bord en vue d’'un pilotage efficace de
I’action sociale ;

6. conclure des contrats d’objectifs avec les associations recevant
une subvention de plus de 23 000 € et évaluer périodiguement
leur action ;

7. définir et planifier I'ensemble des mesures relatives a la
fermeture du centre de vacances du Bataillet.
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REPONSE COMMUNE DE LA MINISTRE DE L’ECOLOGIE, DU
DEVELOPPEMENT DURABLE ET DE L’ENERGIE ET DU MINISTRE
DELEGUE CHARGE DES TRANSPORTS, DE LA MER ET DE LA
PECHE

L'analyse portée sur le cadre de l'action sociale de la DGAC ainsi
que les recommandations formulées que nous partageons globalement,
montrent la nécessité d'engager rapidement une réflexion sur la pertinence
de faire évoluer certains dispositifs existants méme si la Cour souligne que
« Par rapport aux précédentes enquétes relatives aux institutions sociales
d'entreprises publiques, le contréle de la Cour montre que l'organisation
de l'action sociale ministérielle a la DGAC ne souffre pas des maux les plus
graves ».

La DGAC va ainsi lancer dans les prochaines semaines une enquéte
permettant de clarifier les finalités de I'action sociale etde s'assurer que les
différentes prestations sont en adéquation avec les besoins des agents et
des services. Les résultats permettront avant la fin de 'année 2013 dans le
cadre d'un séminaire associant les différents acteurs de l'action sociale,
d'apporter une rénovation du cadre actuel. Les objectifs de solidarité et de
cohésion sociale tout comme celui aussi nécessaire de I'accompagnement
du changement auquel la DGAC va devoir faire face dans les années a
venir, seront préserves.

Les différents points exposés dans ce rapport appellent toutefois de
notre partles observations suivantes.

1/Des structures foisonnantes pour des actions redondantes

La Cour met en évidence une organisation des structures de
I'action sociale complexe liée a [I'histoire qui induit des enchevétrements
de compétences ne favorisant pas un véritable pilotage de l'action sociale.
Par ailleurs, on peut constater parfois un manque de lisibilité sur
l'utilisation des crédits alloués aux comités locaux d'action sociale (CLAS)
tout comme le rble de ces derniers ainsi que les subventions allouées aux

associations notamment aux associations locales.

Les remarques formulées sur cette organisation complexe font
I'objet depuis plusieurs années de réflexions au sein du Comité central de
l'action sociale (CCAS). Ainsi un groupe de travail sur le role et sur le
périmétre des comités locaux d'action sociale (CLAS) est en cours. En effet,
les réorganisations successives qu'a pu connaitre la DGAC et qui ne sont
pas terminées ont conduit a des ajustements n'apportant pas toujours la
lisibilité nécessaire.

Sur ce point et comme mentionné en introduction, la DGAC va veiller
a apporter des correctifs visant a clarifier les structures de son action
sociale.
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Par ailleurs, pour la Cour, l'objectif affiché par la DGAC de
mutualisation des associations est insuffisant. Dans l'esprit des
recommandations de la Cour, laDGAC va poursuivre sa politique engagée
depuis plusieurs années de développer des associations régionales
permettant de limiter le nombre des associations, les risques juridiques etde
réduire ainsi les co(ts liés ala multiplication des structures.

2/Un dispositif généreux excédant le montant voté par le Parlement

La Cour reléve qu'un certain nombre de dépenses sont prises en
charge par le BACEA en-dehors du budget d'action sociale. Il s'agit
notamment des dépenses d'investissement dans la mesure ou les
investissements les plus lourds ne sont pas effectués sur le budget de I'action
sociale grace a la techniqgue du réemploi et la régle dite du 2 %. Cette
dernieére mesure vise en faita prendre en compte dés le départ dansle cadre
d'une construction neuve les équipements sportifs ou socioculturels
permettant ainsi de maitriser les codts.

Concernant les travaux effectués au Bataillet dans le cadre des
premiers chantiers de réhabilitation, la Cour reléve que le financement a
été assuré sur le budget général et non sur le BACEA. En effet, la décision
de financement de l'opération du Bataillet sur le budget général de I'Etat
(technique du réemploi) a été prise a une période ou les produits des
cessions y comprisles biens occupés par la DGAC étaient tous affectés sur
le budget général de I'Etat. Ce n'est qu'a partir de la loi de finances pour
2011 que les produits des cessions des biens occupés par la DGAC sont
affectés entierement au désendettement du BACEA.

Par ailleurs, la Cour préconise de planifier I'ensemble des mesures
relatives a la fermeture de ce centre. Afin de répondre a cette
recommandation de la Cour, nous vous confirmons la volonté de fermer
cette maison familiale compte tenu des colts budgétaires, tout en
explorant les voies alternatives en matiére d'action sociale. La DGAC a
d'ores et déja engagé avec les représentants du personnel les discussions
pour atteindre ces objectifs.

3/ Unciblage insuffisant au détriment de la solidarité

Les prestations d'action sociale individuelles proposées par la
DGAC obéissent a des criteres de ressources basés sur le revenu imposable
des intéressés et de charges correspondant a la situation familiale
(composition familiale, présence d'un membre en situation de handicap).
Elles ne se substituent pas aux prestations légales délivrées par les Caisses
d'allocations familiales. En outre, le quotient familial mis en place pour le
bénéfice des prestations répond a la volonté d'accentuer l'effort envers les
familles les plus modestes tout en faisant entrer dans le dispositif des
familles dont les revenus dépassent de peu les plafonds de ressources requis
et de réduire ainsi I'effet de seuil.
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La Cour reléeve par ailleurs que l'information sur l'efficience de
l'action sociale est insuffisante tant pour les données quantitatives que
qualitatives :

- Sur les prestations individuelles et dans le cadre du pilotage de la
performance par objectifs (PPO), l'indicateur de performance de ['action
sociale mesure la part des crédits d'action sociale destinée a favoriser
I'installation et 'insertion des agents dans leur milieu professionnel et sur
leur site géographique avec un objectif d'atteindre 20 % des crédits.

- Sur les prestations collectives, plusieurs tableaux de bord ou
recueil de données portant notamment sur le logement permettent
d'identifier les bénéficiaires des logements sociaux et du prét immobilier
bonifié. Sur la restauration collective, les données relatives aux montants
de subvention par site sont disponibles et vont permettre de mettre en place
au cours de l'année 2013 une grille d'harmonisation des montants de
subventions versées dans le respect d'un budget alloué et maitrisé.

Toutefois, la DGAC veillera a développer a l'aide de son systeme
d'information financiére (SIF) les outils lui permettant d'établir un pilotage
plus efficace de l'action sociale.

4/ Lafaiblesse du pilotage par I'administration

La Cour releve que si l'obligation d'établir une convention pour
toute subvention versée a une association d'un montant supérieur a
23 000 € est bien respectée, l'analyse des conventions montre que les
dispositions-types de la circulaire du Premier ministre du 18 janvier 2010
portant sur le contréle de I'administration ne sont pas toujours respectées.
La DGAC veillera a procéder dans les meilleurs délais aux
régularisations nécessaires afin de se mettre en conformité avec les
dispositions réglementaires en vigueur.

La Cour souligne un déficit de la DGAC en matiere de contrble et
d'évaluation des activités des associations. La DGAC s'attachera a
renforcer ses modalités de contrdle, notamment pour les associations
locales. A cet effet, une évaluation précise en amont des projets auxquels
elle apporte son concours devra étre réalisée. Les activités associatives
devront faire l'objet ex post, d'une vérification comptable et d'une analyse
permettant de mesurer et d'apprécier les actions mises en ceuvre par ces
associations. Ceci sera facilité par la réduction progressive du nombre des
associations et par la mise en place d'un dispositif de contrdle justement
adapté au format de I'association loi 1901.

Concernant les associations nationales, les modalités de contrble
existantes seront renforcées. Dans le sens des recommandations de la Cour
sur ce point, le décret n°2012-1413 du 18 décembre 2012 soumet
désormais l'association Aramis au contréle économique et financier de
I'Etatprévu par le décretn® 55-733 du 26 mai 1955.
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La Cour mentionne par ailleurs que I'administration de la DGAC ne
jouerait pas son rble de décideur et cela a pu conduire a une mauvaise
utilisation des crédits d'action sociale au niveau local. Concernant
I'exemple donné de la maison des associations de la Guadeloupe, il convient
d'indiquer que la derniére tranche de subvention sur ce projet n'a pas été
déléguée dans l'attente des éléments demandés sur le suivi des crédits.

Les représentants de l'administration de la DGAC siégeant au
niveau du comité central de l'action sociale s'attachent pourtant a définir
au niveau de cette instance une politique d'action sociale visant a concilier
un double objectif de cohésion sociale et de solidarité d'une part,
d'accompagnement au changement d'autre part.

*kk

Dans un souci de meilleure transparence de son action, la DGAC
veillera a identifier les priorités qu'elle entend donner a sa politique
d'action sociale pour les années a venir et s'attachera a clarifier son
organisation afin de mettre en place un dispositif de pilotage et de contrble
de son activité. Elle ne saurait ignorer pour autant les impératifs de
concertation et de dialogue social dans ce domaine particulierement

sensible.
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REPONSE DU MINISTRE DELEGUE AUPRES DU MINISTRE DE
L’'ECONOMIE ET DES FINANCES, CHARGE DU BUDGET

J'ai pris bonne note des observations et recommandations de la Cour.
Le recentrage des moyens de I'action sociale de la DGAC sur un nombre plus
limité d'actions doit permettre de rationaliser le systéme et de dégager des
économies supplémentaires sur le budget annexe « Contr6le et exploitation
aériens » (BACEA), qui contribueront pour partie a enrayer la spirale
d'endettement & laquelle est confronté ce budget annexe depuis quelques
années. L'évaluation des dispositifs d'action sociale apparait également
indispensable pour s'assurer de l'efficacité de la dépense publique.

Toutefois, il convient de préciser que la mise en ceuvre de ces
recommandations ne dépend pas directement du ministere du budget, qui ne
participe ni aux prises de décisions, ni a la gestion des comités d'action
sociale de la DGAC. Mes services soutiendront néanmoins les
recommandations formulées par la Cour auprés de la DGAC, afin de
rationaliser les dépenses d'action sociale et de mettre un terme aux faiblesses
actuelles du systeme.

Je tiens a cet égard a souligner que le ministére du budget a veillé,
dans le cadre de la construction du triennal 2013-2015, a ce que les crédits
de fonctionnement d'action sociale soient soumis aux normes transversales
de réduction des dépenses publiques fixées dans la lettre de cadrage du
Premier Ministre.
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REPONSE DU PRESIDENT DU COMITE DE GESTION DE LA
MAISON DES ASSOCIATIONS DE LA GUADELOUPE

J'essaierai d'apporter ma contribution a ce rapport en éclaircissant
certains points.

Dans le 8™paragraphe de l'encadré relatif & la maison des
associations du Raizet vous dites qu'au premier semestre 2010 le Comité de
Gestion qui devait étre organisé en 2009 n'était pas déclaré en préfecture, je
vous en donne acte. Mais je vous fais remarquer que ce n'est qu'aprés la
réception du batiment en Mars 2010 qu'il nous a été demandé de créer un
Comité de Gestion avec statuts et reglements intérieurs afin de signer une
convention avec I'Administration de tutelle pour la mise a disposition de cette
structure, ce qui fut fait aussitot. Il me plait de vous décliner le numéro du
récépissé N°W9G1001388 afférent a la constitution de ['Association
« COMITE DE GESTION DE LA MAISON DES ASSOCIATIONS » en date
du 4 mars 11.

Vous dites dans le quatriéme paragraphe que la Convention avec la
Direction territoriale a été signée le 19 octobre 2010, or cette date est la date
de dépbt. La Convention a été effectivement signée le vendredi 28 janvier
2011.

Vous écrivez aussi que la maison n'est pas utilisée, mais elle ne I'est
toujours pas a cause des lenteurs administratives. Ce n'est qu'en décembre
2012 qu'une partie du financement du mobilier a été débloquée. Je sais que
I'administration a effectué quelques achats mais nous ne sommes toujours
pas en leur possession. La maison est toujours dans une forét. A ce jour la
cléture, le parking et l'aire de jeux prévus au projet ne sont encore pas
réalisés.

Dans le dernier paragraphe je ne peux vous laisser dire que le retard
dans la constitution du Comité de Gestion a engendré des dépenses. Si
dépenses il y a eu elles ne devraient concerner que l'entretien des espaces
environnants qui sont a la charge de I'Administration conformément a la
Convention.
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REPONSE DE LA PRESIDENTE DE L’ASSOCIATION POUR
LA REALISATION DES ACTIONS ET DES MISSIONS SOCIALES
(ARAMIS)

Je vous informe que je souhaite apporter les précisions suivantes au
projet d'insertion intitulé « L’action sociale de la direction générale de
I'aviation civile DGAC » sur la partie traitant de la gestion de la maison
familiale de vacances « le Bataillet » par I'association ARAMIS.

La maison familiale de vacances « Le Bataillet » :

L'analyse des colts de gestion de la maison familiale du Bataillet, y
compris les tarifications a mettre en ceuvre, s’exerce sur la partie comptable
gérée par ARAMIS.

Ces derniéres années notamment, plusieurs travaux ont été mis en
ceuvre :

- Un travail a débuté fin septembre 2010 avec I'expert-comptable afin
d’'étudier les méthodes comptables en place au Bataillet et définir les
évolutions a apporter. Le travail a consisté notamment a identifier les
différents leviers qui influent sur le résultat. Cette étude ayant mis en
évidence les limites «comptables » du logiciel de gestion, une des
conséquences a été son changement. Cette étude, bien que non exhaustive, a
permis de recalculer un prix de journée (la précédente estimation donnait un
prix de journée inférieur de 2 €); un travail complémentaire a été réalisé en
juin 2012 par I'expert-comptable afin d’affiner les résultats notamment par
saison.

- Sur notre demande, le commissaire aux comptes de I'association a
mené un audit sur les procédures de gestion a I'automne 2011 avec le nouvel
outil de gestion. Consécutivement a ce rapport, des procédures ont été
rédigées.

- A la suite du conseil d’administration d’ARAMIS du 18 novembre
2011, il a été créé un groupe de travail sur le Bataillet dont les réflexions
portent notamment sur I'analyse des résultats d’exploitation de la maison
familiale de ces derniéres années ainsi que sur les conséquences sur ce
résultat des travaux programmeés sur le site. Ce groupe de travail rassemble
des représentants d’ARAMIS, du CCAS, de l'administration DGAC et
METEO-FRANCE, le Controleur budgétaire de la DGAC, le commissaire
aux comptes de I'association ARAMIS et 'Expert-comptable de I'association
ARAMIS.

Une comptabilité propre au centre existe, entendu que les comptes
présentés par ARAMIS ne concernent que ceux relatifs a sa gestion, et ne
mentionnent pas les opérations directement gérées par I'administration ; le
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grand livre des comptes a été transmis a la cour; les comptes de résultats qui
découlent de ces balances sont faits annuellement par I'expert-comptable ;
ils apparaissent dans le tableau synthétique de la plaquette comptable de
I'association.

Les arguments et justificatifs en ce sens ont été transmis lors de
l'audit de I'association.
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REPQNSE DE LA DIRECTRICE DE L’ASSOCIATION POUR LA
REALISATION ET DES MISSIONS SOCIALES (ARAMIS)

J'ai 'honneur de vous informer que je ne souhaite pas apporter de
réponse au projet d’insertion.
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Chapitre Il

Les collectivités territoriales

1. Les concessions de distribution d’électricité : une
organisation a simplifier, des investissements a
financer

2. Le traitement des eaux usées de la région de
Corbeil-Essonnes et d’Evry : I'oubli de l'intérét
général

3. Le retablissement du caractére maritime du
Mont-Saint-Michel : un projet mal conduit

4. L'immobilier des collectivités territoriales : vers
une gestion plus dynamique
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1

Les concessions de distribution
d’électricité : une organisation a
simplifier, des investissements a financer

PRESENTATION
La distribution d’électricité recouvre son acheminement en
moyenne et basse tensions, depuis les postes source situés a la sortie du
réseau de haute tension jusqu’aux compteurs des usagers.

Cette distribution s’opére, en France, selon un régime de
concessions, dérogatoire par rapport au droit commun des concessions
locales de service public.

Deux grandes spécificités différencient les concessions de
distribution d'électricité des autres concessions locales de service
public :

- un concessionnaire imposé par la loi sur I'essentiel du territoire,
Electricité Réseau Distribution France (ERDF), filiale a 100 % du
groupe Electricité de France (EDF), créée en 2008. L’entreprise partage
I'essentiel de ses employés avec son homologue pour le gaz, Gaz Réseau
Distribution France, dans le cadre d'un « service commun ». Au total, les
effectifs d’ERDF s’élévent a un peu moins de 36 000 agents ;

- un tarif de distribution de I'électricité fixé nationalement: le
TURPE (tarif d'utilisation des réseaux publics d'électricité) qui
comprend une part pour le réseau de transport d’électricité (RTE) et une
part pour le réseau de distribution (ERDF). Il est unique sur tout le
territoire, a la différence des autres tarifs de services publics locaux (eau
potable par exemple).

Le tarif de transport et de distribution de I'électricité est fondé sur
un principe de péréquation tarifaire qui garantit a tous les usagers un
prix d’accés au réseau identique quel que soit le colt d’'acheminement de
I'électricité. Cette péréquation est une caractéristique fondamentale du
systeme de distribution d’électricité : de facto, les grandes concessions
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urbaines financent les concessions rurales ou I'habitat est plus dispersé,
le réseau plus fragile et la rentabilité moindre.

Une enquéte commune de la Cour des comptes et des chambres
régionales des comptes a permis de contrler le principal
concessionnaire, ERDF, et 38 autorités concédantes, celles-ci étant des
communes ou des groupements de communes (syndicats intercommunaux
ou départementaux d'électrification).

Il en ressort, tout dabord, que ce systeme complexe est
aujourd’hui fragilisé : son cadre juridique n'a pas été modifié, mais
I'incertitude qui pese sur le maintien a terme du monopole Iégal d’ERDF
complique les relations entre le concessionnaire et une partie des
autorités concédantes.

Par ailleurs, le contexte est évolutif sur le plan technique :
le développement d'une production d’électricité décentralisée et
intermittente liée aux énergies renouvelables a des conséquences sur la
gestion du réseau de distribution. De plus, les besoins d'investissements
sur le réseau de distribution augmenteront dans les années a venir pour
maintenir le niveau de qualité de I'électricité (temps de coupure moyen
en hausse entre 2000 et 2010) et moderniser le réseau (raccordement des
énergies renouvelables et mise en place d’'un compteur communicant).

Pour répondre a ces besoins, les moyens existants devront d’abord
étre optimisés, notamment la coordination des investissements d’ERDF
(environ 3 Md€ en 2011) et des autorités concédantes (environ 1 Md€).
Des financements supplémentaires devront ensuite étre trouvés pour faire
face aux besoins du réseau de distribution d’électricité.

| - Une organisation complexe

A - La distribution : une des quatre grandes activités de
I'industrie électrique

L'industrie électrique s’'organise en quatre grands secteurs
d’activité :

- la production d'électricité, ouverte a la concurrence mais
encore assurée majoritairement par le groupe EDF ;

- le transport de I'électricité produite sur le réseau a trés haute
tension (THT & 400 000 volts). Contrairement a la production,
le transport de I'électricité demeure une activité monopolistique
confiée par 'Etat & Réseau de transport d’électricité (RTE),
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filiale d’'EDF. Cette activité s’exerce sous le contrble de la
Commission de régulation de I'énergie (CRE) ;

- la distribution: une fois [I'électricité acheminée jusqu’'a
proximité des centres de consommation, sa tension est abaissée
afin de la rendre utilisable par les consommateurs sur le réseau
en basse et moyenne tension. Le réseau de distribution s’étend
des postes sources jusqu'aux compteurs des usagers.
L'exploitation du réseau de distribution est un service public
en situation de monopole légal: la plupart des autorités
concédantes ont confié le développement et I'exploitation de
leur réseau a Electricité réseau distribution France (ERDF),
filiale d’EDF, en application de la loi. Pour un client particulier
relevant du tarif réglementé, 'acheminement représente 33,2 %
de la facture d'électricité, taxes comprises. Cette part
acheminement est répartie entre le réseau de distribution (74 %
du produit) et le réseau de transport (26 % du produit) ;

- la fourniture d'électricité, c'est-a-dire la vente au
consommateur final, a été ouverte progressivement a la
concurrence depuis 2000. Aujourd’hui tous les consommateurs
disposent de la faculté de chaisir leur fournisseur d’électricité.

B - Un cadre juridique différent du droit commun des
délégations de service public

1 - Une compétence d’'organisation du service de distribution
confiée aux communes

Le réseau de distribution d'électricitt s'est développé
progressivement, dés la fin du“T®siécle, sous la responsabilité des
communes auxquelles la loi du 5 avril 1884 a confié la compétence
d'organiser le service public de distribution d'électricité. La loi du
15 juin 1906 les a reconnues propriétaires des réseaux en moyenne
tension (HTA) et basse tension (BT).

La loi de nationalisation du 8 avril 1946 a transféré la propriété des
entreprises privées concessionnaires du service public délectriciteé a
I'Etat qui a confié la gestion du service a un opérateur unique, EDF.

Cette loi a toutefois laissé subsister les régies et les entreprises
locales de distribution (ELD) créées sous la forme de sociétés d’économie
mixte ou de sociétés coopératives par les communes qui n'avaient pas eu
recours a des entreprises privées pour la construction et I'exploitation de
leur réseau d'électricité. L'activité de ces entreprises locales est
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marginale puisqu’elle ne concernait, en 2010, que 170 concessions de
distribution environ pour 5 % des utilisateurs.

ERDF exploitait fin 2011 un réseau de distribution de
1285 000 km, composé de 613 123 km de lignes moyenne tension
(souterraines a 42,6 %) et de 691 965 km de lignes basse tension
(souterraines a 40 %), et desservait 35 millions de clients.

2 - Un service public obligatoirement délégué a ERDF ou & une
entreprise locale de distribution (ELD)

Le service public de la distribution d’électricité est géré, sur la
guasi-totalité du territoire national, sous le régime juridique de la
concession.

Une concession de service public est un contrat par lequel une
personne publique (I'autorité concédante) confie a un tiers public ou privé
(le concessionnaire) la gestion opérationnelle d'un service public pour une
durée déterminée. En droit francais, le concessionnaire prend en charge
I'ensemble des investissements. Il exploite ce service a ses frais et risques,
dans le respect d'un cahier des charges, et se rémunere directement ou
indirectement aupres des usaffers

L'article 17 de la loi du 10 février 2000 modifiée a confirmé EDF
et les entreprises locales de distribution (ELD) comme « gestionnaires des
réseaux publics de distribution d'électricité ». Les distributeurs exercent
chacun leur activité dans des zones de desserte exclusive. lIs y sont
responsables de l'exploitation, de l'entretien et du développement du
réseau public de distribution d'électricité.

La loi du 7 décembre 2006 a prévu la séparation juridique des
gestionnaires de réseaux de distribution d’électricité et de gaz se trouvant
au sein d'entreprises intégr€est desservant plus de 100 000 clients.
Cette séparation juridique s’est traduite, pour EDF, par la création d’'une
filiale. La filialisation du gestionnaire de la distribution d’électricité est
effectivement intervenue Ie*ljanvier 2008, avec la création d’ERDF,
société anonyme, filiale & 100 % du groupe EDF.

Le maintien du monopole légal d’'ERDF, dans sa zone de desserte,
sur la distribution de I'électricité a été voulu en raison des avantages qu'il
présente : une exploitation unifiée du réseau assurant une optimisation

6 En droit communautaire, la définition de la concession est un peu différente ; en
particulier, les investissements ne sont pas obligatoirement réalisés par le
concessionnaire.

7 Ce sont les entreprises dont I'activité porte sur la production, la fourniture et
I'acheminement de I'électricité comme le groupe EDF.
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des colts et, surtout, une péréquation tarifaire permettant a tous les
consommateurs de bénéficier du méme tarif d’acheminement sur
I'ensemble du territoire.

Excepté le cas ou elle exploite elle-méme, en régie, son réseau de
distribution d'électricité, la collectivité est tenue d'en confier
'exploitaton a ERDF ou a une entreprise locale de
développement (ELD) dans le cadre d'une concession. Aux termes de
larticle L.2224-31 du code général des collectivités territoriales
(CGCT), les collectivités territoriales ou leurs établissements de
coopération négocient et concluent, en tant qu'autorités concédantes de la
distribution publique d'électricité, les contrats de concession, et exercent
le contréle du bon accomplissement des missions de service public fixées
par les cahiers des charges de ces concessions.

Les différents modeles européens

En Europe, des modeles trés différents coexistent: I'Allemagne
compte par exemple plus de 900 distributeurs d’électricité, dont 90 %
alimentent moins de 100 000 clients. A c6té des régies communales
(Stadtwerkg qui alimentent 50 % des clients, le marché est réparti entre
quelques opérateurs (dont RWE, EON, EnBW et Vatenfall). L'écart de farifs
entre distributeurs peut atteindre 40 %.

En Suéde, le réseau local est composé de 194 concegsions
géographiques gérées par 172 opérateurs différents. Ce systeme est
également caractérisé par l'absence de péréquation tarifaire: chaque
opérateur fixe le tarif d’acheminement, qui s'échelonne du simple au
doublé®.

Le Royaume-Uni s’inscrit pour sa part dans une logique de monopoles
régionaux, avec 14 opérateurs de distribution appartenant a six groupes qui
ont chacun leur zone de desserte exclusive. Le tarif de distribution, régulé
nationalement, est également variable entre ces opérateurs en fonction de
leurs charges et de leurs performances.

% Commission des affaires économiques de I'’Assemblée natiofapport
d’information n°® 3307 : « la sécurité et le financement des réseaux de distribution
d’électricité » 5 avril 2011.
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3 - Des autorités concédantes nombreuses et hétérogenes en dépit
d’une incitation & leur regroupement

Les autorités organisatrices de la distribution de I'électricité sont
soit des communes, soit des établissements de coopération
intercommunale.

L'article 33 de la loi du 7 décembre 2006 incite au regroupement
des autorités organisatrices au sein d’'un syndicat unique, pour I'ensemble
du territoire départemental ou de plusieurs départements contigus, ou a la
constitution de groupements de collectivités territoriales dont la
population est au moins égale a un million d'habitants.

Cette disposition, qui devait aboutir a terme a une réduction
importante du nombre de concessions, n'a été que partiellement mise en
ceuvre: il reste 736 concessinsdont 537 communales et
199 intercommunales. La départementalisation est en progrés sensible
mais reste inachevée, puisque seuls 55 départements disposent a ce jour
d’'un syndicat unique.

Les raisons de la réticence des communes et syndicats a se
regrouper dans une structure unique au sein du département sont
diverses : les communes urbaines considérent que les enjeux de la
distribution de I'électricité sur leur territoire sont différents de ceux des
zones rurales ; les communes et syndicats ruraux souhaitent conserver la
maitrise d'ouvrage des travaux qu'ils réalisent ainsi que les recettes qu’ils
peuvent percevoir dans le cadre du régime d'électrification rurale.

Dans le département du Nord, les réunions de concertation
organisées par le préfet avec I'ensemble des autorités concédantes, dans
la perspective de la création d’'un syndicat unique, ont révélé la réticence
des acteurs concernés par le regroupement.

Le département du Rhdéne comprenait quatre autorités
concédantes : deux communes et deux syndicats intercommunaux. Le
Syndicat SIGERLY regroupe 56 communes, essentiellement urbaines, et
le SYDER en comprend 235, essentiellement rurales. La ville de Lyon
souhaite conserver son autonomie, estimant que le caractére urbain de sa
concession ne pourrait étre pris en compte de facon totalement
satisfaisante a I'échelle départementale.

En définitive, le trés grand nombre d’autorités concédantes crée
une situation difficile : face a un concessionnaire en situation de
monopole |égal, I'existence de 736 autorités concédantes, et donc

89 En mars 2010, ERDF gérait encore 1 025 concessions. La forte diminution observée
est liée au regroupement de 90 % des communes du département de I'Aude.
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d’autant d’interlocuteurs et de cas particuliers a traiter, parait excessive.
Cet éparpillement place les autorités concédantes dans une situation de
faiblesse vis-a-vis du concessionnaire, méme si cette situation est, en
partie, compensée par l'existence d'une fédération qui joue le rdle
d’interlocuteur vis-a-vis d’'ERDF au niveau national, la fédération
nationale des collectivités concédantes et régies (FNCCR).

La fédération nationale des collectivités concédantes et régies (FNCCR)

Association créée en 1934, la Fédération nationale des collectivités
concédantes et régies regroupe environ 500 collectivités territorjales,
établissements publics de coopération intercommunale et régies, spécialisés
dans les services publics locaux de distribution d’électricité, de gaz, d’eau et
d’assainissement. Son rdle consiste a relayer, auprés des pouvoirs publics, le
point de vue de ses adhérents et a négocier avec les concessionngires les
adaptations a apporter au cadre contractuel. Ainsi, apres avoir trava|llé en
1992 avec EDF a la rédaction d’'un nouveau modele de contrat de concession,
approuvé par arrété ministériel, elle a conclu avec cette entreprise et, depuis
2008, avec ERDF différents protocoles d'accord. Cependant, les ac¢cords
passés nationalement entre ERDF et la FNCCR sur des points précis, comme
la valorisation des ouvrages remis par le concédant ou les indicateurs de
qualité, n'apportent pas une solution d’ensemble aux problémes rencontrés
dans I'exécution des concessions de distribution publique d'électricité méme
s'ils contribuent a limiter les désaccords.

Deés le début des années 2000, la fédération a défendu une pdglitique
ambitieuse d'investissements sur le réseau, afin de préserver la qudlité de
I'électricité. En octobre 2011, la FNCCR a publié un livre blaquel mode
de gestion pour les services publics locaux de I'électricite réconisant un
renforcement des attributions des autorités concédantes. Elle propose
notamment de donner la faculté aux autorités concédantes de remplacer
ERDF par une régie ou un autre opérateur public, en cas de défaillance grave
du concessionnaire.

Par ailleurs, I'existence de 736 autorités concédantes conduit &
multiplier les frais de structure, dont le colt repose en partie sur le
consommateur final d’électricité (redevances). Leur regroupement au
niveau départemental devrait donc étre accéléré pour gagner en efficacité.
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4 - Une répartition des travaux entre concessionnaire et autorités
concédantes liée au classement des communes en régime urbain
ou rural

Toutes les communes sont classées, par le préfet du département,
en régime urbain ou en régime rural.

Appartiennent, en principe, au régime rural, les communes de
moins de 2 000 habitants qui ne font pas partie d'une agglomération de
plus de 5 000 habitants.Toutefois, une circulaire du 22 avril 1971 autorise
les préfets a maintenir en régime rural des communes qui devraient
relever du régime urbain, et inversement. Dans ce cadre, 14 départements
ont opté globalement pour le régime urbain, s'ajoutant ainsi aux quatre
départements d'lle-de-France qui ne comportent aucune commune rurale.

Le classement dans I'un ou l'autre régime a des conséquences en
termes de répartition des compétences entre concessionnaire et concédant
pour le financement et la réalisation des travaux sur le réseau de
distribution.

Les rbles respectifs du concessionnaire et des autorités concédantes ¢n
matiére de travaux

Les travaux sur le réseau de distribution comprennent notamment le
branchement d'un utilisateur au réseau, I'extension d'une ligne basse ou
moyenne tension, le renforcement d’'une ligne pour accroitre la puissance
injectée et soutirée, les travaux de maintenance (remplacement de cables, de
poteaux) ou encore I'enfouissement du réseau.

En régime urbain, les cahiers des charges des concessions prévoient
que le concessionnaire assure la maitrise d'ouvrage de la plupart des fravaux
liés au réseau de distribution, qu'il s'agisse du développement de celui-ci
(extension de lignes notamment), de son renforcement ou de sa maintenance.
La compétence des autorités concédantes est généralement limitée a la
réalisation des travaux d'intégration dans I'environnement (enfouissement,
amélioration esthétique).

Dans le cadre du régime rural, les autorités concédantes assurent la
maitrise d'ouvrage des travaux de développement des réseaux erl basse
tension, c'est-a-dire des travaux de premier établissement, d'extension, de
renforcement, de sécurisation et d'amélioration esthétique, tandis que le
concessionnaire assume l'exploitation et la maintenance du réseau| basse
tension et prend en charge les travaux a réaliser sur le réseau mpyenne
tension.
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Enfin, la loi de finances du 11 décembre 1936 a posé un principe de
solidarité entre les communes urbaines et rurales en créant le [Fonds
d’amortissement des charges de I'électrification (FACE). Jusqu’a la 1pi de
finances rectificative du 29 décembre 2011, le FACE était géré daphs un
compte spécial ouvert dans les écritures d'EDF qui en assurait la gestion. La
loi de finances rectificative de 2011 a transformé le FACE en compte
d’affectation spéciale.

Cette maitrise d'ouvrage des autorités concédantes, atypiqlie au
regard des autres concessions, est un héritage historique qui n'a jamais été
remis en cause depuis les débuts de I'électrification rurale au vingtiéme
siécle. Elle peut étre considérée comme une contrepartie de ce que des
éléments essentiels des concessions échappent a la compétence des |autorités
concédantes, en particulier la fixation du prix et le choix du concessionngire.

5 - Des éléments essentiels des concessions échappant a la
compétence des autorités concédantes

Le monopole |égal confié & ERDF dans sa zone de desserte a pour
conséquence de faire échapper les concessions de distribution
d’électricité au régime de droit commun des délégations de service
public. En application de larticle L. 1411-12 du code général des
collectivités territoriales, les dispositions codifiées de la loi du
29 janvier 1993, dite loi Sapin, ne sont pas applicables a ces concessions.
Ainsi, l'obligation de mise en concurrence ne s’applique pas.

Ces dérogations ont pour effet de priver les collectivités d’'une
partie importante de leurs compétences classiques d'organisation de la
concession.

Deux exemples illustrent I'encadrement juridique contraignant
dans lequel s’inscrivent les contrats de concession : la tarification et
I'information du concédant par le concessionnaire.

a) Un tarif unique déterminé au niveau national (TURPE)

Dans le régime de droit commun des délégations de service public,
chaque contrat de concession détermine le tarif applicable aux usagers par
le concessionnaire. Il en est ainsi, par exemple, des concessions de
distribution d’eau potable conclues par les communes, ou le prix a payer

par l'usager est variable d'une concession a l'autre et dépend des
caractéristiques locales et de I'état des réseaux.

Les concessions de distribution d'électricité échappent a ce
régime de droit commun en ce qui concerne les tarifs.
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Ces tarifs sont fixés par la commission de régulation de I'énergie
(CRE) et applicables sur tout le territoire national. Le tarif de transport et
de distribution de I'électricité, unique sur tout le territoire national, est
fondé sur un principe de péréquation tarifaire qui garantit a tous les
usagers un prix d’accés au réseau identique, indépendamment de la
distance parcourue par I'électricité entre le lieu de production et le lieu de
consommation. Ces colts sont pris en compte dans le tarif d'utilisation
des réseaux publics d’électricité (TURPE).

Le principe de la tarification unique sur I'ensemble du territoire a
pour conséquence que toutes les concessions ne se trouvent pas dans des
situations financiéres objectivement comparables: les déséquilibres
résultent de I'hétérogénéité des recettes et des charges de chaque
concession (géographie, densité de la population), alors qu'elles
bénéficient du méme tarif de distribution.

Pour neutraliser cet effet, ERDF a mis en place des « contributions
d’équilibre ». Les comptes de chaque concession affichent donc un
double résultat, le résultat réel et le résultat dit « normatif » de la
concession comprenant cette contribution. Cette péréquation est une
donnée essentielle : il s’ensuit que, les grandes concessions urbaines
financent les territoires ruraux ou I'habitat est plus dispersé, le réseau plus
fragile et la rentabilité moindre.

Tableau n° 1 : les cing concessions de distribution les plus
« rentables »

Concession Résultats 2011 (M€)

Syndicat intercommunal de la périphérie de Paris 149,82

pour I'électricité et les réseaux de communication

Ville de Paris 140,74
Syndicat intercommunal pour le gaz 54,60

et I'électricité en lle-de-France

Syndicat départemental du Val-d’'Oise 38,08
Syndicat d’énergie des Yvelines 34,84

Source : ERDF

Le tableau ci-dessus illustre la prédominance des zones urbaines,
notamment I'lle-de-France, dans les «excédents » dégagés par les
concessions de distribution. A inverse, les concessions « déficitaires »
sont généralement situées en zone rurale.
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Tableau n° 2 : les cing concessions de distribution les plus
« déficitaires »

Nom de la concession Résultats 2011 en M€
Syndicat intercommunal d’électricité et de gaz|du - 14,03
Puy-de-Déme
Syndicat départemental d'énergie de la Dordogne 13,96
Fédération départementale d’'électricité du Lot - 11,16
Syndicat départemental d’énergie de I'Allier - 10,89
Syndicat départemental d’énergie du Cantal - 10,38

Source : ERDF

La contribution d’équilibre ne fait I'objet d’aucun préléevement
effectif sur la concession ni d'aucun versement. Elle correspond
simplement a la répartition du résultat d'ERDF sur I'ensemble des
concessions.

b) Une obligation limitée d’information du concédant

Un autre aspect du régime dérogatoire accordé aux concessions de
de distribution d’électricité concerne la nature des informations que doit
produire le délégataire a I'autorité concédante.

Les obligations des concessionnaires de réseaux de distribution
d’électricité sont définies par l'articlel. 2224-31 du code général des
collectivités territoriales qui donne peu de précisions sur le contenu du
rapport a fournir par le concessionnaire. Il indique seulement que celui-ci
« communique chagque année, notamment, la valeur brute, la valeur nette
comptable et la valeur de remplacement des ouvrages concédés ».

Par ailleurs, le conseil national de la comptabilité a considéré,
dans un avis du 19 décembre 1984 sur la conformité du plan comptable
d’EDF, qu’en raison de l'existence de tarifs fixés au plan national, le
concessionnaire est dispensé de l'obligation d'établir un compte de
résultats par concession.

L’'analyse de nombreuses concessions a permis de vérifier
gu'ERDF produit généralement I'ensemble des éléments requis.

C - Des fragilités juridiques

Depuis l'ouverture du marché de I'électricité, le cadre juridique
applicable aux grands segments de ce marché (production, transport,
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distribution et fourniture) n'a cessé d'évoluer. Ces évolutions ont pour
l'instant largement épargné les concessions de distribution d’électricité et
le modéle francais n'a été remis en cause par aucune décision
juridictionnelle ou disposition législative qui instituerait une mise en
concurrence des concessions et la fin du monopole Iégal accordé a ERDF.

Toutefois, I'état de la jurisprudence communautaire conduit une
partie des autorités concédantes a s'interroger sur la pérennité du
monopole légal d'ERDF et les incite a engager diverses actions pour
rééquilibrer en leur faveur leurs relations avec ERDF.

Cette prise de conscience intervient dans un contexte ou des
contrats de concession importants vont arriver tres prochainement a
échéanc@ Aprés Paris et Nancy en 2010 et 2011, des collectivités
importantes, comme Lyon, devront prochainement procéder au
renouvellement de leur concession.

Les autorités concédantes situent ainsi leur action dans la
perspective d'une évolution possible du cadre juridique de la distribution
de I'électricité. Par exemple, la ville de Paris a souhaité, a I'échéance de
son contrat de concession avec ERDF, ne pas négocier un nouveau
contrat ; elle a préféré conclure un avenant avec I'opérateur historique
pour limiter la durée de son engagement (prolongation de sa concession
pour une durée de 15 ans).

La fin du monopole Iégal accordé a ERDF obligerait a repenser
I'’économie générale du systeme de distribution de I'électricité fondé,
aujourd’hui, sur un principe de solidarité et de péréquation, avec la
fixation d’un tarif d’acces au réseau unique pour tous les usagers.

Par exemple, si le monopole devait prendre fin, les autorités
concédantes devraient disposer d’'une connaissance du patrimoine
concédé précise et compléte, pour étre capables de la communiquer aux
entreprises candidates a une reprise de la concession et pour solder leurs
créances et leurs dettes envers leur concessionnaire a I'échéance de la
concession.

Cette prise de conscience a aussi incité les autorités concédantes a
exiger davantage d’informations de leur concessionnaire, notamment en
ce qui concerne les données patrimoniales.

0 a plupart des renouvellements de concession auront toutefois lieu & compter de
2020, avec un pic en 2024.
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Il - Une organisation potentiellement conflictuelle

A - Le développement de contentieux entre ERDF et
une partie des autorités concédantes

Du fait de la durée initiale des conventions de concession (de 20 a
30 ans), et en l'absence de renégociation ou d’avenants significatifs, le
cadre contractuel finit par devenir inadapté. Il en a résulté, au cours de la
période récente, des différends entre concédant et concessionnaire, qui
patissent, dans certains cas, de désaccords sur la répartition de la maitrise
d'ouvrage des travaux et la propriété des biens de la concession. Ces
divergences sont aggravées par des carences en matiére d'inventaire des
biens et de comptabilisation des créances réciproques entre les parties.

1 - Le partage de la maitrise d’ouvrage des travaux
d’électrification

Dans les communes rurales, le concessionnaire intervient sur le
réseau en moyenne tension (HTA) et le concédant effectue les travaux sur
le réseau en basse tension (BT). Rédigés selon un modéle type, les cahiers
des charges ont pris également en compte des spécificités locales, faisant
figurer des interventions paralléles pour différents types de travaux.

Il s’ensuit une complexité certaine, par exemple dans le cas des
concessions départementales du Val-d'Oise, de la Vendée et de Lot-et-
Garonne, pour lesquelles les travaux de desserte basse et moyenne tension
en zone d’aménagement a maitrise d'ouvrage publique (lotissements)
peuvent étre accomplis indifféremment par ERDF ou le concédant.

Le département de la Vendée présente l'originalité d'avoir un
syndicat concédant qui exerce au-dela du secteur rural la maitrise
d'ouvrage du raccordement des zones d’aménagement et des clients
alimentés en moyenne tension, en vertu d’'un accord conclu en 1994 avec
ERDF. Ainsi, sur un montant global de travaux de 65 M€ par an au cours
de la période 2005-2009, pres de 70 % ont été réalisés sous la maitrise
d’'ouvrage du concédant.

Les divergences d’interprétation portant sur la maitrise d’ouvrage
tiennent au fait que les travaux sur le réseau de distribution peuvent avoir
plusieurs finalités. Par exemple, I'enfouissement des lignes peut répondre
a une logique esthétigue, mais également a un objectif en matiere de
sécurité.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2013 — février 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



118 COUR DES COMPTES

Enfin, la détermination de la maitrise d’'ouvrage des équipements
est un enjeu financier important. En effet, les autorités concédantes
percoivent de la part ’ERDF une redevance d’'investissement R2, dont le
montant dépend principalement du colt des chantiers dont elles ont
assuré la maitrise d’ouvrage. En outre, toute évolution du champ de la
maitrise d'ouvrage se répercute sur le niveau des droits de sortie et des
créances réciproques entre concédant et concessionnaire a I'échéance de
la concession. L'approche de cette échéance ne peut que cristalliser les
différends en la matiére.

2 - Des confusions accrues par une connaissance lacunaire du
patrimoine de la concession

Les lacunes dans la connaissance du patrimoine des concessions
de distribution publigue d'électricité sont imputables a deux
facteurs principaux : l'inexistence d’inventaires et une absence de suivi,

par le concédant, des immobilisations réalisées par le concessionnaire.

Dans la plupart des cas, aucun inventaire contradictoire n'a été
établi avec le concessionnaire.

A Lille, seul un avenant signé le 22 décembre 1997 a
explicitement intégré a la concession passée en 1995 les ouvrages du
réseau « 20 000 V — 5500 V », sans néanmoins en fixer la valeur et la
situation en matiere d’amortissement.

Pour les immobilisations réalisées par le concessionnaire en
application du contrat de concession, le concédant est tributaire des
informations que celui-ci lui communique.

Dans le cas de la concession parisienne, plusieurs sites
immobiliers concédés a ERDF par la ville de Paris étaient utilisés dans un
but autre que la distribution d’électricité. Ainsi, 22 sites immobiliers, sans
lien avec l'objet de la concession, avaient été diagnostiqués en 2008
comme devant étre retirés de l'inventaire des biens concédés, ce qui a
donné lieu a un protocole de restitution de 12 sites a la ville, signé le
18 juillet 2011. Par ailleurs, ERDF ayant procédé irrégulierement a la
cession d'un bien concédé, la rétrocession a la ville du produit
correspondant de 731 755 €, demandée par la chambre régionale des
comptes d’lle-de-France, a été confirmée en 2010. Enfin, en 2011, trois
immeubles a usage d’habitation ont été restitués, désaffectés ou en cours
de désaffectation pour le service public de distribution d’électricité.

La fiabilisation des immobilisations constitue un enjeu central pour
le distributeur et pour sa relation avec les autorités concédantes.
L'attestation par les commissaires aux comptes de la sincérité des
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comptes d’ERDF dans lesquels les immobilisations représentent prés de
80 % de I'actif démontre la fiabilité globale de la base d’actifs au niveau
national. Toutefois, les dispositifs de fiabilisation actuels ne permettent
pas de garantir un recensement et une valorisation précise des actifs
concédés a la maille d’'une concession. Or, comme I'a rappelé le Conseil
d’Etat dans son arréommune de Douailu 21 décembre 2012, le
concessionnaire est tenu de communiquer au concédant un inventaire
précis des ouvrages de la concession. Une premiere étape pourrait étre la
définition concertée d’'un seuil de valorisation permettant de concentrer
les efforts sur les actifs les plus significatifs de chaque concession.

3 - Les problémes de comptabilisation des créances réciprogues
entre les parties : 'exemple des provisions pour renouvellement

Les provisions pour renouvellement sont une spécificité comptable
des entreprises concessionnaires : elles sont constituées pour des biens
concédés dont le remplacement a vocation a étre assuré par le
concessionnaire.

ERDF n’étant pas propriétaire du réseau de distribution, les
provisions pour renouvellement ont pour objet de s’assurer que le
concessionnaire prend en compte le colt de remplacement du réseau.
Dans ce contexte, le solde non utilisé des provisions pour renouvellement
au terme de la concession doit revenir a I'autorité concédante pour lui
permettre de remplacer les ouvrages.

Ces provisions sont constituées par concession et par ouvrage, sur
leur durée de vie comptable, en prenant en compte la différence entre la
valeur d'origine de I'ouvrage et sa valeur de remplacement a l'identique,
estimée a partir de I'évolution des codts et des techniques.

Dans les comptes d’'ERDF, les provisions pour renouvellement
représentent de l'ordre de 11 Md€ au passif. Sur ce total, les provisions
les plus importantes s'élevent a 455,6 M€ pour le Syndicat
intercommunal de la périphérie de Paris pour I'électricité et les réseaux de
communication, 322,5 M€ pour la Ville de Paris, 228 M€ pour la
Fédération départementale d'énergie du Pas-de-Calais, 226 M€ pour le
Syndicat des communes d’lle-de-France pour le gaz et I'électricité et
185,9 M€ pour la ville de Marseille.

Comme lindique [l'entreprise, «les provisions pour
renouvellement au bilan d’'ERDF de 11 Md€ ne constituent pas des
disponibilités a la disposition d’'ERDF pour investir sur les résedux »
L'encours annuel moyen de trésorerie et d'actifs financiers d’'ERDF

I ERDF,ERDF an 1,10 mars 20009.
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oscille en effet entre 2 et 3 Md€. Par ailleurs, la politique de
renouvellement d’ERDF ne tient en réalité pas compte de la constitution
de ces provisions et de leur montant : un ouvrage est renouvelé deés lors
qu'’il est défectueux, et un ouvrage n’est pas renouvelé du seul fait qu’'une
provision a été constituée a cet effet s'il est en bon état.

Ainsi, la loi autorise la constitution de ces provisions dans la
perspective d’'un changement de concessionnaire ou d’'une reprise en
régie de ces concessions, changement que la loi du 10 février 2000 rend
par ailleurs impossible.

Bien que ce ne soit pas possible dans le cadre juridique actuel, a
I'occasion d'un renouvellement du contrat de concession, les provisions
constitueraient bien une dette vis-a-vis du concédant si celui-ci venait a
choisir un autre concessionnaire.

Selon ERDF, les clauses des contrats de concessions relatives a ces
provisions s’inscrivent d’ailleurs dans le cadre du monopole législatif de
la distribution. Aussi, selon I'entreprise, « il parait probable qu'une
décision de mise en concurrence s'accompagnerait de textes visant a
déterminer les modalités d'indemnisation du concessionnaire sortant ».

B - L’existence de deux niveaux de régulation non
coordonnés

L'une des caractéristiques fondamentales de la distribution
d’électricité est I'existence, pour le concessionnaire, de deux niveaux de
régulation, national et local. Or, ces deux niveaux de régulation agissent
de facon autonome, ce qui peut nuire a la cohérence de la politigue
publigue en matiére de distribution d’'électricité.

Au niveau national, la commission de régulation de I'énergie

(CRE) s’assure du libre acces des utilisateurs au réseau de distribution, de
I'absence de discrimination de la part des gestionnaires de réseaux entre
les fournisseurs d'électricité et fixe le tarif d'utilisation du réseau de
distribution. Ce tarif conditionne nécessairement les moyens dont dispose
ERDF, méme si, contrairement au cas du réseau de transport, la
commission n'approuve pas le programme d’investissement d’ERDF. Les
redevances versées par ERDF aux autorités concédantes ainsi que le
fonds d’amortissement des charges délectrification (FACE) sont des
charges intégrées au calcul du tarif d'utilisation du réseau public
d’électricité (TURPE): plus elles augmentent et plus le TURPE
augmente a terme.

En revanche, au niveau national, le dernier contrat de service
public passé entre I'Etat et le groupe EDF couvrait la période 2005-2007,
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et n'a fait l'objet d’aucun avenant depuis, malgré les évolutions
Iégislatives, notamment la filialisation de I'activité de distribution. Dés
lors, le contrat de service public actuel a perdu beaucoup de sa crédibilité,
tant pour fixer des objectifs que pour en apprécier la réalisation.

Au niveau local, il existe également un dialogue spécifique, ainsi
gu’'un contrble des autorités concédantes sur leur concessionnaire.
Cependant, ces pratiques connaissent des limites.

D’abord, l'organisation technique du réseau est indépendante
de celle des concessions. Il s’ensuit des difficultés pour obtenir des
informations précises a la maille de la concession en matiére
d’équipements, d’investissements, d'énergie distribuée, notamment.

Ensuite, le cadre juridique des concessions de distribution
d’électricité restreint la marge de manceuvre des concédants.

Enfin, 'organisation méme du réseau implique d'effectuer des
choix entre concessions. En effet, avec des moyens fixés au niveau
national, leur allocation par le concessionnaire est un jeu a somme nulle :
tout ce qui est investi sur le réseau d’une concession ne le sera pas sur une
autre. Dés lors que des arbitrages doivent étre effectués par le
concessionnaire, il est impossible de laisser chague autorité concédante
fixer au concessionnaire des objectifs contraignants en matiére de qualité.

La conciliation des dimensions nationale et locale de la distribution
d’électricité : le cas de la concession parisienne

Le cas de la concession parisienne est un bon exemple des difficultés a
concilier régulation nationale et régulation locale du réseau de distribution.

Le traité de concession de distribution d’électricité du 30 juillet 1955
liant la ville de Paris a ERDF arrivait a échéance le 31 décembre 2009. Il a
été prolongé par avenant pour une durée de 15 ans. Les investissements du
concessionnaire font I'objet d’'une annexe dédiée dans le traité de concession,
qui prévoit que le concessionnaire assurera le financement des programmes
d’investissement du schéma directeur par les moyens que la loi lui fournit, et
notamment le tarif d’utilisation des réseaux publics d’électricité (TURPE). La
premiére période quadriennale comprend des engagements contractuels et
chiffrés du concessionnaire sur les investissements a réaliser, par exenple :

- renouvellement de tableaux moyenne tension au rythme moyen
minimum de 60 tableaux par an ;

- renouvellement du parc de transformateurs au rythme moyen
minimum de 90 transformateurs par an a partir de 'année 2011 ;
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- suppression des boites de raccordement triphasées a partir de 2012,
au rythme de 250 par an en moyenne ;

- renouvellement moyen de 25 km de cébles basse tension par an.

Ces engagements constituent une avancée pour l'autorité concédante,
mais soulévent des questions de principe : a enveloppe d'investissements
donnée au niveau national, une concession bénéficiant de ce type de clauses
contractuelles pourrait voir ses investissements sécurisés, tandis que
'ajustement éventuel serait effectué aux dépens des concessions ne
comprenant pas de tels engagements du concessionnaire. Si cette solution
était retenue lors des prochains renouvellements de concessions, il pourrait en
résulter une remise en cause des principes fondateurs de la distribution
d’électricité, certaines autorités concédantes bénéficiant d’'investissements
garantis, et d’autres pas.

1l - Un besoin croissant d’investissements

A - La qualité de I'électricité
1 - Une qualité en baisse relative
a) Une dégradation, récemment contenue

La qualité de I'électricité peut étre appréhendée selon différents
critere$?: du point de vue du client, elle se mesure a la fois par la
fréquence des coupures et la durée totale de ces coupures ; du point de
vue d’'ERDF, elle se mesure en excluant les coupures imputables a RTE,
mais également en excluant du calcul les coupures liées a des événements
climatiques exceptionnéfs

2 En plus du temps de coupure, la qualité de I'électricité mesure également la tenue
de la tension et la qualité de service du gestionnaire de réseau. La qualité est
appréhendée ici du point de vue de la continuité de I'alimentation.

® Dans l'exposé des motifs de sa proposition tarifaire du 26 février 2008, la
commission de régulation de I'énergie (CRE) a assimilé les « circonstances
exceptionnelles » prévues par le décret du 24 décembre 2007 aux « événements
exceptionnels » exclus de la régulation incitative, en précisant que les phénomenes
climatiques étaient reconnus comme exceptionnels lorsqu’ils étaient « caractérisés par
une probabilité d'occurrence annuelle inférieure a 5 % pour la zone géographique
considérée dés que, lors d'une méme journée et pour la méme cause, au moins
100 000 consommateurs finals alimentés par le réseau public de transport et/ou par les
réseaux publics de distribution sont privés d’électricité ».
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La qualité de I'électricité s’est dégradée depuis 2000, quel que soit
le critere de mesure pris en compte: hors événements climatiques
exceptionnels, le temps de coupure moyen en France s'élevait a
86 minutes en 2009 et 85,2 minutes en 2010, avant de descendre a
71 minutes en 2011 ; il était de moins de 50 minutes en 2000. Ce critere,
dit B HIX, est composé de la somme des coupures liées aux travaux et
aux incidents, hors événements exceptionnels.

La récente dégradation de la qualité de I'électricité doit, toutefois,
étre relativisée a deux titres. D’'une part, au regard des performances
passées : le temps moyen de coupure était supérieur a six heures au début
des années 80. D’autre part, la qualité de I'électricité en France se situe
dans la moyenne des pays européens comparables. L’Allemagne
bénéficie d'un temps de coupure moyen nettement inférieur a la France,
qui peut s’expliquer par un taux d’enfouissement du réseau plus élevé et
par le tarif d’acheminement facturé aux consommateurs : 59 €/ MWh en
Allemagne contre 48 €/ MWh en France.

Globalement, la continuité de la desserte est meilleure dans les
zones urbaines denses que dans les zones rurales.

En témoignent les écarts importants entre les départements les plus
touchés par des coupures et les départements les moins touchés. En 2011,
les départements les plus touchés par des coupures hors événements
exceptionnels étaient le Morbihan (195 minutes), la Dordogne (180
minutes), le Maine-et-Loire (148 minutes), la Vendée (136 minutes) et le
Finistere (129 minutes). A l'inverse, les départements les moins touchés
par les coupures étaient presque tous franciliens : Paris (20 minutes),
Seine-Saint-Denis (25 minutes), Hauts-de-Seine (27 minutes), Val-de-
Marne (30 minutes), Céte d’Or (36 minutes).

Les zones urbaines ne sont, toutefois, pas épargnées par la
dégradation de la qualité : dans la ville de Lyon, la durée moyenne
annuelle de coupure par utilisateur des réseaux publics de distribution a
augmenté de 37,5 % entre 2005 et 2009, alors qu'aucun événement
exceptionnel n'est venu affecter pendant cette période le fonctionnement
du réseau de distribution d’électricité dans la ville. A Marseille, le temps
de coupure moyen est passé de 22 minutes en 2002 a 84 minutes en 2009,
avant de redescendre & 54 minutes en 2010.

Enfin, d’autres critéres peuvent étre pris en compte, hotamment
le nombre de « clients mal alimentés », c’est-a-dire ceux dont la tension
d’alimentation est inférieure au seuil minimal de tension admissible. En
2010, les parametres de comptage ont été modifiés par ERDF, entrainant
une diminution spectaculaire du nombre de cette catégorie de clients.
Dans le Val d'Oise, leur nombre est ainsi passé de 8 995a 1 775 en un an.
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Malgré les demandes de nombreuses autorités concédantes, le principal
concessionnaire a refusé de présenter le nombre de clients qui auraient dd
étre considérés en 2010 comme mal-alimentés en labsence de
modification des critéres.

b) Les causes de cette dégradation

Historiquement, le niveau de qualité de I'électricité est corrélé a la
courbe des investissements d’EDF, puis d’ERDF, dans le réseau de
distribution. Or les investissements d’EDF consacrés au réseau de
distribution ont fluctué. Aprés [l'achevement du programme
électronucléaire, des sommes importantes ont été consacrées au réseau a
partir des années 80. L'effort d’investissement a ensuite décru a compter
du milieu des années 1990 pour atteindre des niveaux assez faibles dans
les années 2000, période correspondant au développement international
du groupe EDF. Depuis 2005, les investissements sur le réseau de
distribution sont a nouveau en hausse et ont retrouvé leur niveau du début
des années 1990.

Graphique n° 1 - Evolution des investissements (CAPEX)
d’EDF puis d’ERDF dans le réseau de distribution

CAPEX ERDF (M€)

CAPEX (M€

Source : ERDF

La dégradation de la qualité de ['électricité peut également
s'expliquer, en partie, par le vieilissement de certaines portions du
réseau, fragilisées en cas d’événements climatiques. La pyramide des
ages du réseau de distribution reflete les cycles d'investissement
successifs et montre qu'une grande partie du réseau aérien en moyenne
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tension a été construite dans les années 1970 et 1980, tandis que la
technique de I'enfouissement est privilégiée depuis les années 1990.

Conséquence de l'effort d'investissement consenti dans les années
1980, 56 % des réseaux en moyenne tension et 87 % des réseaux en basse
tension sont agés de moins de 25 ans.

A court terme, le vieilissement du réseau n'est pas encore un
probleme. Pour autant, les perspectives de moyen et long terme sont
moins favorables, et un effort d'investissement devra étre consenti pour
renouveler ce patrimoine.

En 2010, la valeur de reconstruction a neuf du réseau de
distribution d’électricité était estimé par ERDF a 140 Md€.

2 - L'existence d'un fort besoin d'investissements

Le renouvellement du réseau et sa sécurisation face aux aléas
climatiques impliquent un surcroit d’investissements de la part d'ERDF
au regard de I'effort actuellement consenti.

Les besoins financiers d’ici 2020 ne peuvent étre quantifiés avec
certitude. Pour autant, les prévisions d’'ERDF font état d’'un fort besoin
d’'investissements supplémentaires d’ici la fin de la décennie, qui
s’expliqgue principalement par l'effort en faveur de la qualité et des
réseaux intelligents.
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Graphique n° 2 - Trajectoire d’'investissements évaluée par ERDF
(hors compteurs Linky)

5000

4000

3000 -

En M€

2000

1000 -

0 ' ' '
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

DAutres investissements BInvestissements qualité et réseaux intelligents

Source : ERDF et Cour des comptes

Selon cette hypothése, les investissements consacrés a la qualité et
aux réseaux intelligents augmenteraient d’environ 769 M€ en 2011 a
2 142 M€ en 2020, soit un quasi triplement. A la suite des tempétes de
2009, la fédération nationale des collectivitéts concédantes et
régies (FNCCR) avait estimé, pour sa part, les besoins a 10 Md€ sur les
cing prochaines annéégour sécuriser le réseau face aux tempétes, sur la
base d'une étude technique confiée a un consultant.

Simultanément, la mise en place d'un systtme de comptage
« intelligent » est prévue. Le colt prévisionnel du déploiement généralisé
des compteurs communicants Linky avait été évalué au printemps 2010 a
4,2 Md€ d'ici 2019, répartis entre I'achat des compteurs, leur pose et la
construction d’'une infrastructure de communication. L'échelle du projet
est telle que toute variation des hypothéses peut se traduire par un surcodt
(ou une économie) important.

"4 Fédération nationale des collectivités concédantes et régies (FNCCR), communiqué
de presse du 18 mars 2009.
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Le compteur communicant Linky

Le compteur communicant Linky est un compteur électrique de
nouvelle génération, qui offrira de nouvelles fonctionnalités. En particuli¢r, la
releve sera effectuée automatiquement par le compteur, sans l'intervention
d'un technicien, ce qui permettra d’adresser au consommateur une facture
correspondant a sa consommation réelle et non plus estimée. Dg plus,
certaines opérations pourront étre effectuées a distance (changement de
puissance ou mise en service par exemple).

Une expérimentation a été conduite par ERDF entre 2009 et 2011 sur
250 000 compteurs. D’ici 2020, 35 millions de compteurs devraient| étre
remplacés.

Ainsi, en raison des besoins liés au renouvellement du réseau et au
déploiement du dispositif Linky, le réseau de distribution va nécessiter
une hausse des investissements a moyen et long terme.

B - Des investissements encore insuffisants et mal
coordonnés

1 - Les investissements du concessionnaire : un effort réel a
accentuer

Depuis la filialisation de l'activité de distribution, I'enveloppe
globale consacrée par ERDF aux investissements (« CAPEX ») a
augmenté, conformément au scénario envisagé par la commission de
régulation de I'énergie (CRE) au moment de ['élaboration du tarif
TURPE 3.
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Tableau n° 3 : évolution des investissements d'ERDF

En M€ 2008 | 2009| 2010, 2011 2012

Raccordement des utilisateurs|et 012 1004/ 1201 136 1508
modification d’ouvrages

Programmes d’investissement827 | 1031 1044 1165 1224
sur les réseaux

Dont investissement qualité 472 607 616 769 826
d’ERDF

Autres investissements (moyehs181 239 253 259 303
d’exploitation, outils, etc.)

Total hors Linky 2020| 2274 2498 2789 3035

Source : ERDF, plan moyen terme (PMT) 2011-2013

De 2008 a 2012, les investissements ont augmenté de 50 %, mais
cette hausse ne s’expligue qu’'en partie par des choix délibérés de
I'entreprise. Le niveau global des investissements d’ERDF n’est, en effet,
pas un bon indicateur pour mesurer I'effort consenti par I'entreprise en
faveur de la qualité de la desserte, car certains investissements sont
« imposés », comme les raccordements d'utilisateurs, et ne contribuent
pas a renouveler ni a moderniser le réseau de distribution.

Le niveau des investissements d’ERDF spécifiquement consacrés a
I'amélioration du réseau et a la qualité de I'électricité est resté inférieur a
500 M€ entre 2004 et 2008, avant d’augmenter sensiblement.

Au-dela du programme de renouvellement et de renforcement du
réseau de distribution, ERDF consacre des moyens a l'entretien des
réseaux (maintenance préventive — 271,4 M€ en 2011) et a leur
dépannage (maintenance corrective — 300 M€ en 2011).

Si les dépenses de maintenance préventive ont augmenté de 28 %
entre 2006 et 2009, les dépenses de maintenance corrective demeurent
supérieures en montant et plus dynamiques avec une croissance de 116 %
depuis 2002. Elles ont connu une accélération récente, qui témoigne de la
fragilisation du réseau: les dépenses de maintenance corrective ne
relévent pas d'une stratégie d’amélioration de la qualité, mais d'une
réaction ex-post une défaillance.

En définitive, ERDF a sensiblement accru ses investissements sur
le réseau de distribution, méme si la part de ces investissements
spécifiquement dédiée a la qualité de I'électricité reste minoritaire et
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insuffisante au regard des efforts a consentir dans les années a venir pour
remplacer et moderniser le réseau.

2 - Les investissements des autorités concédantes : une
coordination insuffisante

a) Les carences du pilotage global des investissements

Les investissements annuels d’ERDF représentent environ 3 Md€,
tandis que les autorités concédantes investissent un peu moins de 1 Md€
par an. Au total, les investissements liés au réseau de distribution
d’électricité s’élévent donc a environ 4 Md€ par an.

Or le pilotage de ces investissements est insuffisant pour améliorer
la qualité de la desserte en électricité : ERDF et les autorités concédantes
sont indépendants en matiére de travaux sur le réseau de distribution, et la
coordination des interventions dépend uniquement des bonnes relations
établies localement.

L'absence de pilote unique et la multiplicité des malitrises
d'ouvrage dans les zones relevant du régime d’électrification rurale

nuisent a la cohérence des actions menées, et peuvent conduire a
privilégier des travaux moins prioritaires pour la sécurisation du réseau.

Ainsi, selon la CRE, 50 % des investissements sont consacrés aux
réseaux en basse tension, alors que la majorité des incidents proviennent
du réseau moyenne tension. Depuis dix ans, les réseaux moyenne tension
ont provoqué 75 % des coupures hors événements exceptionnels. De
méme, le taux de dépose est environ trois fois plus élevé pour les fils nus
du réseau basse tension que pour les fils nus du réseau moyenne tension,
alors que Il'amélioration de la qualité en zone rurale dépend
prioritairement de I'amélioration des réseaux moyenne tension aériens
vulnérables.

Par ailleurs, le réle de maitre d’'ouvrage présente deux risques pour
les autorités concédantes :

- parfois, le syndicat ne dispose pas de ressources suffisantes
pour étre maitre d’'ouvrage, et dans ce cas il risque d'intervenir
avec un mauvais rapport colt/efficacité. Par exemple, dans
I'Orne, 48 maitres d'ouvrage, en incluant les communes
urbaines, ont investi 18,2 M€ en travaux d’électrification, soit
une moyenne de 0,379 M€ par maitre d’'ouvrage ne permettant
pas d'économies d'échelle. La régularité des procédures
d’achat peut également s’en trouver affectée : dans le cas du
syndicat intercommunal d'électricité de Longny-au-Perche,

Cour des comptes
Rapport public annuel 2013 — février 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



130 COUR DES COMPTES

'absence de véritables compétences en matiere de marchés
publics et de continuité dans le fonctionnement des services due
a la taille extrémement réduite du syndicat a ainsi abouti a
'annulation par le juge d’'une procédure de passation d'un
marché et, en définitive, au gel des travaux pendant un an et
demi ;

— dans d’autre cas, l'autorité concédante accroit ses moyens pour
assurer pleinement ses compétences, au prix d’'une croissance
structurelle des charges de fonctionnement. Par exemple, les
dépenses de personnel du SIPPEREC ont progressé de 30 %
entre 2005 et 2010 (passage de 38 a 48 salariés),
concomitamment & la hausse de ses travaux d'investissement.
Le SYDEV comptait, pour sa part, 63 agents en position
d’activité en 2005, contre 85 en 2009, soit 22 postes de plus.
L’existence d’'un nombre important de personnels techniques
constitue, par ailleurs, une incitation naturelle a intervenir
frequemment sur le réseau.

b) Le dispositif de concertation prévu par la loi NOME : une premiére
amélioration

L'article 21 de la loi du 7 décembre 2010 portant nouvelle
organisation du marché de I'électricité (loi NOME), introduit au Sénat a
linitiative du président de la fédération nationale des collectivités
concédantes et régies (FNCCR), prévoit un mécanisme de concertation au
niveau local en matiére d’investissement dans les réseaux de distribution.

Le troisieme alinéa du | de l'article L. 2224-31 du code général des
collectivités territoriales dispose désormais que : « chague organisme de
distribution d'électricité et de gaz transmet a chacune des autorités
concédantes précitées un compte rendu de la politique d'investissement et
de développement des réseaux [...]. Sur la base de ce compte rendu, les
autorités organisatrices établissent un bilan détaillé de la mise en ceuvre
du programme prévisionnel de tous les investissements envisagés sur le
réseau de distribution. Ce programme prévisionnel, qui précise
notamment le montant et la localisation des travaux, est élaboré a
I'occasion d'une conférence départementale réunie sous I'égide du préfet
et transmis a chacune des autorités concédantes ».

En septembre 2012, 13 conférences départementales s'étaient
réunies et le dispositif devait étre généralisé a la fin de 'année 2012. S’il
est encore trop tét pour porter une appréciation sur ces conférences, elles
semblent apporter une premiere réponse au besoin de coordination et de
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programmation locale des investissements du concessionnaire et des
autorités concédantes.

IV - Réduire les dépenses avant d’augmenter les
tarifs

Il existe deux possibilités pour financer les besoins du réseau de
distribution d’électricité : rationaliser les dépenses ou augmenter les
ressources.

A - La rationalisation prioritaire des dépenses des
autorités concédantes et du distributeur

En matiére de dépenses, la rationalisation peut porter sur
plusieurs domaines : les financements accordés aux autorités concédantes,
le dispositif de prise en charge des colts de raccordement au réseau, ainsi
gue les dépenses de personnel et la politique de dividendes d’ERDF.

1 - La nécessaire régulation des financements accordés aux
autorités concédantes

a) Les différentes contributions versées aux autorités concédantes

Les financements dont bénéficient les autorités concédantes au
titre de la distribution d’électricité proviennent principalement du Fonds
d’amortissement des charges d’électrification (FACE&)des redevances
liées au contrat de concession. Ces contributions sont versées par ERDF
aux autorités concédantes, mais sont intégrées dans le calcul du tarif
d'utilisation des réseaux publics d'électricité (TURPHK) fine, elles sont
donc a la charge du consommateur final d’électricité.

Le FACE peut accorder des aides financiéres pour la réalisation
des travaux d'électrification rurale dont la maitrise d'ouvrage est assurée
par les collectivités et les établissements de coopération. Il est alimenté
par des contributions annuelles des distributeurs, assises sur le hombre de
kilowattheures distribués a partir des ouvrages exploités en basse tension.

S article 7 de la loi de finances rectificative du 28 décembre 2011 a créé un compte
d’'affectation spéciale « financement des aides aux collectivités territoriales pour
I'électrification rurale » (CAS FACE) reprenant I'ensemble des droits et obligations
de I'ancien fonds d’amortissement des charges d’électrification.
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Il peut également consentir des aides financieres pour la
réalisation d'opérations de maitrise de la demande d'électricité ou de

production d'électricité par des énergies renouvelables. Le taux de

I'aide

octroyée par le FACE est uniformément fixé & 65 % du montant TTC des

travauxX®. Cumulée avec la récupération de la TVA, gllermet aux

autorités concédantes en milieu rural de bénéficier d’'une participation

importante, de l'ordre de 81,39 % de la valeur des travaux en F
métropolitaine, soit un taux trés incitatif a la dépense pour les aut
concédantes dés lors que les travaux sont éligibles.

rance
orités

Par ailleurs, les autorités concédantes bénéficient également de
trois redevances versées par le concessionnaire au titre du contrat de

concession.

Les redevances versées aux autorités concédantes

L'article 4 et I'annexe 1 des modéles de cahier des charges éld
par la fédération nationale des collectivités concédantes et régies (FN
en concertation avec EDF (en 1992 et 2007) prévoient I'existence d¢
redevances :

- la redevance de fonctionnement, dite « R1 », qui a pour obj
financer les dépenses annuelles de [lautorité concédante
I'accomplissement de sa mission (contréle de I'exécution de la conce
conseils aux usagers, coordination des travaux etc.). Son montant est
en fonction des caractéristiques de la concession (longueur des lign
exemple). En 2011, 69 M€ ont été versés aux autorités concédant
ERDF au titre de la redevance R1 ;

- la redevance d'investissement, dite «R2», versée pa
concessionnaire en contrepartie des investissements réalisés par le co
sur des installations du réseau et/ou sur les installations d’éclairage pub
redevance est due lorsque le montant total HT des travaux réalisés al
d'une année N est supérieur au produit de la taxe locale sur I'élec
percue par la collectivité pour la méme année ;

- la redevance d'intégration des ouvrages dans I'environnement
« article 8 ». Le concessionnaire participe a raison de 40 % du co(t hors
au financement de travaux réalisés sous maitrise d’ouvrage de I'al
concédante aux fins d’amélioration esthétique des ouvrages de la concg

\borés
CCR)
trois

et de
pour
ssion,
calculé
es par
es par

r le
ncédant
lic. La

I cours
tricité

, dite

5 TVA
itorité
dssion.

8 Sauf dans les départements d’outre-mer et la Corse.
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En pratique, ERDF ne dispose que d’une faible latitude sur le mgntant
de ces redevances contractuelles. Par exemple, dés lors que des travaux sur le
réseau sont conduits sous la maitrise d'ouvrage des autorités concédantes, le
mécanisme de la redevance R2 s’applique. De méme, la redevance |R1 est
versée méme en I'absence de contreparties effectives de la part de I'autorité
concédante. Ainsi, a Lyon, I'absence de réel contrdle de I'autorité concédante
sur le concessionnaire et, plus largement, d’'implication de la ville de Lyon
dans le fonctionnement de la distribution d’électricité, peut faire regarder la
redevance R1 comme partiellement dénuée de contrepartie.

Enfin, les collectivités locales (communes, groupements de
communes et départements) percoivent également la taxe sur la
consommation finale d’électricité, dont le produit s’élevait en 2011 a
1,7 Md€E.

Cette taxe est une ressource non affectée et ne doit donc pas
nécessairement concourir a financer le service public de la distribution
d’électricité’.

b) Les financements accordés au titre des investissements des
autorités concédantes : des montants importants

Le tarif d'utilisation des réseaux publics d'électricité (TURPE)
contribue a financer les investissements réalisés par les autorités
concédantes sur le réseau, au moyen du fonds d’amortissement des
charges d’électrification (FACE) et des redevances versées par ERDF au
titre des investissements (« R2 ») ou au titre de I'amélioration esthétique
des ouvrages (« article 8%)

7 Sur le produit total de ces taxes, environ 400 M€ sont, toutefois, percus par les
autorités concédantes de la distribution d’électricité et sont donc majoritairement
utilisés par celles-ci pour effectuer des travaux sur le réseau de distribution.

® En outre, les autorités concédantes bénéficient d'une redevance pour leur
fonctionnement (R1 — 69 M€ en 2011).
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Tableau n° 4 : les financements apportés aux autorités
concédantes par ERDF au titre de leurs investissements

En M€ 2007 | 2008| 2009 2010 2011

Contributions au FACE 322 323 326 305 334

Redevance investissements « R2 »*  1j71 192 236 235 190

Contributions a I'amélioration

esthétique des ouvrages « art 8|» 59 57 62 62 57

Total 552 | 572 | 624 602 581

Investissement qualité d’ERDF 460 442 607 616 169

Source : ERDF
*dont part couverte par le tarif (PCT) a partir de 2010

Les montants versés sont loin d’étre négligeables :

- entre 2007 et 2009, les investissements d’ERDF uniquement
dédiés a la qualité ont été inférieurs aux montants versés aux
autorités concédantes pour financer les autres investissements ;

- entre 2007 et 2009, le montant des remises gratuites d’ouvrages
au concessionnaire s'est élevé en moyenne a 925 millions
d’euros. Prés des deux tiers des investissements des autorités
concédantes sont donc financés par le tarif d'utilisation des
réseaux publics d’électricité via ERDF ;

- enfin, la progression des contributions est dynamique. La
redevance R2 a ainsi augmenté de 54 % entre 2004 et 2010,
avant de diminuer en 2011. Les autorités concédantes justifient
cette hausse par les insuffisances du concessionnaire en matiére
d’investissements.

¢) La situation financiére des autorités concédantes

En plus des redevances et du fonds d’amortissement des charges
d’électrification, les autorités concédantes disposent de ressources
propres comme, le cas échéant, tout ou partie de la taxe finale sur la
consommation d’électricité.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2013 — février 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



LES CONCESSIONS DE DISTRIBUTION D’ELECTRICITE 135

Dans I'échantillon contrélé par les juridictions financiéres, plusieurs
autorités concédantes présentent une situation financiére trés favorable,
pouvant conduire a s’interroger sur le niveau de financement actuel :

- le syndicat intercommunal d'électrification de Dorceau dans
I'Orne a un fonds de roulement élevé et un encours de dette nul ;

- une situation similaire a été constatée pour le syndicat mixte
d’énergies, d’équipements et de e-communication du Jura, ou le
niveau des excédents conduit a s'interroger sur une possible
mobilisation excessive des recettes de fonctionnement,
notamment la taxe finale sur la consommation d’électricité ;

- dans la Vienne, le syndicat intercommunal d'électricité et
d’équipement du département est également caractérisé par une
situation d’aisance financiere, le niveau de la trésorerie
représentant 245 jours de fonctionnement fin 2010 ;

- en llle-et-Vilaine, la situation financiéere du syndicat
départemental d'énergie est aussi trés satisfaisante, avec un fonds
de roulement élevé, I'absence d’endettement, un autofinancement
net financant en moyenne 48 % des investissements réalisés et
une trésorerie importante.

d) La nécessaire régulation des investissements des autorités
concédantes sur le réseau de distribution

Il n'existe pas de mécanisme de régulation des investissements
des autorités concédantes. Ces investissements sont financés aux deux
tierspar le tarif d’'utilisation des réseaux publics d’électricité, donc par le
consommateur d’électricité. Or les financements ont augmenté de fagon
dynamique ces dernieres années: les redevances et le Fonds
d’amortissement des charges d'électrification (581 M<€) représentent
désormais un volume financier comparable aux investissements d’'ERDF
en faveur de la qualité (769 M€). Le pilotage de ces investissements est
donc un enjeu stratégique.

Les alternatives au modeéle actuel

Schématiquement, deux conceptions du réseau de distriution
s'opposent :

— une optimisation de la dépense par un pilotage national des
investissements, d'autant plus nécessaire que les réseaux électriques sont
interconnectés et interdépendants. Cette optimisation est rendue
particulierement nécessaire dans un contexte de ressources financiéres rares ;
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— l'accroissement de l'autonomie des collectivités locales, au motif
gu'elles seraient a méme de satisfaire les besoins purement locaux mais au

risque d'une moindre optimisation de la dépense par rapport aux pri
nationales.

orités

Pour le premier modéle, une option serait de mettre fin au partage de
la maitrise d’ouvrage en zone rurale, pour la confier exclusivement au
concessionnaire. Dans les zones urbaines, c'est d'ores et déja le cas et de

nombreuses autorités concédantes considérent qu’elles n'ont pas a int
directement sur le réseau de distribution d'électricité. Cette o

ervenir
ption

impliquerait de modifier en profondeur le systéme actuel et se heurterait

probablement aux réticences d’'une grande partie des autorités concé

dantes.

Sur le fond, cette solution aurait le mérite d'éviter les interventjons

redondantes sur le réseau et de pouvoir définir des priorités nationales.

Toutefois, il serait dans ce cas nécessaire d'inventer un mécanis
« sécurisation » d'une partie des investissements en zone rurale. Au dé

me de
but des

années 2000, les investissements du groupe EDF ont nettement diminué sur
le réseau de distribution, entrainant une augmentation forte du temps de

coupure. Le systeme des redevances et du fonds d’amortissement des
d'électrification a permis dans cette période de maintenir un vo
minimum d’investissement dans les zones rurales et sur le réseau
tension.

Plusieurs options seraient envisageables, par exemple des exi
accrues en matiére de qualité en zone rurale, un systéme de bonus

charges
ume
basse

jences
malus

attribué a ERDF en fonction des résultats sur la qualité plus fort que 'actuel
dispositif ou encore le fléchage d’'une proportion fixe des investissements
d’ERDF vers les zones rurales, sous le contrble de la commission de

régulation de I'énergie.

La deuxiéeme conception du réseau de distribution reviendrait a

accroitre la décentralisation et I'autonomie des collectivités territori

ales.

Poussé jusqu'a son terme, ce modeéle impliquerait d'aligner le régime
atypique des concessions de distribution d’électricité sur le droit commuyn des

concessions de service public, en particulier pour ce qui concer

ne la

possibilité de mettre en concurrence les concessions et de mettre fin au tarif
unique sur tout le territoire national. Les concessions rentables pouiraient

alors percevoir des excédents, aujourd’hui mutualisés au niveau natio
baisser le tarif de distribution facturé aux usagers. A linverse,

al, ou
les

concessions déficitaires devraient soit augmenter le tarif demande aux
usagers, soit compenser le manque & gagner avec leurs propres ressources. La

solidarité territoriale que permet la péréquation tarifaire serait
abandonnée.

donc
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Le choix de ce modéle souléverait de nombreuses interrogations : il
existe un risque élevé de moindre optimisation du réseau, congu sur une
logique technique indépendante des frontieres actuelles des concessipns, de
multiplications des codts de structure compte tenu du grand ngmbre
d’'autorités concédantes (736), et enfin de taille critique des opérateurs de
distribution face a des événements climatiques exceptionnels. Il releverait en
tout état de cause d’'un choix de politique publique.

En l'absence de choix entre ces deux modeles opposés, une
meilleure régulation des investissements des autorités concédantes et des
financements associés est nécessaire dans le cadre du systéme actuel de la
distribution d’électricité. La commission de régulation de I'énergie (CRE)
fixe a ERDF des objectifs en matiére de qualité de la desserte
d’électricité, assortis d’'un systéeme de bonus/malus. Pour autant, environ
un quart des investissements réalisés sur le réseau de distribution sont
réalisés sous la maitrise d’ouvrage des autorités concédantes, sans que la
commission ou le concessionnaire ne dispose de moyens pour les
orienter. Si ERDF est considérée comme responsable de la qualité de
I'électricité, le concessionnaire devrait disposer des moyens d’orienter
I'ensemble des investissements qui concourent a améliorer cette qualité.

La concertation au plan local prévue par la loi NOME n’'épuise pas
la question du pilotage national des investissements sur le réseau de
distribution.

Ainsi que I'a écrit la commission de régulation de I'énergie dans
son rapport d’octobre 2010 sur la qualité de I'électricité, « I'ampleur du
défi national de sécurisation des réseaux et le contexte actuel de
dégradation de l'alimentation en électricité plaident pour une approche
nationale de la question. Le pilotage des investissements au niveau
national est, en outre, d'autant plus légitime que la tarification de
'acheminement est péréquée et repose, donc, sur des principes d’équité
territoriale ».

Afin de réguler plus efficacement les investissements du
concessionnaire et des autorités concédantes sur le réseau, différentes
modalités pourraient étre étudiées :

- la définition au niveau national de programmes prioritaires
d’'investissement, applicables au principal concessionnaire et
aux autorités concédantes ;

- I'échange réciproque d’information sur les programmes
d’investissement dans le cadre des conférences départementales
prévues par la loi NOME ;
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- le resserrement de la définition des travaux éligibles aux
contributions financées par le tarif d'utilisation des réseaux
publics d’électricité (par exemple, fin de [I'éligibilité des
travaux sur les installations d’éclairage public a la redevance
R2, revue des financements accordés aux travaux esthétiques
comme le programme «environnement» du fonds
d’amortissement des charges d’électrification ou la redevance
« article 8 ») ;

- le plafonnement des redevances versées par le concessionnaire
sur la base du TURPE (introduction d’'une norme d’évolution
annuelle maximale des redevances R1, R2 et article 8, en
cohérence avec la trajectoire du TURPE) ;

— l'approbation du programme d’investissement d’'ERDF par la
commission de régulation de I'énergie, sur le modéle de RTE.

Il appartient aux pouvoirs publics de se prononcer sur le modéle de
financement du réseau de distribution. Les investissements dans I'outil de
production d’électricité seront tres importants dans les années a venir,
guelles que soient les options énergétiques choisies, et le réseau devra lui-
méme étre renouvelé et modernisé dans le cadre des «réseaux
intelligents ». Or les ressources supplémentaires seront rares : des
optimisations doivent donc étre réalisées, en complément de la recherche
de financements supplémentaires.

2 - L'augmentation de la contribution facturée aux demandeurs
des raccordements sur le réseau

Le dispositif actuel de prise en charge des raccordements au réseau
de distribution revient a faire porter une partie du co(t de ces
raccordements a I'ensemble des consommateurs, par le truchement du
tarif d'utilisation des réseaux publics d'électricité : 40 % du colt des
branchements et des extensions sont laissés a la charge d’ERDF, le reste

étant payé par le demandeur du raccordement au réseau.

Les colts de raccordement au réseau sont élevés : ERDF a dépensé
1365 ME en 2011 pour les raccordements d'utilisateurs et les
modifications d'ouvrages, alors que lentreprise (et donc le
consommateur final par I'intermédiaire du TURPE) n’en prend que 40 %

a sa charge.

Ces investissements « imposés » diminuent d’autant la marge de
manceuvre de l'entreprise, alors méme qu'ils reposent sur une logique
économique contestable: la mutualisation sur I'ensemble des
consommateurs d'une fraction des colts de raccordement. Il faut,
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toutefois, distinguer, au sein des opérations de raccordement, ce qui
reléve du branchement et de I'extension de ce qui reléve du renforcement
du réseau.

Le renforcement du réseau est nécessaire dés lors que les
caractéristiques techniques d'une fraction du réseau ne correspondent
plus a la puissance injectée ou soutirée, en raison du raccordement
d'utilisateurs ou producteurs supplémentaires. L'ajout d'un utilisateur
supplémentaire sur le réseau pouvant nécessiter des travaux importants de
renforcement en raison d'un effet de seuil, il est pertinent que ce co(t soit
a la charge du distributeur. Ces dépenses ne sont donc pas
systématiquement répercutées au producteur ou a l'utilisateur qui génére
la contrainte de renforcement, car, dans la plupart des cas, les ouvrages
renforcés n’entrent pas dans le périmétre de facturation du demandeur.

Ainsi, une plus grande part des colts de branchement sur le réseau
pourrait étre laissée a la charge du demandeur, dans la mesure ou c’est lui
qui est a linitiative du raccordement d'une habitation ou d'une
installation de production qu’il fait construire. La mutualisation d’'une
partie des colts de branchement et d’extension n'a pas de justification
économique claire, alors gu’elle a un co(t élevé, mais cela suppose une
définition précise et un contrble strict des dépenses qualifiées de

« dépenses de raccordement ».
3 - Les dépenses de personnel d’ERDF : un co(t a maitriser

Les dépenses de personnel d’ERDF liées aux quelgque 36 000
agents de I'entreprise publique constituent une part importante de ses
charges et connaissent une évolution dynamique en termes réels:
'augmentation moyenne des salaires (effet prix) dépasse les gains
réalisés par la réduction des effectifs (effet volume).

Ainsi, malgré la réduction des effectifs, les charges de personnel
sont passées de 2250 M€ en 2008 a 2420 M€ en 2011, soit une
augmentation d’environ 7,6 %.

De plus, comme la Cour des comptes lI'a souligné a plusieurs
reprises, certains avantages sociaux spécifiques au statut des industries
électriques et gazieér@sreprésentent des montants importants : le tarif

9 Cour des compteRapport public annuel 2013ome I, Volume I-2, Chapitre IV,
« Les rémunérations a EDF SA: une progression rapide, une accumulation
d’avantages, peu de liens avec les performances ».
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agent’ représentait 129 M€ en 2010 pour les seuls personnels d’ERDF,
majoritairement pris en charge par le consommateur final d’électricité via
le tarif d'utilisation des réseaux publics d'électricité. Les marges de
manceuvre sont limitées dans ce domaine, qui reléve de la négociation
collective au sein de la branche des industries électriques et gaziéres.

ERDF a d'ores et déja engagé des efforts de productivité et de
maitrise de la masse salariale, favorisés par le mécanisme de régulation
incitative de la commission de régulation de I'énergie qui majore ou
minore les ressources de l'entreprise en fonction de I'évolution des
charges de fonctionnement dites « maitrisables » (principalement les
dépenses de personnel et les achats). Cette démarche pourrait étre
poursuivie par I'ouverture d’'une négociation sur le temps de travail des
agents d’ERDF et le réexamen de certains avantages sociaux du
personnel. Elle doit étre complétée par la maitrise du codt du recours a la
sous-traitance, qui représentait en 2010 environ 1 600 M€ d’'achats.

En tout état de cause, la diminution des dépenses de personnel et
de sous-traitance ne doit pas étre écaetépriori de I'examen des
possibilités de financement des investissements a venir.

4 - Les dividendes d’ERDF versés au groupe EDF : une politique
de distribution contestable

ERDF verse 75 % de son résultat net a son actionnaire unique,
EDF. Dans le cas de RTE, le taux de versement des dividendes est de
60 % du résultat net. Malgré un exercice déficitaire en 2009, ERDF a
versé un dividende a sa maison-mere.

8 En vertu des dispositions de larticle 28 du statut national du personnel des
industries électriques et gaziéres, 'ensemble des agents sous statut bénéficie d’un tarif
préférentiel appliqué a leur consommation électrique et gaziére.
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Tableau n° 5 : les dividendes versés a EDF

Exercice Résultats nets comptables Dividendes versés
(M€) (M€)
2008 216,8 162
2009 - 449 59,4
2010 121 91,8
2018 558,5 307

Source : Etats financiers et rapports de gestion d’ERDF

Le versement de dividendes a l'actionnaire est logique. Deux
questions se posent, toutefois, dans le cas d’ERDF. Tout d’abord,
nonobstant le niveau de trésorerie dERDF, le versement d’'un dividende a
I'issue d'un exercice déficitaire est discutable. Par ailleurs, le taux de
versement de dividendes (75 %) apparait élevé compte tenu des
investissements a effectuer sur le réseau de distribution.

EDF estime que «le dividende d’ERDF versé a sa maison-mere
depuis la filialisation est resté extrémement modeste en valeur absolue
comme en valeur relative : son flux est par ailleurs non comparable aux
flux d'investissements et il ne vient nullement en concurrence avec eux ».
Il reste quUERDF doit concilier une logique de service public, avec
d'importants investissements a financer sur le réseau, et une logique
financiére qui justifie le versement d’'un dividende a l'actionnaire pour
rémunérer les capitaux investis.

Les perspectives financieres d’ERDF doivent, en principe,
s’améliorer. L'augmentation du résultat net posera la question de son
affectation, alors que le réseau nécessite parallelement de lourds
investissements (sécurisation, renouvellement, dispositif Linky).

A I'heure actuelle, I'entreprise distribue 75 % de son résultat a son
actionnaire unique. Si ce taux est maintenu a I'avenir, compte tenu des
prévisions de résultat d’'ERDF, cela reviendrait a verser environ 430 M€
de dividendes a I'actionnaire unique dans les prochains exercices, dont
une partie reviendrait indirectement a I'Etat.

_Face a la question du financement des investissements, la position
de I'Etat en tant que tutelle et actionnaire du groupe EDF devrait étre
clarifiée.

81 En 2011, compte tenu d’'un résultat exceptionnel de 334,6 M€, le dividende a été
versé sur la base du résultat net courant. A noter que le chiffre d'affaires de
I'entreprise pour cet exercice s'est élevé a 12 256 ME.
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B - L’augmentation de la capacité d’autofinancement
d'ERDF et le TURPE

1 - La hausse du TURPE couvrira a terme les investissements sur
le réseau

Le tarif d'utilisation des réseaux publics d’électricité représentant
plus de 90% des ressources d'ERDF, il n'est pas étonnant que
I'entreprise envisage une augmentation de celui-ci pour faire face aux
investissements a venir.

Tel qu'il est construit, le TURPE a vocation a couvrir 'ensemble
des colts supportés par les gestionnaires de réseaux: c'est donc
'augmentation des investissements (entre autres co(ts) qui entraine
'augmentation du tarif et non l'inverse. Ainsi, a terme, le tarif s’ajuste au
niveau des investissements, a charge pour l'entreprise de financer ces
investissements a court terme.

Toutefois, la mise en ceuvre de ce schéma pourrait se révéler
difficile, car elle s'inscrirait dans un contexte de renchérissement global
du codt de I'énergie en général et de I'électricité en particulier :

- le TURPE n’est qu'une des composantes du prix global de
I'électricité, dont 'augmentation a été pour l'instant modérée (en
euros courants, le «tarif bleu » pour les ménages francais a
augmenté de 1,7 % en 2006, 1,1 % en 2007, 2 % en 2008, 1,9 %
en 2009 et 3 % en 2010) ;

- le réseau de distribution ne sera pas le seul a requérir des
financements : le prolongement de la durée de vie ou le
renouvellement éventuel du parc de centrales nucléaires ainsi que
le développement des énergies renouvelables (en partie financé
par la contribution au service public de I'électricité) absorberont
sans doute une part importante des marges de manoceuvre en
matiére de prix de I'électricité.

La formule de calcul du TURPE 3 jusqu’a 2012 s’inscrit d’ores et
déja dans une dynamique d’augmentation, visant & donner des moyens
accrus au gestionnaire de réseau. Au total, le TURPE 3 avait été construit
par la commission de régulation de I'énergie sur I'hypothése d’'une
augmentation de 8 % en nominal entre 2009 et 2012. Par ailleurs, rien ne
peut garantir, dans le cadre actuel, que les ressources supplémentaires
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générées par une hausse du tarif seront consacrées a I'amélioration de la
qualité de I'électricité.

2 - Le financement par I'endettement de certains investissements

Le tarif d'utilisation des réseaux publics d'électricité n'ayant pas
vocation a autofinancer a tout instant les investissements d’'ERDF, une
solution de financement évoquée réside dans le recours a I'endettement.
Le bilan d’ERDF ne comporte pas dautres dettes que les dettes
d’exploitation.

Comme l'a indiqué la commission de régulation de I'énergie,
« ERDF et son actionnaire EDF considérent que Il'autofinancement
devrait étre un mode de financement privilégié des investisseni&nts »

Cette possibilité doit étre aussi inscrite dans la politique de
désendettement du groupe EDF, qui a cédé a cet effet certains actifs non-
stratégiques comme le réseau de distribution de sa filiale britannique,
British Energy. En effet, la dette d’ERDF serait, le cas échéant,
consolidée dans les comptes du groupe EDF qui doit lui-méme faire face
a des investissements importants dans I'outil de production.

Toutefois, le recours a I'emprunt n'est pas totalement exclu par
ERDF et son actionnaire. ERDF a précisé a la Cour gu’elle « peut avoir
recours a I'emprunt », mais précise que « cela suppose de disposer d’'une
notation ou du moins d'une appréciation qualitative et quantitative de
I'entreprise dans un contexte ou la réglementation ne permet pas d’avoir
de visibilité sur la structure tarifaire au-deld du TURPE 3 et dans un
environnement qui questionne le monopole de la distribution. Ce manque
de visibilité de I'entreprise régulée ne permet pas de garantir un acces au
marché obligataire. [...] L’'emprunt bancaire est possible mais limité a
court terme pour les mémes raisons ».

Cet argument apparait contestable pour plusieurs raisons :

— la loi assure a ERDF la couverture de ses codts, sous réserve
gue ces derniers correspondent a ceux d'un gestionnaire de
réseau efficace. Le niveau du TURPE n’est fixé que pour quatre
années, mais une baisse importante de celui-ci apparait peu
probable ;

82 Dans un arrét du 28 novembre 2012, postérieur a linstruction de la Cour des
comptes, le Conseil d’Etat a annulé la décision du 5 juin 2009 relative a la fixation du
tarif d'utilisation des réseaux publics d'électricité avec effet Hujuln 2013, en
contestant certaines des modalités de calcul utilisées.

8 Commission de régulation de I'énergie (CRRppport : qualité de I'électricité
octobre 2010.
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— l'aléa d’'un changement de réglementation pése sur I'ensemble
des activités économiques, ce qui n'empéche pas les entreprises
d’emprunter ;

- les actifs d’'ERDF comptabilisés dans la base d’'actifs régulés
sont rémunérés par le TURPE a hauteur de 7,25 %, il serait
donc économiquement pertinent de financer certains
investissements par I'emprunt dés lors que le taux d'intérét
auquel emprunterait ERDF serait inférieur et que
l'investissement générerait un retour sur fonds propres.

L’'emprunt est donc une des solutions possibles pour faire face aux
besoins d'investissement d’ERDF, a condition que la rentabilité attendue
de ces investissements soit suffisante.

—  CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS
Le régime juridiqgue des concessions de distribution d’électricité
présente plusieurs originalités par rapport au droit commun.

Sa spécificité n'a pas été remise en cause a l'occasion de
I'ouverture du marché de I'électricité, ce qui n'a pas empéché les sujets
de contentieux de se multiplier entre le concessionnaire et une partie de
ses concédants dans la période sous revue, alors méme qu'était constatée
une dégradation relative de la qualité de I'électricité hors événements
climatiques exceptionnels.

L'un des principaux contentieux porte précisément sur le niveau et
I'objet des investissements respectifs d’ERDF et des concédants sur le
réseau.

Une meilleure coordination doit permettre d'orienter les travaux
vers les enjeux prioritaires (réseau moyenne tension notamment).
Indépendamment des éventuels changements de cadre juridique, il est en
tout état de cause nécessaire de clarifier les relations financiéres entre
ERDF et les autorités concédantes.

Par ailleurs, ERDF devra faire face a dimportants
investissements dans les années a venir en raison de la nécessité de
renouveler le réseau et de le moderniser (systeme Linky de compteurs
communicants, développement des réseaux intelligents). Le financement
de ces investissements pourra étre assuré de différentes manieres, qui
peuvent se combiner.

La rationalisation des dépenses dans différents domaines apparait
prioritaire, comme les modalités de prise en charge des raccordements
d'utilisateurs au réseau, la maitrise des dépenses de personnel d’ERDF
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ou encore la coordination des investissements respectifs du
concessionnaire et des autorités concédantes sur le réseau.

A terme, il serait souhaitable de consolider au niveau national la
programmation locale des investissements et de définir une trajectoire
tarifaire associée.

La question de la politique de reversement de dividendes d’ERDF
a EDF devra étre posée a la lumiere des investissements a consentir pour
maintenir un haut niveau de qualité de I'électricité sur le réseau de
distribution francais. Cette rationalisation des dépenses pourra étre, le
cas échéant, complétée par une augmentation des financements accordés
a la distribution d’électricité.

L'augmentation des investissements sur le réseau se traduira a
terme par une augmentation du tarif de distribution. Le recours a
'endettement par ERDF peut aussi constituer dans lintervalle une
solution de financement pour certains investissements.

Ainsi, la Cour formule les recommandations suivantes :

1. accélérer le regroupement des autorités concédantes pour
achever la départementalisation ;

2. conclure un contrat de service public entre I'Etat et ERDF ;

3. établir une programmation locale des investissements entre
ERDF et les autorités concédantes, visant & les orienter vers les
enjeux prioritaires en termes de qualité de I'électricité, notamment

le réseau moyenne tension. A terme, ces programmations locales
devraient étre consolidées au niveau national ;

4. simplifier le systéme de financement des investissements des
autorités concédantes en le recentrant sur les investissements
prioritaires pour la qualité de I'électricité ;

5. revoir la position d’EDF et de I'Etat vis-a-vis des remontées de
dividendes d’ERDF, a la lumiére des investissements futurs a
consentir sur le réseau ;

6. accroitre les efforts de productivité d’'ERDF pour développer sa
capacité d'autofinancement des investissements dans le prochain
cadre tarifaire ;

7. s'interroger a plus long terme sur I'évolution du modéle de la
distribution d’électricité.
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REPONSE DE LA MINISTRE DE L’ECOLOGIE, DU
DEVELOPPEMENT DURABLE ET DE L’ENERGIE

Je vous prie de bien vouloir trouver ci-aprés les observations que
ce projet d'insertion appelle de ma part.

Au préalable, je tiens a souligner la grande qualité de ce rapport
qui appréhende avec pertinence la spécificité de l'organisation de la
distribution publique d'électricité reposant, a la fois, sur une approche
locale et l'existence d'unopérateur de niveau national.

Cette organisation spécifique permet, d'une part, grace a un systeme
concessif local et Iimplication des syndicats d'électricité, une définition des
besoins au plus prés du terrain et, d'autre part, grace a l'existence d'un
opérateur national, le maintien d'un systtme simple et efficace de
péréquation tarifaire nationale, a laquelle nos concitoyens et les pouvoirs
publics sont profondément attachés.

Malgré les avantages manifestes que présente un tel mode
d'organisation au regard des objectifs rappelés ci-dessus, le rapport
souligne, avec justesse, un certain nombre de dysfonctionnements, comme la
baisse relative de la qualité de I'électricité distribuée, quireste malgré tout
dans la moyenne haute européenne, la dispersion du pouvoir concédant et,
en corollaire, un certain manque de coordination dans les choix des
investissements.

Au regard de ce diagnostic partagé, la direction générale de
I'énergie et du climat (DGEC) a initié, en collaboration avec les différentes
parties intéressées, diverses actions qui apportent, pour l'essentiel, un
premier début de réponse a certaines des recommandations contenues dans
votre rapport ; il s'agit, entres autres, de :

- la mise en place des conférences départementales sur les
investissements, qui permettront de coordonner et d'établir, au
plan local, les priorités, dans un contexte contraint de ressources
financieres, en matiére de sécurisation des réseaux et de
rétablissement de la qualité et dont les premiéres remontées font
état d'une volonté manifeste de collaboration entre les différents
maitres d'ouvrage ;

- la réforme de l'aide a I'électrification rurale, principale source
de financement des autorités organisatrices de la distribution, qui
permettra d'orienter la politique d'investissement sur les réseaux
et d'inciter au regroupement des autorités concédantes ;

— l'adoption des schémas régionaux de raccordement des énergies
renouvelables, qui permettront de développer au meilleur codt

Cour des comptes
Rapport public annuel 2013 — février 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



150 COUR DES COMPTES

pour la collectivité et pour les producteurs, les capacités
nécessaires a l'accueil des énergies renouvelables sur les
réseaux.

Soyez assuré que la nécessité qui s'attache a la modernisation des
réseaux électriques et a la rationalisation de la politique des
investissements, mise en exergue dans ce rapport, constituera a I'évidence
un des enjeux importants de la transition énergétique voulue par le
Gouvernement.
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REPONSE DU MINISTRE DELEGUE AUPRES DU MINISTRE
DE L'ECONOMIE ET DES FINANCES, CHARGE DU BUDGET

A lissue de votre analyse, dont je tiens a souligner la qualité et la
pertinence, vous formulez un certain nombre de recommandations, dont je
partage dans l'ensemble les finalités. Toutefois, je souhaite y apporter
quelques éclairages complémentaires.

1. La réforme du CAS FACE : une étape dans la priorisation des
financements accordés aux autorités concédantes

L'article 7 de la loi n° 2011-1978 du 28 décembre 2011 de finances
rectificative pour 2011, voté a l'unanimité par le Parlement, a créé un
compte d'affectation spéciale intitulé « Financement des aides aux
collectivités territoriales pour I'électrification rurale » (CAS FACE),
reprenant l'ensemble des droits et obligations de Il'ancien Fonds
d'amortissement des charges d'électrification (FACE)

Je tiens a attirer I'attention de la Cour sur I'intérét de cette réforme,
l'année 2012, a ce titre, constitue une année de transition. La création du
CAS FACE a permis, d'une part, de mettre en conformité la gestion d'un
fonds extrabudgétaire avec le cadre budgétaire et comptable applicable aux
dépenses publiques et, d'autre part, de clarifier le pilotage des financements
accordés aux autorités organisatrices d'un réseau public de distribution
d'électricité pour des travaux menés sur des ouvrages classés en régime rural
au sein de leur réseau (amélioration des piéces justificatives, mise en place
d'un budget prévisionnel, contréle du Parlement, indicateurs de
performance ...).

La réforme du CAS FACE devra néanmoins étre prolongée au travers
de la mise en place de programmations locales puis nationales des
investissements a réaliser par les gestionnaires de réseaux et les autorités
concédantes. Les conférences départementales instituées par la loi
n° 2010-1488 du 7 décembre 2010 portant nouvelle organisation du marché
de l'électricité, dite loi NOME, et l'amélioration de 1l'information a
disposition du Parlement et du Gouvernement en matiére d'investissements
sur le réseau rural de distribution d'électricité permettront d'y contribuer.

84| semble plus opportun de ne plus faire référence dans le rapport public de la Cour
des comptes a I'ancien fonds FACE, mais plutét au CAS FACE en tant que dispositif
d’aide aux travaux menés par les autorités concédantes.
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2. Une nécessaire rationalisation des financements a la lumiére des
besoins d'investissements identifiés d'ici a 2020

La Cour souligne, a juste titre, qu'outre le nécessaire renouvellement
du réseau de distribution d'électricité suite a son vieillissement, un fort
besoin d'investissements supplémentaires d'ici la fin de la décennie est a
prévoir au titre de la sécurisation face aux aléas climatiques et au
développement des réseaux intelligents. Pour autant, les besoins identifiés ne
peuvent étre quantifiés avec certitude et I'échelle des projets appelle par

conséquent a une grande prudence dans leur évaluation financiére.

A ce titre, il me semble essentiel de poursuivre, dans la continuité de
la réforme engagée avec le CAS FACE, une gestion plus efficiente des
investissements sur le réseau de distribution d'électricité. Pour cela, la
simplification du systéme de financement constitue un préalable a un
recentrage des investissements sur les enjeux prioritaires au bénéfice de la
qualité de l'électricité. Cet exercice devra étre mené dans le sens d'une
rationalisation des dépenses, dans un contexte de ressources financiéres
rares.

*%%

Le caractére interconnecté et interdépendant des réseaux électriques
doit inciter I'ensemble des acteurs compétents a améliorer leur coordination
dans leurs politiques d'investissements. Toutefois, comme le préconise la
Cour, il est essentiel de s'interroger a plus long terme sur I'évolution du
modéle de distribution d'électricité francais.
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REPONSE DU MAIRE DE PARIS

Ce rapport comporte une analyse approfondie de l'organisation
complexe de la distribution d'électricité opérée en France selon le régime des

concessions. La Ville de Paris souhaite apporter des observations a ce
rapport sur les sujets suivants.

Organisation de la distribution de ['électricité

La Cour illustre les difficultés & concilier les dimensions nationale et
locale de la distribution d'électricité par I'examen du cas de la concession
parisienne. Le rapport tend & montrer que la sécurisation contractuelle des
investissements pour une concession pourrait se révéler pénalisante pour les
autres concessions et remettre en cause les principes fondateurs de la
distribution de I'électricité.

L'avenant n° 6 de décembre 2009 au traité de concession parisien a
instauré un dispositif de gouvernance fondé sur un schéma directeur a
horizon de 35 ans, décliné en plans quadriennaux d'investissement. Ces
documents définissent les investissements prioritaires, relatifs a la sécurité
du réseau et a l'amélioration de la qualité de distribution. Cet avenant
constitue donc effectivement une avancée pour l'autorité concédante.

Cet exercice, mené a I'échelle du département de Paris, préfigure en
quelque sorte les conférences départementales d'investissement prévues par
la loi NOME du 7 décembre 2010 et placées sous l'autorité du préfet.

Les engagements contractuels, quantitatifs et chiffrés, définissent une
trajectoire d'investissement minimale pour améliorer la continuité de la
distribution et assurer le renouvellement des ouvrages. Pour autant, les
seuils fixés ne sont pas de nature a déséquilibrer I'effort d'investissement
global du concessionnaire au profit de la concession parisienne, comme en
attestent les ratios suivants pour 2011, deuxieme année de mise en ceuvre du
plan d'investissement 2010-2013 parisien :

- l'investissement moyen par usager parisien de la concession est de
40 €, a comparer a 80 € en moyenne a 1'échelle nationale ;

- linvestissement par kilométre de réseau (cumul basse tension et
moyenne tension) est de 6 703 € a Paris, 10312€ a Lyon, 7057 € a
Marseille, 10 466 € a Bordeaux et 12 179 € a Toulouse.

Le concédant observe par ailleurs que le vieillissement des réseaux
parisiens n'est pas enrayé puisque I'age moyen des canalisations HTA a
augmenté de 0,23 an et celui du réseau BT de 0,97 an en 2011 par rapport a
2010. De plus, la part des ouvrages dont I'adge est supérieur a leur durée
d'amortissement demeure élevée en 2011 : 32,3 % pour le réseau HTA, 30 %
pour les postes HTA/BT. Il en résulte un taux d'amortissement des
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immobilisations de Paris de 57,80 %, niveau le plus élevé parmi les
principales concessions urbaines francgaises.

Enfin, dans le cadre de la péréquation nationale décrite dans le
rapport, la concession parisienne apporte une« contribution a I'équilibre »
qui s'est élevée a 106 M€ en 2011 et 115 M€ en 2010.

La Cour souligne par ailleurs les différentes approches des autorités
concédantes selon qu'elles relévent du régime urbain ou rural. Conscients de
cette distinction, le SIPPEREC et la Ville de Paris organisent
périodiqguement des rencontres entre autorités urbaines concédantes afin de
partager les expériences.

Pour ce qui est des moyens affectés au role d'autorité concédante, la
Ville de Paris maitrise ses dépenses de personnels (cinq postes budgétaires
directement affectés a la gestion de quatre concessions de distribution
d'énergie), dans un contexte de renforcement des prérogatives du concédant
La direction de la voierie et des déplacements assure ainsi le contrdle
technique des délégataires et la bonne exécution des contrats et est
également responsable du contrbéle financier de premier niveau sur les
comptes de délégation. Parallélement, la Direction des Finances détermine
la politique générale de contrdle de la Ville sur ses délégataires et intervient
en cas de difficultés particulieres (contestations sur les comptes, etc.) ou sur
des dossiers ponctuels (passation d'un avenant, analyse de business plan,
etc.). A ces deux directions exercant le contréle courant de la délégation
peuvent s'adjoindre les compétences particulieres d'autres directions de la
collectivité parisienne (affaires juridiques, patrimoine et architecture...)
lorsque les circonstances l'exigent. Le pilotage transversal est alors réalisé
par le secrétariat général de la Ville de Paris.

Gestion du patrimoine concédé

Dans le chapitre intitulé « Des confusions accrues par une
connaissance lacunaire du patrimoine de la concession », la Cour traite
d'exemples relatifs a la gestion du patrimoine immobilier de la concession
parisienne.

Le rapport laisse entendre que seuls 12 sites inutiles a la concession
ont été extraits du périmétre concédé en 2011. Or, 22 sites immobiliers
avaient été extraits a la suite de lI'avenant n° 5 du 28 juin 2007. Cet avenant a
tiré les conséquences de la redéfinition du périmetre du service délégué,
consécutive a l'ouverture du marché de la fourniture d'électricité’ jaillet
2007. Le domaine concédé, qui comprenait initialement la fourniture et
I'acheminement sur le réseau, a ainsi été restreint a I'acheminement et a la
seule fourniture aux clients relevant du tarif réglementé. Des lors, les parties
ont décidé de s'accorder sur l'affectation des différents éléments du parc
immobilier non industriel mis a disposition d'EDF, et sont convenues de
sortir du domaine concédé ceux qui ne sont pas strictement nécessaires au
nouveau périmetre du service délégué.
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Le protocole de juillet 2011 a eu pour effet de retirer 12 sites
supplémentaires, en particulier résidentiels, dont le concessionnaire n'avait
plus I'utilité. Les trois immeubles a usage d'habitation cités dans le méme
paragraphe du rapport comptent parmi les 12 sites du protocole.

De méme, la création en 2011 d'une nouvelle ligne de charge en 2011,
intitulée « charges centrales » contrevient au principe de stabilité des
méthodes comptables. De plus, cette modification unilatérale a entrainé une
modification rétroactive de toutes les charges de I'exercice 2010 faisant
I'objet d'une répartition par clé, pour aboutir a un accroissement du volume
total des charges de 5 millions d'euros, ce qui laisse supposer que la création
de la ligne de «charges centrales » ne s'est pas limitée a une simple
redistribution des charges au sein du compte d'exploitation.

Par ailleurs, le rapport rappelle l'avis du 19 décembre 1984 du
conseil national de la comptabilité, dispensant le concessionnaire de la
production d'un compte de résultat par concession. La Ville de Paris estime
cependant que la gestion d'une délégation de service public moderne ainsi
que le contexte énergétique actuel, trés différent de celui du début des années
80, sont de nature a justifier la production par le concessionnaire de comptes
de concession plus précis et plus représentatifs de son activité réelle a Paris,
que ceux fournis jusqu'ici. Cette requéte concerne en particulier les données
relatives au patrimoine en concession, dont est de droit propriétaire
l'autorité concédante.

Provisions pour renouvellement

Le rapport indique que : «la loi autorise la constitution de ces
provisions dans la perspective d'un changement de concessionnaire ou d'une
reprise en régie... ». |l convient de rappeler que les provisions pour
renouvellement sont normalement constituées pour faire face a des
renouvellements prévisibles pendant la durée du contrat (c'est d'ailleurs pour
cela qu'elles sont calculées sur la valeur de remplacement des biens auxquels
elles se rapportent).

Cependant, le tarif d'utilisation du réseau public d'électricité
(TURPE) ne considére pas les provisions comme une source de financement
des investissements pour le concessionnaire. Le TURPE est construit de
fagon que tous les usagers du réseau apportent par avance, en payant leur
facture, des provisions permettant de payer le renouvellement du réseau.
Cette avance est encaissée par ERDF et identifiée sous la forme de
« provisions pour renouvellement ».

Or, le Conseil d'Etat, qui dans sa décision du 28/11/2012 a annulé la
version 3 du TURPE en vigueur depuis 2009, indique que depuis le
1*" janvier 2006 (date de la mise en place de¥&°®ersion du TURPE), les
tarifs d'acheminement appliqués par ERDF ont ignoré ces provisions. Le
Conseil d'Etat a précisément censuré la méthode consistant a ignorer les
provisions payées par les usagers et non encore utilisées par ERDF.
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Ainsi, le TURPE ne défalguant pas les PPR (déja payées
précédemment par tous les usagers) des investissements a rémunérer a
ERDF, ces derniers contribuent a deux reprises au financement desdits
renouvellements.

D'autre part, les motifs de reprise des provisions pour renouvellement
ne sont pas précisés par ERDF. Dans le cas parisien, I'avenant n° 6 prévoit
que « Pour la mise en ceuvre du schéma directeur, le concessionnaire
présentera a l'autorité concédante, tous les 4 ans, un programme
d'investissement détaillé, incluant les renouvellements, et établi en
conformité avec le schéma directeur ». Or, ERDF ne fournit pas de plan de
renouvellement.

En outre, dans le contrat parisien, le montant des PPR non utilisées
viendra en déduction de l'indemnité de fin de contrat liée a la reprise des
biens non amortis.

Il convient également de préciser que la cession du site évoquée dans
le méme paragraphe (a l'origine d'un produit de 731 755 €) a été autorisée
par le conseil de Paris, sous réserve d'utiliser le produit de la vente pour les
besoins de la concession dans les conditions prévues a l'article 7 du cahier
des charges. L'affectation de la somme au droit du concédant n'ayant pu étre
attestée par ERDF, la ville de Paris a obtenu la restitution du produit de la
vente, conformément aux recommandations de la Chambre régionale des
comptes d'lle-de-France.

Aujourd'hui, tous les sites identifiés avec ERDF comme non affectés
au service public d'électricité ont été sortis de la concession et restitués a la
Ville

La Ville de Paris signale en outre a la Cour que la propriété des
postes sources, transformant la haute tension B en haute tension A, fait
l'objet d'un désaccord entre la Ville de Paris et ERDF. ERDF a retiré
unilatéralement de l'inventaire des biens concédés ces 36 biens industriels.
Malgré l'interprétation qu'ERDF fait de la loi du 9 aolt 2004, la ville de
Paris considére que la question de la propriété de ces postes sources ne
saurait étre tranchée sans l'accord de l'autorité concédante et qu'un éventuel
transfert de propriété au bénéfice d'ERDF devrait nécessairement donner
lieu a une indemnisation au bénéfice de la Ville de Paris.

Contribution de tiers au financement des investissements

La Cour décrit l'augmentation de la contribution facturée aux
demandeurs des raccordements sur le réseau. Il convient également de
rappeler que le dispositif I€gislatif et réglementaire issu notamment des lois
SRH du 13 décembre 2000 et UH du 2 juillet 2003 fait supporter aux
« collectivités en charge de l'urbanisme » (CCU) 60 % du financement des
raccordements comportant une extension du réseau. Cette disposition a pour
effet d'augmenter la part des tiers dans les investissements réalisés par le
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concessionnaire. Pour Paris, cette contribution s'élevait & 19 % en 2011
(9,64 M€ dont 7,80 M€ assumés par la collectivité en charge de l'urbanisme)
de I'ensemble des investissements réalisés dans les ouvrages de distribution.

En outre, les contributions des CCU sont comptabilisées par ERDF
comme des recettes d'exploitation et non comme un financement de la
collectivité. Par conséquent, elles ne viennent pas abonder les « droits du
concédant » au passif de concession. Or, le financement des extensions de
réseau est créateur d'immobilisations, ce qui accroit I'actif concédé et donc,
mécaniquement, 'assiette du calcul de I'indemnité de fin de contrat. Dés lors,
la collectivité est amenée a financer a deux reprises les extensions : lors de
I'établissement des ouvrages (en qualité de collectivité en charge de
l'urbanisme) et en fin de contrat en tant que concédante.

Information du concédant sur I'économie de la concession

La Cour constate que des éléments essentiels des concessions
échappent a la compétence des autorités concédantes. Elle compare dans
cette rubrique la « rentabilité » des concessions. La Ville de Paris émet
toutefois des réserves quant a la capacité des comptes présentés par le
concessionnaire & refléter la véritable économie de la concession. En effet,
ERDF reconstitue la plupart des produits et des charges a l'aide des données
comptables enregistrées a une maille plus étendue que celle de la concession
(nationale ou régionale), auxquelles sont appliquées des clés de répartition.
Pour la concession parisienne, 87 % des charges (hors contribution a
I'équilibre) sont calculées a partir de ces clés analytiques. Mais ERDF ne
produit pas lintégralité des éléments qui permettraient au concédant
d'apprécier les modalités d'affectation a la concession parisienne, des
charges comptabilisées par le distributeur au plan national ou régional.

Il convient également de préciser que, si la Ville de Paris a opéré le
choix de ne pas négocier un nouveau contrat a I'échéance de son contrat de
concession avec ERDF, et a préféré conclure un avenant de prolongation de
la concession de 15 ans avec |'opérateur historique pour limiter la durée de
son engagement indique le rapport, cet avenant prévoit également une option
de résiliation de la concession & 10 ans.

Les évolutions du modéle de distribution électrique esquissées en
conclusion incitent & la réflexion. La Ville de Paris réaffirme son
attachement au développement du rble des collectivités territoriales en
matiére d'organisation de la distribution d'électricité, dans un contexte ou
leur contribution au financement des réseaux s'accroit. Elle rappelle
également que les concessions électriques actuelles comprennent
généralement la fourniture au tarif de premiére nécessité. Les actions de

solidarité et de lutte contre la précarité énergique ont avantage a étre
menées a I'échelon local.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2013 — février 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



158 COUR DES COMPTES

REPONSE DU MAIRE DE LYON

Le rapport appelle de ma part les observations suivantes.

1) Votre projet indique que « La Ville de Lyon souhaite conserver son
autonomie, estimant que le caractere urbain de sa concession ne pourrait pas

étre pris en compte de facon totalement satisfaisante a I'échelle du
département ».

Or, comme le mentionne le rapport d’observations définitives de la
Chambre Régionale des comptes de Rhéne-Alpes relatif a la concession de
distribution d'électricité de la Ville de Lyon, cette derniere a décidé
d’inscrire son action dans le cadre d'une prise de compétence, a terme, de la
distribution d’électricité par la Communauté Urbaine de Lyon.

2) Le projet d’insertion mentionne le renouvellement prochain de la
concession de la Ville de Lyon.

Depuis I'examen du contrat par la chambre régionale des comptes, un
avenant prolongeant la convention de concession d'une durée de 5 ans
maximum a été conclu avec ERDF et EDF. Il prend effet au ler février 2013.

3) Un encadré mentionne, a Lyon « (...) 'absence de réel contréle de
I'autorité concédante sur le concessionnaire et, plus largement, d'implication
de la Ville de Lyon dans le fonctionnement de la distribution d’électricité

(...) ».

Membre de la FNCCR, la Ville de Lyon participe aux débats
nationaux visant a la transparence des relations entre les concédants et
concessionnaires. La participation de ses élus aux instances de concertation
sur I'expérimentation et la généralisation des compteurs communicants et
leurs prises de position sur les modalités de leur financement révelent
I'intérét porté par la collectivité aux enjeux de la distribution d’électricité.

4) Le développementrelatif a la contribution facturée aux
demandeurs de raccordement aux réseaux ne fait pas mention des
dispositions de I'article L. 342-11 du code de I'Energie qui conduit la Ville
de Lyon, en qualité de collectivité compétente pour la « perception des
participations d’'urbanisme », a supporter 60 % des charges d’extension du
réseau basse tension et de celles du renforcement et de I'extension du réseau
moyenne tension.

Les autres éléments du projet d'insertion relatif aux concessions de
distribution d’électricité n’appellent pas de remarques de ma part.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2013 — février 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



LES CONCESSIONS DE DISTRIBUTION D’ELECTRICITE 159

REPONSE DU MAIRE DE MARSEILLE

Je vous informe par ce courrier que je ne souhaite pas apporter de
réponse complémentaire, ma position ayant été clairement prise en compte
lors de I'enquéte menée par la chambre régionale des comptes PACA, et
donc, dans ce projet d’insertion.
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REPONSE DU MAIRE DE LILLE

La distribution électrique sur le territoire de Lille, Lomme et
Hellemmes est régie par une convention de concession en date du 24 avril
1996 accordée a ERDF/EDF pour une durée de 25 ans (soit jusqu'a 2021).

La Ville de Lille partage les principaux constats de la Cour des
comptes sur le caractére spécifique des concessions de distribution
d’électricité et sur les difficultés a identifier clairement le patrimoine de la
concession. La Cour précise ainsi que « les dispositifs de fiabilisation actuels
ne permettent pas de garantir un recensement et une valorisation précise des
actifs concédés a la maille de la concession ». En effet la valorisation de ce
patrimoine par ERDF s’appuie sur des clés de répartition a partir du
patrimoine national qui ne permettent pas aux autorités concédantes d'avoir
une évaluation précise du patrimoine au niveau local. Des informations plus
précises sur le réseau et sur les abonnés ont été réclamées a plusieurs
reprises par les services de la Ville de Lille. Nos interlocuteurs locaux
d’ERDF ont toujours répondu qu'ils étaient en mesure de le faire mais n'ont

jamais transmis effectivement ces informations.

L' « absence de suivi par le concédant » évoquée par la Cour des
comptes n’est donc pas en cause. Ainsi la Ville de Lille a engagé un travail
important d'actualisation a mi contrat en 2009 qui a permis d’'établir une
nouvelle estimation du patrimoine de la concession de distribution
d’électricité. Un important travail de vérification et de contréle des données
saisies pour les années 2009, 2010 et 2011 et une régularisation de tout
I'historique ont été réalisés. lls ont permis d'intégrer une base d'inventaire
du patrimoine fiable et sécurisée dans notre logiciel financier au démarrage
de I'exercice 2012.

Cette évaluation a été transmise a ERDF. Un avenant d’actualisation
sera voté d’ici le renouvellement du contrat de concession qui arrivera a son
terme en 2021 : d'ici la nous souhaitons que les discussions avec ERDF
permettent de fiabiliser le calcul. La Ville de Lille n’est donc pas dans le
méme contexte que d’autres grandes Villes dont le renouvellement de contrat
est proche (notamment la Ville de Paris).

En ce qui concerne les recommandations de la Cour, la Ville de Lille
salue une réflexion globale sur un secteur stratégique qui est rarement mis en
débat. Quatre points nous semblent essentiels.

- Le renforcement du rble des collectivités locales (communes,
intercommunalité, syndicat) dans le controle et le suivi de ERDF.

Les collectivités locales sont les seules a pouvoir garantir la qualité
du travail effectué par le délégataire. Ainsi récemment c’est le travail réalisé
par le Sipperec (syndicat qui gére I'électricité de la couronne parisienne) qui
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a révélé la surévaluation par ERDF du tarif de transport de I'électricité
(conseil d'état du 14 novembre 2012). La recentralisation de la
programmation des investissements reposera donc quoigu’il en soit sur un
controle a I'échelle de chaque concession; une consolidation au niveau
départemental puis niveau national assurera la cohérence de I'ensemble.

- La nécessité de dépasser I'échelon communal.

La ville de Lille, dans la lignée du rapport de la Cour qui milite pour
limiter le nombre d'autorités concédantes, pour aller vers la
départementalisation de la distribution d'électricité, considére que la
prochaine concession devrait intervenir dans un cadre géographique plus
large que le cadre communal.

- Le probleme des provisions pour renouvellement.

La Cour souligne une contradiction, source de contentieux entre les
autorités concédantes et ERDF, sur la propriété des provisions pour
renouvellement du réseau (11 milliards d'euros au niveau national,
40 millions d’'euros a Lille). Une clarification de [I'utilisation de ces
provisions est nécessaire : elles doivent revenir a l'autorité concédante en
cas de changement de concessionnaire ou de retour en régie.

- Une priorisation plus cohérente des investissements.

La Cour souligne le besoin croissant d’investissement et donc de
priorisation des dépenses. La Ville considére quil est essentiel de
coordonner les investissements des collectivités et d’'ERDF au niveau local.

En outre un changement de paradigme est nécessaire : les autorités
concédantes et ERDF doivent passer d'une logique actuelle d’augmentation
de capacité de distribution a une maitrise de la demande énergétique en
puissance et dans le temps. La mise en place de mécanismes d'incitation sur
les Mwh économisés doit étre une piste a explorer au niveau national.
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REPONSE DE LA PRESIDENTE DU DIRECTOIRE D’ELECTRICITE
RESEAU DISTRIBUTION FRANCE (ERDF)

La Cour expose dans ce rapport le caractére complexe du service
public de la distribution électrique. Elle estime que des évolutions sont
nécessaires pour lui permettre de relever les défis auxquels il est confronté,
tout en préservant un bon niveau de qualité, & un codt raisonnable pour la
collectivité.

I me semble important de vous faire part de certaines observations
avant de vous apporter quelques précisions.

A [ Observations

Le maintien du monopole Iégal permet, ainsi que le souligne la Cour,
une tarification identique pour tous les consommateurs sur I'ensemble du
territoire francais. Cette organisation permet de plus, comme cela est exposé
dans le rapport, une optimisation des codts, ce qui contribue ainsi au niveau
relativement faible du tarif d’'acheminement en France.

La Cour estime cependant que l'organisation actuelle est devenue
potentiellement conflictuelle, notamment en raison d’'un cadre contractuel
désormais inadapté et des problématiques particulieres suivantes.

A.1/ La question de I'éventuelle modification du cadre juridique
actuel

La Cour observe que seule une modification du cadre Iégislatif
rendrait possible un changement de concessionnaire ou une reprise en régie
des concessions. ERDF tient a rappeler qu’'une modification aussi profonde
du cadre la distribution d’électricité conduirait a une révision des modalités
d'indemnisation. Elle devrait notamment prendre en compte les colts de
désoptimisation du réseau électrique, dont les réalités techniques échappent
aux frontieres administratives et politiques concessives, ce que souligne la
Cour par ailleurs. Il conviendrait alors de déterminer quelles entités
prendraient en charge ces surcolts assurément élevés : collectivités locales
et donc contribuables, ou nouveaux gestionnaires, et donc in fine
consommateurs.

A.2 | Les deux niveaux de régulation

L’entreprise publique partage le constat de la Cour. La politique
publigue qui résulte de cette dichotomie est incohérente. L'exemple de
demandes locales prescriptives en matieére de qualité est a cet égard
révélateur. Ainsi que I'écrit la Cour, « avec des moyens fixés au niveau
national (...) tout ce qui est investi sur le réseau d'une concession ne le sera
pas sur une autre (...) il est impossible de laisser chaque autorité
concédante fixer au concessionnaire des objectifs contraignants en matiere
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de qualité ». De la méme facon, la Cour expose que des engagements
d’investissements, s'ils devaient étre généralisés, pourraient conduire a
«une remise en cause des principes fondateurs de la distribution
d’électricité ». En tout état de cause, de tels engagements ne pourraient étre
pris au-dela de la période tarifaire en cours.

Il s’agit la d'un élément essentiel d'incompréhension du systéme par
certaines autorités concédantes qui, soit n'admettent pas qu’un
« concessionnaire » ne puisse pas s’engager fermement sur leur territoire,
soit demandent un traitement prioritaire local, d’autant plus que les colts
sont « socialisés » dans un tarif unique sur I'ensemble du territoire national.

ERDF tiendra compte de I'observation de la Cour lors des prochains
renouvellements de contrat.

A.3 / La qualité de I'électricité en France

La Cour constate ensuite que la qualité de I'électricité s’est largement
améliorée depuis les années quatre-vingt et permet a la France d’occuper
une trés bonne place dans le classement européen (voire mondial) des
distributeurs. Si une dégradation limitée a pu étre constatée ces derniéres
années, elle doit étre relativisée et elle a été contenue depuis 2010.

A.4 | Les investissements sur le réseau de distribution d’électricité et
la coordination des différents maitres d’ouvrage

L'effort d’'investissement sur le réseau mené depuis 2005 a permis le
redressement de la qualité précité. Il devra étre poursuivi ces prochaines
années, afin d'empécher le vieilissement trop important de certaines
portions du patrimoine. La Cour releve que la part des investissements
dédiée a la qualité de I'électricité reste minoritaire, en raison notamment du
niveau élevé d’investissements « imposés » (raccordements, renforcements).

ERDF partage ce constat et rappelle que le niveau d’'investissement
total est essentiellement fonction des moyens octroyés par le tarif, et
notamment de la rémunération du capital décidée par le régulateur, qui est
une des plus faibles d’Europe. De plus, au sein de I'enveloppe globale
d’'investissement, la proportion d'investissements imposés découle
essentiellement des choix de politique publique (développement des énergies
renouvelables, véhicules électriques, sécurité) et releve donc notamment de
I'Etat qui doit définir les priorités en la matiére. Pour les investissements
délibérés, ERDF s’attache a respecter scrupuleusement les orientations du
régulateur. Enfin, il convient de rappeler que [I'entreprise publique,
concessionnaire, n'a pas de droit de regard sur les investissements des
autorités concédantes.

La Cour estime par ailleurs que l'intervention de plusieurs maitres
d'ouvrage sur le réseau - ERDF et les autorités concédantes - a des
conséquences en termes de colt. La mise en ceuvre des conférences
départementales semble apporter une premiere réponse a cette question.
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En la matiere, ERDF rappelle sa volonté de voir ces instances
prospérer, a la condition qu'une cohérence d’ensemble soit assurée. Elle y a
participé de la maniére la plus constructive possible, en privilégiant I'intérét
général. Elle propose la mise en ceuvre d'un retour d’expérience partagé
avec les autorités organisatrices de la distribution d’'électricité, dans le cours
de I'année 2013, qui permettra de s’assurer de la cohérence des programmes
d’'investissements prévisionnels avec le niveau de tarif, la nécessaire vision
de long terme du développement des réseaux ou encore l'articulation avec
les différents schémas de planification des énergies renouvelables.

Dans un contexte de ressources rares, la Cour expose que le modéle
actuel pourrait évoluer vers la fin du partage de la maitrise d'ouvrage, afin
d’optimiser les investissements. Une partie des investissements serait alors
réservée aux zones rurales. Une autre solution serait d’accroitre la
décentralisation, la Cour estimant toutefois qu’elle comporte un risque élevé
de moindre optimisation du réseau, et donc de hausse des colts qui
péseraient, in fine, sur les consommateurs. L'entreprise publique prend
bonne note de ces observations.

A.5/ Les ressources financiéres de l'activité de distribution et de ses
acteurs

La Cour s’interroge ensuite sur le niveau de financement des autorités
concédantes et expose la nécessité de les réguler. A cet égard, elle rappelle
que seule ERDF fait I'objet d’'un systeme de bonus/malus par le régulateur,
alors qu’un quart des investissements reléve d’autres acteurs.

L'entreprise publique partage ce constat factuel et continue de
regretter que le régulateur privilégie une régulation inadaptée. La mise en
ceuvre du TURPE 4 serait I'occasion soit d’y mettre fin, soit de tenir compte
de ce risque et de la complexité du systéme dans la détermination du tarif.

La Cour propose également que les redevances et contributions
diverses versées par ERDF aux autorités concédantes soient recentrées sur
'amélioration de la qualité des réseaux de distribution d’électricité eux-
mémes (consolidation des réseaux moyenne tension notamment). Elle
recommande ainsi la suppression du financement par ce biais des travaux
sur les réseaux d’éclairage public et une évolution de ces versements qui
serait plafonnée a celle du tarif.

ERDF prend bonne note de ces observations. L'entreprise publique
s’engage a discuter au plus tét avec les autorités concédantes et leur
fédération des divers financements versés aux autorités concédantes et de la
rénovation des contrats de concessions.

Concernant la maitrise des dépenses de personnel, I'entreprise
rappelle quelle s’est engagée dans des efforts de productivité durant la
période du TURPE 3 et qu’elle les poursuivra dans le cadre du TURPE 4,
dans la mesure ou le niveau attendu par le régulateur ne portera pas atteinte
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a la qualité du service public. La Cour suggére que cette démarche pourrait
étre approfondie par I'ouverture d'une négociation sur le temps de travail.
ERDF a conduit durant I'année 2012 des négociations locales qui ont abouti,
fin 2012, a de nouveaux accords sur le temps de travail dans les unités
d'ERDF.

L'entreprise publique demande d’ailleurs au régulateur le bénéfice de
la conservation des gains de charges d’exploitation maitrisables, comme
c’est le cas pour la distribution gaziére. Quant aux avantages sociaux, les
éléments essentiels auxquels la Cour fait référence relévent de I'ensemble
des industries électriques et gaziéres, et non d’'une seule entreprise publique,
ERDF.

La Cour expose par ailleurs que « I'emprunt est une des solutions
possibles pour faire face aux besoins d‘investissements d’'ERDF, a condition
gue la rentabilité attendue de ces investissements soit suffisante ». A cet
égard, ERDF ne peut que regretter le caractére non incitatif d'une
rémunération du capital la plus faible d’Europe apres la Belgique, alors
méme que les conditions de risque sont similaires, voire le plus souvent
supérieures en France. La récente décision d’annulation rétroactive du
TURPE 3 par le Conseil d’Etat, faisant suite & un recours du SIPPEREC, ne
peut que renforcer I'inquiétude de tous les acteurs, industriels, collectivités,
distributeurs, au moment ou un niveau élevé d’investissement est nécessaire,
comme le souligne la Cour. La politique publique envisagée de transition
énergétique ne peut que renforcer ce constat.

A.6/ Le recensement des actifs concédés au périmetre de la
concession

Aprés avoir rappelé la fiabilité du recensement des actifs au niveau
national, la Cour propose la définition, concertée entre I'entreprise publique
et les autorités concédantes, d’'un seuil de suivi technique des actifs au
périmétre des concessions.

ERDF est tout a fait disposée a étudier plus avant cette proposition,
qui semble a la fois pragmatique et d’'un colt modéré. Elle rappelle, de plus,
que la généralisation du systéme de comptage Linky sera de nature a
permettre une évolution dans le mode de gestion des dispositifs de comptage
garantissant, a terme, un recensement et une valorisation précise a I'échelle
concessive.

Enfin, concernant les différentes recommandations exposées par la
Cour, I'entreprise publique participera de la maniére la plus active possible
a leur mise en ceuvre. Elle accueillerait ainsi trés favorablement I'ouverture
de discussions avec I'Etat sur un nouveau contrat de service public. Elle est
également disposée a discuter de [l'orientation prioritaire des
programmations locales d'investissements, de la réorganisation des
financements a destination des autorités organisatrices au profit de
'amélioration de la qualité ou de la refonte des cahiers des charges de
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concessions. L'entreprise est par ailleurs préte a participer a la réflexion de
plus long terme sur I'évolution du modeéle de la distribution dont la nécessité
est soulignée par la Cour, dans une perspective d'intérét général et de tarif
maitrisé pour les particuliers et les professionnels.

B / Précisions

Si la Cour souligne que l'activité de transport s’exerce sous le
contrdle de la Commission de régulation de I'énergie, il conviendrait de
rappeler qu'il en est de méme pour la distribution indique le rapport.

La Cour expose que « I'analyse de nombreuses concessions a permis
de vérifier gwERDF produit généralement I'ensemble des éléments requis » .
La formule est ambigué. En effet, il ressort de I'ensemble des rapports des
chambres régionales adressés au Président d’ERDF, que [I'entreprise
publique respecte totalement ses obligations d’information telles qu’elles
ressortent des textes. Il conviendrait donc de retirer le terme de
« généralement ».

Concernant les clients mal alimentés, la Cour expose que «les
parameétres ont été modifiés par ERDF », pouvant laisser croire qu'il s'agit
d'un choix unilatéral de I'entreprise publique. Ce n’est pas le cas: ERDF
rappelle en effet que sa modélisation s’appuie sur une méthode présentée a
I'annexe 1 de l'arrété du 24 décembre 2007. De plus, les paramétres de cette
modélisation ont connu un ajustement au courant de I'année 2010 visant a
mettre a jour les données devenues obsolétes (ex. les statistiques de
températures froides de référence de la période 1960-1989 remplacées par
de nouvelles statistiques portant sur la période 1980-2009).

Quant au fait que « malgré les demandes de nombreuses autorités
concédantes, le principal concessionnaire a refusé de préciser le nombres de
clients [considérés] comme mal alimentés en I'absence de modification de
critere », I'entreprise publique s'interroge sur l'intérét qu'il y aurait a
présenter, pour un colt notable pesant in fine sur le consommateur, des
éléments qui seraient obsolétes en raison des modifications réglementaires
intervenues et de 'actualisation des données.
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REPONSE DU PRESIDENT-DIRECTEUR GENERAL D’ELECTRICITE
DE FRANCE

EDF estime que la Cour des Comptes fait une présentation claire et
objective de I'organisation de la distribution en France, de ses spécificités
réglementaires, de sa complexité et de sa fragilité, de ses performances et de
ses enjeux. Le rapport aborde et clarifie des sujets complexes comme les
financements versés aux autorités concédantes ou les provisions pour
renouvellement constituées par ERDF.

La Cour développe longuement la question des investissements, et
celle, corrélative, de la qualité de la fourniture d’électricité. Elle souligne
gue la récente dégradation de la qualité de fourniture est a relativiser au
regard des performances passées et de celle des pays européens
comparables. Elle rappelle utilement le principe de responsabilité : si le
concessionnaire a en charge de garantir la qualité, il doit alors étre en
mesure d’orienter tous les investissements qui y contribuent. Enfin, la Cour
considére que la fixation d’objectif locaux en la matiére est antinomique avec
I'organisation méme du réseau, par nature non sécable par concession. Sur
ce point, si certains renouvellements ou avenants de contrats de concessions
ont pu inclure des objectifs spécifiques et des engagements financiers
corrélatifs, ceux-ci restent néanmoins limités a la période tarifaire, c’est-a-
dire I'échéance pour laquelle le tarif d’acheminement est fixé (actuellement
4 ans), et ajustés aux ressources accordées a ERDF dans le cadre de ce tarif.

Le rapport dresse un panorama, non évaluatif, des besoins croissants
d’'investissement, en soulignant I'amélioration de la qualité et le
développement des réseaux intelligents. Il souligne le besoin de coordonner
I'ensemble des investissements, ceux décidés par les autorités concédantes et
ceux décidés par le concessionnaire. EDF considere comme la Cour que les
financements accordés aux autorités concédantes représentent des montants
importants dont il est nécessaire d’organiser la régulation en cohérence avec
celle des investissements d’ERDF.

Dans ses recommandations, la Cour décrit un dispositif par lequel les
investissements de distribution résulteraient d'une consolidation de
programmes locaux. C’est une orientation propre a favoriser la coordination
des investissements entre ERDF et les autorités concédantes vers les enjeux
prioritaires en termes de qualité. La encore, une régulation d’ensemble est
nécessaire, car un processus strictement additif conduirait probablement a
des dépenses globales en expansion vers des niveaux qui excéderaient ce que
la collectivité nationale est disposée a consacrer a la qualité de I'électricité.

A cet égard, la maitrise des investissements est la clé de voute de la maitrise
des tarifs.
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La Cour suggere, sans le reprendre en recommandation, que la
Commission de Régulation de I'Energie puisse porter cette responsabilité de
cadrage d’ensemble des investissements, en validant les programmes
d’ERDF. EDF estime qu'il n’est pas nécessaire de transférer cette mission a
la Commission. Le mécanisme actuel de fixation du tarif d’'acheminement
intégre les investissements d’'ERDF et comporte un mécanisme de régulation
incitative qui le conduit a optimiser les effets de ses investissements sur la
qualité. La prise en compte plus précise des particularités locales est
également en cours, avec la mise en place des conférences départementales
instituées par la loi NOME.

Le rapport regrette que ne soit plus en vigueur depuis 2008 le Contrat
de Service Public, liant 'Etat et EDF sur le niveau des performances en
matiére de qualité de service, d’environnement et de gestion des événements
exceptionnels. Il en propose le renouvellement. EDF y est favorable.

La Cour s'interroge sur la politique de dividendes mise en ceuvre
depuis 2008, date de la mise en place d'ERDF comme filiale & 100 % d’EDF.
Elle suggére que pourrait s’y trouver un levier de financement des
investissements du distributeur. Cet avis s’appuie sur I'examen (et une
extrapolation) du taux de dividende. EDF souligne que les montants en cause
restent modérés au regard des investissements de cette période et plus
généralement de I'activité d’'ERDF. Pour EDF la question de fond est celle
de la rentabilité normative d’'une société régulée dans le domaine de la
distribution c'est-a-dire du niveau de résultat et de dividendes attendu au
regard des actifs et des capitaux engagés.

Le rapport suggere qu’'ERDF pourrait financer ses investissements
par un recours a l'endettement. EDF considére a cet égard que les
investissements de maintenance et de renouvellement, qui ont un caractére
récurrent, doivent étre en général autofinancés. S’agissant en revanche des
investissements de développement de l'activité (comme par exemple Linky),

le recours a I'emprunt peut étre envisagé comme moyen de financement.

EDF fait également remarquer qu’'ERDF, n'étant pas propriétaire des
actifs concédés, dépend du TURPE pour financer ses investissements, le
TURPE étant lui-méme contraint par la trajectoire générale des tarifs de
I'électricité. Dans ces conditions, ERDF ne peut prendre le risque de financer
par la dette des travaux portant sur des actifs ne lui appartenant pas, alors
gue I'évolution du tarif ne lui assure pas de pouvoir rembourser cette dette.

A cet égard, EDF attire l'attention de la Cour sur la nécessité
d’'assurer la stabilité du cadre régulatoire lors de la définition du prochain
tarif d'acheminement. Le récent succes du recours du SIPPEREC contre le
mode de calcul et donc le niveau du TURPE démontre I'importance du risque
régulatoire qui pese sur ERDF.

La Cour formule en conclusion des recommandations qui visent a
améliorer et préciser le fonctionnement de la distribution et ainsi mieux
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répondre aux enjeux actuels, ayant rappelé par ailleurs que le monopole
légal dont ERDF a la charge est une source d'efficacité opérationnelle et
économique. La Cour évoque cependant I'éventualité de la fin du monopole
accordé a ERDF. EDF rappelle que le régime juridique fiscal actuel ne
prévoit pas cette possibilité et souligne qu’un tel scénario constituerait une
réelle rupture amenant a revoir de nombreuses dispositions contractuelles,
notamment les clauses indemnitaires.

Pour autant les interrogations de la Cour relatives au modéle
économique de la distribution d’électricité apparaissent fondées et EDF est
prét a participer a une réflexion permettant de sécuriser et d’optimiser les
moyens nécessaires au renouvellement et a la modernisation des réseaux de
distribution.
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REPONSE DU PRESIDENT DE LA FEDERATION NATIONALE DES
COLLECTIVITES CONCEDANTES ET REGIES (FNCCR)

Le rapport de la Cour des comptes sur les concessions de distribution
d’électricité appelle de la part de la FNCCR une réponse concernant les
autorités organisatrices de la distribution d’électricité, le cadre général du
monopole |égal et de la péréquation, la maitrise douvrage des
investissements sur les réseaux de distribution d’électricité et leur
financement.

I — Une évolution des autorités organisatrices de la distribution
publique d’électricité qui témoigne d’'une réelle démarche de rationalisation

La FNCCR estime qu'il convient d'avoir a l'esprit que si on
dénombrait, fin 2011, sur la zone desservie par ERDF, 736 contrats de
concession, le regroupement des autorités concédantes était toutefois déja
bien avancé puisque 55 autorités organisatrices de Métropole et des trois
DOM (Guadeloupe, Martinique et Réunion) prenaient a la méme date la
forme de syndicats d’énergie intercommunaux ou mixtes regroupant la
totalité des communes desservies par ERDF ou ERDF-SEI dans leurs
départements respectifs. Sur les autres territoires départementaux, une
trentaine de syndicats regroupent la quasi-totalité des communes a
I'exception d’une ou de quelques villes. Par ailleurs, conformément a ce que
prévoit le droit en vigueur, sont a la maille requise par le |égislateur les deux
grands syndicats d’'énergie de la région parisienne, a savoir, le SIPPEREC et
le SIGEIF, qui dépassent tous deux le seuil d'un million d’habitants.

La FNCCR estime gu'une telle situation atteste de l'importance des
progres réalisés dans le domaine du regroupement des autorités
organisatrices de la distribution d’électricité. La mise en ceuvre du dispositif
de l'article 33 de la loi 7 décembre 2006 relative au secteur de I'énergie a
permis une augmentation de la taille moyenne des concessions desservies par
ERDF et EDF et donc une diminution spectaculaire de leur nombre. En
particulier, le syndicat d’énergie audois créé en 2010 s’est substitué a
405 communes. Et sur ce méme territoire de I'Aude, le regroupement s’est
poursuivi en 2012, au travers des délibérations d’adhésion a cette structure
de la part notamment de Narbonne, Port La Nouvelle, Leucate. Ce processus
se poursuit actuellement sur d’'autres territoires départementaux, tels que
ceux du Gard et de I'Hérault.

Il est aussi essentiel de noter que plusieurs grandes villes ont adhéré,
dans le cadre du processus du regroupement de la compétence d'autorité
organisatrice du service public de distribution d’électricité, a des syndicats
départementaux d'énergie (Angers au Syndicat de Maine-et-Loire, Valence
au Syndicat de la Dréme, Saint-Etienne au Syndicat de la Loire, Pau, Larens,
Bayonne et Hendaye au Syndicat des Pyrénées Atlantiques, Quimper au
Syndicat du Finistere, Rennes au Syndicat d'llle-et-Vilaine...) venant
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s’ajouter aux trés nombreux grandes villes et chefs-lieux de départements qui
adhérent, parfois depuis des décennies, a un syndicat départemental
d’énergies (Reims, Caen, Nevers, Mont-de-Marsan, Vannes, La Roche-sur-
Yon, Angouléme, Troyes, Lons-le Saunier, Montauban, Périgueux, Guéret,
Auch, Charleville Mézieres, Bourg en Bresse, Annecy, Bourges, etc...).

Il — Cadre général du monopole Iégal et de la péréquation tarifaire et
financiére

La Cour des comptes indiqgue que «le maintien du monopole |égal
d’'ERDF, dans sa zone de desserte, sur la distribution de I'électricité a été
voulu en raison des avantages qu'il présente : une exploitation unifiée du
réseau assurant une optimisation des co(ts et, surtout, une péréquation
tarifaire permettant a tous les consommateurs de bénéficier du méme tarif
d’acheminement sur I'ensemble du territoire ». Elle indique a contrario que
« la fin du monopole Iégal accordé a ERDF obligerait a repenser I'économie
générale du systeme de distribution de I'électricité fondé, aujourd’hui, sur un
principe de solidarité et de péréquation, avec la fixation d’un tarif d'acces au
réseau unique pour tous les usagers » et que, « poussé jusqu'a son terme »
'accroissement de l'autonomie des collectivités locales en matiere de
distribution d’électricité impliquerait d'aligner le régime atypique des
concessions de distribution d’électricité sur le droit commun des concessions
de service public, en particulier pour ce qui concerne la possibilité de mettre
en concurrence les concessions et de mettre fin au tarif unique sur tout le
territoire national [...] la solidarité territoriale que permet la péréquation
tarifaire serait donc abandonnée ».

La FNCCR, qui n'a cessé et continue de défendre avec vigueur le
modele de la solidarité territoriale en matiére de distribution publique
d’électricité, et qui s'est prononcé récemment en faveur du maintien des
droits exclusifs dont bénéficient ERDF et les entreprises locales de
distribution, considére toutefois que le rapport fait ici une présentation
beaucoup trop schématique et dailleurs partiellement inexacte de la
question de la raison d'étre du monopole Iégal attribué a I'opérateur de la
distribution et des conséquences de la suppression éventuelle de ce
monopole, et plus globalement du scénario du renforcement du réle des
collectivités locales dans ce domaine.

En laissant accroire que la suppression du monopole légal mettrait fin
ipso facto aux mécanismes de péréquation et de solidarité territoriale, le
rapport est entaché d’'une double inexactitude. Tout d'abord, les mécanismes
de péréquation financiere ont été institués dans le domaine de la distribution
d’électricité bien avant I'instauration du régime de monopole légal, donc a
une époque a laquelle coexistaient encore d’importants opérateurs privés de
distribution d’électricité : ainsi que le rappelle le rapport, le Fonds
d’amortissement des charges d’électrification (FACE) a été créé par la loi de
finances pour 1937, alors que la loi de nationalisation instituant le monopole
date du 8 avril 1946. Par ailleurs, le rapport rappelle également que 5 % de
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la distribution d'électricité demeurent réalisés en France, non par ERDF,
mais par des entreprises locales de distribution, qui appliquent le méme tarif
gU'ERDF (tarif d'utilisation des réseaux publics d'électricité) mais
bénéficient d’un dispositif de péréquation des charges de fonctionnement : le
fonds de péréquation de I'électricité (FPE). Il n'est donc pas exact de laisser
supposer que la fin du monopole remettrait obligatoirement en cause la
solidarité territoriale : celle-ci pourrait continuer a reposer sur les
dispositifs du FACE et du FPE (dont le périmétre serait évidemment élargi),
voire sur le maintien d’'un tarif national unique, la sélection de I'opérateur
par les autorités organisatrices pouvant reposer sur des criteres de
performance, d'allocation de moyens humains et matériels, voire de
minimisation du besoin de financement externe (pour les concessions
structurellement déficitaires) ou de maximisation de la capacité de
financement (pour les concessions excédentaires).

Il est vrai en revanche que le monopole Iégal devrait permettre
d’'organiser la solidarité territoriale sur le périmétre de [I'opérateur
bénéficiaire de ce droit exclusif avec une simplicité de procédures et une
économie de moyens qui devraient en faire un outil de péréquation
performant, a condition toutefois que la péréquation des ressources tarifaires
soit accompagnée d’'une qualité comparable (ou située dans une fourchette
de variation acceptable) de [I'électricité distribuée sur I'ensemble des
territoires desservis. De trop grands écarts territoriaux dans le rapport
qualité/prix de I'électricité distribuée sont en effet de nature a disqualifier
I'intérét de la péréquation tarifaire. Or de ce point de vue, comme le souligne
le rapport, en 2011 la qualité de I'électricité distribuée, mesurée par le temps
de coupure hors évenements exceptionnels, était tres loin de I’homogénéité
puisque le temps de coupure allait de 20 minutes a Paris a 195 minutes dans
le Morbihan — cet écart inacceptable étant encore aggravé en prenant en
compte les événements dits « exceptionnels » : dans son cadre actuel, le
modeéle du monopole |égal national n’apporte malheureusement pas la
démonstration irréfragable de sa capacité a garantir la qualité de
I'électricité pour tous, et des améliorations doivent impérativement lui étre
apportées.

En d'autres termes, I'ensemble de ces éléments doivent conduire,
selon la FNCCR, a une approche beaucoup moins binaire que celle proposée
par le rapport qui semble militer en faveur d’'un arbitrage entre des scénarii
extrémes. En réalité, le maintien du monopole d’ERDF sera de nature a
garantir une bonne desserte électrique du territoire francais a condition que
ce droit exclusif - exorbitant du droit commun - soit équilibré et encadré par
une régulation efficace, tant au niveau national qu’au niveau local, de fagon
a éviter de laisser s’installer durablement une fracture électrique territoriale.

Le renforcement des outils a la disposition des autorités
organisatrices pour I'exercice de cette mission de régulation locale a dés
lors toute sa place dans cette approche : pénalités financiéres pour non
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qualité, travaux en régie aux frais et risques du concessionnaire défaillant
apres mise en demeure de celui-ci, notamment, sont des éléments
traditionnels de régulation des contrats publics que le législateur et le
pouvoir réglementaire pourraient formellement consentir aux autorités
organisatrices de la distribution d'électricité sans pour autant mettre en
péril -bien au contraire - 'aménagement énergétique de nos territoires.

La FNCCR estime également nécessaire de corriger sur ce point
I'affirmation sans nuance selon laquelle « avec des moyens fixés au niveau
national, leur allocation par le concessionnaire est un jeu a somme nulle :
tout ce qui est investi sur le réseau d’'une concession ne le sera pas sur une
autre. Dés lors que des arbitrages doivent étre effectués par le
concessionnaire, il est impossible de laisser chaque autorité concédante fixer
au concessionnaire des objectifs contraignants en matiere de qualité ». Cette
présentation méconnait tout d'abord le fait que, conformément au droit des
concessions, les objectifs contractuels sont négociés entre les deux parties :
ERDF ne sera donc engagé que par des objectifs qu'il aura validés, toute
exigence supplémentaire imposée le cas échéant par le concédant emportant
pour celui-ci I'obligation d’en prendre en charge le financement, ce qui
constitue un ticket modérateur particulierement efficace. Par ailleurs, les
contraintes propres aux différents territoires sont si différentes (relief,
prépondérance de la ruralité ou des villes, climat...) qu'un méme niveau de
qualité requiert d’évidence, selon les territoires, des niveaux trés différents
de ressources allouées. Si I'on y ajoute les conséquences de certains choix
historiques passés (sous-investissement dans certains territoires,
surinvestissement dans d’autres), imposant des logiques de rattrapage pour
rétablir une certaine équité territoriale, on voit qu'il y a actuellement une
vraie place pour une politique d'engagements contractuels en matiére
d’investissement différenciés selon les concessions.

Il — La transmission a l'autorité organisatrice dans le cadre de sa
mission de contrble des données relatives a la concession

La FNCCR considére que l'existence du monopole |égal reconnu a
ERDF ne saurait justifier la non transmission par cette derniere des
informations tant financiéres que patrimoniales demandées par les autorités
organisatrices dans le cadre de I'exercice par leurs agents habilités en
charge du contréle. Sur le plan patrimonial, la FNCCR ne peut que se
féliciter de la décision d’assemblée du Conseil d’Etat en date du
21 décembre 2012 que, sur la base du droit en vigueur, le concessionnaire
est tenu de communiquer a la demande de l'autorité concédante, « toutes
informations utiles, notamment un inventaire précis des ouvrages de la
concession ainsi que leur qualification (biens de retour, biens de reprise),
avec la détermination de leur valeur brute, de leur valeur nette comptable et
de leur valeur de remplacement ». De méme, a travers I'annulation récente
du tarif d'utilisation des réseaux public d’électricité pour la période tarifaire
2009-2012 (dite TURPE 3) par le Conseil d’Etat dans son arrét du
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28 novembre 2012, il apparait clairement la « nécessité de prendre en
considération les comptes spécifiques de concession qui correspondent aux
droits du concédant de récupérer gratuitement les biens de la concession en
fin de contrat [...] ainsi que les provisions pour renouvellement des
immobilisations » pour la fixation du tarif précité a travers la détermination

du colt moyen pondéré du capital d’ERDF. Une telle obligation atteste du
bien-fondé d'une plus grande transparence des données comptables a
I'échelle de chaque concession comme le demandent les AODE.

IV - La malitrise d’ouvrage des investissements sur les réseaux de
distribution d’électricité

La FNCCR estime tout d’abord nécessaire de dissiper a ce stade une
ambiguité sur le sens du mot de « concession », susceptible de revétir
plusieurs significations, ainsi que cela résulte, mais implicitement seulement,
du rapport de la Cour des comptes : s'il est vrai que, au sens « étroit » de la
jurisprudence administrative francaise, une « concession de service public
est un contrat par lequel une personne publique confie a un tiers public ou
privé la gestion opérationnelle d'un service public pour une durée
déterminée », le concessionnaire prenant en charge «l'ensemble des
investissements », ce lien entre la concession et la dévolution contractuelle
des investissements au concessionnaire disparait en revanche totalement
dans le cadre de la définition des concessions telle quelle résulte des
directives de I'Union européenne.

Ainsi, l'article 1* de la directive 2004/18/CE du Parlement européen
et du Conseil du 31 mars 2004, relative a la coordination des procédures de
passation des marchés publics de travaux, de fournitures et de services
indique que «la «concession de services» est un contrat présentant les
mémes caractéristiques qu'un marché public de services, a I'exception du fait
que la contrepartie de la prestation des services consiste soit uniguement
dans le droit d'exploiter le service, soit dans ce droit assorti d'un prix » :
I'analogie avec les marchés publics de service démontre d’évidence qu’un
contrat de concession peut avoir un objet excluant la réalisation
d’'investissements par le concessionnaire (la maitrise d’ouvrage étant dans ce
cas dévolue au concédant). Et la proposition de directive sur I'attribution des
contrats de concession, actuellement en cours de discussion, reprend
abondamment cette approche générale de la notion de concession, qui doit
étre entendue comme un synonyme de la notion francaise de « délégation de
service public ». Tel est aussi le sens qu'il convient de donner au mot
« concession » lorsque le rapport de la Cour des comptes l'utilise pour
évoquer les « concessions de distribution d'eau potable conclues par les
communes, ou le prix a payer par l'usager est variable d'une concession a
l'autre », dans la mesure ou chacun sait que la concession au sens strict est
quasiment absente dans le domaine de la distribution d’eau potable, qui ne
connait, a quelques trés rares exceptions pres, que des contrats d’affermage,
c’est-a-dire des « concessions de service ».
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Deées lors, la FNCCR regrette que le rapport n'ait pas pris la
précaution de signaler cette amphibologie, au risque de laisser accroire a la
premiére lecture que la dévolution de la maitrise d’ouvrage des travaux au
« concessionnaire » de la distribution d'électricité serait la norme, alors
gu’en réalité les concessions de distribution d’électricité sont des délégations
de service public & caractére mixte autorisant, sans aucune restriction
juridique, l'attribution de la maitrise d’ouvrage des travaux a l'autorité
concédante, et dans lesquelles il est loisible aux parties cocontractantes de
s’entendre sur la répartition de la maitrise douvrage (et le régime
subséquent de redevances de concession) de leur souhait (ce qui explique la
variété des situations locales).

En ce qui concerne les investissements réalisés par les autorités
concédantes, il convient en effet de rappeler que ces collectivités se sont trés
tot impliquées dans le développement des réseaux de distribution publique
d'électricité, qu'il s’agisse des travaux d’'extension de réseaux ou des
renforcements en assurant elles-mémes la maitrise d’ouvrage de ces travaux,
notamment en milieu rural. Aussi, n'est-il pas étonnant qu’au travers des
dispositions des cahiers des charges-types de concession, notamment celui de
1928, approuvés par décret en Conseil d’Etat, les autorités concédantes se
soient vues confirmées dans le droit de « construire elles-mémes les ouvrages
de distribution et (de) les remettre au concessionnaire pour exploitation »
(art. 5 du cahier des charges-type, 1928). Par la suite, le législateur a estimé
nécessaire de renforcer ces pratiques contractuelles en leur donnant une
base légale. C'est ainsi que la loi de finances pour 1937, disposait a son
article 36 en des termes clairs que « Les concessionnaires des distributions
publiqgues d'énergie électrique sont tenus, sous peine de déchéance,
d’exploiter aux conditions des cahiers des charges de leur concession et
d’incorporer au réseau concédé toutes canalisations ou tous ouvrages
accessoires situés a l'intérieur du territoire concédé et établis sur l'initiative
et en totalité ou en partie aux frais de I'autorité concédante, en vue d'étendre
la distribution de I'énergie a de nouveaux abonnés ». A travers ces termes,
on percoit que le Iégislateur avait voulu, dés cette période, donner un
ancrage fort a l'exercice de la maitrise d'ouvrage par les autorités
concédantes, lequel ne s'est jamais démenti au fil des ans. La loi de
nationalisation du 8 avril 1946, a I'alinéa 4 de son article 36, précisera a son
tour que « Les collectivités locales concédantes conservent la faculté de faire
exécuter en tout ou partie a leur charge, les travaux de premier
établissement, d’extension, de renforcement et de perfectionnement des
ouvrages de distribution ». Ces principes seront constamment réaffirmés a
partir de la loi du 10 février 2000 relative a la modernisation et au
développement du service public de I'électricité et des autres textes |égislatifs
qui sont venus modifier la loi précitée.

Les investissements ainsi réalisés par les concédants ont permis
d’'assurer un niveau minimal de renouvellement et de modernisation des
réseaux de distribution d’électricité au moment (entre la fin des années
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guatre-vingt-dix et la fin des années deux mille) ou EDF réduisait
drastiquement son propre effort. Si la part de responsabilité de la partie des
réseaux en basse tension dans les incidents a pu diminuer aujourd’hui de
fagon trés sensible, c’est bien grace a cette politique. Il est probable que si
les autorités concédantes avaient disposé de la possibilité contractuelle
d’'investir également sur la partie en moyenne tension des réseaux de
distribution (qui leur appartiennent), elles auraient maintenu sur ces
ouvrages un effort d’'investissement bien supérieur a celui auquel ont conduit
au cours des années quatre-vingt-dix ou deux mille les arbitrages nationaux
d’EDF en faveur d’'une stratégie financiére bien éloignée des besoins des
réseaux locaux.

De méme, alors quUERDF a la responsabilité contractuelle du
renouvellement des ouvrages, en zone rurale comme en zone urbaine (ce
gu'omet de mentionner le rapport), la carence trop fréquente du
concessionnaire dans cette mission a conduit les autorités concédantes a
développer avec l'aide du FACE, a partir du milieu des années deux mille,
des programmes de sécurisation des réseaux en conducteurs nus - c’'est-a-
dire les plus anciens - par remplacement de ces conducteurs par des lignes
aériennes isolées ou par des lignes souterraines, ce qui a permis de limiter le
vieillissement de leurs réseaux.

Dans ces conditions, et a la lumiére de ce retour d’expérience sur une
décennie, la formulation de la question posée par le rapport de la
« régulation » des investissements des régulateurs locaux que sont
précisément les autorités organisatrices de la distribution d’'électricité est
plus que surprenante. A contrario, on ne peut que souscrire a la
problématique de la coordination des investissements des concédants et de
leurs concessionnaires. Sur ce point, la généralisation des conférences
départementales de programmation des investissements constitue selon la
FNCCR un objectif majeur. Notre Fédération a d'ailleurs proposé a ERDF
de prolonger et compléter cette démarche indispensable par la
contractualisation, avec les autorités concédantes, de schémas directeurs
pluriannuels qui donneraient de la visibilité sur le moyen terme aux
évolutions qu’il est souhaitable d'apporter aux réseaux publics de
distribution d’énergie électrique.

V — Le financement des investissements des autorités concédantes

Dans le contexte de crise majeure des finances locales, et
d’'impossibilité pour un nombre croissant de collectivités et de groupements
de collectivités d'accéder au financement bancaire, les griefs qui semblent
formulés a I'encontre de certains syndicats d’'énergie a raison de leur
absence d’endettement ('absence d’endettement semble dénoncée pour les
syndicats notamment du Jura et d'llle-et-Vilaine) seront probablement
incompréhensibles pour la plupart des élus locaux : on ne peut au contraire

que se féliciter de la capacité des syndicats d’électricité a préserver, dans un
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contexte particulierement contraint, une réelle capacité d'investissement
grace a l'autofinancement ainsi dégagé.

En ce qui concerne les redevances de concession, la FNCCR estime
que l'affirmation selon laquelle « ERDF ne dispose que d’'une faible latitude
sur le montant des redevances contractuelles » devrait étre nuancée par le
fait que les formules de calcul de ces redevances ont résulté d'une
négociation - souvent longue - entre EDF ou ERDF et la FNCCR et les
autorités concédantes et que les redevances subséquentes sont basées sur les
investissements réalisés I'année pénultieme, ce qui donne de la visibilité sur
deux ans. Une vraie question est celle de la prise en considération des
variations de ces redevances - résultant de variations des investissements
réalisés - en cours de période tarifaire. Sur ce point, la FNCCR soutient la
demande présentée par ERDF a la Commission de régulation de I'énergie
d’inclure ces redevances dans le périmétre du compte de régularisation des
charges et des produits dont est assorti le TURPE, par analogie avec le
traitement prévu pour les investissements des concessionnaires, qui figurent,
eux, dans ce périmétre.

Enfin, l'arbitrage entre la mutualisation et I'individualisation de la
prise en charge des colts des extensions de réseau, préconisée par le
rapport, est d’essence politique. La FNCCR considére, quant a elle, que
I'alimentation en électricité répondant a un besoin de premiére nécessité, il
est nécessaire de préserver et méme d'étendre la logique actuelle de
mutualisation (40 % des colts des extensions réalisées par ERDF sont
couverts par le TURPE), en ayant a 'esprit que ce sont le plus souvent les
communes qui acquittent localement la part de ce colt non mutualisée (par
application de la loi SRU).
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REPONSE DU PRESIDENT DE LA COMMISSION DE REGULATION
DE L'ENERGIE (CRE)

Je souhaite tout d'abord saluer la qualité du travail réalisé par la
Cour qui permet de disposer d'une analyse objective de la situation ainsi
que de propositions concrétes sur des sujets complexes.

Je tiens également a souligner que la CRE partage pleinement,
comme elle l'avait indiqué dans son rapport sur la «qualité de
I'électricité » publié fin 2010, le constat de la Cour concernant le besoin de
cohérence globale de l'organisation de la distribution publique d'électricité
et en particulier concernant les investissements.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2013 — février 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



LES CONCESSIONS DE DISTRIBUTION D’ELECTRICITE 179

REPONSE DU PRESIDENT DU SYNDICAT INTERCOMMUNAL
D’ELECTRIFICATION DE DORCEAU

Aprés lecture de votre rapport, je ne souhaite pas apporter de réponse
a ce dossier.
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REPONSE DU PRESIDENT DU SYNDICAT INTERCOMMUNAL
D’ALIMENTATION EN EAU POTABLE DU HOULME

Je vous informe que la lecture du rapport de la Cour des comptes
n'appelle de ma part aucune remarque particuliére.
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REPONSE DU PRESIDENT DU SYNDICAT INTERCOMMUNAL
D’ELECTRIFICATION RURALE DE LONGNY-AU-PERCHE

Je vous confirme par la présente qu’en ce qui me concerne, ce rapport
n'appelle de ma part ni remarque ni observation.
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REPONSE DU DIRECTEUR GENERAL DU SYNDICAT
DEPARTEMENTAL D’ENERGIE 35

Je ne souhaite pas apporter de réponse a ce rapport.
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REPONSE DU PRESIDENT DU SYNDICAT MIXTE D’ENERGIES,
D’EQUIPEMENTS ET DE E-COMMUNICATION DU JURA (SIDEC)

Aspects formels des délais de réponse :

En premier lieu, du point de vue formel, étant donné I'importance, la
complexité et la portée des analyses présentées dans le document précité de
la Cour des Comptes, il a été difficile pour les collectivités concernées et
sollicitées par la Cour des comptes d’instruire complétement et précisément
notre réponse dans le délai imparti entre le 12 décembre 2012 et le 9 janvier
2013, incluant de plus la période de fin d’année toujours difficile a gérer
pour les activités professionnelles.

Il aurait été raisonnable et utile de pouvoir bénéficier d'une délai
d’au moins 2 semaines de plus, permettant en particulier de plus précisément
pouvoir intégrer dans nos éléments de réponses la prise en compte des
4 arréts du Conseil d’Etat parus en fin d’'année 2012, et qui ont une portée
importante concernant la distribution d’électricité, et donc le rapport de la
Cour des Comptes sur ce sujet.

Ce délai complémentaire d’analyse aurait été trés utile pour que le
SIDEC, comme sans doute les autres organismes concernés et sollicités par
votre rapport, pour contribuer plus précisément a I'ambition que nous
partageons totalement avec la Cour des Comptes, d’élaboration d'une
analyse compléte, objective et constructive de la distribution d’électricité en
France.

Premiers éléments de réponse du SIDEC :
1 - Eléments concernant explicitement le SIDEC
Le SIDEC est explicitement cité sur le sujet « situation financiére ».

La Cour émet un avis assez général et peu précis sur la gestion
financiére de certains syndicats, considérant que celle-ci ferait apparaitre
une situation trop favorable et donc pouvant laisser accroire que les moyens
financiers de certains syndicats pourraient étre plus mobilisés pour les
investissements pour les réseaux de distribution.

Le SIDEC ne partage pas cette appréciation.

Les excédents financiers que les comptes annuels du SIDEC font
apparaitre correspondent a environ un tiers du budget annuel des
investissements de notre syndicat pour les réseaux d'électricité (3 M€ pour
environ 9 M€ de travaux annuels).

Cette structuration des comptes et budgets du SIDEC correspond a un
choix politique des élus du Jura, qui ont constitué progressivement en 20 ans
environ, une "réserve d'investissement”, sorte de provision de sécurité,
permettant de maniére récurrente de pouvoir faire face a des besoins plus
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forts d'investissements qui pourraient apparaitre certaines années, en
limitant la nécessité de recourir a I'emprunt.

Ce choix politique et stratégique s’est révélé utile et judicieux par
exemple pour les années 2010 et 2011, pour lesquelles sont apparus des
demandes des collectivités et besoins importants de travaux pour les réseaux
d’électricité, et qui ont pu étre financés en utilisant en partie cette réserve
budgétaire, et en pouvant ainsi limiter le recours a des emprunts, dont il
n'était pas certain a I'époque de pouvoir obtenir des taux d'intéréts
acceptables, voire méme de pouvoir contracter des emprunts, tenant compte
de la crise économique et financiére en cours depuis quelques années.

Le maintien de cette réserve d'investissements a hauteur d’environ un
tiers des investissements moyens du SIDEC pour les réseaux d'électricité
semble aujourd’hui encore plus utile et judicieuse, étant donné les
incertitudes existantes :

- sur les conditions et possibilités de recours a I'emprunt

- sur les évolutions ou réflexions d’évolution concernant le FACE, les
redevances de concessions, la TCFE, et de maniére générale sur les recettes
sur lesquelles les syndicats comme le SIDEC peuvent compter pour faire face
aux besoins importants d’investissements sur les réseaux de distribution
d’électricité

- sur les conditions dans lesquelles le SIDEC pourra conclure les
comptes avec ERDF a l'occasion de la fin dans 9 ans de l'actuel contrat de
concession, dans un contexte réglementaire et contractuel, souligné par la
Cour a plusieurs endroits de son rapport, rendant difficile la négociation
avec ERDF, ne serait-ce qu'au vu du manque de nombreux éléments précis
qui devraient étre fournis par ERDF a I'appui du CRAC et a I'échelle du
territoire de la concession, et de la difficulté de faire valoir pour nos
syndicats les exigences que nos collectivités sont pourtant en droit et méme
en devoir d'avoir dans le cadre du Droit public et en particulier des
délégations de service public.

Par ailleurs, au-dela de la question du budget d’investissement, pour
laguelle cette stratégie de provision est utile et prudente, il est a noter que la
situation financiére globale du SIDEC investissement et fonctionnement
globalisés, fait apparaitre des marges de manceuvre limitées (CAF nette
actuelle 2012 faible et sans doute pour les années a venir), tenant compte de
nombreux projets et activités dans lesquels notre syndicat a di investir (SIG,
renforcement important du contrble de concession ERDF, moyens de
contrdle et suivi des projets et travaux d’'ERDF, actions pour les énergies,
aménagement numérique ...) pour différentes raisons :

- dégradation du contexte national de maitrise de la gestion de la
distribution de [I'électricité, notamment du fait de décisions & I'échelle
nationale ne tenant pas suffisamment compte de la connaissance et de
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I'expérience des syndicats et collectivités territoriales, et également du fait
de I'évolution des sociétés ERDF et EDF, dans une logique croissante de
sociétés commerciales, de plus en plus difficile a concilier avec la notion de
service public, comme mis en exergue par le livre blanc de la FNCCR en fin
2011.

- par la difficulté voire l'impossibilité de partager des projets et
moyens avec ERDF, obligeant les syndicats a développer leurs propres
moyens (SIG, outil GDO d’appréciation des réseaux en contraintes ...).

- par la nécessité de prendre en charge en totalité par le SIDEC les
travaux de renforcement des réseaux électriques, en réponse a la remarque
faite par la Chambre régionale des comptes de Franche Comté.

- par la nécessité pour les syndicats d’énergies comme le SIDEC de
s'impliquer et inciter les collectivités a s'impliquer dans les actions pour les
énergies, qui sont de plus en plus présentées comme un enjeu a I'échelle
nationale et locale, et pour lesquelles nos syndicats représentent des
structures a échelle et compétences mutualisées adéquates.

En prenant du recul et en tenant compte des éléments qui suivent liés
a l'analyse globale de I'organisation de la distribution de I'électricité, il est
étonnant que la Cour mette en exergue d’'apparentes facilités de financement
des autorités organisatrices insuffisamment utilisées, alors que la Cour ne
releve pas l'incongruité du placement des environs 3,5 Md€ de trésorerie
excédentaire d’'ERDF, soit I'équivalent d'une année d'investissement
d’ERDF, dans les comptes de sa maison mere EDF. De plus dans un contexte
dans lequel la plus grande prudence des autorités organisatrices est justifiée,
tant celles-ci maitrisent peu les évolutions des équilibres économiques qui
leur seront imposées a I'échelle nationale par le pilotage de I'Etat et surtout
du groupe EDF, dont il sera détaillé ci-apres les facilités et nombreuses
possibilités de variables d'ajustement et de choix sécurisés, rendant a
contrario peu recevables et acceptables la nécessité de prudence affichée par
ERDF et EDF, et en particulier I'inmmobilisation de la trésorerie
excédentaire précitée.

2 - Eléments de réponse du SIDEC sur des points généraux

Malgré les conditions difficiles de travail, conséquences des délais
insuffisants laissés par la Cour des Comptes aux syndicats et collectivités ou
organismes concernés, au vu de l'importance des questions et de la
complexité des éléments d'analyse, les éléments qui suivent ont été en grande
partie élaborée dans le cadre d'une collaboration minimum qui a pu étre
organisée en urgence entre certains syndicats, en particulier sur la base d'un
important travail d’analyse mené par le SIPPEREC.

2.1 Conséquences des 3 derniers arréts du Conseil d’Etat de fin 2012
pour I'appréciation de la distribution d’électricité en France
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Il n"apparait pas dans le rapport de la Cour des comptes, la prise en
compte des 4 derniers arréts du Conseil d’Etat qui concernent directement la
distribution d’électricité :

- CE, 22 octobre 2012, SIPPEREC, Requéte n° 332641,

- CE, 28 novembre 2012, Direct Energie et autres, CE 28 novembre
2012, requéte n° 330548, 332639 et 332643,

- CE, 21 décembre 2012, Commune de Douai, requéte n° 342788.

Bien guimaginant et comprenant les contraintes de planning de
publication que la Cour veut sans doute respecter pour son rapport annuel, il
n’est pas concevable que la Cour des Comptes et les collectivités concernées
par le rapport ne se donnent pas le temps de prendre en compte les
conséquences importantes de ces 3 arréts. Il nous semble donc absolument
nécessaire que la formulation du rapport que la Cour des comptes propose
aux collectivités concernées puisse étre complétée pour prendre en compte
ces arréts.

En premiére analyse rapide, la décision du Conseil d’Etat
d'annulation de la décision ministérielle du 5 juin 2009 pour la période
2009-2013 (TURPE 3) a en particulier des conséquences importantes.

Le Conseil d’Etat a en effet fait application des principes de
transparence et d’équilibre tarifaire pour annuler les tarifs : plus
précisément, il a considéré que la méthode retenue par la Commission de
Régulation de I'Energie (CRE) pour calculer le colt moyen pondéré du
capital d’'ERDF dans le cadre du TURPE est erronée en ce qu’elle ne prend
pas en considération les comptes spécifiques des concessions (les droits des
concédants de récupérer gratuitement les biens de la concession en fin de
contrat), ainsi que les provisions pour renouvellement des immobilisations
(lesquelles ont été financées par les usagers).

Autrement dit, le Conseil d’Etat a considéré que le TURPE 3 a
conduit & une sur-rémunération de la société ERDF au regard de ses charges
de gestionnaire de réseaux de distribution d’électricité et de sa situation
financiere, méconnaissant ainsi les principes de transparence et d'équilibre
tarifaire.

Le SIDEC constate que le rapport transmis par la Cour met
essentiellement en valeur la dimension nationale du TURPE, les principes
d’équilibre tarifaire et de transparence n’étant a aucun moment cités dans ce
rapport, alors gu'ils sont inscrits dans la loi. Ces principes sont pourtant
essentiels : le Conseil d’Etat vient ainsi de rappeler dans sa décision précitée
du 28 novembre 2012 qu'a défaut d’étre calculés en tenant compte de la
réalité des charges liées aux concessions et de la situation financiére de la
société ERDF, le TURPE 3 est entaché d'illégalité.
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Cette décision du Conseil d’Etat illustre également la nécessité d’'une
plus grande exigence de la CRE a I'encontre d’ERDF vis-a-vis des éléments
a prendre en compte au niveau des contrats de concession pour le calcul du
TURPE, et donc de la difficulté d’appréciation pour répondre a la question
posée par la Cour, concernant les évolutions possibles et a envisager pour la
gouvernance du pilotage de la gestion des réseaux d’électricité en France.
Ces arréts du Conseil d’Etat et de nombreux autres éléments qui vont étre
mis en exergue dans la présente réponse du SIDEC, démontrent en effet les
limites actuelles conceptuelles et opérationnelles d’un pilotage national de la
distribution électrique, reposant essentiellement sur les méthodes et moyens
nationaux du groupe EDF et ERDF, et les moyens de pilotage et de contrdle
de la CRE sur les informations nationales émanant d’EDF et d’'ERDF (qui,
comme la Cour le rappelle, couvrent globalement plus des trois quarts de
I’économie de la distribution électrique en France).

2.2 Projet de directive communautaire relative a l'attribution des
concessions

Dans son rapport, la Cour des comptes reléve « l'incertitude qui pése
sur le maintien a terme du monopole Iégal 'ERDF », mais sans plus de
précision sur ce point effectivement important.

Tenant compte de I'aboutissement imminent du projet de Directive de
I'UE relative a 'attribution des contrats de concession, et de la transposition
de cette directive qui devrait avoir lieu pour chaque Etat membre de 'UE
avant fin 2014, soit donc avant le renouvellement de la plupart des contrats
de concession de distribution d'électricité en France, les enjeux et
hypotheses qui peuvent résulter de cette future directive sont des points
importants qui mériteraient d’'étre évoqués dans le rapport de la Cour des
comptes.

Les éventuelles obligations de mises en concurrence des concessions
de distribution d’électricité résultant de cette future directive aboutiraient a
une obligation de refonte de la législation francaise actuelle, permettant de
lever les ambiguités existantes depuis les lois de décentralisation, entre les
principes qui émanent de celles-ci et la loi de 1946 définissant les activités et
le cadre monopolistiques d’EDF (et maintenant ERDF).

2.3 Prise en compte précise des remarques des Chambres régionales
des comptes

Comme expliqué par la Cour des comptes, le rapport s’inscrit dans le
prolongement des controles réalisés par les Chambres régionales des
comptes aupres de 38 autorités organisatrices.

Il est étonnant de constater le peu d’éléments repris par la Cour, des
rapports des chambres régionales des comptes.

Les chambres régionales des comptes relévent en particulier

d'importantes difficultés en matiere de contrdle liées a linsuffisance des
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informations transmises au niveau de chague concession ce qui ne met pas
les autorités concédantes en mesure d’avoir une maitrise de leur contrat
(ouvrages non localisés, absence d'information relative aux détails des
immobilisations, a I'amortissement des ouvrages concédés, a la gestion des
provisions pour renouvellement, imprécision des clés de répartition utilisées
par ERDF, globalisation des données, méthode comptable non explicitée,

).

Etant donné I'ambition présentée par la Cour des comptes de réaliser
un audit et une analyse prospective et constructive du domaine de la
distribution électrique en France, une telle démarche doit fortement tenir
compte des observations et remarques manifestées par les 38 autorités
organisatrices a l'occasion des contrbles des Chambres régionales des
comptes.

Les observations formulées dans le cadre des controles opérés par les
Chambres régionales des comptes ont d’autant plus de sens lorsqu’elles sont
mises en perspective avec la décision précitée du Conseil d’Etat du
28 novembre 2012 : l'absence de transparence et d’équilibre entre les
charges liées aux missions des gestionnaires de réseaux de distribution
d’électricité et le niveau du tarif relevée par le Conseil d’Etat s’agissant de
la fixation du TURPE 3 fait nécessairement écho a I'absence de transparence
et d’'information relative aux concessions constatée par plusieurs Chambres
régionales des comptes.

La lecture des rapports des chambres régionales des comptes doit
également étre faite en regard de la décision précitée du 21 décembre 2012
par laquelle le Conseil d’Etat a reconnu le droit, pour chaque autorité
concédante de la distribution publique d’électricité, de se voir remettre un
inventaire des biens de la concession établi par le concessionnaire. Ainsi,
par sa jurisprudence récente, le Conseil d’Etat affiche clairement sa volonté
de renforcer la transparence en matiére de distribution publique
d’électricité, ce qui semble bien répondre aux difficultés relevées dans le
cadre des contrdles exercés par les Chambres régionales des comptes auprés
de différentes autorités organisatrices de la distribution d’électricité.

2.4 Le modele de la gouvernance locale du systeme de distribution
d’électricité en France

Concernant I'importante question de la gouvernance du service public
de la distribution d’électricité, la Cour des comptes semble manifester une
certaine préférence a I’hypothese d’'un renforcement du pilotage national.

Cette position est étonnante dans le cadre actuel de réflexion du
renforcement et du développement de la décentralisation, et ne prend pas
suffisamment en compte les actions réalisées dans le domaine de la
distribution de I'électricité au cours des nombreuses décennies passées grace
aux collectivités locales, et les potentialités et méme les nécessités de 'action
locale pour permettre la transition énergétique et les économies d’énergies.
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Ces aspects ne sont pas en contradiction avec les démarches encore
renforcées récemment par la législation, de renforcement du regroupement
des autorités organisatrices, a une échelle institutionnelle et historique
départementale, qui a démontré et continue a démontrer un bon niveau
d'efficience et de niveau de subsidiarité.

2.5 La gestion du service public de fourniture d’électricité aux tarifs
réglementés de vente

Le rapport de la Cour des comptes sur les concessions de distribution
d’électricité n’évoque pas l'autre objet de ces contrats de concession qu’est
la gestion du service public de la fourniture d'électricité aux tarifs
réglementés de vente (TRV).

La loi du 10 février 2000 a confirmé que la fourniture au tarif
réglementé de vente ou au tarif de premiere nécessité continue de relever de
la compétence des communes ou de leurs groupements, et est donc intégrée
aux contrats de concessions, aspect se traduisant par la co-signature de ces
contrats par EDF et ERDF.

Cette co-signature des concessions par la société EDF, aux cbtés de
la société ERDF dont EDF est la maison-mére doit étre prise en
considération pour tirer toutes les conséquences de I'observation de la Cour
sur le réle de I'Etat, actionnaire principal d’EDF et intéressé a ce titre par
les dividendes servis par la société ERDF, filiale a 100 % d’EDF. Il importe
en effet de ne pas ignorer la qualité d’EDF de concessionnaire chargé de la
fourniture d’électricité.

La recommandation de la Cour de « revoir la position d’EDF et de
I'Etat vis-a-vis des remontées de dividendes d’ERDF, a la lumiére des
investissements futurs a consentir sur le réseau de distribution d’électricité »
est une premiere étape. Elle devrait étre accompagnée de la confirmation de
la libre administration des collectivités locales, autorités concédantes, dans
la gestion de leurs contrats de concession, afin qu’elles puissent seules, le
cas échéant dans le cadre de structures assurant un échange concerté sur la
pertinence des investissements, assurer pleinement la direction et le controle
des contrats de concession. Il s’agit |a de I'exercice, par les collectivités, de
la liberté contractuelle qui leur est reconnue par la jurisprudence
constitutionnelle.

Associer davantage I'Etat & ces missions des autorités concédantes
comme le préconise la Cour, que ce soit pour définir des programmes
prioritaires d’investissement ou le modele de financement du réseau de
distribution, ou encore pour conclure un contrat de service public entre
I'Etat et ERDF, aboutirait & une confusion des missions : I'Etat, qui est le
principal actionnaire d’'EDF - maison mére de la société ERDF ainsi que
concessionnaire chargé de la mission de fourniture d'électricité aux tarifs
réglementés de vente et donc, a ce titre, co-signataire, aux cotés d’'ERDF, des
concessions de distribution et de fourniture d’électricité - serait concerné
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tant au travers de l'activité de distribution que de l'activité de fourniture
d’électricité qui sont concédées.

De ce point de vue, la FNCCR reléve dans son livre blanc : « Outre
2 Md€ de dividendes annuels (dont une partie issue d’ERDF), I'Etat encaisse
chaque année quelques centaines de millions d’euros d’'imp6ts. Il ne faut
donc pas sous-estimer sa motivation a ce qu'EDF demeure un groupe tres
rentable ».

3 - Eléments de réponse du SIDEC sur des aspects techniques
3.1 La qualité du réseau

Il est étonnant que la Cour relativise la dégradation de la qualité de
desserte des réseaux depuis les années 2000, et aille méme jusqu’a préciser
qgue « la qualité de I'électricité en France reste meilleure que dans des pays
européens comparables ». Il a été mis en évidence par des enquétes réalisées
a I'échelle européenne (données 2010 du CEER, Conseil Européen des
Régulateurs d’Energie) que la France connait un temps de coupures
prévisibles plus important que I'Allemagne, que I'Autriche, les Pays-Bas, la
Grande-Bretagne, et I'ltalie.

Des grands pays d’Europe de l'ouest, seuls 'Espagne et le Portugal
ont un temps de coupures prévisibles plus important que la France.

Le graphique ci-dessous met en évidence cette dégradation importante
pour les usagers de la concession du SIDEC pour le Jura.

Durée moyenne annuelle de coupure par usager

4C
x <[_

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 201

Il apparait que la dégradation du niveau de qualité de desserte qui
se traduit par un temps de coupure moyen constaté en 2010 important et
supérieur a de nombreux pays d’Europe, est la conjonction de plusieurs
phénoménes :

- un réseau HTA trés vulnérable aux aléas climatiques car non enfoui
dans les zones rurales malgré les engagements pris aprés la tempéte de 1999
(comme le souligne la Cour 29, le taux d’enfouissement du réseau HTA est
important en Allemagne - de I'ordre de 80 % - alors qu'il n'atteint pas 40 %
en France) ;
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- un réseau BT vieillissant qui impacte lourdement la qualité de
desserte dans les zones urbaines (sur cet aspect, 'age moyen du réseau BT
gu'estime la Cour a 25 ans pour 87 % du réseau semble étonnant et tres
faible par rapport a 'age moyen qui peut étre estimé dans le Jura) ;

- des moyens d'exploitation et de rétablissement mis en ceuvre par
ERDF lors d'incidents hors incidents exceptionnels qui posent question.

Le SIDEC considére que I'approche de la Cour, centrée sur la seule
corrélation entre investissements et qualité, doit étre élargie notamment aux
moyens d’exploitation a mettre en ceuvre.

3.2 L’évolution des investissements liés aux raccordements

L'augmentation importante relevée par la Cour des investissements
réalisés par ERDF au cours des dernieres années pour le raccordement des
usagers ne s’explique pas par le surcroit de raccordements des producteurs
délocalisés ou un surcroit d’'activité du marché de I'immobilier (la situation
de l'immobilier étant hélas dans le Jura comme pratiguement partout en
France morose), mais par la modification du mode de financement des
opérations de raccordement. En effet, a compter de 2009, 60 % du
financement des raccordements ont été portés a la charge des collectivités en
charge de I'urbanisme, alors que ce financement était porté en totalité par le
concessionnaire auparavant.

Toutes les opérations que peut indirectement impliquer un
raccordement (extension, renforcement, renouvellement du réseau) sont
maintenant considérées unilatéralement par ERDF comme étant partie
intégrante du raccordement méme si elles sont réalisées par opportunité a
I'occasion du raccordement. Ce méme raisonnement permet a ERDF de les
porter a la charge de la collectivité en charge de 'urbanisme.

ERDF, en incluant une part de renouvellement ou de renforcement
des réseaux dans les co(ts de raccordement, fait financer ces actions par les
collectivités locales a hauteur de 60 % alors que les usagers lui ont procuré
via le tarif d’'acheminement des provisions pour le financer. Cette pratique
d’ERDF est dommageable en tant qu'elle pése sur les finances locales et
gu’elle conduit a privilégier des travaux de renouvellement sans tenir compte
de leur degré de priorité.

Tenant compte de ce qui précéde, et par ailleurs des moyens de plus
en plus limités d’ERDF sur le terrain, amenant a constater des erreurs
croissantes d’estimation financiére et de choix techniques dans les projets de
raccordements, le SIDEC considere que, préalablement a toute modification
des dispositions relatives aux conditions de financement des raccordements
au réseau électrigue mises en ceuvre depuis le ler janvier 2009, il convient
d’étre en capacité de porter sur le dispositif actuel une évaluation pertinente
a partir de données transparentes a fournir par le concessionnaire ERDF et
tout particulierement une identification claire des parts de renouvellement et
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de renforcement de réseau inclues dans les investissements dits imposés des
raccordements et d’'identifier de quelle ressource ils proviennent : fonds
propres d’ERDF ou financement par les tiers (collectivités en charge de
'urbanisme, usagers,...).

3.3 L’exercice et la coordination de la maitrise d’ouvrage

Les trois quarts des investissements en travaux pour les réseaux de
distribution d’électricité étant réalisés par ERDF, la mise a disposition en
toute transparence par le concessionnaire des informations patrimoniales sur
le réseau est une condition nécessaire et prioritaire pour permettre de piloter
globalement les investissements, que leur réalisation soit confiée a ERDF ou
aux autorités concédantes.

Le SIDEC ne partage pas l'analyse de la Cour qui affirme que
« I'organisation technique du réseau » induit « des difficultés pour obtenir
des informations précises a la maille de la concession en matiere
d’équipement, d'investissements, d’énergie distribuée, notamment ». En effet,
cette approche semble méconnaitre les conditions de gestion du réseau de
distribution : La grande majorité des ouvrages, tels que les cables BT ou
moyenne tension et les postes sources, sont gérés de facon localisée et donc
peuvent étre rattachés a une commune et donc a une concession.

Ainsi I'organisation technique du réseau n’entraine pas de difficultés
pour établir des données a la maille communale et donc de la concession. Ce
sont le manque de motivation et de moyens mis en ceuvre par ERDF pour
adapter son systeme d’information pour permettre de fournir aux autorités
organisatrices les informations pertinentes et précises a I'échelle de la
concession, qui sont le principal obstacle a une bonne gestion et une maitrise
a I'échelle des concessions.

3.4 Le pilotage des investissements

N

Contrairement a [l'affirmation de la Cour selon laquelle
« l'organisation technique du réseau est indépendante de celle des
concessions », I'architecture méme du réseau de distribution, que ce soit en
HTA ou en BT, en fait un réseau local, comme précité au 3.3.

Le SIDEC soutient donc que le pilotage rationnel d’investissements
sur le réseau de distribution répondant a des problématiques locales n’est
pas un pilotage centralisé mais un pilotage décentralisé au plus prés des
besoins et du réseau.

3.5 La politique financiére d’'ERDF et d’EDF

La Cour évoque de maniere incompléete et non suffisamment précise
les nombreux probléemes que pose de maniere croissante la politique
financiere d’ERDF et de sa maison mére EDF dans le cadre du systeme
national de financement de la distribution de I'électricité, probléemes qui sont
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de plus en plus souvent mis en exergue par les audits des contrdles de
concession et de préparation des fins des concessions actuelles.

Les possibilités de variables d’'ajustement et de sécurités financieres
du modele national des comptes d’ERDF en relation avec les mécanismes de
chaque concession elle-méme assujettie a un modeéle national, aboutissent
méme a un avis de la part de certains experts auditeurs, de fragilité juridique
des concessions qui pourraient étre requalifiées en contrat de service, tant
'ensemble de ce systéme est sécurisé et trés éloigné de la notion « aux

risques et périls » qui est le fondement de toute DSP.

Outre les informations insuffisamment précises a I'échelle de chaque
concession comme déja précité, peuvent étre citées les aspects suivants :

- le mécanisme du compte de régularisation des charges et produits
(CRCP) qui assure une compensation de tout risque financier de décalage
pour ERDF entre les charges et produits, et par ailleurs qui permet a ERDF
une grande liberté dans le niveaux et le type des investissements (a I'inverse
de l'impression fausse entretenue par certains d'une fixation ex ante et
« fermée » par le TURPE du niveau des investissements d'ERDF) ;

- la couverture, assurée par le TURPE, lissée dans le temps des
investissements d’ERDF au prorata de leurs durée d’amortissements, de
surcroit augmentée d'une rémunération de 7,25 % par an des capitaux
investis ;

- les mécanismes de compensation entre concessions, établis par
ERDF avec un niveau d'explications trés limité, permettant a ERDF une
grande « souplesse » peu transparente dans la gestion de la péréquation par
le biais de ses comptes, qui aboutit in fine a une facilité¢ d’arbitrage et de
choix stratégiques d’ERDF que ni la CRE ni les autorités organisatrices ne
maitrisent réellement, et qui font par contre faussement apparaitre une forme
d’'opposition entre  «concessions déficitaires » et «concessions
excédentaires », alors que la «réegle du jeu» n'est absolument pas a
«somme nulle » vu le nombre de variables d’ajustement que ERDF peut
mettre en ceuvre ;

- au titre de ces principales variables d’ajustement critiquables, la
contradiction entre le refus d’EDF qu’ERDF puisse recourir a des emprunts
(d'autant plus critiquable que, comme précité, les capitaux investis sont
rémunérés a 7,25 %) malgré un contexte de difficultés tres limitées de choix
stratégiques et de risques (au vu des variables d'ajustement et sécurités
précitées) et malgré le besoin manifeste en investissements pour les réseaux
de distribution électriques ;

- en complément du refus précité de recours a I'emprunt par ERDF, et
en contradiction avec les forts besoins d’investissements pour les réseaux de
distribution d’électricité, la liberté d’'affectation par ERDF de dividendes
importants & EDF, avec une grande ambiguité de I'Etat dans son double réle

Cour des comptes
Rapport public annuel 2013 — février 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



194 COUR DES COMPTES

déontologiquement problématique de régulateur et d'actionnaire a 85 %
d’EDF ;

- la priorité de choix de stratégie financiere bien éloignée des seuls
besoins du service public de la distribution de I'électricité , se traduisant par
le refus de recours a des emprunts pour ERDF (dans la mesure ou existent
pour ERDF de nombreuses autres variables d’ajustement d’optimisation et
de sécurisation financiéres) pour améliorer la consolidation a I'échelle du
groupe EDF du niveau moyen d’emprunt, et se traduisant également par le
placement de limportante trésorerie excédentaire d’ERDF (3,5 Md€
environ, soit une année d’investissements de ERDF) dans les comptes
d’EDF, permettant également par ce biais de limiter le besoin d’emprunts du
reste du groupe EDF ;

- les perspectives de dividendes que la Cour des comptes cite font
apparaitre par déduction une possibilité de rentabilité financiere d’ERDF
aux environ de 16 % pour les prochaines années.

Globalement il serait bienvenu que la Cour mette en évidence avec
plus de force et de détail les aspects précités qui tendent a montrer les limites
du systéme actuel et les limites du modéle centralisé a I'échelle national pour
la distribution de I'électricité.

3.6 Le manque d’information dans les CRAC d’ERDF

Contrairement a ce que laisse entendre le rapport de la Cour, le
contenu des rapports d’activités (CRAC) remis par le concessionnaire
n'apparait pas satisfaisant, comme le relevent d'ailleurs plusieurs rapports
de CRC, et ne fait pas apparaitre de maniére réaliste les flux de péréquation
inter-concessions.

En particulier les informations patrimoniales fournies par ERDF ne
sont pas suffisantes et sans gestion précise explicite a I'échelle de chaque
concession.

L'arrét du Conseil d’Etat du 21 décembre « commune de Douai »
conclu a I'exigence pour le concessionnaire de remettre un inventaire précis
du patrimoine concédé a l'autorité concédante, ce qui précise utilement la
portée du L 2224-31 et les obligations qui en sont issues.

De maniere comparable, le SIDEC ne partage pas I'avis de la Cour
fondé sur l'avis du Conseil National de la Comptabilité (CNC) du
19 décembre 1984 pour acter que le concessionnaire est dispensé de
I'obligation d'établir un compte de résultat par concession. Une telle
position n’est pas raisonnable au vu des exigences de Droit, liées au contrdle
de concession que doivent exercer les autorités organisatrices. Par ailleurs
cet avis du CNC est aujourd’hui rendu caduque du fait de nombreux aspects
(le CNC n’existe plus et n'avait qu’un r6le consultatif, I'organisation d’EDF
et le contexte législatif et réglementaire ont évolué ...).
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De nombreuses CRC dans leur récents rapports de contrdle d’autorité
organisatrices ont exprimé cette exigence de plus d'informations a fournir
par ERDF et a I'échelle de la concession. Cela a été le cas du rapport du
controle de la CRC de Franche Comté pour le SIDEC.

En outre les éléments fournis dans les CRAC ne permettent pas
d'appréhender et de vérifier aujourd’hui les mécanismes de la péréquation
entre concessions.

3.7 Les provisions pour renouvellement

Il serait utile et nécessaire que la Cour se prononce, comme elle I'a
régulierement fait dans d’autres secteurs, sur ce qui lui apparait comme deux
manquements au cadre contractuel, lequel prévoit le provisionnement de
I'ensemble des biens sans limite de durée :

- ERDF ne passe plus de provisions sur les biens dont les concédants
ont été maitres d'ouvrage.

- ERDF ne passe plus de provisions sur les biens intégralement
amortis alors méme que I'érosion monétaire continue de gonfler leur colt de
renouvellement (il est vrai que la déduction des bénéfices imposables n’est
alors plus permise ...).

Par ailleurs, le SIDEC pense que la Cour commet une erreur
d’appréciation en considérant que les environs 11 Md€ de provision pour
renouvellement a échelle 2012 n’existent pas. En réalité, lls sont simplement
valorisés en attendant. Lorsque ces provisions auront a étre mobilisées,
'emprunt qu’elles ont permis d’éviter sera tout normalement réalisé, sans
pénalisation financiere d’ERDF, étant entendu que le TURPE compense les
intéréts induits.

3.8 La péréquation

Le SIDEC ne partage pas la position de la Cour précisant que le
renforcement de l'autonomie des autorités organisatrices et du retour des
concessions dans le Droit commun des DSP, donc de mise en concurrence
d'ERDF qui ne serait plus le seul opérateur, supprimerait la possibilité de
péréquation tarifaire et de compensations entre concessions. Ces
mécanismes existent déja avec les Régies et Sicae par le biais du FPE (fonds
de péréquation de I'électricité), et peuvent étre généralisés.

A contrario, on pourrait espérer que ces mécanismes de péréquation
seraient plus "objectifs et transparents" une fois totalement sortis de cette
facilité trompeuse, difficilement controlable et maitrisable de la péréquation
par les comptes d'ERDF.

3.9 Les redevances de concession

Le SIDEC ne partage pas la possibilité, évoquée par la Cour, d’'un
plafonnement des redevances en cohérence avec la trajectoire du TURPE.
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En effet, pour ce qui concerne en particulier la redevance R2 un tel
plafonnement :

- ne serait pas conforme aux dispositions des contrats en cours, signés
pour la plupart dans la premiére moitié de la décennie 1990 ;

- aurait pour effet non seulement de freiner les investissements des
autorités concédantes sur le réseau mais pourrait placer de surcroit
certaines autorités concédantes dans une situation financiére trés délicate
compte tenu du mécanisme de versement de la redevance. En effet, la R2
n’est pas versée I'année de la réalisation des travaux mais avec un décalage
de deux ans. Autrement dit un tel plafonnement pourrait priver les syndicats
d’'une partie de leurs recettes d’investissement sur des travaux déja réalisés
et payés.
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REPONSE DU PRESIDENT DU SYNDICAT MIXTE
DEPARTEMENTAL D’ELECTRICITE, DU GAZ ET DE
TELECOMMUNICATIONS DU VAL-D'OISE

J'ai 'honneur de vous informer que le rapport ne fait I'objet d’aucun
commentaire de ma part.
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REPONSE DE LA PRESIDENTE DU SYNDICAT INTERCOMMUNAL
DE LA PERIPHERIE DE PARIS POUR L'ELECTRICITE ET LES
RESEAUX DE COMMUNICATION (SIPPEREC)

L'insertion appelle, de la part du SIPPEREC, les principales
observations suivantes, relatives pour I'essentiel aux questions financiéres.

La présente réponse traite successivement :

1 — Du financement des investissements.

2 — De I'économie de la concession.

1. La question centrale du financement des investissements :

1.1. Sur la mécanique tarifaire de prise en charge des investissements
d'ERDF :

Le SIPPEREC rappelle que le financement des investissements
d’ERDF recouvre deux réalités bien distinctes :

— d'une part, la couverture des investissements que le Tarif
d’Utilisation des Réseaux Publics d’Electricité (TURPE) procure
au distributeur sur leur durée d’amortissement : amortissement et
rémunération des capitaux investis ;

- dautre part, le financement initial des investissements, qui
requiert la mobilisation d’'une ressource que le TURPE viendra
rembourser et rémunérer sur la durée.

Le tarif (TURPE) s’ajuste au vu des investissements effectifs d’ERDF,
sans limite. C'est la un élément substantiel de réduction de risque
économique du distributeur, dont aucun autre délégataire de service public
local ne bénéficie (hormis GrDF).

Des lors, le SIPPEREC ne partage pas l'affirmation selon laquelle
« Au niveau national, la commission de régulation de I'énergie (CRE) (...)
fixe le tarif d'utilisation du réseau de distribution. Ce tarif conditionne
nécessairement les moyens dont dispose ERDF ». Ce propos laisse entendre
gu'une enveloppe nationale fermée serait annuellement allouée au
distributeur. Il n’en est rien.

Les moyens de financement des investissements ne sont donc
nullement rationnés par la mécanique tarifaire, mais plutot par une politique
d’allocation financiére de la ressource au sein du groupe EDF, déconnectée
de la réalité physique des réseaux.

Cela renvoie a la seconde définition du mot « financement », celle qui,
a I'examen, s’avere limitante. Le groupe EDF n'a pas souhaité qu’ERDF
empruntat jusqu'a présent, alors que la nature des immobilisations le
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justifierait et que la rémunération des investissements par le TURPE inclut
d'office la prise en charge d'un colt de financement (a 7,25 % dans
TURPE 2 et TURPE 3, jusqu’a I'annulation de celui-ci).

Plus encore, ERDF dégage une trésorerie conséquente, déposée
aupres de sa maison mere, dont la dette se trouve réduite d’autant. Fin 2011,
3,5 Mds € étaient ainsi mis a disposition d’EDF, I'équivalent de plus d’'un an
d’'investissement du distributeur. 1l faut souligner le mutisme du groupe EDF
sur ce sujet.

1.2. Sur la politique financiere de groupe qui refuse I'endettement a
ERDF

ERDF, de par sa volonté d’autofinancement intégral jusqu’a présent,
assume s'écarter de la logique du TURPE d'étalement des colts
d’'investissement. Le 14 juin 2010, devant la Commission de I'Economie, du
Développement Durable et de 'Aménagement du Territoire du Sénat, sa
Présidente déclarait par exemple : « Pas plus qu'aucune entreprise, ERDF
ne peut investir plus qu'elle ne gagne » ... « En 2009 ... un cash flow de
2,5 Mds € pour un investissement de 2,7 Mds € ».

Cette doctrine impose a 'usager de payer en une fois des équipements
de longue durée. Force est de constater qu’elle ne s’applique pas a d’autres
entités du groupe.

A titre d'illustration, RTE affichait fin 2011 une dette financiére nette
(dette financiére — trésorerie) de + 6,6 Mds € contre - 3,5 Mds € pour ERDF.
Or, RTE a une activité propre environ 2 fois inférieure a celle d’ERDF.
L'alignement des deux ratios « dette / chiffre d'affaires » correspondrait
pour ERDF a un endettement de plus de + 13 Mds €, soit 17 Mds € au-dessus
du niveau actuel (6 a 7 années d'investissements).

Ce traitement différencié d’ERDF et de RTE étonne, alors que les
deux entreprises relévent de modeles de tarification et de rémunération des
investissements, trés voisins. Mais, a la différence d’ERDF, le plan
d’'investissement de RTE est avalisé par la CRE. La variable financiére
d’'ajustement n'y est donc pas l'investissement comme chez ERDF, mais la
dette.

Le SIPPEREC se félicite de ce que la Cour reléve I'existence et les
conséquences de cette politique de groupe, autrement dit la subordination
d’ERDF a la démarche de désendettement d’EDF.

Le Syndicat, comme la Cour, ne partage pas les arguments d’ERDF
pour justifier sa politique de non endettement. Soumis a la méme contrainte
tarifaire, RTE, bien qu’endettée, est notée A+, de méme qu’EDF et émet des
obligations sur des durées longues (10 ans in fine soit environ 20 ans en dette
amortissable).
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Le SIPPEREC regrette que ce constat d'une gestion financiere (et non
technique) des investissements n’ait pas interpelé la Cour lorsque celle-ci
appelle de ses vaeux une recentralisation des investissements.

Au demeurant, le SIPPEREC ne saurait souscrire a la remarque de la
Cour selon laquelle «il n'existe pas de mécanisme de régulation des
investissements des autorités concédantes ». Certes, le FACE en zone rurale,
la redevance R2 ou l'article 8 (le « fonds de partenariat » en ce qui concerne
le SIPPEREC) financent une partie des investissements, mais une partie
seulement. Et seule la redevance R2 est distribuée sans plafonnement.

La Cour note justement que 2/3 des investissements des collectivités
sont couverts par les redevances. C'est donc qu’ 1/3 l'est sur d'autres
ressources, qu'il faut bien mobiliser.

Il est donc inopportun de présenter l'usager comme financant a
guichet ouvert les dépenses des collectivités, sans régulation.

1.3. Sur les interactions financiéres entre EDF et ERDF

La Cour souligne fort justement le haut taux de dividende — 75 % du
résultat courant est distribué a EDF - et la position complexe de I'Etat, a la
fois actionnaire et tutelle.

La Cour, sans fournir ses sources ni le détail de son calcul, explique
que 430 M€/an de dividendes pourraient étre versés a l'actionnaire unique
au cours des prochaines années. Le SIPPEREC en déduit que les résultats
futurs sont anticipés a 573 M€ moyens (430/0,75), soit, rapportés a
3,5 Mds € de fonds propres moyens, une rentabilité financiere de 16,4 %.

Le SIPPEREC s'interroge sur la pertinence économique d'un tel
niveau de rentabilité des fonds propres, s’agissant d’'une activité relativement
peu risquée eu égard a la mécanique tarifaire (les risques de consommation,
de volumes et de prix d’investissements, de rachat des pertes, ... ne sont pas
courus par ERDF, mais répercutés sur l'usager via le dispositif du compte de
régulation des charges et produits).

Le SIPPEREC s'interroge d’autant plus que le résultat de I'entreprise
est selon lui sous-estimé. Comment comprendre par exemple que les 900 M€
a 1 Md € de remises gratuites des collectivités, certes déduites du TURPE, ne
soient pas réintégrées au chiffre d’affaires (et donc aux résultats) d’'ERDF ?
En vertu des principescomptables, une somme doit étre déduite des résultats
lorsqu’elle correspond a un « appauvrissement » de I'actionnaire. Les
remises gratuites ne sont en rien dans ce cas puisqu’elles intégrent la « base
d’'actifs régulée » et se voient donc rémunérées sur leur durée
d’amortissement. Le retraitement de ce seul effet ferait plus que doubler le
résultat prévisionnel aprés imp6t de 573 ME.

Mais le SIPPEREC considére aussi qu’il ne faut pas regarder les
interactions financieres EDF — ERDF au travers du seul prisme des
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dividendes dans la mesure ou le maintien en excellente santé financiére
d’ERDF bonifie les indicateurs financiers du groupe. Ainsile ratio « dette
nette / EBITDA », trés suivi des analystes et dont le Président d’EDF
déclarait encore lors de la conférence de présentation des résultats
semestriels du groupe le 31 juillet 2012, qu'il ne saurait dépasser 2,5 ans,
s’élevait & 2,2 ans fin 2011. Sans ERDF, il monterait & 3,3 ans, bien au-dela
du plafond assigné.

L'excellente solvabilité d’ERDF rejaillit donc largement sur le groupe
et lui permet de conserver une bonne notation (Aa3/A+/A+), d'ou
d’excellentes conditions d’emprunt dont ERDF ne bénéficie pourtant pas.

Le SIPPEREC souhaiterait que ces éléments (publics) de
compréhension de la politique financiere, et donc d’'investissement, d’ERDF,
soient davantage connus.

1.4. Sur le statut et la gestion des provisions pour renouvellement :

Le SIPPEREC, tout en se félicitant de la prise de position claire sur le
reversement aux concédants en fin de contrat, considére ce sujet comme
essentiel :

— au regard des besoins d'investissement et de financement que la
Cour ne manque pas de souligner : les 10,3 Mds € de provisions
présentes fin 2011 au bilan d’ERDF représentent 3 ans %
d’investissement au rythme actuel ;

— au regard de la stratégie financiere du groupe, dont les provisions
viennent réduire d’ 1/3 I'endettement (sans méme évoquer a ce
stade leur impact fiscal). Il en ira ainsi tant qu’elles ne seront pas
utilisées ou si, au prix de changements arbitraires de méthode
comptable, elles sont reprises en bénéfices d’'ERDF. Car telle est
bien la tendance : le SIPPEREC ne trouve nulle mention des
reprises récurrentes opérées depuis 2007 (total : 1,2 Md €) et de
I'appauvrissement des collectivités locales qui en résulte.

La Cour rappelle a juste titre que les provisions pour renouvellement
constituent une spécificité de la comptabilité des concessionnaires, liée a
I'absence de propriété des immobilisations. Il serait utile en complément de
présenter le double cadre de passation de ces provisions :

— le cadre contractuel : le cahier des charges modele 1992, qui régit
la plupart des concessions avec ERDF (sauf celles renouvelées
depuis 2009) stipule, en son article 10 : « En vue de pourvoir au
financement des travaux de renouvellement de I'ensemble des
biens concédés, (...), le concessionnaire sera tenu (...) de
constituer des provisions pour renouvellement ».

= le cadre fiscal : l'instruction 4-E-3-98 du 8 juin 1998 rappelle la
déductibilité fiscale des dotations passées, sous réserve du respect
d’'un mode de calcul précis. Les 10,3 Mds € de provisions ont
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permis a EDF puis ERDF d'économiser au total de I'ordre de
3,5 Mds € d’imp6ts sur les bénéfices.

Le SIPPEREC souhaiterait que la Cour se prononcéat sur deux
manquements au cadre contractuel ;

- ERDF ne passe plus de provisions sur les biens dont les
concédants ont été maitres d'ouvrage et qui sont mis a sa
disposition.

- ERDF ne passe plus de provisions sur les biens intégralement
amortis alors méme que I'érosion monétaire continue de gonfler
leur colt de renouvellement.

La Cour rappelle I'argument avancé par ERDF : «les provisions
pour renouvellement au bilan I’ERDF de 11 Mds € ne constituent pas des
disponibilités a la disposition d’ERDF pour investir sur les réseaux ». La
Cour étaie cet argument en précisant que : « I'encours annuel moyen de
trésorerie et d’actifs financiers d’ERDF oscille en effet entre 2 et 3 Mds € ».

Le SIPPEREC regrette que ce rappel ne soit assorti d'aucun
commentaire critique. Les provisions pour renouvellement, comptabilisées en
charges d’EDF puis d’ERDF, ont de tous temps été couvertes par le chiffre
d’affaires, en d’autres termes payées par les usagers. A leur origine, elles ont
donc toujours consisté en des liquidités. Que ces liquidités ne figurent pas a
I'actif d’'ERDF ne signifie nullement gu’elles n’existent pas.

En effet, le droit comptable n'oblige pas a sanctuariser les provisions
dans l'attente de leur utilisation. EDF/ERDF ont donc investi ces sommes de
maniére transitoire. Ou plus exactement, elles les ont employées a moins
emprunter, ce que révele sans ambiguité I'absence de dette au bilan d’ERDF-.

La Cour ne saurait donc considérer comme elle le fait que les
11 Mds € (10,3 fin 2011) n’existent pas. lls sont simplement valorisés en
attendant. Lorsque ces provisions devront étre mobilisées, I'emprunt
gu'elles ont permis d'éviter sera réalisé, sans pénaliser financierement
ERDF, le TURPE compensant les intéréts induits.

Le SIPPEREC rejoint en revanche pleinement la Cour quant a ses
conclusions sur le devenir des provisions au terme des contrats, dans les
termes suivants :

- «... le solde non-utilisé des provisions pour renouvellement au
terme de la concession doit revenir a I'autorité concédante pour
lui permettre de remplacer les ouvrages ».

— « Bien que ce ne soit pas possible dans le cadre juridique actuel, a
'occasion d'un renouvellement du contrat de concession, les
provisions constitueraient bien une dette vis-a-vis du concédant si
celui-ci venait & choisir un autre concessionnaire ».
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Au passage, le SIPPEREC rappelle que la question du reversement
des provisions ne se pose pas uniguement dans une perspective d'évolution
du cadre juridique. L'article 31 du cahier des charges de concession modéle
1992 le prévoit aussi en cas de renouvellement simple a I'échéance du
contrat en cours.

Le reversement obéit a une logique évidente : dés lors qu'il serait
assuré de conserver les provisions non-utilisées au terme du contrat, ERDF
aurait un intérét objectif a différer les renouvellements.

1.5. Sur le caractére jugé inéluctable de la hausse a venir du prix de
I'électricité :
Le SIPPEREC réaffirme la nécessité de s'interroger sur la maniére

dont sont appréciés les colts et, a cet effet, revendique une transparence non-
assurée aujourd’hui.

Le SIPPEREC ne nie pas que divers facteurs, en particulier les
investissements a consentir, puissent jouer dans le sens de la hausse du tarif
moyen du kWh électrique. Mais il considere que s'impose en paralléle une
régle de stricte couverture des colts, dont la vérification peut amener a
s'interroger sur des surestimations, et son corollaire obligé: la
transparence.

Le Syndicat illustrera cette préoccupation de trois exemples :

—S’agissant de la tarification du réseau de distribution, le recours
gu'il a intenté en 2009 contre la décision ministérielle relative au TURPE 3.

Le SIPPEREC contestait I'évaluation du taux de rémunération de la
base d’actifs régulée, en ce qu’elle ignorait les financements gratuits dont a
pu bénéficier ERDF : « comptes spécifiques des concessions » et provisions
pour renouvellement.

Le Conseil d’Etat, dans sa décision du 28 novembre a donné raison
au Syndicat, demandant a la CRE et au Gouvernement un recalcul du
TURPE 3, au motif que « ces tarifs ne seraient pas de nature a satisfaire
I'exigence de couverture des colits complets supportés par les gestionnaires
de réseaux ».

- S’agissant de la transparence des codts de distribution :

Le SIPPEREC avait donc attaqué la décision ministérielle relative au
TURPE 3 sur la question de la (sur)-rémunération de la base d’actifs
régulés.

Il aurait été bien en peine de se pencher sur la couverture des colts
d’exploitation. Ceux-ci, bien que représentant 4,3 Mds € annuels moyens, ne
sont en effet décomposés dans aucun document public.

- S’agissant de la transparence des codts de fourniture :
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Le SIPPEREC observe que la CRE elle-méme partage parfois sa
perplexité sur la transparence de certains codts.

Lorsque, par décision du 5 mai 2011, elle accepta de valider
I'estimation que faisait le Gouvernement du prix de cession par EDF de
I'électricité nucléaire historique aux fournisseurs intéressés (dispositif dit de
I'« ARENH », qui va progressivement conditionner la part fourniture du tarif
réglementé), la CRE en profita pour déplorer : «La saisine du
Gouvernement ne précise pas les méthodes d'identification et de
comptabilisation des colts ayant conduit a déterminer le prix de 'ARENH au
niveau de 42 €/ MWh a compter dti janvier 2012. » et ne manqua pas de
préciser que sa propre méthode « conduisait a un prix compris dans une
fourchette allant de 36 €/ MWh a 39 €/ MWh ».

Pour autant, elle ne remettait pas en cause la proposition du
Gouvernement. Cet épisode illustre une nouvelle fois I'opacité qui entoure la
guestion de la fixation du prix de I'électricité en France.

Le Syndicat souhaiterait que la Cour, a revers du discours ambiant
sur I'inéluctable hausse du tarif, et dans la continuité de ses travaux sur le
co(t de I'électricité nucléaire rendus publics en janvier 2012, s’interroge sur
les méthodes de tarification et appelle a la nécessaire transparence des
co(ts.

2. Les questions relatives a I'économie de la concession :

2.1 Le rapport formule des observations critiques sur la situation des
syndicats d’électricité qui ne semblent que partiellement refléter les constats
des rapports des CRC

Le SIPPEREC ne partage pas la remarque formulée par la Cour
concernant I'évolution de ses effectifs et des dépenses de personnel du
Syndicat de 30 % entre 2005 et 2010, qu’elle semble imputer a la seule
augmentation des investissements du Syndicat en matiere d’enfouissement
des réseaux de distribution d'électricité basse tension.

En effet, le SIPPEREC exerce, sur la période 2005-2010, au-dela de
la compétence « électricité », deux autres compétences
optionnelles mobilisant des effectifs :

— autorité organisatrice des réseaux urbains de communication
électronique et de services de communication audiovisuelle
(depuis 1997),

— développement des énergies renouvelables (depuis 2006).

En conséquence, il est erroné de considérer que I'évolution des
effectifs du Syndicat est imputable a la seule compétence électricité et
notamment au développement de I'activité de maitrise d'ouvrage de
I'enfouissement du réseau électrique. Cette activité n’a fait I'objet que d’'un
seul recrutement complémentaire en septembre 2009, soit une augmentation
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de 2,6 % des effectifs globaux du SIPPEREC par rapport a ces mémes
effectifs en 2005. Les autres recrutements que mentionne la Cour ont
concerné, d'une part, le péle communications électroniques et, d'autre part,

le pble énergies renouvelables et maitrise de I'énergie.

Enfin, le projet de rapport souligne que « la redevance R1 est versée
méme en l'absence de contreparties effectives de la part de Il'autorité
concédante », en mentionnant un exemple constaté par une CRC. Il apparait
surprenant de formuler sur ce point un constat a caractere général alors
qu'il s’appuie sur un seul exemple. Surtout, la Cour n’évoque pas le cas dans
lequel l'autorité concédante est limitée dans I'exercice de son pouvoir de
contrdle par plusieurs éléments :

'absence d'inventaire physique exhaustif et régulierement mis a
jour en cohérence avec l'inventaire comptable (rapport de la CRC
d’lle-de-France sur le SIPPEREC — p. 13) ;

— I'absence d’explications du concessionnaire sur les écarts parfois
considérables constatés entre bases techniques et bases
comptables (ibid, p — 13) ;

- la gestion en masse financiere par le concessionnaire d'une
fraction trés significative (40 %) du patrimoine de la concession,
les « biens non localisés » (ibid, p. 14) ;

— limpossibilité pour I'autorité concédante d’exploiter les données
produites par le concessionnaire dans les CRAC (ibid, p. 25).

Ces constats ne sont pas spécifiques a la concession du SIPPEREC,
les points relevés ci-dessus faisant I'objet d’'un traitement identique pour
'ensemble des concessions d’ERDF.

S’y ajoute en outre, dans certains cas, des refus du concessionnaire de
communiquer des informations pourtant demandées dans le cadre du
contrble. Le SIPPEREC a été confronté a cette situation lors d’'un contrdle
effectué en 2008-2089 le concessionnaire ayant refusé de communiquer,
par exemple, les rapports techniques et financiers ayant conduit a décider la
reprise de 596,7 millions d’Euros de provisions pour renouvelléthetunt
17,6 millions de provisions sur la seule concession du SIPPEREC.

8 Contréle notifié au concessionnaire le 22 septembre 2008.
8 Relatives aux compteurs et batiments des postes de transformation.
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2.2 Contrairement a ce que laisse entendre le projet d'insertion, le
contenu des rapports d'activitéss (CRAC) remis par le concessionnaire
n'apparait pas satisfaisant, comme le relevent d’ailleurs plusieurs rapports
de CRC, et ne fait pas apparaitre de maniére réaliste les flux de péréquation
inter-concessions

Le projet de rapport semble valider le principe selon lequel le
concessionnaire n'aurait qu’ « une obligation limitée d’information du
concédant » sans prendre en compte les débats qui existent sur ce point et ont
drailleurs été retracés dans plusieurs rapports de ERC

L'article L. 2224-31 du CGCT auquel se référe la Cour ne peut se
substituer aux dispositions contractuelles, notamment larticle 32 C du
modéle de cahier des charges de £892

Les dispositions de Il'article 32 C du contrat viennent préciser celles
de l'article L 2224-31 du CGCT en mettant en ceuvre le pouvoir de contrble
de l'autorité concédante et ne sauraient a ce titre étre ignorées. Le projet
d’insertion pourrait utilement s'y référer dans la mesure ou le contrat
s’impose aux parties signataires et ne saurait étre ignoré sur des dispositions
aussi importantes.

De surcroit s’agissant du L 2224-31, il semblerait opportun que la
Cour mentionne la décision du Conseil d’Etat du 21 décembre 2012
« Commune de Douai », qui a, notamment sur la base de cet article, conclu
que le concessionnaire devait remettre un inventaire précis du patrimoine
concédé a l'autorité concédante, ce qui précise utilement la portée de
I'article L.2224-31 et les obligations qui en découlent.

Le projet d'insertion se réfere ensuite a I'avis du Conseil National de
la Comptabilité (CNC) du 19 décembre 1984 pour acter que le
concessionnaire est dispensé de I'obligation d’'établir un compte de résultat
par concession.

Or, il existe, du point de vue du SIPPEREC, de solides arguments
pour considérer que cet avis, sur lequel S'appuie systématiquement le
concessionnaire pour refuser de communiquer au Syndicat un compte de
résultat détaillé, ce qui restreint le pouvoir de contréle dévolu au SIPPEREC
en sa qualité d'autorité concédante, est aujourd’hui caduc et n'a de plus
jamais eu de portée prescriptive.

En premier lieu, en application de I'ordonnance n°2009-79 du
22 janvier 2009 modifiée, le CNC a été remplacé par I'Autorité des Normes
Comptables ;

87 En particulier les rapports de CRC relatifs au SIDEC du Jura et & la Ville de Lyon.

8 voir cet article dans le modéle de cahier des charges établi entre la FNCCR et
ERDF : http://www.fnccr.asso.fr/documents/Cchelec_6.pdf
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En second lieu, le CNC ne disposait que d’'un pouvoir consultatif. Son
avis du 19 décembre 1984 n’a donc aucune portée contraignante, malgré son
intitulé qui laisse a penser que, par cet avis, le CNC a statué sur la
« conformité » du plan comptable d’EDF au plan comptable général.

Au-dela de ces considérations, on peut s'interroger sur la pertinence
que cet avis est susceptible d’avoir aujourd’hui compte tenu des multiples
réformes intervenues dans le secteur de I'électricité depuis 1984.

Ainsi, 25 ans plus tard, dans un environnement législatif totalement
refondu, les deux arguments du CNC n’ont plus de sens :

- le fait que les tarifs soient fixés au plan national n’interdit en rien
de les localiser concession par concession. Au demeurant, la
recette d’acheminement est I'une des rares rubriques natives et
signifiante du compte produits — charges du CRAC, i.e. valorisée
par application du tarif national (TURPE) aux quantités
effectivement vendues sur le territoire syndical ;

- les produits spécifiques relatifs a l'activité de distribution sont
aujourd’hui  parfaitement discernables a deux égards:
premiérement, depuis novembre 2002, ils sont régis par le TURPE
distribution et donc distincts ; deuxiemement, lactivité de
distribution est désormais juridiquement et comptablement scindée
au sein du groupe EDF (loi du 10 février 2000) ;

Le SIPPEREC constate que, du fait des évolutions qui ont affecté I'ex-
établissement public EDF (passage a un statut de société de droit privé,
dissociation comptable des activités commerciales et des missions de service
public,...) le plan comptable général d’EDF qui a fait I'objet de I'avis du
19 décembre 1984 ne peut nécessairement plus étre appliqué.

Enfin, par cet avis, le CNC se prononce sur la conformité du plan
comptable d’'EDF au plan comptable général approuvé par arrété du
27 avril 1982, plan comptable qui n’est plus en vigueur.

Pour autant, le concessionnaire prend appui sur cet avis pour refuser
la communication de nombreuses informations a la maille de la concession.
Il en résulte qu’il remet aujourd’hui des comptes de concession dans lesquels
plus de 80 % des charges imputées a la concession (présentées de plus dans
des rubriques fort peu détaillées) sont reconstituées par I'application de clés
de répartition a des montants régionaux ou nationaux ce qui leur 6te toute
signification économique.

Cette situation a d'ailleurs conduit la CRC d'lle-de-France a
conclure que « quel que soit le mode de calcul des charges et produits de la
concession, qu'ils soient calculés directement a la maille de la concession ou
gu'ils soient affectés au moyen d’'une comptabilité analytique, les données
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produites doivent étre exploitables par I'autorité concédante » et que « tel
n'est pas le cas des CRAC produits, chaque année, par ERDF»

La lisibilité des données transmises est également altérée, comme le
soulignent le rapport d’'observations définitives du SIPPEREC (p. 25) et
d'autres rapports (SIDEC du Jura), par de fréquents changements des
méthodes comptables opérés par le concessionnaire. Ainsi, les modalités de
calcul des charges de personnel ont été révisées dans le CRAC 2010 tandis
que les CRAC 2011 font apparaitre un nouveau poste dénommé « charges
centrales ». Il est a noter que ces « charges centrales » apparaissaient dans
les CRAC jusqu’en 2005 mais avaient été supprimées depuis les CRAC 2006.

Dans ces conditions le SIPPEREC considére que la formulation
adoptée par la Cour, qui indique, dans son projet d'insertion, que
« (l)’'analyse de nombreuses concessions a permis de vérifier quU'ERDF
produit généralement I'ensemble des éléments requis », ne correspond pas a
la réalité.

En outre, il résulte du constat précédemment exposé sur les comptes
transmis dans les CRAC qu’il est impossible d’appréhender aujourd’hui les
réalités de la péréquation entre concessions.

L'absence de communication de comptes a la maille des concessions
ne permet pas d'identifier I'équilibre réel des concessions, donc la réalité des
flux de la péréquation. Cette situation est relevée par la CRC de Rhéne-
Alpes, qui observe, a propos de la concession de Lyon, qu'a I'exception de
2005 la ville a toujours bénéficié de la péréquation ce qui « peut apparaitre
surprenant pour une concession de type urbain ».

La contribution a la péréquation est déterminée afin d’homogénéiser
le ratio «résultat dexploitation / chiffre d'affaires » de toutes les
concessions francaises. Chaque concession doit donc récupérer une quote-
part du résultat d’exploitation ERDF égale a sa quote-part dans le chiffre
d’'affaires. Celles qui sont déficitaires ou peu excédentaires recoivent donc
un apport extérieur et vice-versa.

8 page 25 du rapport d’observations définitives de la CRC d'lle-de-France sur la
concession de distribution d'électricité du SIPPEREC.
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La concession du SIPPEREC se trouve dans ce second cas de figure :
en 2011 par exemple, elle a extériorisé un ratio de résultat / chiffre d'affaires
égal a 24,9% pour une moyenne nationale de 6,8 % (source rapport
financier ERDF). La différence, soit I'équivalent de 18,1 points de chiffre
d'affaires, a été écrétée et attribuée aux concessions les moins rentables.

Chiffres en M€ ERDF Sipperec Poids Sipperec
Résultat d'exploitation 839 150 17,9%
Chiffre d'affaires 12 262 601 4,9%
Ratio résultat / CA 6,8% 24,9%

Sources : rapport financier ERDF 2011 et
CRAC de la concession du SIPPEREC 2011

Cette méthode a un effet que I'on peut juger pervers : en reliant le
résultat final aux seul chiffre d’affaires local, elle le déconnecte totalement

du niveau des charges imputées a la concession et, lui 6te toute valeur
explicative de la situation économique effective de ladite concession.

Par exemple, si une année donnée, ERDF consent un gros effort de
maintenance sur une concession, le résultat aprés péréquation ne le reflétera
pas. Et vice-versa, si I'effort est relaché.

Il serait permis d’'imaginer des dispositifs plus fins d’appréciation de
la péréquation, fondés non sur une uniformisation forfaitaire et aveugle des
différents ratios résultat / chiffre d'affaires, mais sur les caractéristiques
physico-économiques des divers territoires : longueur de réseau, nombre de
postes et de transformateurs, consommation, ... Au demeurant, un tel
dispositif existe, puisqu'il régit le « fonds de péréquation de I'électricité »
(« FPE »), institué entre les différents distributeurs non-nationalisés et
ERDF.

2.3 L’information patrimoniale du concédant souffre d’'importantes
carences non relevées dans le projet d’insertion :

Ainsi que lindique le projet de rapport, la connaissance du
patrimoine de la concession par l'autorité concédante, pourtant hautement
stratégique dans une perspective de renouvellement prochain des contrats,
présente aujourd’hui d'importantes lacunes.

Pour autant, la responsabilité en incombe aujourd’hui principalement
au concessionnaire et n’est pas, comme semble le considérer le rapport, le
résultat d'une absence de suivi par l'autorité concédante.

La réalisation d’'un inventaire de I'ensemble des biens en concession
est, en effet, le préalable indispensable a un suivi de I'ensemble des
immobilisations du patrimoine concédé.

Or, le concessionnaire refuse jusqu'a présent de réaliser un tel
inventaire. Si des informations par communes sont effectivement
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communiquées pour certains éléments de réseaux (réseau moyenne tension
(HTA), basse tension (BT) et postes de transformations), une part trés
significative du patrimoine continue d'étre gérée en masse financiere. I
s’agit, en particulier des branchements et colonnes montantes, des compteurs
et transformateurs. Ces biens non localisés représentaient pour le
SIPPEREC a fin 2011 42,8 % des immobilisations non amorties de la
concession.

Si le concessionnaire a jusqu’alors refusé de mettre en ceuvre une
démarche d'inventaire de ces biens non localisés, le SIPPEREC espére
vivement que la décision du Conseil d’Etat « commune de Douai» du
21 décembre 2012, qui a conclu des dispositions |égislatives en vigueur que
« le concessionnaire est tenu, pour permettre a lautorité concédante
d’exercer son contr6le sur le service public concédé, de lui communiquer, a
sa demande, toutes informations utiles, notamment un inventaire précis des
biens de la concession... », devrait donner la faculté aux autorités
concédantes d’obtenir a I'avenir un inventaire précis et complet.

Un autre point qui mérite d’étre connu concerne la qualité des
inventaires pour les immobilisations aujourd’hui suivies individuellement
(cables HTA et BT et postes de transformation).

En effet, les rapprochements effectués dans le cadre des contrbles
diligentés par I'autorité concédante peuvent faire apparaitre des écarts trés
significatifs entre bases techniques et bases comptables des immobilisations.

C’est ainsi le constat, d'ailleurs relevé dans le rapport de la €RC
qui a été fait pour le SIPPEREC lors d’'un controle réalisé en 2007-2008.
Celui-ci a montré que les écarts entre inventaires physique et comptable
atteignaient, pour le réseau HTA, 12,45 % en valeur relative et 1,88 % en
valeur absolue. Il serait donc souhaitable qu’ERDF soit enjoint d’améliorer
la qualité des inventaires et d’assurer la réconciliation réguliére des bases
comptables et techniques.

Une autre difficulté importante pour le concédant tient au refus du
concessionnaire de communiquer des informations prospectives chiffrées sur
les investissements prévisionnels sur le réseau ainsi que des orientations sur
les évolutions prévisibles a une échelle de temps supérieure a trois ans.

Conscient de l'importance essentielle de pouvoir disposer d'une
vision prospective sur les investissements et les évolutions du réseau, le
SIPPEREC a obtenu que l'avenant au contrat de concession d'avril 2011
integre le principe de I'établissement et de la remise par le concessionnaire
d’'un schéma directeur d'investissement.

% Cf p.13 du rapport d’observations définitives de la CRC d'lle-de-France sur la
concession de distribution d'électricité du SIPPEREC.
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Le schéma, remis fin 2011, est trés peu détaillé, notamment en termes
d’'objectifs qui sont formulés en termes trés généraux ne reflétant pas les
réalités de la concession. Aucun calendrier ni ordre de priorité n'est
communiqué, pas plus que I'estimation chiffrée des investissements envisagés
au-dela de 'année N+1.

Pourtant, la Cour fait état dans le projet de rapport d'un triplement
des investissements d’'ERDF affectés a la qualité et aux réseaux intelligents
sur la période 2011-2020.

S'il est évidemment indispensable que le concessionnaire établisse des
projections nationales, il apparait indispensable que celles-ci soient
déclinées localement pour permettre aux autorités concédantes d’assurer un
pilotage et un suivi effectif de la concession.

Cela vaut, en particulier, pour les concessions de taille
départementale, ou interdépartementale comme le SIPPEREC, sur lesquelles
le concessionnaire devrait étre a méme de décliner les prévisions nationales
en fonction des caractéristiques et priorités de chague concession locale.

2.4 La question des redevances

Concernant les redevances de concession R1 et R2, I'observation
selon laquelle « En pratique, ERDF ne dispose que d’une faible latitude sur
le montant de ces redevances contractuelles » mérite d'étre atténuée pour
plusieurs raisons :

— Le versement de redevances de concessions est habituel dans un
contrat de délégation de service public. En outre le TURPE prend
en charge les redevances, sur la base des prévisions que
communique ERDF a la Commission de Régulation de I'Energie
(CRE) lors de I'établissement du tarif. Malgré ses demandes
répétées, a la CRE, de communication des montants de redevances
pris en compte par le tarif le SIPPEREC n’a jamais pu obtenir
cette information.

— Seul le montant de la redevance R2 est ajusté en fonction des
investissements réalisés par les concédants, dont elle est la
contrepartie normale. Le montant de la redevance R1 ne varie que
marginalement, en fonction d'un indice contractuel, et est donc
aisément prévisible.

— Enfin, la CRE ne partage pas la position d’'ERDF et considére au
contraire que le montant des redevances peut faire I'objet de
prévisions fiables. C'est ce qui a conduit la CRE a se déclarer
défavorable a l'inclusion des redevances dans le périmétre du
CRCP lors de la derniére consultation relative au TURPE 4

%1 Consultation publique du 6 novembre 2012 sur les Quatriéme Tarifs d’Utilisation
des Réseaux Publics d’Electricité.
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L’évolution envisagée par la Cour du périmétre des travaux éligibles
a la redevance R2 n'apparait pas acceptable, du point de vue des autorités
concédantes, car elle viendrait les priver, sans contrepartie, de ressources
contractuellement définies et destinées a financer en outre des
investissements présentant un intérét pour la distribution d’'électricité.

En ce qui concerne tout dabord [I'éclairage public, les
investissements réalisés sur ce réseau sont aujourd’hui trés fréquemment (et
presque exclusivement dans le cas du SIPPEREC) orientés vers la maitrise
de I'énergie et éligibles aux Certificats d’Economie d’Energie, ce qui permet
de réduire la consommation et consécutivement d’'éviter ou de différer des
renforcements des réseaux de distribution. Ce faisant, ces investissements
sont conduits dans l'intérét certain des services concédés a EDF et ERDF.

Parallelement, s'agissant de I'enfouissement des réseaux basse
tension, les investissements réalisés dans ce domaine et qui sont qualifiés
d’ « esthétiques » présentent en réalité un intérét bien plus large :

- lls permettent, d'une part, de remplacer des réseaux parfois tres
ancien§? dans un contexte ol 'age moyen du réseau basse tension
ne peut étre déterminé compte tenu de I'absence d’informations
suffisantes transmises par le concessionnaire. Ainsi, les controles
effectués ont montré que plus de 30% du réseau BT a été posé en
1946 (date indiquée par défaut) sur le territoire du SIPPEREC ;

- lIs limitent, d’autre part, la sensibilité du réseau basse tension aux
aléas climatiques, ce qui apparait particulierement judicieux dans
le contexte de trés forte densité de I'habitat et des activités du
territoire du SIPPEREC.

Enfin, le SIPPEREC tient a exprimer ses plus vives réserves sur la
possibilité d'un plafonnement des redevances en cohérence avec la
trajectoire du TURPE.

En effet, pour ce qui concerne en particulier la redevance R2, un tel
plafonnement :

— ne serait pas conforme aux dispositions des contrats en cours,
signés pour la plupart dans la premiere moitié de la décennie
1990 ;

— aurait pour effet non seulement de freiner les investissements des
autorités concédantes sur le réseau mais pourrait placer de
surcroit certaines autorités concédantes dans une situation

%2 par exemple le programme d’enfouissement du réseau dit « en toiture » qui a
permis, sur le territoire du SIPPEREC d’enfouir, sur la période 1995-2012,
711 kilométres de réseaux datant de I'électrification initiale des communes de la
proche banlieue parisienne.
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financiere tres délicate compte tenu du mécanisme de versement
de la redevance. En effet, la redevance R2

— n’est pas versée I'année de la réalisation des travaux mais avec un
décalage de 2 ans. Autrement dit un tel plafonnement pourrait
priver les syndicats d’'une partie de leurs recettes d'investissement
sur des travaux déja réalisés et payés.

2.5 Le poids des raccordements dans les investissements d’ERDF

La forte augmentation des investissements liés aux raccordements
depuis 2009 ne peut pas s’expliquer par le raccordement des producteurs
délocalisés : pour le SIPPEREC en 2011, les producteurs locaux
représentent 2% seulement des branchements réalisés

Elle ne peut pas non plus s’expliquer par un surcroit d’activité du
marché de l'immobilier sur la période comme le montre I'évolution du
nombre de logements autorisés :

Année 2008 2009 2010 2011
Nobre de logements autorisés379 120 | 323 838 410 957 455 679
Evolution par rapport a 2008 -15 % 8 % 20 %

Source SITADEL

L’augmentation des investissements menés par ERDF pour les
raccordements d’'usagers peut étre rapprochée de la modification du mode de
financement des opérations de raccordement. En effet, depuis 2009, les
collectivités en charge de I'urbanisfiesupportent 60% du financement des
raccordements, alors que ce financement était porté en totalité par le
concessionnaire auparavant.

Toutes les opérations mises en ceuvre lors des raccordements
(extension, renforcement, renouvellement du réseau), en sus de la stricte
opération de branchement, sont aujourd’hui considérées par ERDF comme
étant partie intégrante du raccordement, méme si elles sont réalisées par
opportunité.

Ce sont les collectivités locales qui financent désormais ces travaux a
hauteur de 60%, alors que les usagers ont procuré au concessionnaire, via le
TURPE, des provisions pour financer ces mémes travaux. Cette pratique est
dommageable car elle pése sur les finances locales et conduit a privilégier
des travaux de renouvellement indépendamment de leur degré de priorité.

* * *

% Source CRAC SIPPEREC 2011

% Article 18 de la loi n° 2000-108 du 10 février 2000 et arrété du 28 ao(t 2007 fixant
les principes de calcul de la contribution.
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S’agissant des recommandations de la Cour, présentées en conclusion
de son projet d'insertion, le SIPPEREC tient a souligner les points
suivants concernant la préconisation de la signature d'un contrat de service
public entre I'Etat et ERDF :

- le contrat de service public signé le 24 octobre 2005 entre I'Etat et
EDF ne comporte que trés peu d'objectifs chiffrés et ne présente
aucun aspect contraignant pour [I'entreprise. Ainsi, les
engagements en termes d’enfouissement de réseau pris par EDF,
suite a la tempéte de 1999, n‘ont pas été tenus. De méme,
'engagement de limitation de la hausse des tarifs réglementés de
vente a la hausse du colt de la vie n’a pas été non plus respecté. Il
est donc raisonnable de s'interroger sur l'efficacité d'un tel
contrat.

— le SIPPEREC a souligné plus haut le risque de conflit d’intérét
pour I'Etat qui pourrait étre incité & une certaine bienveillance a
I'égard d’'une entreprise, filiale & 100% d’EDF dont I'Etat est
actionnaire & 85%. Pour mémoire, I'Etat percoit annuellement
environ 1,8 Md€ en dividendes.
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RERONSE DU PRESIDENT DU SYNDICAT DEPARTEMENTAL
D'’ENERGIE ET D'EQUIPEMENT DE LA VENDEE (SYDEV)

Cette transmission appelle de ma part les observations suivantes :

La Cour a procédé a une juste analyse du systeme de distribution
électrique francais. Si j'accepte I'idée de sa complexité et de sa fragilité
juridique, j'estime que le constat pourrait étre nuancé par une comparaison
a I'échelle européenne de I'état général du réseau de distribution francais ce
qui permettrait de constater son efficacité technique et économique. J'y
ajouterai, et c'est bien une des caractéristiques du service public, que
l'intervention des deux acteurs institutionnels — autorité concédante et
concessionnaire — n'a pas été la source d'une rupture d'égalité des usagers
et I'apparition d'une " fracture électrique ". En cela le modele francais a
plutdt bien résisté a la profonde mutation du paysage énergétique.

Pour autant, le constat dressé par la Cour est juste : I'émiettement des
autorités concédantes, I'absence de coordination des investissements, la
rémunération du concessionnaire par le TURPE, la dégradation des
investissements d’ERDF ont été et sont potentiellement aujourd’hui de nature
a fragiliser durablement notre systéme de distribution.

Il m'apparait que nos concitoyens restent attachés a ce modeéle,
convaincus qu’une entreprise nationale est mieux a méme de répondre aux
besoins croissants de disponibilité et de sécurisation du réseau. La
récurrence des événements climatiques exceptionnels en atteste. Garantes du
service public de proximité, les collectivités territoriales et leurs
groupements exercent une mission essentielle a ce fitre.

Comme la Cour 'a noté, le SyDEV se caractérise par un partage
atypique de la répartition de la maitrise d'ouvrage des travaux
d’électrification. La Cour a bien noté que cela relevait d'une libre
disposition contractuelle des parties, établie en 1994, a une époque ou il était
difficile d'apprécier la dynamique démographique et économique vendéenne.
Facteur de déséquilibre croissant, cette dynamique a été a l'origine de
différends avec le concessionnaire. La volonté des deux parties de trouver la
voie d’'une rénovation de leur relation a permis de dénouer amiablement les
contentieux et d’ouvrir des travaux d’actualisation du contrat de concession
qui devraient aboutir courant 2013.

C’est aussi cette dynamique qui a conduit le syndicat a investir, bien
avant d’autres, les thématiques de la maitrise de la demande en énergie ou la
production d’énergies renouvelables avec des bilans exceptionnels en termes
de mise a niveau des batiments publics, d’optimisation des consommations
ou de puissances installées. A cela j'ajouterai des actions importantes de
soutien au développement du réseau public de distribution du gaz
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(100 communes desservies sur 282 contre 70 en 2006p&misation des
achats de fourniture d’énergie pour les communes en électricité ou en gaz
par la gestion de groupements de commandes départementaux. La croissance
des effectifs trouve largement son origine dans ces politiques et I'expertise du
syndicat est une des plus élevées de France dans bien des domaines.

Conscient des insuffisances du systéme de distribution électrique
francais, j'ai souhaité, a I'échelle de la Vendée, explorer avec ERDF les
voies d’'une rénovation de notre relation contractuelle.

Le SyDEV et ERDF ont initié en Vendée, sur la base d’'un constat
technique partagé, une coordination renforcée de leurs investissements ce
qui a permis de conduire la conférence de programmation en préfecture dans
les meilleures conditions. Les deux parties ont conscience des enjeux de la
modernisation des réseaux électriques et nous associons notre expertise et
nos moyens dans un partenariat sur les réseaux électriques intelligents
(Smart Grid).

Au plan national, mon attente est identique aux recommandations de
la Cour et je suis convaincu que notre systeme dual mérite une rénovation et
une confortation des rdles respectifs du concédant et du concessionnaire ; il
convient également gu’'ERDF voit ses responsabilités affirmées par un
contrat de service public avec I'Etat, déclinable au niveau territorial, et
garantissant un niveau élevé d'investissements et de résultats. L'inexistence
de ce cadre juridique laisse aujourd’hui les autorités concédantes esseulées
face a ERDF, méme si la FNCCR apporte un soutien précieux au niveau
national.

Le modele frangais est perfectible et doit s'adapter. Aux cotés de

I'Etat, les autorités concédantes ont pleinement Iégitimité a participer
activement a cette rénovation.
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REPONSE DU PRESIDENT DU SYNDICAT INTERCOMMUNAL
D'ELECTRICITE ET D’EQUIPEMENT DU DEPARTEMENT
DE LA VIENNE

Je vous informe que je n'ai pas d'observations particulieres a
formuler sur ce document.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2013 — février 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



Cour des comptes
Rapport public annuel 2013 — février 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



2

Le traitement des eaux usees de la
region de Corbeil-Essonnes et d’Evry :
I'oubli de I'intérét géneral

PRESENTATION

Le traitement des eaux usées de la région Corbeil-Essonnes-Evry,

dans le centre-est du département de I'Essonne, présente la particularité

d’'étre assuré par deux stations contigués, situées en bordure de la Seine,
sur le territoire de la commune d’Evry.

Cette situation, héritage des conditions administratives et
politiques dans lesquelles a été créée la ville nouvelle d’Evry, a la fin des
années 60, représente, depuis l'origine, un exemple d'allocation peu
économe des fonds publics.

Depuis leur édification, dans les années 60 et 70, les collectivités
responsables des deux stations se sont ignorées. Récemment encore, le
syndicat intercommunal d’aménagement, de réseaux et de cours d'eau
(SIARCE), dont la commune principale est Corbeil-Essonnes, et la
communauté d’agglomération Evry-Centre-Essonne (CAECE) ne sont pas
parvenus a agir de maniére coordonnée pour accroitre les capacités de
traitement des installations et se mettre en conformité avec les normes de
rejet édictées par la directive européenne sur les eaux résiduaires urbaines.

La chambre régionale des comptes d'lle-de-France a constaté que
la rénovation des stations s’est traduite par de nouveaux surcodts. Aucun
acteur public n’a été en mesure de faire prévaloir I'intérét général.

| - Deux stations d’épuration contigués

Créé le 6 mars 1958, le syndicat intercommunal d'assainissement
de la région de Corbeil-EssonneSIARCE, comme il était alors
dénommeé, regroupait cing communes : Corbeil-Essonnes,
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Evry—Petit—Bourd46, Saint-Germain-les-Corbeil, Saint-Pierre-du-Perray
et Villabé. Il devait notamment réaliser le collecteur général de la vallée
de I'Essonne (CGVE), réseau d'assainissement assurant le transit des
eaux usées des communes situées le long de la riviere, en amont de
Corbeil-Essonnes, jusqu’a la station de traitement qui devait étre
construite en bordure de Seine, sur le territoire de la commune d’Evry,
station entrée en service en 1962.

La commune d’Evry s’est retirée du syndicat en 1977, a la suite de
la création de la ville nouvelle et de la réalisation, en 1974, d'une
nouvelle station, installée a proximité immédiate de celle du SIARCE. La
nouvelle station a été construite sous maitrise d'ouvrage du syndicat
intercommunal d’études et d’aménagement de la région d’Evry (Sieare),
auquel a été substitué le syndicat communautaire d’'aménagement (SCA),
puis le syndicat d’agglomération nouvelle (SAN) d’Evry.

Station d’épuration
du SIARCE

—
T

Source : communauté d’agglomération Evry-Centre-Essonne (CAECE)

La présence de deux stations d’épuration accolées, desservant des
collectivités appartenant initialement a la méme entité, constitue, depuis
les années 70, un exemple d'anomalie administrative et d'allocation peu
efficace des ressources publiques. Elle trouve son origine dans la rivalité
qui a opposé les villes de Corbeil-Essonnes et d’Evry.

146 La commune d’Evry s'appelait alors Evry-Petit-Bourg.
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Cette rivalité administrative et politiqtféa notamment résulté de
la décision prise par I'Etat, dans le cadre du schéma directeur
d’aménagement et d’'urbanisme de la région parisienne adopté en 1965,
de créer la ville nouvelle d’Evry et d'y implanter la préfecture du
département de [I'Essonne, située dans un premier temps a
Corbeil-Essonnes.

La logique aurait exigé qu’un seul organisme récupérat la gestion
des deux équipements ou que les intercommunalités agissent de maniere
concertée. Or elles n'ont pas fait ce choix.

Le SIARCE a ainsi décidé de reconstruire sa station d’épuration en
la mettant aux normes de rejet EN2entre 1989 et 1991, alors que le
SAN d’Evry, peu de temps auparavant, avait augmenté la capacité de sa
statiort** et amélioré le niveau de traitement des eaux usées. Une
premiére occasion d’action concertée, pour la mise aux normes des deux
stations, a ainsi été perdue.

Plus récemment, les dissensions entre le SIARCE et la
communauté d’agglomération Evry-Centre-Essonne (CAECEi a
succédé au SAN, ont de nouveau rendu impossible le choix de la solution
la plus rationnelle pour assurer la rénovation des deux équipements.

Il - L'échec de la rénovation concertée des stations

1 - L’étude du syndicat Symétrie

La rénovation des stations s'imposait, tant pour accroitre les
capacités de traitement que pour se conformer aux normes de rejet
édictées par la directive européenne du 21 mai 1991 sur les eaux
résiduaires, transposée en droit francais par un décret du 3 juin 1994.

147 | es villes de Corbeil-Essonnes et d’Evry ont toujours été dirigées, depuis la création du

SIARCE, par des majorités politiques opposées, y compris aprés les changements de majorité
intervenus a Evry, en 1977, et a Corbeil-Essonnes, en 1995.

148 | es niveaux ENK1 et ENK2 déterminent la qualité minimale des rejets pour les matiéres
organiques et I'azote. Le niveau ENK2 impose des concentrations en azote plus réduites.

149 | a station d’Evry traite également une partie des eaux usées de la ville nouvelle de Sénart,
située sur la rive droite de la Seine.

%0 Créée en 2001 par substitution au syndicat d’agglomération nouvelle, la communauté
d’agglomération Evry-Centre-Essonne (CAECE) regroupe six communes (Evry, Bondoufle,
Courcouronnes, Ris-Orangis, Lisses et Villabé) et compte 116 000 habitants. Aux compétences
obligatoires, la communauté a notamment ajouté, au titre des compétences optionnelles,
I'assainissement des eaux usées et assure, a ce titre, la maitrise d’'ouvrage de la station
d’épuration.
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La mise en ceuvre de la directive a, toutefois, pris beaucoup de
retard, compte tenu du co(t des travaux qu’elle impliquait sur I'ensemble
du territoire, et spécialement en lle-de-France, au point que la France a
été condamnée par la Cour de justice de I'Union européenne, en
septembre 2004, pour manquement aux obligations prescrites par ce texte.

Dans ce contexte, une politique globale et cohérente du traitement
des eaux usées et de protection du milieu naturel a été recherchée. Un
arrété préfectoral du 16 février 2000 a ainsi créé le syndicat mixte
d'études et de traitement intersyndical des ea®'METRIE
comprenant notamment les deux intercommunalités maitres d’ouvrage.
Ce syndicat avait pour mission de réaliser une étude sur les perspectives
de traitement des effluents de la zone de collecte et de traitement des deux
stations.

L'étude, remise a la fin de 2004, estimait que la mise a niveau des
installations pouvait notamment é&tre réalisée selon deux scenarii
OpPOSES :

- scénario n° 1: une rénovation des deux usines
indépendamment 'une de l'autre, avec pour cellsStARRCE
une augmentation de la capacité de traitement de 75000 a
110 000 équivalents habité%t (EH), et pour celle de la
CAECE le maintien de la capacité de traitement a 250 000 EH ;

- scénario n° 2 :une moindre augmentation de la capacité de
traitement de la station dBIARCE de 75 000 a 96 000 EH,
mais un renforcement de celle de @AECE, jusqu'a
270 000 EH, avec transfert a cette derniére des effluents que la
station du SIARCEe serait pas en mesure de traiter.

Dans le scénario n° 2, diverses synergies devaient étre créées entre
les deux équipements. Des systémes d’automatismes auraient relié les
unités épuratoires, de fagon a créer une gestion optimale et secourue des
stations. Toutes les graisses auraient été traitées sur la station du
SIARCE, tandis que les boues l'auraient été sur la station de la CAECE,
selon la technique du séchage.

Reposant sur la collaboration des deux intercommunalités et
recherchant [l'utilisation optimale des deux équipements, le codQt
prévisionnel global du scénario n° 2 était nettement inférieur a celui du

%1 | 'équivalent habitant est une unité de mesure qui permet de définir la capacité
théorique d’une station, a partir de ratios déterminés par habitant et par jour. Il est,
en effet, convenu qu’'une personne rejette par jour 15 grammes d’azote, quatre
grammes de phosphore, environ 200 litres d’eau.
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scénario n° 1 : 59,11 M€ contre 64, 71 M€. De méme, les colts
prévisionnels d’exploitation consolidés étaient sensiblement inférieurs, de
1, 11 M€ par an

En ce qui concerne le SIARCE, le scénario n° 1 impliquait des
dépenses nettement plus importantes que le scénario n° 2, d’'environ
33 %, comme le montre le tableau ci-dessous.

Tableau n° 1 : comparaison des scenarii n° 1 et n° 2 dans I'étude
SYMETRIE, en M€

Scenario 1
Station d'épuration du SIARCE 22,53
Traitement des graisses du SIARCE 0,25
Filiere boues en secours SIARCE 5,87
Total (en M€) 28,65
Scenario 2
Station d'épuration du SIARCE 18,79
Traitement commun des graisses 0,50
Total (en M€) 19,29%

A contrario, le scénario n° 2, dans la mesure ou il prévoyait,
notamment, de porter la capacité de traitement de sa station a
275 000 EH, impliquait pour la CAECE un montant d’investissement plus
élevé, d’environ 4 M€, soit un peu plus de 10 % par rapport au scénario
n° 1.

2 - L’'abandon de I'action concertée

Dans un courrier du 16 novembre 2004 adressé a I'agence de I'eau
Seine-Normandie, avec copie au président de la CAECE, le président du
SIARCE indiquait gu'il s’apprétait a déposer un dossier de demande de
subvention relatif & 'opération de mise aux normes et a 'adaptation de la
capacité de sa station d'épuration, conformément au scénario n° 2 de
I'étude Symétrie, le plus économique. Des courriers analogues étaient

152Tous les montants cités concernant les travaux de rénovation des deux
stations s’entendent hors taxes.

153 pour le président du SIARCE alors en fonction, le différentiel de 9,35 M€ doit &tre
diminué du co(t de la résolution compléte du probleme des boues, puisque la
CAECE aurait certainement demandé une participation financiere du syndicat, une
partie des effluents, dans le scénario 2, étant envoyée vers la station d’Evry.
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adressés aux autres financeurs publics concernés, le département de
I'Essonne et la région lle-de-France.

Le méme jour, le président du SIARCE demandait, par courrier a
son homologue de la CAECE, de lui faire connaitre rapidement les suites
gu'il entendait donner a cette étude. Il demandait également si le conseil
de la communauté avait bien retenu le scénario n° 2, jugé le plus
intéressant par les deux co-maitres d’'ouvrage et les financeurs lors de la
derniére réunion de Symétrie. Il souhaitait, dans cette hypothése,
connaitre les dispositions que la CAECE envisageait de proposer au
SIARCE pour assurer le traitement des effluents collectés, au-dela de la
future capacité de traitement de sa station, a savoir 96 000 EH.

Par courrier du 4 janvier 2005, le président de la CAEGEMait
cependant le président du syndigae la communauté d’agglomération
Evry-Centre-Essonne n’était en aucune maniére intéressée a traiter les
effluents en provenance du SIARCE.

Le méme jour, le président du SIARCE adressait un courrier a
I'agence de I'eau Seine-Normandie, avec copie au préfet de 'Essonne, au
président du conseil général de I'Essonne et au président de la région
lle-de-France. Il yindiquait qu’il venait d’apprendre que la communauté
d’agglomération d’Evry avait confirmé les demandes de subventions déja
faites aupres de lI'agence de 'eau et du département de 'Essonne et que
I'opération envisagée ne correspondait pas au scénario n° 2, ni au souhait
exprimé par les financeurs de développer des synergies. Il ajoutait que,
n‘ayant obtenu aucune garantie sur ces synergies, le SIARCE allait se
voir obligé de porter la capacité de traitement de sa station a hauteur de
110 000 EH et de mettre en place une filiere individuelle de traitement
des graisses ainsi qu’un séchage des boues sur son site épuratoire.

Le 24 novembre 2005, le comité syndical du SIARCE examinait
les conséquences financiéres de I'abandon de [l'action concertée,
notamment en faisant état de I'attitude des financeurs publics. Le compte
rendu précisait que ces derniers avaient décidé que les projets de travaux
des deux collectivités seraient instruits sur la base, non pas de deux usines
distinctes, mais d’une seule usine de 360 000 EH, et qu'ils estimaient, a
'appui d'exemples récents, que le montant des travaux de mise aux
normes, pour ce type de structure, s'élevait & 52 M€, soit 80 % des
64,71 M€ prévus par le scénario n° 1. Dans ces conditions, ils ne
prendraient pas en compte le surcolt de 12,7 M€. Ainsi, pour les seuls
travaux d’extension et de mise a niveau de l'usine du SIARCE, le plafond
des travaux éligibles aux subventions a été fixé a 22,9 M€, soit 80 % du
montant de 28,7 M€ prévu par le scénario n° 1.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2013 — février 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



LE TRAITEMENT DES EAUX USEES DE LA REGION DE CORBEIL-ESSONNES ET
D’EVRY 225

Les décisions relatives a la modernisation des stations ont, par
ailleurs, été prises dans un contexte marqué par I'insistance croissante du
préfet de 'Essonne pour que les collectivités intéressées, en particulier le
SIARCE, procedent le plus rapidement possible a la mise aux normes de
leur station. Dans un courrier du 13 mai 2005, le préfet écrivait au
président du syndicat : « vous étes donc dans I'obligation de réfléchir a la
mise aux normes de votre systeme d’assainissement et ainsi de lancer des
gue possible les études nécessaires ».

De méme, l'arrété préfectoral du 29 novembre 2005 précisait que
si l'autorisation d’exploitation de l'installation était accordée jusqu’au
31 mars 2007, la mise aux normes devait avoir lieu le plus rapidement
possible, avec un échéancier déposé au plus tard le 31 décembre 2005. La
pression a méme sensiblement augmenté apres que, lors d’'une conférence
de presse tenue le 24 janvier 2006, le préfet a mis en cause la qualité des
rejets dans la Seine effectués par la station du SIARCE, propos repris par
la presse locale, le 26 janvier 2006.

Cest donc le scénario de rénovation des deux stations,
globalement le moins efficace et le plus onéreux, qui a prévalu.
L'opportunité de surmonter les difficultés héritées de la réalisation de
deux stations contigués, la ou il aurait été plus efficient d'imaginer
d’emblée le traitement des eaux usées a I'échelle de territoires appelés a
connaitre une croissance économique et urbaine rapide, n'a donc, de
nouveau, pas été saisie.

Il - Les surco(ts résultant de la mésentente

Le colt des travaux de rénovation de la station du SIARCE
augmenté de 54 % en quatre ans, sous l'effet de plusieurs avenants. Deux
de ces avenants ont eu pour objet d’améliorer les dispositifs de visite de la
station, mais I'avenant le plus important, représentant a lui seul 42 % du
montant de base du marché, a porté sur la réalisation d'une unité de
compostage des boues.

L'acte d’engagement a été signé le 2 aolt 2006 et le marché a été
notifié a I'entreprise attributaire le 18 aolt 2006.

Le montant total de l'offre s’élevait & 20,08 M€, comprenant une
offre de base, pour6,6 M€, uneaugmentation des capacités de la station
a 110 000 EH, pour 1,44 M€, un traitement des boues par séchage, pour
1,99 M€,

De 20,08 M€ en aolt 2006, le marché est passé a 30,89 M€, au
terme de six avenants, conclus entre octobre 2006 et avril 2010.
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D’'un montant de 0,81 M€, I'avenant n° 2 est relatif a des travaux
supplémentaires visant principalement a compléter les dispositifs de
visite, pourtant pris en compte dans le marché initial, avec la réalisation
d'un hall d’accueil et d’'un circuit pédagogique. L'avenant a aussi prévu
la construction d'une salle de conférence, afin d'accueillir, dans de
bonnes conditions, les groupes appelés a visiter le futur équipement,
'agrandissement du hall d’accueil et la création de places de parking
supplémentaires.

Les améliorations apportées a I'accueil du public n’ont cependant
pas été estimées suffisantes, puisque I'avenant n°5 a retenu un nouvel
agrandissement du hall d’accueil, afin que cet espace puisse accueillir
jusqu’'a 200 personnes a l'occasion de manifestations diverses, pour un
co(t supplémentaire de 0,56 M£.

L'avenant n° 3, relatif a la création d’'une unité de compostage des
boues, d’'un montant de 8,35 M€, a fait passer le montant du marché de
20, 89 M€ & 29,24 M£, soit une hausse d’environ 40 %.

Cet avenant fait écho, a quelques années d'intervalle, a I'échec de
la solution préconisée d’'un traitement coordonné des boues par les deux
stationd®. A défaut d’accord avec la CAECE, le SIARGHait déja
recherché une solution autre que I'épandage sur les terres agricoles
puisque, lors de la préparation du marché initial, il avait été demandé aux
candidats de proposer un traitement des boues reposant sur le séchage,
technigue mise en ceuvre par la station de la CAECE.

Confronté au probleme du stockage et du traitement d’'un volume
croissant des boues, le SIARCH, fine, s’est donc orienté vers le
compostage. Dans l'argumentaire adressé au préfet de I'Essonne, le
7 mai 2008, le syndicat fait valoir que des entreprises ont développé des
unités de compostage compactes adaptées au contexte urbain, avec la
maitrise des nuisances olfactives, et dans des conditions de fiabilité
acceptables.

Face aux demandes de subventionnement de cet important
investissement, non prévu au marché initial, les financeurs publics ont a
nouveau exprime leurs réserves vis-a-vis de la procédure suivie et du colt
de l'opération.

Dans un courrier du 15 janvier 2009, le président de I'agence de
'eau Seine-Normandia rappelé que ce projet avait été congu sans y
associer en amont de la décision les partenaires financiers, I'agence et le
département de [I'Essonne notamment. |l ajoutait cependant que,

154 étude Symétrie envisageait, dans le scénario 2, de réaliser sur le site de la station d’Evry
une unité intersyndicale de séchage des boues.
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nonobstant I'absence de recherche de synergies avec la station voisine et
le colt extrémement élevé de ce projet supplémentaire, au regard du
projet initial, I'agence avait conduit avec diligence linstruction de ce
dossier. L’agenca ainsi accordé au SIARCE une subvention de 5 M€, de
méme qu’une avance sans intérét de 2,5 M£.

En revanche, le président du conseil général de I'Essonne a refusé
toute aide, pour les motifs exposés dans un courrier du 11 décembre
2008 :les partenaires financiers avaient été placés devant le fait accompli
et ceci n'était pas acceptable, au regard des volumes financiers en jeu. Il
exprimait, par ailleurs, les mémes regrets que ceux déja formulés a propos
des mises a niveau, a savoir qu'aucune synergie entre les deux stations
n'avait été recherchée a l'occasion de ce projet, méme a titre de secours
pour les filieres boues.

En définitive, le montant de I'opération de rénovation est passé de
21,95 M€, en 2006, & 36,22 M€, en incluant, outre les travaux
supplémentaires, le colt des révisions des prix, des études préalables, de
la maitrise d’ceuvre et des acquisitions foncieres.

Ces coldts supplémentaires ont eu un impact important sur les
finances du syndicat, en termes d’endettement notamment et, par voie de
conséquence, pour les usagers du service, puisqu’un service public
industriel et commercial est tenu d'assurer I'équilibre de la gestion avec
Ses propres ressources.
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Tableau n° 2 : bilan financier de I'opération au stade du marché
initial et aprés la réception des travaux

Bilan au 1* janvier
2006 2011
Montant des travaux (M€)
Marché de base 20,08 Marché de base + avenants 30, 89
Révisions de pri Révisions de pri 2,75
Etudes préalables 0,85 Etudes préalables 0,85
Maitrise d'ceuvre 0,73 Maitrise d'ceuvre 1,45
Acquisitions
fonciéres 0,282 Acquisitions fonciéres 0,28
Total 21,95 Total 36,22
Subventions
Agence de l'eau
Seine-Normandie 8,50 AESN 13,86
Département de
'Essonne 2,93 Département de 'Essonne 3,17
Région lle-de-
France 3,11 Région lle-de-France 3,11
Total 14,54 Total 20,14
Taux de
subventionnement 66 % Taux de subventionnement 56 %
Charge a financer
par le SIARCE 7,41 Charge a financer par le SIARCE 16,08

Source : SIARCE

Pour le président du SIARCE alors en fonction, si le scénario non
coopératif a été retenu, le colt de I'opération, toutefois, a été atténué par
les conditions financiéres dans lesquelles a été passé le marché initial. Ce
marché a été conclu a un prix de 20,08 M €, valeur avril 2006, alors que
la dépense éligible aux subventions des financeurs publics s’élevait a
22,9 M€, valeur décembre 2004, soit 25,9 M€, valeur avril 2006.
Autrement dit, le marché initial a été conclu a un prix inférieur a cette
estimation.

Cependant, si les travaux réalisés par avenant, que ce soit pour
accueillir les visiteurs ou pour développer une filiere de compostage des
boues, constituent un choix assumé par le comité syndical, leur réalisation
a eu pour conséquence un renchérissement important du co(t total. Par
ailleurs, une partie substantielle de ces codts, en particulier pour le
traitement des boues, aurait pu étre évitée si les maitres d’ouvrage avaient
fait le choix d’'une rénovation coordonnée et faisant jouer les synergies.
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De son c6té, la CAECE a engagé la rénovation de son usine, dont
les travaux ne sont pas encore achevés. Le colt global des travaux de
mise aux normes de la station, autorisés par I'arrété préfectoral du 9 mars
2009, s’éléverait a environ 43,508

Les travaux d’extension et de mise aux normes des deux stations
peuvent ainsi étre estimés globalement, a la fin de I'année 2012, a environ
80 M£. En considérant que la rénovation concertée, chiffrée sur la base de
I'étude de Symétrie (scénario n° 2) avec actualisation au taux annuel de
2 %, s'éleverait a cette méme date a environ 70 M€, le surcodt di a
I'absence de concertation peut étre évalué aujourd’hui a une dizaine de
millions d’euros®®.

Par ailleurs, il convient de prendre en compte le surcodt global des
charges d’exploitation, dans la mesure ou les maitres d'ouvrage ont
renoncé a faire jouer les synergies entre les équipements. L'étude de
Symeétrie I'évaluait a 1,11 M€ par an.

IV - L’oubli de l'intérét général

En raison de la présence, sur un méme lieu, de deux stations de
traitement des eaux usées, la réalisation coordonnée des travaux et
I'utilisation des synergies, en termes d'augmentation des capacités, de
mise aux normes et de frais d’exploitation, auraient permis de traiter au
meilleur colt les eaux usées des territoires couverts par le SIARCE et la
CAECE. Or, la réalisation paralléle de travaux n'a pas permis de réaliser
d’économies d’'échelle, ainsi qu’en conviennent, peu ou prou, les divers
intervenants.

Dans l'incapacité a faire accepter le choix de Il'option la plus
efficiente, la part prise par chaque acteur n’est pas facile a établir. La mise
a niveau des installations dépendait de plusieurs décisionnaires et
financeurs : les deux maitres d'ouvrage, le département de I'Essonne, la
région lle-de-France et, en ce qui concerne I'Etat, le préfet de 'Essonne et
'agence de I'eau Seine-Normandie. Aucun intervenant n'a été en mesure
de faire prévaloir I'intérét général.

%5 Ce colt inclut notamment le montant du marché signé le 28 avril 2008 et ceux de deux
avenants, d’un montant respectif de 2,86 M€ HT et de 2,1 M€ HT, destinés a la prise en compte
des bouleversements économiques et de l'allongement des délais consécutifs a la survenue
d’importants problémes d’exploitation. Compte tenu des aléas et des retards qui en ont résulté,
les travaux devraient s’achever en juin 2013.

156 Cette estimation du surco(it demeure certes théorique, dans la mesure ol les travaux ont pu
inclure la réalisation d'équipements non prévus, dont l'unité de compostagd ARCE
constitue le plus bel exemple.
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1 - Les maitres d’ouvrage
Les maitres d'ouvrage nsont pas parvenus a surmonter leurs
anciennes oppositions et a agir de maniére coordonnée.

Pour la CAECE, comme il a été dit, le scénario coopératif
impliquait de porter la capacité de sa station a 275 000 EH et de financer
des dépenses d'investissement supplémentaires, afin d'assurer le
traitement d'une partie des eaux collectées par le SIARCE. Cette
contrainte immédiate I'a emporté sur les économies de gestion attendues
de la mise en ceuvre des synergies entre les installations.

Le SIARCE, a contrario, trouvait avantage a la mise a niveau
concertée des installations, qui lui permettait de limiter a 96 000 EH
laugmentation de la capacité de traitement de sa station et, en
conséquence, le colt des travaux. Il a été toutefois contraint de prendre
une décision dans un contexte marqué a la fois par le refus de la CAECE
de traiter les eaux usées excédentaires, dont il assurerait la collecte, et les
pressions exercées par les services de I'Etat pour obtenir le plus
rapidement possible la mise aux normes de ses équipements. Dans la
mesure ou il a pu obtenir I'appui des financeurs publics et contenir sa
charge de financement dans des limites supportables, le SIARCE a
accepté de rénover ses installations indépendamment de celles de la
CAECE"'.

2 - Les financeurs publics

Les financeurs publics, notamment l'agence de l'eau Seine-
Normandie et le département de I'Essonne, ont bien privilégié la mise a
niveau coordonnée des équipements, en décidant que le scénario
formalisant cette option déterminerait I'assiette des travaux éligibles aux
subventions. En considérant que les projets de travaux seraient instruits
sur la base, non pas de deux usines distinctes, mais d’une seule usine de
360 000 EH, ils ont ainsi clairement situé leur intervention a I'échelle du
territoire couvert par les deux organismes. Enfin, en ce qui concerne
I'unité de compostage des boues du SIARCE, les financeurs ont déploré
son co(t élevét, de nouveau, I'absence de recherche de synergies avec la
station voisine.

157 Une atténuation des tensions entre les intercommunalités est toutefois perceptible,
postérieurement au renouvellement des équipes dirigeantes, en 2008, comme si, de part
et d’autre, les enseignements de I'absence de concertation avaient enfin été tirés.
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Pour autant, 'agence a limité I'expression de son désaccord a ces
modalités de calcul de I'assiette des travaux éligibles. Elle a fait valoir a
la chambre régionale des comptes, a cet égard, qu'un refus d'aide aurait
retardé davantage encore la modernisation de la station, laquelle « était
concernée par le contentieux relatif a la mise en conformité au titre de la
directive eaux résiduaires urbaines, exposant ainsi I'Etat francais a
d’éventuelles pénalités financiéres trés importantes ». En ce qui concerne
'unité de compostage des boues, I'agence a rappelé que sa décision de
soutenir financierement cette réalisation, en dépit des critiques formulées
sur son codt, a été prise postérieurement a la lettre du 26 mai 2008 du
préfet de 'Essonne indiquant qu'’il ne s’opposait pas a la conclusion de
'avenant relatif & cette réalisation.

Seul le département de 'Essonne a adopté une attitude différente.
Considérant gu'il avait été mis devant le fait accompli, il a refusé de
subventionner la construction de l'unité de compostage. Sa fin de non-
recevoir n'a pas suffi a empécher la conclusion de 'avenant.

3 - Les services de I'Etat

|l appartenait au représentant de I'Etat, par la position-clé qui était
la sienne, de faire prévaloir I'intérét général. C'est en effet le préfet du
département qui autorise I'exploitation des installations et ses décisions
pouvaient influer sur celle de financeurs déterminants, au premier rang
desquels I'agence de I'eau Seine-Normahidie

Néanmoins, les services de I'Etat étaient d’abord désireux de voir
se réaliser, le plus rapidement possible, les travaux de mise aux normes des
stations de traitement des eaux usées, a commencer par celle du SFARCE,
la suite de la condamnation de la France par la Cour de justice de I'Union
européenne.

Le préfet a dO arbitrer entre des intéréts contradictoires et tenir
compte du risque d’une nouvelle condamnation de I'Etat. La circulaire du
ministre de I'écologie et du développement durable du 19 octobre 2005
rappelait ainsi aux préfets que «les situations de non-conformité aux
obligations issues d’une directive européenne ne doivent plus perdurer et
gu'il convient d'assurer la résorption des retards constatés dans les
meilleurs délais ».

Dans ce contexte, c’est I'urgence qui I'a emporté, au détriment de
la solution la plus économe pour les fonds publics. Si la circulaire
précitée indiquait que les maitres d'ouvrage locaux devaient clairement

%8 e préfet de la région lle-de-France, préfet de Paris, préside le conseil d’administration de
'agence de I'eau Seine-Normandie.
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s’engager sur des échéanciers précis et détaillés de mise en conformité,
afin que « la France puisse démontrer que I'Etat a mis en ceuvre toutes les
mesures pour réduire au minimum les délais nécessaires a la mise en
conformité des performances des stations encore non conformes », cette
exigence n'interdisait pas au préfet de se donner le temps et les moyens
d'imposer a I'ensemble des intervenants le choix de l'option la plus
efficiente.

CONCLUSION
La mise a niveau de chaque station indépendamment l'une de
l'autre et les surcodts qui en ont résulté attestent de la difficulté a faire
prévaloir I'intérét général lors de la réalisation ou de la modernisation
de grands équipements publics lorsque celles-ci impliquent I'intervention
de plusieurs intercommunalités, des services de I'Etat et d'autres
financeurs publics.

L'efficience commande pourtant, en pareille circonstance, de
privilégier les économies d’échelle et I'approche la plus économe des
ressources publiques.

La Cour recommande donc :
Pour les deux collectivités concernées :

1 - d'agir désormais de maniére concertée et de privilégier
I'approche la plus rationnelle pour la gestion de leurs équipements, en
termes d’'investissement et de codts d’exploitation ;

Pour les services de I'Etat :

2 - de veiller a faire prévaloir I'intérét général dans I'exercice de
leurs responsabilités.
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REPONSE DU MINISTRE DE L'INTERIEUR

Le ministre de [lintérieur a estimé devoir s'abstenir de répondre en
raison des fonctions qu'il a exercées antérieurement, en tant qu'élu local,
dans une des collectivités concernées.
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REPONSE DU MINISTRE DELEGUE AUPRES DU MINISTRE
DE L'ECONOMIE ET DES FINANCES, CHARGE DU BUDGET

La Cour note que la mise a niveau des deux stations d'épuration de
la région a engendré des surcolts mettant en lumiere la difficulté a faire
prévaloir I'intérét général lors de la réalisation ou de la modernisation de
grands équipements publics lorsque celles-ci impliquent l'intervention de
plusieurs intercommunalités, des services de I'Etat et d'autres financeurs
publics.

La Cour recommande donc aux deux collectivités concernées d'agir
désormais de maniére concertée et de privilégier l'approche la plus
rationnelle pour la gestion de leurs équipements, en termes
d'investissement et de colts d'exploitation.

La Cour recommande également aux services de I'Etat de veiller a
faire prévaloir l'intérét général dans I'exercice de leurs responsabilités.

N

J'approuve ces recommandations et je tiens a souligner qu'une
évaluation de la politique de l'eau sera lancée dés janvier 2013 dans le
cadre de la démarche de modernisation de l'action publique (MAP) afin de
rendre plus cohérente l'action des différents acteurs et d'améliorer
I'efficience de cette politique publique.
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REPONSE DU PREFET DE L’'ESSONNE

Lors des études préalables a la réhabilitation des stations, entre 2004
et 2005, l'application de la Directive « Eaux Résiduaires Urbaines » (ERU)
était une priorité pour I'Etat, renforcée par l'ouverture d'une procédure
contentieuse entre la France et la Commission Européenne. Comme le
rappelle votre rapport, cette procédure a débouché sur une premiere
condamnation en manquement par la Cour de justice de I'Union Européenne
en septembre 2004. Cette condamnation a ouvert la voie a une seconde
condamnation et a des pénalités financiéres extrémement élevées (on
évoquait a I'époque le montant de 400 millions d'euros en amende et
astreintes).

La Commission Européenne avait fait savoir dans ses griefs qu'elle
contestait la délimitation faite par la France des zones sensibles a
I'eutrophisation, qui nécessitent un traitement plus poussé par les stations
d'épuration. Afin de répondre aux exigences de la Commission, la France a
élargi lidentification de ces zones sensibles, ce qui a conduit le Préfet
coordonnateur de bassin Seine-Normandie a prendre un arrété le
23 décembre 2005 (arrété publié au JORF n°45 du 22 février 2006
page 2753) définissant I'ensemble du bassin Seine-Normandie en zone
sensible.

En ce qui concerne les stations d'épuration de la CAECE et du
SIARCE, ceci a eu pour conséquence dannuler I'échéance de mise en
conformité prévue au 31 ao(t 2006, et de rétablir la date du 31 décembre
1998 comme l'avait initialement fixée la directive ERU pour les stations de
traitement de plus de 10 000 équivalents habitants.

Dans ce contexte, le retard dans l'application de la directive ERU
destinée a protéger ou rétablir la qualité des milieux aquatiques était alors
sur ce site, de 7 années. L'intérét général supposait, tant pour le
rétablissement de la qualité de ces milieux que pour permettre a la France
d'éviter une condamnation qui aurait eu de fortes conséquences sur un plan
politique et financier, une certaine célérité pour le traitement de ce dossier.

Tout au long de l'année 2005, les services de I'Etat ont tenté de
favoriser I'émergence d'un projet commun, qui, comme cela est rappelé dans
le rapport, apparaissait, au global, d'un colt prévisionnel moins élevé
d'environ 5,6 ME€. Plusieurs réunions avec les maitres d'ouvrages et les
financeurs ont ainsi eu lieu, mais une réunion en novembre 2005 a démontré
I'impossibilité de parvenir a un accord entre la CAECE et le SIARCE. Le
principe de libre administration des collectivités, principe de rang
constitutionnel, s'imposant a toutes les autorités administratives, I'Etat ne
pouvait dés lors, sauf a méconnaitre ce principe, chercher a imposer une
solution commune aes collectivités territoriales, maitres d'ouvrage et donc
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juridiguement et financiérement responsables de la mise aux normes de leurs
installations.

Les deux collectivités ont alors présenté chacune, un projet permettant
de répondre aux exigences de la Directive ERU en protégeant la Seine de
I'eutrophisation, et ainsi de solder I'un des motifs de contentieux avec la
Commission Européenne.

Dans cette affaire, la recherche de la préservation de l'intérét général
pour les finances publiques ne pouvait étre mesurée, me semble-t-il, au
regard de la seule économie induite par le choix d'un projet commun aux
deux collectivités. Il convenait également, d'éviter a I'Etat le paiement
d'astreintes et amendes, dont le montant pouvait rapidement s'avérer bien
supérieur dla somme d'environ 5,6 M€, qu'aurait pu permettre d'économiser
le projet commun. Or, l'impossibilité constatée de voir les deux collectivités
s'accorder sur un projet commun en repoussait sine die la réalisation. Dés
lors, la préservation de l'intérét général a été appréciée, au cas d'espece,
comme étant, certes, la recherche de Il'utilisation optimale des deniers
publics, mais aussi comme le respect par la France de ses obligations
européennes, dans un contexte de condamnation par la CJCE, avec pour
objectif la mise aux normes, rapide de ces équipements assurant la
préservation de l'environnement et évitant ainsi le paiement de sommes
importantes sur le budget de I'Etat. Cette analyse a conduit I'Etat, dans le
respect des prérogatives de chacun et a défaut de voir se réaliser un projet
unique, a accompagner l'instruction de deux projets distincts.

Les services de la police de I'eau ont donc instruit les dossiers
présentés par les deux maitres d'ouvrages sur la base des solutions
technigues proposées et de bilans financiers établis par les dites collectivités.
Je souligne, également, qu'un refus d'autorisation de la part de I'Etat aurait,
non seulement, amené a allonger les délais de mise en conformité des
stations, pour une issue incertaine, mais, en outre, aurait di étre motivé au
seul regard du non-respect des critéres techniques imposés par la loi sur
I'eau, difficile & démontrer au cas d'espece ; une telle décision aurait ainsi
emporté un risque de fragilité juridique élevé en cas de probable recours
contentieux. Or, le souci, pour I'Etat, d'asseoir solidement en droit ses
décisions contribue aussi au respect de l'intérét général.

Pour ces différentes raisons, je ne partage donc pas la conclusion du
rapport que vous m'avez transmis, selon laquelle, dans linstruction de ce
dossier et dans l'exercice de leurs responsabilités, les services de I'Etat
n‘auraient pas veillé a faire prévaloir l'intérét général. Je pense qu'au
contraire cet objectif a bien guidé leur action, dans le cadre du dispositif
Iégislatif existant, dont ils ne pouvaient pas s'affranchir.
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REPONSE DU PRESIDENT DE LA COMMUNAUTE
D’AGGLOMERATION EVRY-CENTRE-ESSONNE

J'ai 'honneur de vous adresser mes observations sur ce rapport.
Elles portent, d'une part sur la réglementation en vigueur a I'époque des
études, et d’autre part sur les conséquences financiéres des décisions prises a
cette période.

Je vous précise tout d'abord que les études de conception ont été
réalisées lorsque le décret 97-1133 du 8 décembre 1997 relatif a I'épandage
des boues issues du traitement des eaux usées était en application. Ce décret
a été abrogé le 23/03/2007 soit aprés le lancement de notre premiére
consultation des entreprises pour les travaux de la STEP (publié le
10/01/2007).

Or, l'article 4 de ce décret précisait que « le mélange des boues
provenant d'installations de traitement distinctes est interdit ». Certes, une
procédure dérogatoire aurait permis au Préfet d’autoriser le regroupement
de boues dans des unités de traitement commun, si la composition de ces
déchets répondait aux conditions prévues au chapitre Il du décret de 97. I
aurait pu également, sous les mémes conditions « autoriser le mélange de

boues, dés lors que I'objet de [Iopération tend a améliorer les
caractéristiques agronomiques des boues a épandre ».

Cette interdiction a donc constitué, pour la communauté
d’agglomération, un des fondements de la décision de ne pas retenir le
scénario 2 de I'étude SYMETRIE, qui pouvait sembler a I'époque le plus
avantageux économiguement.

Certes, mon prédécesseur aurait pu solliciter le Préfet pour obtenir
une dérogation au traitement commun des boues. Il aurait néanmoins di
résoudre de nombreux problemes d’ordre techniques et administratifs :

« Les processus de traitement sur les 2 sites sont différents et les boues
produites sont de nature différentes. Il aurait fallu trouver la solution
technique permettant leur traitement commun.

* Le traitement commun aurait nécessité 'autorisation du Préfet et
préalablement une procédure toujours longue d’enquéte publique et d’avis
du Coderst.

* En cas d'une éventuelle pollution des sols suite a I'épandage de
boues polluées, la recherche des responsabilités aurait été délicate.

La résolution de ces problémes aurait pris beaucoup de temps. Or,
comme le rappelle le rapport provisoire de la CRC, il y avait urgence a
traiter les eaux conformément a la directive européenne du 21 mai 1991 pour
éviter une nouvelle condamnation de I'Etat.
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Il est vraisemblable que les responsables de I'époque ont privilégié la
mise en ceuvre, effective, d’une solution plutét que la recherche, incertaine,
d'un accord entre toutes les parties qui aurait pu retarder gravement
I'atteinte des objectifs européens. Ainsi, en privilégiant le scénario 1 les
responsables de I'époque ont cherché a respecter dans les délais les plus
courts le respect de la réglementation sur les rejets dans le milieu naturel.

S’agissant des financements de ces travaux, les études préalables
montrait bien une différence, en faveur du scénario 2, d’'un montant de
5,6 M€. Or, le co(t du traitement des boues du SIARCE par séchage s’éléve,
dans le marché initial & environ 1,99 M€, celui de la CAECE se monte a
4,1 M€, soit un total pour les deux opérations de 6,09 M€.

Aussi, je doute que, si une seule station s’était dotée d’'un séchage, le
gain puisse étre, par le jeu de la mutualisation, de 5,6 M€. Il y aurait eu
certainement une économie, qu'il est aujourd’hui difficile de chiffrer, mais je
ne pense pas qu’elle puisse étre a la hauteur évoquée dans votre rapport.

Aussi, I'estimation du surco(t de la non mutualisation me parait-il
trés théorique. Il ne tient en outre pas compte des imprévus et des aléas qui
s’élévent, pour les deux opérations en cours, a 12,2 M€ (3,85 M€ pour la
CAECE et 8,35 M€ pour le SIARCE).

Néanmoins, je partage les conclusions de la Cour qui tendent a
demander aux collectivités concernées d’agir de maniére concertée pour la
gestion de leurs équipements. La question a venir de la création éventuelle
d’'une nouvelle station d’épuration sur la rive droite de la Seine doit conduire
les responsables locaux, comme les administrations d’Etat et les financeurs,
a poursuivre les échanges pour trouver la solution la plus économe pour les
deniers publics. La Communauté d'Agglomération Evry Centre Essonne
reste disponible pour engager toutes les concertations utiles afin de trouver
une solution a cette question qui était déja posée lors des études préalables
évoquées dans le présent rapport.

Telles sont les observations que je souhaitais formuler au rapport
provisoire que vous avez voulu m'adresser.
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REPONSE DE L'ANCIEN PRESIDENT DE LA COMMUNAUTE
D’AGGLOMERATION EVRY-CENTRE-ESSONNE (2001-2008), MAIRE
DE BONDOUFLE

La réponse a votre rapport a été élaborée par la CAECE que jai
présidée de 2001 a 2008.

En conséquence, je n'apporterai pas de réponse en qualité de Maire
de Bondoufle.
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RERONSE DU PRESIDENT DU SYNDICAT INTERCOMMUNAL
D'AMENAGEMENT DE RESEAUX ET DE COURS D'EAU (SIARCE)

La recherche de la rationalisation, des compétences sur un méme
territoire, d’économies d'échelles et de I'usage des deniers publics devraient
a terme, conclure a un regroupement de la gestion des deux stations d’Evry
et de Corbeil-Essonnes, démarche que nous nous efforcerons, en
concertation avec la Communauté d’Agglomération Evry Centre Essonne de
développer et d’accélérer.

Les conclusions de la Cour des comptes sont un moteur a cette
nouvelle dynamique dans laquelle le SIARCE souhaite s’inscrire.
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REPONSE DE L’ANCIEN PRESIDENT DU SYNDICAT
INTERCOMMUNAL D’AMENAGEMENT DE RESEAUX
ET DE COURS D’EAU (SIARCE)

- La création de la station d'épuration de la Ville Nouvelle d’Evry

En présentation, il est indiqué que, « depuis leur édification, dans les
années 60 et 70, les collectivités responsables des deux stations se sont
ignorées ». Cette affirmation est surprenante a maints égards, surtout pour
un homme qui a suivi de prés I'histoire de l'assainissement du Centre-
Essonne, sachant que jai été élu Conseiller municipal de Ballancourt-sur-
Essonne en 1971, Délégué au SIARCE en 1977, Vice-président en 1983 avant
d’en devenir Président en 1996 !

En effet, « la création, en 1974, d'une nouvelle station, installée a
proximité immédiate de cette du SIARCE » a été décidée et mise en ceuvre
par 'Etat et le Maire d’Evry d’alors qui était simultanément Président du
SCA (Syndicat Communautaire d’Aménagement, ancétre du SAN et de la
CAECE) de la Ville Nouvelle et ... Président du SIARCE ! Sauf a ce que
Monsieur Michel Boscher ait connu de vraies impossibilités a dialoguer avec
lui-méme, I'assertion de la Cour des comptes semble curieuse.

Par ailleurs, estimer que la « présence de deux stations d'épurations
accolées (...) trouve son origine dans la dualité qui a opposé les Villes de
Corbeil-Essonnes et d’Evry » me semble caricatural. Que le développement
de la Ville Nouvelle sur Evry-Petit-Bourg (dans le cadre de la « loi Boscher »
du 10 juillet 1970) et que la désignation d’Evry comme Préfecture ait
provoqué de vives réactions de la Ville de Corbeil-Essonnes, elles-mémes
facteur de tension avec la Ville Nouvelle, sGrement. Mais de mémoire, ni le
Maire de Corbeil-Essonnes (qui ne présidait pas le Syndicat), ni les Délégués
des autres communes ne se sont opposés a ce que le SIARCE devienne, dans
les années 70, Syndicat mixte et qu'il traite les effluents de la Ville Nouvelle.

Il faut donc étre a la fois précis et nuancé quand il s’agit d'écrire
I'Histoire, 40 ans apres.

- La reconstruction de la station d’épuration en 1989

Prétendre que les collectivités responsables ont continué a s'ignorer
est d'autant plus erroné que le SAN d’Evry et notre Syndicat ont beaucoup
dialogué dans la deuxieme moitié des années 80. En effet, le SIARCE a
réalisé en 1987 une étude de scénarios, financée et suivie par I'Agence de
'Eau Seine-Normandie, qui contenait notamment une option « suppression
de la STEP du SIARCE et raccordement sur Evry ». Malheureusement, les
conditions faites par le SAN, aprés plusieurs réunions de négociations, se
sont révélées contraires a I'intérét du SIARCE et de ses usagers, comme le
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montrent I'étude et les délibérations de notre Comité syndical : en bilan
dynamique global, le colt de la suppression de la station du SIARCE était
supérieur de plus de 10 millions de francs a celui de sa reconstruction qui fut
donc mise en ceuvre de 1989 a 1991 (au niveau ENK2) afin de s’adapter aux
évolutions précédentes des normes réglementaires.

A cette époque, il aurait suffi que le SAN d’Evry fasse des
propositions raisonnables au SIARCE pour que le cours de ['histoire
s’inversat : ce fut donc une deuxiéme occasion ratée pour n'avoir qu’'un seul
équipement !

- Les décisions de la CAECE entre 2001 et 2008

Cette initiative inopportune de Monsieur Jean Hartz (et de ses
conseillers) est a rapprocher d’autres agissements du SAN d’Evry pendant la
méme période :

° Refus (contrairement aux habitudes) d’'autoriser le délestage de la
station d'épuration du SIARCE sur celle d’Evry, lors de la réparation du
pont racleur en avril 2005.

° Multiples contentieux, liés a une contestation de 3 500 euros par an
sur le mode de calcul des participation communales (malgré nos
argumentaires précis, nos démarches de conciliation et les tentatives de
médiation de la Préfecture), auxquels Monsieur Manuel Valls a sagement
mis un terme, aprés avoir pris la Présidence de la CAECE en 2008.

° Refus de toute synergie avec le SIARCE en matiére de traitement des
eaux usées, obligeant le Syndicat a se rabattre sur le scénario 1 de I'Etude
SYMETRIE (alors que l'ensemble des Maitres d’Ouvrage et financeurs
s’étaient mis d’'accord sur le scénario 2).

Je doute que tous ces errements ne puissent s’expliquer que par la
rivalité Corbeil-Essonnes-Evry, d’autant que pour la premiere fois, le
Président de la CAECE et le Maire de Corbeil-Essonnes appartenaient,
pendant le mandat 2001-2008, a la méme famille politique ! Quant aux
« dissensions entre le SIARCE et la Communauté d’Agglomération Evry-
Centre-Essonne (CAECE) », elles n’'ont jamais été le fait du SIARCE, ceux
qui prétendent le contraire devant le prouver !

- La mise en ceuvre du scénario 1 de I'étude SYMETRIE

L'intitulé du chapitre 11l (« les surcolts résultant de la mésentente »)
est un raccourci contestable, s’appuyant sur un amalgame (préjudiciable a la
bonne compréhension) entre les surcolits du scénario 1 par rapport au
scénario 2 et l'augmentation du montant du marché, qui recouvrent des
réalités trés différentes. D’une part, les décisions prises par I'Etat, dans les
années 70, de réaliser une deuxiéme station sur Evry et les propositions
faites par le SAN d’Evry en 2005 ont, sans aucun doute, mal servi l'intérét
général, d'autant qu’elles ont créé une quasi-situation de non-retour,
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renforcée par la dissolution de SYMETRIE, voulue par la CAECE. D’autre
part, 'adoption récente du scénario 1 ne ressort pas d’une mésentente qui
implique le SIARCE mais d’'un refus a priori (sans aucune négociation) de la
CAECE ! Fin 2005-début 2006, le SIARCE est pris entre marteaux et
enclume (les marteaux étant I'Etat qui exerce des pressions si ce n'est des
menaces pour que le SIARCE respecte rapidement les normes européennes et
les financeurs qui conditionnent leur aide a la mise en ceuvre du scénario 2
de I'étude SYMETRIE, I'enclume étant le SAN d’Evry qui refuse ce scénario)
et se voit donc contraint d’opter pour le scénario 1, plus onéreux !

- Les décisions du SIARCE

Pour autant, cette situation a-t-elle été préjudiciable au SIARCE ? En
théorie oui, puisque le scénario 1 avait été chiffré a 28,6 M€ et le scénario 2
a 19,29 M€ (valeurs hors taxes, décembre 2003). A cet égard, le tableau
comparatif du rapport est théoriquement juste, mais qu’en est-il réellement ?
Cette différence de 9,35 M€ est trompeuse, dans la mesure ou le SIARCE
aurait été vraisemblablement mis a contribution, dans le scénario 2, pour
prendre en charge les surcolts générés par le traitement d’effluents du
SIARCE sur la station d’Evry (ceux-ci semblent avoir été estimés a environ
4 M€ par la CRC et la Cour des comptes) et par « le traitement des boues de
la station du SIARCE secouru & Evry (séchage) ». Rappelons que dans le
scénario 1, « la filiere boue en secours SIARCE » a été chiffrée a 5,87 M€
HT, sachant que la Police de l'eau n'aurait sirement pas autorisé la
synergie envisagée en matiere de séchage des boues par une méme unité,
pour des raisons de tracabilité ! Ces comparaisons sont donc parfaitement
théoriques puisqu’elles s'appuient sur des chiffrages préalables de I'étude
SYMETRIE, correspondant a un scénario non mis en ceuvre (sdrement
impossible a mettre en ceuvre intégralement) ainsi que sur des hypothéses
vraisemblables mais non formulées de participations financiéres du SIARCE
a la réalisation et a I'exploitation de la station d’Evry. On peut néanmoins
affirmer que, si le scénario 2 se serait avéré globalement moins cher, le gain
pour le SIARCE (et donc ses usagers) aurait été faible ou nul, voire négatif
compte tenu des conditions d’attribution des marchés respectifs. De plus, le
scénario 2 aurait conduit a ce que le SIARCE bénéficie en secours d'une
filiere boues (séchage sur Evry) beaucoup plus onéreuse au plan énergétique
et moins intéressante au plan environnemental que la solution finalement
retenue par le SIARCE (le compostage), sans résoudre ni le manque de
fiabilité de la filiere de valorisation agricole des boues déshydratées et
chaulées ni les conséquences de l'augmentation des quantités de boue
produites, qui aurait, de toute maniére, nécessité une nouvelle plate-forme de
stockage.

- Les avenants au marché Vinci

Il est affirmé, dans le rapport, que « le co(t des travaux de rénovation
de la station du SIARCE a augmenté de 54 % en 4 ans. (...). De 20,08 M€ en
aolt 2006, le marché est passé a 30,89 M€, au terme de 6 avenants conclus
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entre octobre 2006 et avril 2010 ». Permettez-moi de vous faire remarquer,
sans esprit polémique, que cette assertion ressemble beaucoup a une
contrevérité. En effet, ce n'est pas le co(t des travaux de rénovation de la
station qui a augmenté de 54 %, c'est le montant du marché qui a servi de
support juridique a la réalisation d'équipements complémentaires
(notamment la salle polyvalente et l'unité de compostage), non prévus
initialement (dans aucun scénario) dont la construction sur le site de la
station a été rendue possible par la compacité du process retenu. La salle
polyvalente aurait pu étre imaginée sur le site du siege du SIARCE (ce qui ce
serait traduit par un autre marché) mais aurait eu beaucoup moins d’intérét
qgu’imbriquée dans la station d’épuration, avec le parcours pédagogique.

- L'unité d’hygiénisation des boues par compostage

Quant a la compostiere (qui a fait I'objet d'un avenant de 8,35 M€),
elle se substitue a une plate-forme de stockage des boues, fermée et
désodorisée (estimée a 6,8 M€) qui avait été envisagée sur un autre site
(donc avec un autre marché) et qui aurait d0 étre réalisée dans les scénarios
1 et 2 de I'étude SYMETRIE. Rappelons qu'il était par ailleurs prévu une
filiere en secours (par séchage) estimée a 5,87 M€, valeur décembre 2003
(soit 6,6 M€ HT, valeur avril 2006). La réalisation de l'unité d'hygiénisation
des boues par compostage, initiée pendant mon mandat et réalisée sous le
mandat de mon successeur, est moins la résultante de la rivalité Corbeil-
Essonnes-Evry ou de linsuffisance de synergie entre la CAECE et le
SIARCE, que la conséquence de limpossibilité de trouver un site pour
réaliser une plate-forme de stockage de boues et de la décision politique de
choisir une meilleure filiere de valorisation (le compostage), répondant a la
carence croissante des sols en matiere organique d’'origine végétale (voir
I'étude faite par SYMETRIE dans le cadre du Plan Départemental
d'Eliminations des Déchets Ménagers et Assimilés). Il est a remarquer que la
station du SIARCE bénéficie désormais de deux filiéres de traitement des
boues, la nouvelle produisant un engrais normé, riche en matiére organique
et I'ancienne (en secours ou en complément), capable de produire des boues
déshydratées et chaulées, riches en matiére minérale. Enfin, le surco(t de la
compostiére par rapport a la plate-forme de stockage de boues stabilisées est
compensé par une diminution des colts d’exploitation (estimée a 150 000 €
hors taxes par an).

- Le bilan financier pour le SIARCE

Le montant de l'opération SIARCE est effectivement de 36,22 M€ HT,
soit environ 33,50 M€ HT, valeur avril 2006 (déduction faite des 2,75 M€ de
révision de prix). L'estimation du scénario 1 (imposé au SIARCE par les
circonstances) était de 32,5 M€ (28,65 M€ HT, valeur décembre 2003),
somme a laquelle il aurait fallu ajouter la réalisation de la plate-forme de
stockage des boues, soit une estimation totale HT, valeur avril 2006, de
39,3 M£.
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Le bilan global de I'opération SIARCE (rénovation de la station +
travaux complémentaires) est donc inférieur de 3 % a I'estimation brute du
scénario 1 et de 15 % a I'estimation nette, corrigée de la résolution compléte
du probleme de valorisation des boues. Pourtant, en plus du scénario 1 (et
par ailleurs du scénario 2), le SIARCE a réalisé les travaux suivants :

- Une salle polyvalente, un circuit pédagogique et les parkings
correspondants, permettant notamment de renforcer les initiatives en matiére
de communication environnementale.

- Une unité d'hygiénisation des boues par compostage, fiabilisant la
filiere boues et répondant mieux aux besoins de I'agriculture.

- Le traitement du phosphore a 1mg/l (méme 0,9 mg/l dans le
marché), l'obligation reglementaire étant de 2 mg/l tant que la station ne
dépasse pas 100 000 équivalents-habitants.

-La cogénération par transformation du biogaz en électricité,
engendrant une diminution des consommations énergétiques.

- Les conséquences des travaux de restructuration des réseaux et
'augmentation des capacités hydrauliques de la station, améliorant le
fonctionnement du systéeme d'assainissement.

- Le traitement des effluents rejetés aux UV, permettant une
réutilisation des eaux traitées pour l'arrosage, le nettoyage...

Rappelons que ce bilan exceptionnel a été rendu possible, grace a des
prix de marché inférieurs de 35 % aux prix moyens du Marché. Quant aux
subventions, elles ont été de 20,14 M€ (13,86 M€ de I'AESN, 3,11 M€ du
Conseil Régional d'lle-de-France et 3,17 ME du Conseil Général de
'Essonne), soit 56 % de la dépense totale HT. L'’Agence de I'Eau a
subventionné la quasi-totalité de I'opération a un taux moyen d’environ 40 %
(plus 2,5 M€ d'avance sans intérét), la faiblesse relative des aides régionales
et départementales s’expliquant par leur capacité budgétaire limitée : le
Conseil Général de I'Essonne a diminué par 3 (de 2007 a 2011) son budget
eau et le Conseil Régional d’lle-de-France n’a guére plus de 20 millions
d’euros par an a « distribuer » a I'ensemble des Maitres d’Ouvrage (hors
SIAAP) ! A cet égard, je conteste le bienfondé de l'affirmation selon laquelle
les partenaires financiers auraient été « placés devant le fait accompli »,
dans la mesure ou plusieurs réunions de travail étaient intervenues
préalablement a I'envoi des dossiers de demande de subvention (comme il a
été montré a la CRC). On peut enfin constater que, dans le cadre du nouveau
contrat d’affermage qui a pris effet début 2012, la redevance d’exploitation
du systeme d’'assainissement du SIARCE a sensiblement diminué.

Sur quoi pourrait-on donc bien s'appuyer pour estimer que l'intérét
général du SIACRE et de ses habitants aurait été oublié ?

- Le bilan global sur I'ensemble CAECE-SIARCE
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Le bilan global de I'opération SIARCE est donc de 36,22 M€. Le bilan
global de 'opération CAECE n'est pas connu puisque « les travaux devraient
s'achever en juin 2013 » ; « le codt global des travaux de mise aux normes de
la station (...) s'éleverait a environ 43,5 millions d'euros » est-il affirmé dans
le rapport. Il n'est pas précisé quelle est la date de valeur, a combien sont
chiffrées les dépenses hors travaux (maitrise d'ceuvre, bureaux de contréle...),
s'il est attendu de nouveaux avenants ou & combien se monteront les révisions
de prix. Néanmoins, en partant de I'hypothése que ce colt est en valeur
janvier 2008 (puisque le marché semble avoir été signé le 28 avril 2008), on
peut observer qu'il est d'ores et déja supérieur d'environ 10 % a l'estimation
de l'étude SYMETRIE (32,2 M€ HT, valeur décembre 2003, soit 39,60 M€
HT, valeur janvier 2008 par application de l'indice TP 01). Aux incertitudes
pres, dues a l'imprécision des chiffres concernant la CAECE, on peut estimer
gue le bilan global final devrait effectivement étre supérieur d'environ 10 M€
a l'estimation actualisée du scénario 2 (59,1 M€ HT valeur décembre 2003),
lequel ne comporte pas la résolution totale du probleme de valorisation des
boues du SIARCE. Aussi, j'observe que si la CAECE avait obtenu le niveau
de prix du SIARCE (- 35 %), le bilan global des deux opérations serait
largement passé dans I'épure du scénario 2 actualisé, malgré la réalisation
d'équipements non chiffrés initialement ! Compte tenu de tous ces éléments, il
me parait injuste d'affirmer que « I'absence de concertation peut étre évaluée
aujourd'hui & une dizaine de millions d'euros » : attention ! Comparaison
n'est pas Raison, surtout lorsque les éléments de comparaison et de calcul
sont faussés, ce que laisse d'ailleurs entendre le renvoi du rapport.

En tout état de cause, j'écarte toute responsabilité du SIARCE dans le
manqgue de synergie et j'estime que les choix opérés par le Syndicat depuis
1977 ont été marqués du sceau de I'intérét général bien compris, en rapport
aux contraintes, contradictions et opportunités que nous avons dd prendre en
compte !

- Les responsabilités

« La part prise par chaque acteur n'est pas facile a établir », lit-on
dans le rapport. Pourtant, en y regardant de prés, je pense que c'est
beaucoup moins difficile qu'il n'y parait :

0 La «contiguité » des deux stations d'épuration ressort de la
responsabilité de I'Etat et des Elus de la Ville Nouvelle d'Evry, en particulier
Monsieur Michel Boscher.

0 La suppression de SYMETRIE et le refus du scénario 2 sont le fait
de la CAECE en particulier de son Président de 200la 2008,
Monsieur Jean Hartz.

o L'urgence dans laquelle le SIARCE a d{ intervenir en 2006 est la
conséquence des politiques menées par I'Etat et 'Agence de I'Eau
Seine-Normandie pour la mise en ceuvre de la DERU du 21 mai 1991 (il s'est
écoulé prés de 15 ans entre la premiére demande de subvention du SIARCE
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début 1993 et l'attribution de la premiere subvention de 'AESN en ao(t
2007 ).

o Le non accompagnement financier par le Conseil Régional d'lle-de-
France et le Conseil Général de I'Essonne des travaux supplémentaires
(notamment la compostiére) est di essentiellement a la faiblesse des budgets
régionaux et départementaux.

0 Malgré ce qui précede, le SIARCE a eu une attitude citoyenne
responsable, en réalisant une opération exemplaire, tant en termes de gestion
financiere que de prise en compte des contraintes de développement durable,
ce qui a été sanctionné par l'attribution du label Terre durable, avec la
meilleure note jamais obtenue par une collectivité !

J'entends donc ne partager aucune responsabilité dans un éventuel
« oubli de l'intérét général ».

- Le traitement des eaux usées de la Région Corbeil-Essonnes-Evry-
Sénart et I'intérét général

Les stations d'épuration de la CAECE et du SIARCE sont des
marqueurs de I'Histoire régionale, depuis la promulgation de la loi sur l'eau
de 1964, I'adoption du Schéma Directeur d'’Aménagement et d'Urbanisme de
la Région Parisienne et la désignation d'Evry comme Préfecture de I'Essonne
en 1965, I'élaboration d'un Schéma directeur d'assainissement par la DDE
de I'Essonne en 1967 (prévoyant une nouvelle station d'épuration sur Evry) et
la création des Villes Nouvelles d'Evry et de Melun-Sénart en 1969.

Est-ce que l'intérét général a bien été pris en compte, quand il a été
décidé de construire deux Villes Nouvelles (Evry et Melun-Sénart)
completement artificielles (sur des plateaux agricoles), au détriment de
milliers d’hectares de terres arables de qualité exceptionnelle et des deux
pbles urbains traditionnels de Melun et Corbeil-Essonnes, alors que de
nombreux spécialistes considérent que la lutte contre « I'étalement urbain »
doit étre une priorité des politiques d’aménagement ? Fallait-il créer deux
villes nouvelles contigués (quand on s’interroge, aujourd’hui, sur la
contiguité de deux stations d'épuration!) avec quatre SCA (Syndicats
Communautaires  d’Aménagement) puis trois SAN  (Syndicats
d’Agglomération Nouvelle) ? Est-ce concevable qu'une Ville Nouvelle
(Melun-Sénart puis Sénart) se soit développée, pendant 20 ans, sans véritable
Schéma directeur d'assainissement et n'ait toujours pas de station
d'épuration, 45 ans apres sa création (les effluents de la partie centrale étant
amenés a la station d'Evry par plusieurs kilométres de conduites et un siphon
sous la Seine) ? Pour autant, est-il bien opportun, alors que ces grands
collecteurs ont été financés sur fonds publics, qu’on envisage aujourd’hui de
créer une nouvelle station sur Sénart (des études ont déja été financées par
I'AESN, sans doute prématurément ? Comme il y aurait trop de deux stations
contigués (bien situées en bords de Seine), doit-t-on en créer une troisieme
sur le Plateau, a quelques kilométres de 1a, alors qu'il existe des réserves de
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capacités potentielles sur la station d'Evry ? L'intérét général aurait été
incontestablement mieux pris en compte si, dans les années 70, le SIARCE
était devenu un syndicat mixte traitant, sur une seule station, les effluents de
la rive gauche de la Seine (Ensemble Evry-SIARCE) et si Melun-Sénart
(Sénart maintenant) s'était dotée d'une station traitant les effluents de la rive
droite de la Seine ! Mais la politique de I'Agence de I'Eau, dans les années
70-80, consistait a privilégier les grosses unités (donc pas de station sur
Melun-Sénart et tout sur Evry !). Est-ce plus rationnel, 25 ans aprés, de
multiplier les petites stations d'épuration (comme celle de Vert-le-Grand qui
mériterait, peut-étre, un audit de la CRC), sachant qu'il y a fort & parier que,
dans 25 ans, le balancier repartira dans l'autre sens, aprés avoir constaté
gue les petites unités fonctionnent plus mal que les grandes ?

L'Agence de I'Eau Seine-Normandie n'oublie-t-elle pas [lintérét
général en finangant, sans sourciller, le séchage des boues de station : je
Vous renvoie a cet égard au « rapport d'information sur I'application du droit
communautaire de I'environnement » de la Sénatrice Fabienne Keller, qui
affrme que « la mise aux normes des stations d'épuration (...) engendre
paradoxalement des conséquences désastreuses du point de vue de la
consommation d'énergie » et, pourrait-ton ajouter, en terme de bilan carbone
et d'émission de gaz a effet de serre. L'intérét général est-il bien défendu
lorsque la Communauté d'Agglomération de Melun-Val-de-Seine réalise une
usine d'incinération des boues d’assainissement (avec 40 %-45 % d'aide
financiere de I'AESN), sans concertation avec les Maitres d'Ouvrage
voisins, alors que le recyclage agricole des boues est privilégié par le
sixieme programme communautaire d’action pour I'environnement et le
SDAGE du Bassin Seine-Normandie ? L'’ADEME n’a-t-elle pas oublié
l'intérét général, en ayant refusé de subventionner la cogénération de la
station du SIARCE ? Le Conseil Régional d’'lle-de-France et le Consell
Général de I'Essonne qui se présentent volontiers comme des modéles d’éco-
région et d'éco-département, n'oublient-ils pas [lintérét général en
privilégiant le financement des unités d’incinération et de séchage au
détriment des unités de compostage, alors qu’'une étude de sols, menée en
2000 (par 'INRA) démontre que 36 % des sols sont déficitaires en matiére
organique et qu’en 2050 il pourrait ne rester aucun sol cultivable en
France ? N'oublie-t-on pas l'intérét général quand on ne coordonne pas
suffisamment les politiques de I'eau et des déchets (Cf. le rapport Keller : « il
convient donc de s'interroger sur [larticulation entre des enjeux
environnementaux concurrents ») ?

Ne faudrait-il pas a mettre en cohérence les textes législatifs et
réglementaires régissant I'aménagement du territoire, I'environnement et
I'organisation institutionnelle ? N'a-t-on pas oublié l'intérét général en
supprimant, au dernier moment, l'atelier « Gouvernance de l'eau », lors du
Grenelle de l'environnement? N'y a-t-il pas a clarifier les compétences,
rationnaliser le droit de l'eau et structurer efficacement les politiques de

Bassin aux bonnes échelles ? La fiscalité de l'eau est-elle juste ? Vu les
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multiples condamnations de la France pour non-respect des Directives
européennes sur l'eau et I'environnement, que doit-on conclure quant a la
défense de l'intérét général ? Pourquoi I'Agence de I'eau a refusé en 1989,
lors de la reconstruction de notre station d'épuration, de subventionner
l'atteinte du niveau de traitement NGL au profit du niveau ENK2 (alors
qu'était déja connu le projet de Directive européenne sur les Eaux
Résiduaires Urbaines, susceptible d'imposer un traitement plus poussé de
I'azote), ce qui aurait eu pour conséquence de diminuer le co(t de la derniére
mise en conformité ?

Est-il raisonnable que la France, qui était un pays de référence dans
le domaine de l'eau, mette prés de 25 ans, en prenant plus de 15 ans de
retard, pour appliquer la DERU (du 21mai 1991) et se prépare a étre
lourdement condamnée en 2013 pour non-respect de la Directive Nitrates ?
La France n'ayant, a ce jour, atteint le bon état des eaux que dans 40 % des
masses d'eau (c'est-a-dire, peut-étre, dans 10 % ou 20 % de la Masse de
I'eau), ne doit-on pas prévoir une future condamnation pour non-respect en
2015 de la Directive-cadre sur l'eau du 23 octobre 2000 (« La France
n'atteindra vraisemblablement pas les objectifs aux dates prévues », note le
rapport Keller) ? Le retard pris par I'Etat dans la transposition de la DCE en
droit francais et par les Agences de I'eau dans le financement de la mise en
conformité des systémes d'assainissement a eu pour conséquence « une mise
en ceuvre a marche forcée de la DERU » (Cf. le rapport Keller : «la
mobilisation n’est devenue véritablement effective qu'au moment de la
premiére condamnation financiére de la France, en 2006 (...). C'est donc
seulement a partir de 1a®8°programmation (2007-2012) que I'on a corrélé
les financements et les projets », alors que de nombreuses stations de plus de
10 000 ég/hab., situées en zone sensible, auraient dii étre mises aux normes
au plus tard le 31décem-bre 1998 !).

- Conclusion

Plus que des désaccords entre Elus locaux ou des rivalités entre
Collectivités, I'examen historique approfondi de l'assainissement des eaux
usées de la région Corbeil-Essonnes-Evry-Sénart révele d'une part les
faiblesses de la politique volontariste de développement des Villes nouvelles
(notamment en terme de développement durable) et d'autre part la nécessité
de repenser la Gouvernance de I'eau (voir la conclusion du rapport Keller
qui énumere «le pilotage imparfait de la politique de l'eau, (...) une
coordination insuffisante des acteurs trop dispersés et (...) un probleme
d'efficacité des outils ») : c'est bien slr un vaste chantier, beaucoup plus
compliqué que celui consistant a jeter le discrédit sur des Elus locaux
(individuellement désintéressés mais passionnés par le Service public),
accuseés d'oublier I'intérét général, d'autant plus que la conclusion du rapport
(« difficulté de faire prévaloir I'intérét général ») est nettement plus mesurée
que le titre du rapport, plus digne d'un article de la presse a scandales que
d'un jugement équilibré d'une grande institution républicaine !
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Je remercie donc la Cour des comptes de bien vouloir rectifier les
nombreuses approximations et inexactitudes (matérielles et chronologiques)
qui entachent le rapport, porter une interprétation justifiée et sans amalgame
des montants financiers et rendre justice aux responsables du SIARCE
d'avoir apporté, depuis 1977, les meilleures réponses possibles dans le
contexte contraignant et complexe qui s'est imposé a eux.

En tout état de cause, je ne saurai pas plus accepter en 2013 d'étre
accusé d'avoir « oublié I'intérét général » que je n'ai accepté en 2006 d'étre
quasiment traité, par un fonctionnaire d'Etat, de « délinquant de zone de
non-droit », le non découragement et le respect des Elus locaux me
paraissant étre des conditions sine qua non du bon fonctionnement de nos
Institutions républicaines et démocratiques. Je ne prétends pas que mon
action ait été parfaite, mais j'ai la conviction, en conscience, d'avoir tout fait,
parfois méme en étant visionnaire, pour que lintérét des habitants du
territoire géré par le SIARCE soit, en permanence, a l'origine de ma gestion.
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REPONSE DU PRESIDENT DU CONSEIL D’ADMINISTRATION
DE L’AGENCE DE L’'EAU SEINE-NORMANDIE (AESN)

Ce rapport reléve en particulier qu'une solution mutualisée associant
les stations d’Evry et de Corbeil aurait été plus économique.

Comme le rappelle ce rapport, 'Agence de I'eau, devant le refus des
maitres d'ouvrages de s’entendre sur une solution mutualisée, a calculé ses
aides financiéres en prenant comme prix de référence le co(t d’'une station
d’épuration qui aurait bénéficié des économies d'échelles permises par la
mise en place d’'une solution commune.

L'alternative pour I'Agence de l'eau eut été le refus de laide.
Toutefois celui-ci aurait retardé encore davantage la modernisation de la
station de Corbeil, laquelle était concernée par le contentieux relatif a la
mise en conformité au titre de la directive européenne « eaux résiduaires
urbaines », exposant ainsi I'Etat a d’éventuelles pénalités financiéres trés
importantes.

Si votre rapport ne met pas particulierement en cause I'Agence de
I'eau, il illustre clairement que la multiplicité des maitres d’ouvrages dans le
domaine de I'assainissement est une source potentielle de dérive des colts.
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Le rétablissement du caractere
maritime du Mont Saint-Michel :
un projet mal conduit

PRESENTATION
La baie du Mont-Saint-Michel constitue un site unique et
remarquable, inscrit en 1979 sur la liste du patrimoine mondial de
I'Unesco. Il accueille plus de deux millions de visiteurs francais et
étrangers chaque année.

L'ensablement progressif de la baie et la perspective de ne plus
voir le monument entouré d'eau ont suscité, de longue date, l'idée de
construire des ouvrages permettant de repousser les sables. Un tel projet,
conduisant notamment & détruire l'actuelle route menant au Mont-Saint-
Michel, implique la réorganisation de I'accés au public.

Fondé sur ces objectifs, le projet de rétablissement du caractére
maritime du Mont-Saint-Michel, tel qu'imaginé par I'Etat, est le fruit
d'une longue maturation qui a débuté, dés 1969, avec, notamment, une
modélisation du fonctionnement hydraulique de la baie.

En 2006, I'Etat, seul concepteur du projet, s'est désengagé de sa
réalisation opérationnelf®?, les travaux de rétablissement du caractéere
maritime étant alors confiés exclusivement aux collectivités territoriales
locales, déja regroupées depuis 1997 dans un syndicat mixte, le syndicat
mixte Baie du Mont-Saint-Michel.

Les missions dévolues statutairement au syndicat sont
ambitieuses : non seulement le rétablissement du caractere maritime du
Mont-Saint-Michel, mais également ['amélioration des conditions
d'accueil du public vers le site ainsi que la gestion, I'exploitation et la
maintenance de tous les aménagements, équipements, ouvrages et
infrastructures liés a ce projet.

211 EnR 2008, la Cour avait déja souligné auprés des services de I'Etat, le délai excessif
de la préparation de cette opération d'aménagement du territoire, la faiblesse de son
pilotage et I'absence de suivi physique et financier.
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Or I'examen de la gestion de ce syndicat mixte et de ['action
conjointe de I'Etat a mis en évidence un pilotage ambigu, une conduite
opérationnelle défaillante et une insuffisance prise en compte du devenir
du projet.

Si la contrainte d'engagements financiers, fixée a 185 M€ a ce
jour, semble pouvoir étre respectée, en revanche, les nouvelles conditions
d'acces au site pour les visiteurs souffrent de l'insuffisant contréle du
délégataire chargé de la conception et de la réalisation du matériel de
transport (le passeur - une navette motorisée réversible -, et la
maringote - une navette hippomobile guidée par un meneur).

Par ailleurs, il convient d'évaluer, dés a présent, les futures
charges de fonctionnement du site, et de prévoir leur mode de
financement, ce qui n'a pas été fait jusqu'a présent. Il est urgent de définir
un modele économiquement soutenable en intégrant les dimensions
culturelles (dont le plan de gestion d'un bien inscrit au patrimoine de
I'Unesco), mais aussi touristique et environnementale du site.

| - Un double pilotage ambigu

A - Un désengagement progressif de I'Etat

L'idée d’'une restauration du caractére maritime du Mont-Saint-
Michel a été maintes fois relancée par les pouvoirs publics au cours de
I'histoire récente. Engagé par I'Etat en 1990, le projet actuel est piloté par
les collectivités territoriales regroupées dans un syndicat mixte. Jusqu’a
présent, la réussite technique du projet a été privilégiée, au détriment des
autres volets, notamment les conditions de gestion et d’exploitation.

1 - Un projet technique congu exclusivement par I'Etat

La réflexion sur le rétablissement du caractére maritime du Mont-
Saint-Michel, tel quimaginé par I'Etat, a débuté en 1969. L’efficacité des
dispositifs imaginés ne pourra toutefois étre appréciée que sur le long
terme, probablement a I'horizon 2025, et le nombre de jours ou le Mont
sera totalement entouré par la mer fait toujours débat.

a) Un projet complexe

Ce projet ambitieux consiste en la réalisation des ouvrages,
équipements et aménagements suivants :
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— tout d’'abord, la destruction de I'ancien barrage sur le Couesnon
et I'édification d'un nouveau barrage : cet ouvrage, mis en
service en mai 2009, a pour objet de redonner au fleuve la
puissance hydraulique nécessaire pour que, conjuguée a la force
de la mer, elle permette de chasser les sédiments au large ;

- les aménagements hydrauliques sur le Couesnon : le curage de
la riviere et la remise en eau de I'Anse de Moidrey devraient
permettre de stocker environ 1500 008 deau et, ainsi,
d’augmenter la force des lachers d’eau du barrage ;

- les aménagements hydrauliques dans la baie du Mont-Saint-
Michel : la réalisation de deux larges chenaux en aval du
barrage permettra au Couesnon de s'écouler de part et d'autre du
Mont ;

— ['édification d'ouvrages d'accés au Mont-Saint-Michel : une
nouvelle digue de 1 085 meétres sur la terre ferme, prolongée
par un pont-passerelle sur 760 metres aboutissant a une cale en
pente douce, conduiront les visiteurs du parking jusqu’a la
porte de I'Avancée qui est I'entrée principale du Mont ;

- enfin, la destruction de l'actuelle digue-route, une fois les
nouvelles conditions d'accés au Mont réalisées.

Outre leurs finalités techniques, ces nouveaux ouvrages doivent
également contribuer a une meilleure intégration visuelle des conditions
d’accés au site.

b) Des premiers résultats a confirmer

Depuis I'entrée en service du barrage sur le Couesnon en 2009, on
observe une accélération de l'érosion souhaitée des terres (recul des
herbus).

D'aprés les données du syndicat mixte, et dans un rayon d'un
kilometre autour du Mont, les surfaces ayant repris un caractére maritime
sont passées de 125 hectares a 156 hectares entre février 2009 et avril
2011 : les surfaces terrestres ont donc perdu 31 hectares a cette date.
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Le comité de suivi hydro-sédimentaire

Au-dela des travaux en cours pour la construction des aménaggments
techniques du site, le besoin s’est fait jour d'une instance permettant
d’évaluer les effets des ouvrages construits pour rétablir le caractére maritime
du Mont-Saint-Michel.

Le protocole de partenariat du 24 novembre 2006 signé entre I'Btat et
le président du syndicat stipule notamment qu'il est créé, aupres du syndicat
mixte Baie du Mont-Saint-Michel, maitre d'ouvrage du projet, une
commission indépendante hydro-sédimentaire, animée par le centre d’gétudes
techniques maritimes et fluviales (CETMEE)

Une convention de partenariat, signée le 9 mars 2007 entre le syndicat
mixte, 'Etat et le centre d’études techniques maritimes et fluviales a ingtitué
cette structure. Cette commission n'a qu’un role de conseil et émet des avis
qui ne s'imposent pas au syndicat mixte.

Aprés la mise en service du nouveau barrage sur le Couesnpn, la
structure devra vérifier que les conséquences des lachers d'eay sont
conformes a ce qui est souhaité techniquement pour le rétablissement du
caractére maritime du Mont-Saint-Michel prévu d'ici a 2025, d'autant plus
que l'ensemble des ouvrages, notamment le pont-passerelle, ne sant pas
totalement construits.

Néanmoins, la pleine efficacité du barrage ne pourra étre
réellement appréciée que lorsque la totalité des aménagements
hydrauliques aura été réalisée, et les résultats escomptés ne pourront étre
évalués que sur une longue période, au moins a I'horizon 2025.

La hauteur du gué face a la porte d’entrée du Mont a fait I'objet de
divers arbitrages interministériels. Cette hauteur conditionnera le nombre
de jours ou le site sera totalement entouré par les flots. L'arbitrage rendu,
récemment contesté par des organisations de défense du patrimoine, est la
résultante de plusieurs facteurs pris en compte : préservation des paysages
et du monument, activités économiques, risques de submersion rapide et
sécurité des personnes et des biens.

23 |e CETMEFest un service technique central placé auprés du ministre chargé du

développement durable. Acteur du développement durable et de la prévention des risques, il
fournit des prestations d'intérét général a I'Etat, aux établissements publics et aux collectivités
territoriales.
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La carte ci-apres illustre le futur projet achevé.

]t
e

Le gué | the ford

QUVRAGES DIACCES
DANS LA BAIE

OUVRAGES D'ACUEIL |

Barrage | Jom
9

V4
(urage du Couesnon -

Source : Syndicat mixte Baie du Mont-Saint-Michel/Agence Aprim.

A terme, une fois le projet achevé, l'accés pédestre au Mont-Saint-
Michel restera toutefois possible toute I'année par le gué, en dehors de
qguelgues heures par an lors de coefficients de marée exceptionnels.
Durant ces quelques heures seulement, le caractére totalement maritime
du Mont-Saint-Michel sera alors rétabli, ce qui est & mettre en regard avec
le colt total des travaux engagés.

2 - Le désengagement opérationnel de I'Etat

La déclaration d’intention signée entre le Premier ministre et le
président du syndicat mixte, le 16 juin 2006, a entériné le désengagement
de I'Etat de la réalisation opérationnelle du projet de rétablissement du
caractére maritime du Mont-Saint-Michel, au profit du syndicat mixte.
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Ce document indique que la phase de réalisation effective du projet
devant commencer, «il est naturel que la maitrise d'ouffageit
assurée de maniére pleine et entiére par le syndicat mikéeceontexte
de l'acte Il de la décentralisation et de la mise en ceuvre de la loi relative
aux libertés et responsabilités locales a fondé le choix politique de confier
aux collectivités, rassemblées dans ce syndicat mixte, la maitrise
d’ouvrage du projet.

Les missions du syndicat mixte

Les statuts modifiés en 2006 assignent, dans leur article 2, les
missions suivantes du syndicat mixte Baie du Mont-Saint-Michel :

- le rétablissement du caractére maritime du Mont-Saint-Michel |
- l'amélioration des conditions d’accueil du public vers le site ;

- la gestion, l'exploitation et la maintenance de tous |les
aménagements, équipements, ouvrages et infrastructures liés au projet}, ce qui
fait du syndicat le maitre d’ouvrage ;

- la coordination, I'étude, l'organisation et la mise en place |des
différents modes de dessertes dans la baie, en vue d’optimiser les flux de
cette zone, dans la limite du domaine de compétence de chaque collectivité
adhérent&>.

Toutefois, a la suite de la déclaration d’intention du 16 juin 2006,
un protocole de partenariat entre le préfet de région Basse-Normandie,
coordonnateur du projet mandaté par I'Etat, et le président du syndicat
mixte, le 24 novembre 2006 . Il prévoit, outre la dévolution de la maitrise
d’ouvrage au syndicat, la création d’'un comité de pilotage co-présidé par
les deux signataires.

Ce comité constitue, en principe, I'organe commun de décision. Il
doit donner son accord a toute question relative au financement, a la
qualité des ouvrages, a la politique de communication, ainsi qu’'a toute
évolution majeure du projet.

214 Aux termes de l'article 2 de la loi n° 85-704 du 12 juillet 1985 relative a la maitrise
d'ouvrage publique et a ses rapports avec la maitrise d’ceuvre privée (dite loi MOP),
« le maitre de I'ouvrage est la personne morale pour laquelle I'ouvrage est construit.
Responsable principal de l'ouvrage, il remplit dans ce role une fonction d'intérét
général dont il ne peut se démettre. »

215 Cependant, s'agissant de transports collectifs non urbains, en vertu de la loi
n° 82-1153 du 30 décembre 1982 dite loi « LOTI », ce domaine releve de la
compétence du département.
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Or, ces dispositions conventionnelles qui encadrent le comité de
pilotage conjoint ne peuvent, en aucun cas, juridiquement, se substituer
aux compétences du syndicat mixte Baie du Mont-Saint-Michel, seul
chargé de la maitrise d’ouvrage du projet, conformément a la loi.

Il en résulte une organisation juridique particuliére qui n'est pas
sans conséquence sur le bon déroulement des opérations. Ce comité ne
peut, en effet, avoir de pouvoir décisionnel formel, alors méme que I'Etat
a entendu se désengager d’'un projet qui, a I'évidence pourtant, déborde
largement le simple cadre régional.

En effet, I'Etat restera nécessairement impliqué dans la défense du
classement du site au patrimoine mondial de 'UNESCO, fondé sur le
double motif culturel et environnemental.

De plus, ce protocole, sur lequel est adossé le financement du
projet, n'a déterminé que les contributions au colt des travaux au sens
large, sans que [I'Etat, principal financeur des investissements, ne
définisse avec le syndicat les conditions de prise en charge du
fonctionnement futur du site.

Cette situation est source d’ambiguité et n'a pas facilité la
réflexion d’ensemble sur le devenir de ce site remarquable.

Le comité de pilotage est devenu, de fait, la véritable instance de

décision, alors méme que sa mission se limite a certains aspects du
dossier.

Le financement actuel du projet

En mars 2011, le financement prévisionnel du projet s'établissait a
184,74 M€, I'Etat contribuant & hauteur de 84,93 M€.

Les autres contributions proviennent des agences de l'eau S$eine-
Normandie et Loire-Bretagne (3,80 M€), du Fonds européen| de
développement régional (21,15 M€), des conseils régionaux de Basse-
Normandie et de Bretagne (51,13 M€£) et des conseils généraux de la Manche
et de I'llle-et-Vilaine (16,23 ME£), le solde étant financé via les dotatjons
versées au syndicat mixte a hauteur de 7,50 ME£.

Le syndicat mixte Baie du Mont-Saint-Michel a décomposé le olt
global de la réalisation du projet en groupes d’ouvrages, chacun étant une des
composantes du projet de rétablissement du caractéere maritime du
Mont-Saint-Michel :  frais de malitrise d'ouvrage, aménagements
hydrauliques, barrage sur le Couesnon, ouvrages d’acces, ouvrages d’accueil,
systéme de transport.
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Le colt de ces six groupes d'ouvrages ressort a 149,62 M€ [TTC,
auxquels s'ajoutent 22,82 M€ pour les évolutions de prix éventuelles et
12,3 M€ de subventions d'équipement versées au délégataire chargé de la
conception et de la réalisation, soit un total de 184,74 M€ (source : syndicat
mixte Baie du Mont-Saint-Michel).

B - Des collectivités territoriales aux intéréts divergents

Crée en 1996, le syndicat mixte Baie du Mont-Saint-Michel est
actuellement constitué des deux régions Basse-Normandie et Bretagne, du
département de la Manche et des communes de Beauvoir, du Mont-Saint-
Michel et de Pontorson. C'est désormais cette structure qui assure la
réalisation du projet et la gestion du site.

Les modalités actuelles de financement du syndicat font intervenir
certaines communes membres, mais pas toutes, ainsi qu’une collectivité
associée qui, juridiguement, ne peut prendre part aux décisions. Outre des
conflits potentiels en cas de divergences sur la bonne marche du dossier,
il en résulte aussi des ambiguités sur le financement futur du projet.

Ainsi, les modifications statutaires de 2006 du syndicat mixte ont
organisé les contributions financiéres des collectivités adhérentes de la
maniére suivante :

- au titre des dépenses courantes de fonctionnement du syndicat,
a parts égales entre la région Basse-Normandie, la région
Bretagne et le département de la Manche ;

- au titre des dépenses liées au projdéduction faite des
subventions de toute nature et des ressources propres du
syndicat :

. 70 % pour la région Basse-Normandie et le département de
la Manche (ce montant étant réparti entre les deux collectivités a
hauteur de 75 % pour la région et 25 % pour le département) ;

. 30 % pour la région Bretagne, le département de I'llle-et-
Vilaine ayant vocation a contribuer a ces 30 %.

Les communes du Mont-Saint-Michel, de Beauvoir et de
Pontorson (respectivement 46, 438 et 4 154 habitants), bien que membres
du syndicat, ne contribuent ni a son fonctionnement, ni au financement du
rétablissement du caractére maritime du Mont-Saint-Michel.

218 A |a suite d’'une erreur matérielle, I'édition imprimée du rapport diffusé par la
Documentation francaise a mentionné un montant de 112,3 M€ au lieu de 12,3 M£€. La
correction a été effectuée le 13 février 2013.
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En revanche, étant membres du syndicat mixte, elles concourent
par leurs droits de vote a toute décision relative au projet.

A linverse, le département de ['llle-et-Vilaine n'est pas membre
statutaire de la structure syndicale. Il est simplement désigné comme
membre « associé ». Néanmoins, cette collectivité qui ne participe pas
juridiguement aux décisions du syndicat contribue a son financement.

Enfin, les dispositions statutaires ne font mention d'aucune limite
en termes de financement, en dépit de l'importance du projet.

L’'Etat est engagé a hauteur d'un montant maximal fixe de
84,93 M€. Tout dépassement envisagé serait donc a la charge des seules
collectivités territoriales, sous réserve de I'accord de chacune de leurs
assemblées délibérantes respectives.

Il - Une réalisation opérationnelle défaillante

La conduite, la gestion et la réalisation opérationnelle du projet par
le syndicat mixte Baie du Mont-Saint-Michel font apparaitre des
insuffisances, notamment dans le pilotage global et la gestion de ce
dossier.

A - Les faiblesses administratives du syndicat

Le syndicat mixte souffre de la faiblesse de ses effectifs et d’'un
déficit de compétences internes dans les domaines budgétaire, comptable
et financier pourtant indispensables au fonctionnement interne et au suivi
d'une opération de cette envergure, exclusivement financée par des fonds
publics.

Il n'existe pas de poste de cadre dédié aux aspects comptables et
financiers. Le service comptable et financier se réduit a deux agents dont
l'un est a temps partiel. Conséquence de la faiblesse de l'organisation
administrative, de nombreuses anomalies de qualité et de fiabilité
comptables ont pu étre observées.

L'absence de comptabilité d'engagement, d'inscription de restes a
réaliser dans les comptes, le caractére non exhaustif du recensement du
patrimoine et une comptabilisation partielle des amortissements,
conduisent a une information incompléte sur la situation financiére réelle
du syndicat et altéerent la fiabilité et la sincérité des comptes présentés a
'assemblée délibérante.
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Or, au-dela des seuls aspects réglementaires, il est important que le
syndicat prenne ses décisions financiéres sur la base de documents
comptables fiables permettant de bien mesurer les engagements financiers
futurs.

B - Un suivi financier aléatoire
Alors que le suivi financier devait étre effectué a partir des
opérations enregistrées depuis féjanvier 1995, ce n'est qu’en 2008
gu’un logiciel adapté a été mis en place par le syndicat.

De plus, l'exhaustivité des données relatives au projet intégrées
dans ce logiciel de suivi n'est pas assurée. Des écarts ont été observés
entre les marchés figurant dans le suivi du service des affaires juridiques
du syndicat et ceux figurant dans I'outil informatique.

Ces dysfonctionnements sont d’autant plus regrettables que les
données financiéres issues de cet outil alimentent, depuis 2009, le groupe
de travail conjoint entre I'Etat et le syndicat qui prépare les réunions du
comité de pilotage commun sur les aspects techniques et, surtout,
financiers.

L'exemple du chiffrage du colt du nouveau barrage sur le
Couesnon illustre les approximations en la matiére : pas moins de trois
chiffrages ont été fournis lors du contréle de la chambre régionale des
comptes, avec une marge d'incertitude de pres de 2 M£.

La connaissance des engagements juridiques et budgétaires, de
méme que la visibilité financiére pour I'ensemble des financeurs, patissent
de ces dysfonctionnements.

C - Un contrdle défaillant de la délégation de service
public chargée des ouvrages et services d’accueil

La construction et I'exploitation des ouvrages et services d'accueil
au public ont été confiées par le syndicat mixte a la société Veolia
Transport par une convention de délégation de service public conclue le 6
octobre 2009, pour une durée de 13 ans.

La convention prévoit que le délégataire concoit, finance,
construit, exploite et entretient les ouvrages, équipements et fournitures
des ouvrages d'accueil et de transport. Il doit également définir, exploiter
et commercialiser les services d’accueil au public et le transport. Le
matériel roulant initialement prévu devait se composer du « passeur » —
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une navette motorisée réversible — et de la « maringote » — une navette
hippomobile guidée par un meneur.

Les liaisons prévues pour accéder au Mont-Saint-Michel et le
matériel roulant & destination des visiteurs

15N
—
58

Pour desservir le Mont-Saint-Michel, les liaisons suivantes on
initialement congues, chacune, avec un matériel spécifique :

- pour desservir le Mont-Saint-Michel a partir du barrage du Couesnon
(départ dit de « La Caserne » - ligne n° 1) et jusqu’au pied du Mont, |il est
prévu un total de cing navettes réversibles ou « passeurs », chacune dotée
d’'un moteur diesel (gazole propre) et d’'une capacité de 100 places. L'agces a
ces navettes est gratuit ; le colt est compris dans le prix du stationnement
(8,50 € a ce jour par véhicule) ;

- sur cette liaison a partir du barrage, le public devait également [avoir
la possibilité, payante en plus du stationnement (4,00 € pour une|seule
montée — 6,50 € aller et retour), d'utiliser des navettes hippomabiles
spécialement congues pour le site (appelée « maringotes ») et |d'une
contenance de 50 personnes. La convention de délégation n’en précise pas le
nombre et ce mode de liaison semble aujourd’hui compromis ;

l'accés au Mont-Saint-Michel pour les résidents, les salariés
travaillant sur le site et les personnes a mobilité réduite (ligne n° 2) se fait, a
la demande de ces publics, a I'aide de sept « microbus » ;

- depuis la gare de Pontorson, il est également prévu des liaisons par
quatre bus classiques (ligne n° 3).

La gestion, par le syndicat, de la délégation de service public liée
aux ouvrages d'accueil du site, notamment les modalités de contrdle du
délégataire, ont été peu efficaces jusqu’a présent.

Le dernier avenant a la convention de délégation du 27 avril 2012
précise que le syndicat mixte regrette « un manque de transparence de la
part du délégataire, notamment du fait d’'une transmission incompléte
et/ou tardive des informations nécessaires au contrble de la bonne
exécution du contrat », Veolia Transport admettant, pour sa part, « des
retards regrettables dans la transmission d'informafibh »

217 préambule de I'avenant n°4, paragraphe intitulé : S'agissant, de maniére générale,
des relations entre le SMBMSM et son délégataire.
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Fin juin 2012, quatre avenants successifs ont d'ores et déja modifié
les premiéres clauses contractuelles de la délégation de servicéfublic
alors méme que les conditions d'accés au Mont-Saint-Michel constituent
un élément majeur du projet et ont été prises en compte depuis sa
conception.

Ainsi, l'avenant du 5 juillet 2011, signé a moins de dix mois de
I'exploitation commerciale, fixe la date du démarrage de celle-ci au 28
avril 2012.

A cette date, la totalité du matériel roulant devait avoir été livrée,
notamment les navettes motorisées réversibles et les maringotes.

Or, le dernier avenant, conclu le 27 avril 2012, soit la veille de la
mise en ceuvre opérationnelle des nouvelles dispositions d'accés pour le
public, mentionne explicitement dans son préambule que le délégataire ne
sera pas en mesure de fournir le matériel roulant a la date de mise en
service et prévoit que « les opérations de réception sont reportées, au plus
tard, a fin février 2014 ». En dépit de la formulation retenue, le
délégataire estime pouvoir mettre en circulation des navettes alternatives
pour la saison 2013.

Il est regrettable que le syndicat ait été obligé de prendre acte de
cette carence a la veille de la mise en place des nouveaux équipements
d'accueil du public. Cet accueil était au coeur méme des préoccupations
du syndicat, dans la mesure ou il constitue la modification la plus sensible
de l'exploitation d'un site aussi particulier. La presse s'était d'ailleurs
largement fait I'écho des modifications induites pour I'accueil du public et
de leur caractére.

L'obligation, pour le délégataire et a ses frais, de mettre en place
des moyens de remplacentéhtne saurait en aucun cas couvrir le
préjudice commercial qui pourrait en résulter pour I'exploitation du site.

De surcroit, les maringotes initialement congcues devront étre
largement revues techniguement — a supposer qu’elles puissent

218 Avenants conclus successivement les 22 février 2010, 5 juillet 2011, 2 janvier et
27 avril 2012

219 | 'avenant du 27 avril 2012 prévoit, au titre seulement du retard de livraison, une
pénalité de 500 € HT par jour de retard et par maringote jusqu'a la mise en service de ces
matériels. Pour les passeurs ou navettes réversibles, une somme de 400 000 € doit étre
versée par le délégataire pour la non-conformité des passeurs aux prescriptions
contractuelles. Cette somme éteint toute action du syndicat au titre de la non-conformité
des passeurs a la date de mise en service commercial ; elle est réputée réparer le
préjudice, sur ce point, jusqu'a la date d'ouverture de la passerelle.
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fonctionnef®® - alors que les navettes automobiles actuellement en service

ne peuvent transporter qu’'un nombre de passagers (74 personnes) réduit
par rapport au cahier des charges initial (environ 100 personnes). Cette
situation pourrait conduire a remettre en cause les termes de la délégation.

En effet, sur la digue-route existante, et plus encore demain sur le
pont-passerelle, pour des raisons de sécurité des différents type d’'usagers
(notamment, les piétons, les usagers des maringotes et des navettes et les
cyclistes), les navettes ne pourront doubler les maringotes. La vitesse des
navettes automobiles sera donc subordonnée a celle des navettes
hippomobiles.

Ce cadencement n'est pas compatible avec le flux actuel des
visiteurs. Il nécessiterait une forte augmentation du nombre des navettes
automobiles en service et aggraveraient les risques d’incidents entre
piétons et véhicules.

Pour permettre, malgré tout, la mise en service commerciale des
nouvelles dispositions d'accueil, Veolia Transport a d{, dans un premier
temps, mettre en place un service complémentaire d'autocars. En
définitive, I'exploitation est dégradée par rapport aux objectifs initiaux du
syndicat : revaloriser I'accueil et I'approche des visiteurs.

[l - Des conditions futures d’exploitation en
suspens

Par lettre du 7 ao(t 2012 adressée a la ministre de I'égalité des
territoires et du logement, le président de la région Basse-Normandie, qui
préside le syndicat mixte, a demandé la révision du protocole de 2006, en
faisant valoir que le financement des charges d’amortissement des
immobilisations impose une clarification du cadre dans lequel I'Etat a
confié la construction et la gestion d’'ouvrages complexes sur son propre
domaine.

A - Une exploitation future non financée

Selon le calendrier du projet, la totalité des aménagements et
constructions prévus pour rétablir le caractere maritime du Mont-Saint-
Michel devait étre terminée d'ici fin 2015. Il s’agit des aménagements
hydrauliques dans la baie autour du Mont, du futur pont-passerelle qui

220 pans son annexe VI, I'avenant du 27 avril 2012 redéfinit un certain nombre de
caractéristiques techniques notamment l'accessibilité aux personnes en situation de
handicap et a mobilité réduite.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2013 — février 2013
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



266 COUR DES COMPTES

remplacera l'actuelle digue-route, destinée a étre détruite, ainsi que de
I'aménagement du gué entre le pont-passerelle et le Mont-Saint-Michel.

Les contributions financiéres des membres du syndicat ont été
définies en 2006, en fonction du financement des investissements
nécessaires a la réalisation opérationnelle du projet. Rien a ce jour n'a été
anticipé pour les futures contributions de fonctionnement, une fois les
travaux terminés, soit aprés 2015.

Ainsi, les équipements déja achevés ne sont pas amortis et le
syndicat n'a pas intégré dans sa réflexion l'importance des charges futures
d'entretien des équipements construits et a venir.

Pour le seul barrage, et en ne prenant en compte que I'évaluation de
son co(t de construction a partir de la maquette financiere de mars 2011,
soit un total de 32,2 M€, la prévision annuelle de charges d'amortissement
a inscrire dans les comptes sur une durée de 30 ans serait de I'ordre de 1,1
M€ par an.

Or, le protocole signé avec I'Etat, qui précise le financement du
projet, n'a déterminé que les contributions au colt des travaux au sens
large, sans que ne soient abordées les conditions de couverture des
charges de fonctionnement.

Il appartient donc au syndicat, des a présent, de calculer ses futures
charges de fonctionnement a partir de 2015, notamment par une
évaluation précise des biens qui resteront sous sa responsabilité directe.
Les comptes du syndicat devront les retracer. Une réflexion doit étre
engagée avec l'ensemble des acteurs pour mettre en ceuvre une gestion

qui repose sur un modéle économigquement soutenable.

Au-dela des aspects techniques et financiers, la démarche a suivre
devra également préciser les regles de gouvernance et intégrer les
dimensions culturelles, touristiques et environnementdiesce site
mondialement connu et fréquenté par de nombreux visiteurs étrangers.

B - Des charges d’amortissement non évaluées

L’Etat, responsable du domaine public maritime, en a concédé la
gestion au syndicat mixte pour une duree de trente ans. Deux conventions
ont été passées a cet effet entre I'Etat et le syndicat mixte.

Leurs clauses établissent que le syndicat est seul propriétaire de
I'ensemble des biens construits dans le cadre du projet de rétablissement
du caractere maritime du Mont-Saint-Michel jusqu'a la fin de la
concession. Il doit faire figurer ces biens a I'actif de son bilan.
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] A la fin de la durée de la concession, le syndicat devra remettre a
I'Etat les biens construits en parfaite condition de fonctionnement et sans
indemnité.

Le syndicat doit donc prévoir une durée d'amortissement égale a
celle de la durée de la concession pour que la valeur comptable nette des
actifs cédés soit nulle au bout des 30 années de concession.

Or, les conséquences financiéres de ces dispositions contractuelles
entre I'Etat et le syndicat mixte relatives aux concessions du domaine
public maritime et fluvial ont, jusqu'a présent, été ignorées ou sous-
estimées par le syndicat.

De son c6té, 'Etat n’a pas mis en place le contréle des concessions
gu'il a accordées au syndicat mixte et de leurs implications budgétaires et
financiéres. Le cahier des charges, atypique, ne comporte aucune
disposition sur I'approbation par I'autorité concédante des comptes et des
budgets des concessions.

L’Etat doit donc remédier & cette lacune et mettre en place un suivi
budgétaire et financier des conventions de concession conclues avec le
syndicat.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS
Le rétablissement du caractére maritime du Mont-Saint-Michel est
un vaste projet dont les modalités de pilotage apparaissent inadaptées.

Seul responsable de la conception technique des ouvrages a
élaborer, I'Etat s'est désengagé de la réalisation des investissements au
profit d'une structure de maitrise d'ouvrage exclusivement composée de
collectivités territoriales : le syndicat mixte Baie du Mont-Saint-Michel.

Néanmoins, conscientes que ce projet dépasse largement le cadre
régional et que I'Etat restera nécessairement impliqué dans la défense du
classement du site au patrimoine mondial de 'TUNESCO, les deux parties
ont mis en place un comité de pilotage conjoint, mais celui-ci n'a
juridiguement aucun pouvoir.

Les difficultés du syndicat mixte a assurer, depuis le début des
travaux en 2006, un suivi administratif et financier rigoureux, ainsi que
les problemes rencontrés dans le contrble du délégataire chargé des
ouvrages et des services d'accueil, appellent une nouvelle réflexion sur la
gouvernance et pour la conduite du projet.

S'ajoute une incertitude sur les conditions de financement des
charges de fonctionnement dans une perspective pérenne a partir de
2015, date prévisionnelle d'achévement des travaux.
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La Cour et la chambre régionale des comptes de Basse-
Normandie, Haute-Normandie formulent Iles recommandations
suivantes :

Pour I'Etat :

1. engager une nouvelle réflexion sur la gouvernance et la
conduite opérationnelle du projet, en intégrant les dimensions
culturelle, touristique et environnementale du site, notamment de
facon a faire participer au syndicat les collectivités qui financent
le projet ;

2. exercer effectivement le contrdle financier du syndicat mixte, en
tant que concessionnaire du domaine public maritime relevant de
I'Etat ;

3. inciter les collectivités territoriales concernées a définir

précisément la répartition des financements pour I'exploitation du
site, & compter de 2015, année prévue pour la fin des travaux ;

Pour le syndicat mixte Baie du Mont-Saint-Michel :

4. élaborer un véritable plan d'amortissement a partir d'un
inventaire de l'actif régulierement mis a jour et évaluer
précisément les futures charges de fonctionnement ;

5. mettre en place le contrble du délégataire, notamment en
matiere de gestion des ouvrages d'accueil ;

6. fiabiliser le suivi financier du projet.
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REPONSE DU PREMIER MINISTRE

Il convient tout d'abord de rappeler que I'objet du projet de
rétablissement du caractere maritime du Mont-Saint-Michel est la
restauration d’un environnement de greves et d’eaux aux abords immédiats
du Mont, en luttant contre un phénoméne naturel d’ensablement de fond de
baie, accentué par l'intervention de 'homme. Ainsi, I'objectif n’étant pas de
transformer le Mont-Saint-Michel en file, l'efficacité de linvestissement
public ne doit pas étre appréciée au regard du nombre de jours ou d’heures
ou le Mont sera entierement entouré par les eaux, lors des plus fortes
marées. Par ailleurs, la question de la hauteur du gué, qui conditionne le
nombre de jours ou le site est accessible, a été tranchée depuis 2001. La cote
du gué n’a pas été abaissée, considérant que les impacts esthétiques n’étaient
pas suffisants pour justifier des concessions aux enjeux de sécurité. Ceux-ci
restent la priorité des pouvoirs publics, au-dela des enjeux patrimoniaux,
culturels et commerciaux liés a I'accessibilité du site.

Le fort engagement de I'Etat dans ce projet majeur s’est traduit par
un investissement important de sa part : fixé initialement a 75,43 M€, il a
finalement été porté a 84,93 M€ sur un total de 184,74 M€, ce qui fait de
I'Etat le premier contributeur. Le suivi du projet par I'Etat est assuré par des
réunions fréquentes organisées par la DATAR, auxquelles participent tous
les ministéres concernés. L’Etat continue & apporter une assistance en
conduite d’'opération pour les aménagements hydrauliques et le barrage.
S’agissant du fonctionnement opérationnel du site, le retrait, relatif de I'Etat
releve d’'une décision politique. Elle vise a mettre en responsabilité les
collectivités territoriales, a leur demande notamment, en liaison avec les
services locaux de I'Etat. Le comité de pilotage mis en place par I'Etat et le
syndicat mixte est une instance permettant des échanges et le suivi des
engagements, notamment financiers, des partenaires. Il n’a pas pour objet de
se substituer au syndicat mixte, qui reste pleinement responsable en tant que
maitre d’ouvrage.

Au vu des dysfonctionnements relevés par la Cour, la gouvernance du
syndicat mixte doit étre améliorée. La représentation des collectivités au sein
du syndicat mixte doit mieux prendre en compte la responsabilité financiere
assurée par chacune d'entre elles. Il pourrait étre demandé a ces
collectivités, en particulier aux plus importantes d’entre elles, d’apporter un
appui renforcé au syndicat mixte en termes de méthode et de moyens pour le
suivi comptable et budgétaire du projet. Compte tenu de I'ampleur du projet,
le dimensionnement et les compétences de I'équipe en charge du suivi
financier revétent une importance cruciale et son renforcement sur ces deux
aspects apparait nécessaire. La fiabilisation du suivi des engagements
financiers est indispensable pour permettre une gestion rigoureuse et efficace
du projet. A cet égard, l'inscription d’amortissements au bilan du syndicat
mixte revét une importance particuliére. En effet, en 'absence d’entretien et
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de réfection, qui incombent au syndicat mixte, les ouvrages seraient rendus a
I'Etat dans un état déprécié, qui nécessiterait de nouveaux investissements
que I'Etat n’a pas vocation a prendre en charge. Un travail précis de
valorisation des biens construits et délégués, qui permettra de connaitre le
montant des amortissements devant étre inscrits dans les comptes du
syndicat, doit donc étre mené.

Enfin, la délégation de service public chargée des ouvrages et
services d’accueil a connu de multiples retards et dysfonctionnements qui
sont particulierement préjudiciables a limage du site et desservent
'ambition du projet. Le syndicat mixte doit s’assurer du respect de ses
obligations contractuelles par le délégataire qu’il a retenu, tout en mettant
au centre de ses préoccupations la qualité de l'accueil du public, la
fréquentation du site conditionnant également I'équilibre financier global du
projet.

Les inquiétudes qui se sont fait jour sur la gestion du projet par le
syndicat mixte et le délégataire de service public chargé de I'accueil et du
transport des visiteurs ont motivé la décision de mener trés prochainement
une mission d'audit, qui sera assurée par quatre services d'inspection
générale (Inspection générale des finances, Inspection générale de
I'administration, Conseil général de I'environnement et du développement
durable et Inspection générale des affaires culturelles) sur le bouclage
financier du projet et les conditions d’exploitation futures du site. Elle doit
ainsi établir un état des lieux en réalisant une cartographie des différentes
collectivités et administrations de [I'Etat intervenant directement ou
indirectement sur la zone du Mont Saint-Michel, décrire I'ensemble de leurs
interventions et évaluer, pour I'avenir, les responsabilités que chacune devra
assumer dans la gestion courante de ce projet et les charges financieres
correspondantes. Cette mission d’audit proposera les améliorations a mettre
en place par le syndicat mixte pour mettre en conformité son budget avec les
regles de la comptabilité publique et de bonne gestion. A cet égard, la
question de linscription comptable des colts de fonctionnement et
d’amortissement sera tout particulierement étudiée. Enfin, la mission
envisagera des mesures d’accompagnement du changement induit par la
modification des conditions de déplacement des riverains et salariés du
voisinage du Mont Saint-Michel. Ces différents éléments permettront
d’éclairer les décisions a prendre pour mettre en place a partir de 2015 un
modele économique plus soutenable.

Cette mission constitue ainsi une garantie que I'Etat est attentif, au-
dela de I'achévement des travaux prévu en 2015, au fonctionnement courant
de ce site remarquable, dans le respect du réle que chaque entité publique
doit avoir dans la gestion d’un projet de territoire.
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REPONSE DU PRESIDENT DU SYNDICAT MIXTE DE LA BAIE
DU MONT-SAINT-MICHEL

Le syndicat mixte prend acte des remarques de la Cour des comptes
visant a fiabiliser le suivi financier du projet. Il est vrai que la spécificité du
projet d'aménagement et de rétablissement du caractére maritime du
Mont-Saint-Michel a eu des difficultés & s'inscrire dans le cadre
réglementaire applicable aux syndicats mixtes.

Le choix d'une telle structure, semblable a une collectivité, pour
réaliser une grande opération d'aménagement n'est pas habituel
(I'établissement public d'aménagement ou la société d'économie mixte sont
plus courants), ni sans conséquence : le Syndicat mixte de la Baie du
Mont-Saint-Michel assure une tache délicate de maitrise d'ouvrage d'une
opération compléte et complexe, hors norme et sans précédent, qui se
déroule en majorité sur le domaine public maritime de I'Etat et dont ce
dernier a dirigé toutes les études de faisabilité.

Le syndicat mixte réalise le projet de rétablissement du caractére
maritime du Mont Saint Michel, conformément aux dispositions de la
déclaration d'intention du 16 juin 2006 signée entre le Premier ministre et le
président du syndicat mixte. Le protocole de partenariat comporte une
magquette financiere qui décrit précisément toutes les opérations qui doivent
étre réalisées d'ici 2015 et la répartition de leur financement entre les
partenaires. C'est a cette date que le suivi budgétaire et financier a été
transféré de la DDE de la Manche (la Mission Mont-Saint-Michel) au
syndicat.

Des lors, le suivi comptable et financier du projet a constitué une
préoccupation essentielle de I'Etat et des collectivités territoriales et la
magquette financiere constitue la limite supérieure des dépenses pouvant étre
engagées.

A cet effet, le syndicat mixte s'est doté d'un logiciel permettant de
suivre et gérer la programmation technique et financiere du projet
(comptabilité analytique), en complément de l'outii de gestion de la
comptabilité publique habituellement utilisé par une collectivité locale.

Au vu des résultats concordants des deux systémes d'information, le
syndicat mixte estime maitriser le suivi financier du projet.

Suite aux préconisations de la chambre régionale des comptes et afin
de renforcer les éléments de lecture nécessaires au dialogue de gestion
portant sur le financement du projet dans sa globalité, le syndicat mixte va
mettre en place, dés le budget 2013, les autorisations de programme pour
piloter I'opération jusqu'a son terme, méme s'il y a lieu de noter que cela ne
constitue nullement une obligation imposée par le code général des
collectivités territoriales.
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Le projet de rétablissement du caractere maritime du Mont-
Saint-Michel a pour particularité un enchainement trés précis de chantiers
qui se commandent mutuellement et dont certains sont inhabituels. Cette
complexité rend particulierement délicate I'évaluation prévisionnelle des
recettes et des dépenses annuelles.

Le nouveau barrage sur le Couesnon est la premiére réalisation de
cette opération. Il a été achevé dans le respect du calendrier et de la
maquette financiére. Le colt de l'ouvrage s'établit a 33,90 M€ HT (valeur
avril 2006) pour une enveloppe prévisionnelle de 34,60 M€ HT. Le Syndicat
Mixte a mené correctement cette étape de l'opération, tant sur le plan
budgétaire et financier que technique et opérationnel.

Par ailleurs, la chambre signale les conditions d'évaluation du codt
final des opérations de travaux et en particulier de la « provision d'indices »,
qui permet aux cofinanceurs, selon un principe de prudence, d'intégrer au
plan de financement linflation inévitable du colt des matériaux et de
l'ingénierie, toujours significative pour des projets durant plusieurs années.

Dans un souci permanent de maitrise des risques de dépassements de
la maquette financiere, la provision d'indices fait I'objet d'une attention
particuliére de la part du syndicat mixte.

Lors de la révision de la maquette financiere en 2010, et a la demande
de I'Etat, il a été retenu une progression moyenne des indices de révision des
prix de 1,5 % par an, a compter de juillet 2010, ce qui se confirme étre trés
faible par rapport a I'évolution constatée depuis. C'est pourquoi, par
prudence, le syndicat mixte soulignait en septembre 2011 qu'un risque
naissait de I'écart entre I'évolution des indices et les prévisions. Et il
rappelait que sur la premiére année d'observation (2010/2011), cette
prévision était largement dépassée, puisque l'indice ING avait progressé de
2,7 %, le TPO1 de 4,65 % et le BTO1de 3,9 %.

Le montant de la provision est d'autant plus légitime que les
financeurs se sont engagés sur des participations forfaitaires, donc
plafonnées. Il n'existe pas de systéme de gestion des écarts qui permettrait au
syndicat mixte d'appeler en garantie les financeurs, si les indices
augmentaient plus vite que prévu par rapport au calcul de la provision.

Le principe de la délégation de service public pour le parc de
stationnement et le systeme de navettes a été arrété en 2006 dans le cadre du
protocole de partenariat. Cette part du projet, ainsi déléguée, comprend des
contraintes environnementales qui dépassent la seule problématique du
transport de voyageurs.

Sur le nombre d'avenants conclus, le syndicat mixte tient a faire
observer avoir confié au délégataire un projet ambitieux, innovant par
certains de ses aspects (qualité du matériel roulant) et complexe de par la
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coexistence de missions et travaux exécutés par le délégataire d'une part et
par le syndicat mixte d'autre part en maitrise d'ouvrage public.

Ces particularités du projet sont certainement de nature a susciter des
ajustements que le syndicat mixte tient a formaliser toujours par avenant, par
respect du droit.

Dans ce cadre, le syndicat mixte estime avoir procédé depuis le début
a un suivi précis des conditions d'exécution du contrat malgré certaines
résistances du délégataire, et avoir traité avec diligence, rigueur et respect
de l'intérét général les premiéres années d'exécution du contrat qui s'avérent
délicates pour le délégataire.

Il est également fait remarquer que l'incidence financiére cumulée des
avenants engendre une diminution des dépenses.

Enfin, le syndicat mixte constate que les observations de la Cour des
comptes confirment la nécessité d'examiner rapidement les conditions de
financement des charges d'exploitation et d'amortissement du projet, dans
une perspective pérenne.

En effet, le protocole sur lequel est adossé le financement du projet
n'a déterminé que les contributions au co(t des travaux au sens large, sans
que I'Etat, principal financeur, ne précise les conditions de financement des
charges de fonctionnement, aujourd’hui intégralement supportées par les
collectivités locales, alors méme que les dépenses issues de la gestion des
ouvrages construits ne cessent de croitre.

En particulier, le financement des charges d'amortissement des
immobilisations impose une clarification évidente du cadre dans lequel I'Etat
a confié la construction et la gestion d'ouvrages complexes sur son propre
domaine.

S'appuyant sur les remarques de la chambre régionale des comptes, le
syndicat mixte a ainsi engagé une réflexion concernant le dispositif de
financement du projet de rétablissement du caractére maritime du
Mont-Saint-Michel et souhaiterait tirer profit de la prochaine révision du
protocole avec I'Etat (en 2013) pour remettre a plat les points soulevés par la
Cour des comptes.

Dans cet objectif, le syndicat mixte se fixera des orientations pour :

= consolider les engagements des financeurs dans un accord commun
afin d'obtenir :

- une vision plus claire et partagée de I'ensemble des financements du
projet (tant sur les montants que les modalités d'appels de fonds) ;

- une sécurisation du financement avec le rappel que les partenaires
poursuivent un objectif commun et prévoient ensemble la gestion des risques
liés aux écarts entre le besoin de financement et les contributions recues ;
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= faire évoluer la maquette financiére pour y intégrer un module
charges de fonctionnement induites comprenant :

- les charges d'amortissement des ouvrages réalisés ;

- les charges projetées en ce qui concerne la maintenance des
équipements

- les charges supplémentaires liées au reléevement du taux de TVA.

= contractualiser la maquette financiére dans cet accord de
financement commun.
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REPONSE DU PRESIDENT-DIRECTEUR GENERAL DE LA SOCIETE
VEOLIA TRANSDEV

Le délégataire, la société Veolia Transport Mont-Saint-Michel
(VTMSM) reporte mensuellement au Syndicat mixte de la Baie du
Mont-Saint-Michel (SMBMSM), et ce, depuis le début d’exécution de la
convention de délégation de service public, le 6 octobre 2009.

o ainsi, avant la date de mise en service commerciale de I'ouvrage
(parkings + matériels roulants), a eu lieu chaque mois une assemblée
pléniére ayant pour objet de présenter I'avancement des travaux et les
réalisations en cours et de s’assurer de leur conformité au cahier des
charges et aux attentes du syndicat mixte ;

o depuis la mise en service commerciale se tient, également sur une
fréquence mensuelle une réunion d’exploitation dont I'objet est de présenter
au syndicat mixte les faits saillants de la période écoulée.

S'agissant des dysfonctionnements liés aux matériels roulants, il
convient de rappeler ici que le SMBMSM a été prévenu sans délai des
difficultés rencontrées et informé voire associé aux décisions adoptées.

o sur les navettes hippomobiles, la décision de ne pas faire circuler
les navettes hippomobiles a été prise sur la base d'un strict respect du
principe de précaution. En effet, les études menées sur les « maringotes »
livrées ont conclu a un risque pour la sécurité des personnes que le
Délégataire n'a évidemment pas voulu courir. Le syndicat mixte en a
immédiatement été informé. Il est inexact de soutenir que le matériel roulant
pourrait étre livré avec deux ans de retard. Le Délégataire travaille, depuis
sa décision de ne pas mettre en circulation les navettes hippomobiles, sur des
navettes alternatives qui devraient étre mises en circulation en principe pour
la saison 2013, sous réserve des conclusions auxquelles aboutira la
concertation actuelle avec le syndicat mixte. Pour mémoire, en paralléle, le
délégataire a initié une expertise judicaire et attrait respectivement le
concepteur et le constructeur de la navette hippomobile, ainsi que la société
en charge du traitement thermique, afin de déterminer et d'imputer les
causes des dysfonctionnements rencontrés ;

o sur les passeurs: le délégataire recherche actuellement des
solutions techniques tendant a augmenter la capacité des passeurs,
permettant de facto d'augmenter le flux de passagers transporté. Les
passeurs sont autorisés a circuler arrété préfectoral sur la base d'un
agrément et d’une délivrance de carte grise individuelle. Chaque passeur est
examiné a titre isolé. Le délégataire tient informé le syndicat de ses échanges
techniques avec la DREAL et des