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COMMISSION DES AFFAIRES ECONOMIQUES
Mercredi 7 avril 2021

- Présidence de Mme Sophie Primas, présidente -

La réunion est ouverte a 9 h 05.

Audition de M. Philippe Baptiste, candidat proposé aux fonctions de président
du conseil d’administration du Centre national d’études spatiales

Mme Sophie Primas, présidente. — Je souhaite la bienvenue & M. Philippe
Baptiste, candidat proposé par le President de la République aux fonctions de président du
conseil d’administration du Centre national d’études spatiales (CNES).

L’article 13 de la Constitution dispose que, pour certaines nominations a des
emplois ou fonctions, en raison de leur importance pour la vie économique et sociale de la
Nation, le pouvoir de nomination du Président de la République ne peut s’exercer qu’apres
avis public de la commission compétente de chaque assemblée. Il ne peut procéder a une
nomination lorsque 1’addition des votes négatifs dans chaque commission représente au moins
trois cinquiemes des suffrages exprimés au sein des commissions compétentes de 1’ Assemblée
nationale et du Sénat. Je rappelle que, dans ce cadre, aucune délégation de vote n’est
autorisée.

La commission des affaires économiques de 1’Assemblée nationale vous
auditionnant également aujourd’hui a partir de onze heures, nous procéderons au
dépouillement a 1’issue de votre seconde audition. Le dépouillement sera effectué par deux
scrutateurs et aura lieu simultanément a I’ Assemblée nationale et au Sénat, conformément a
I’article 5 de I’ordonnance du 17 novembre 1958.

Etablissement public & caractére industriel et commercial (EPIC) chargé
d’élaborer le programme spatial frangais, le CNES célébre cette année ses soixante ans
d’existence et intervient dans cinq grands domaines : 1’accés a I’espace, via le développement
des lanceurs européens; le soutien aux sciences pour améliorer notre connaissance de
I’univers et notre capacité a explorer I’espace ; 1’observation de la Terre et le recueil de
données ; le développement des satellites pour permettre des télécommunications a haut
débit ; et enfin la mise en ceuvre de la stratégie spatiale de défense.

Monsieur Baptiste, vous étes ingénieur en chef des mines et titulaire d’un doctorat
en informatique. Vous débutez en 1999 une carriére scientifique au Centre national de la
recherche scientifigue (CNRS) au sein duquel vous effectuez une grande partie de votre
parcours professionnel. A compter de 2013, votre parcours professionnel se diversifie
davantage et vous occupez diverses fonctions au sein de I’administration, du CNRS, puis de
Total. En 2017, vous étes nommé directeur de cabinet de Mme Frédérique Vidal, ministre de
I’enseignement supérieur, de la recherche et de I’innovation, avant de rejoindre le cabinet du
Premier ministre en 2019. Enfin, depuis le mois de novembre 2020, vous occupez un poste a
responsabilités au sein de la division Data Science du cabinet de conseil en stratégie Boston
Consulting Group (BCG).
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Si votre parcours est exemplaire, il n’en reste pas moins que la presse le qualifie
« d’atypique » et «en rupture » au regard des fonctions pour lesquelles vous étes pressenti.
Vous aurez donc, lors de cette audition, & défendre votre candidature, & nous présenter vos
motivations et votre projet pour le CNES.

Premiérement, je souhaiterais que vous nous présentiez votre candidature et vos
motivations. En effet, six candidats étaient pressentis, la presse ayant fait état des désaccords
du Gouvernement sur le sujet. Ainsi, le ministre de I’économie, des finances et de la relance
avait une préférence pour un candidat doté d’une expérience significative dans le domaine
spatial et industriel et soutenait plutdt les candidatures de 1’ancien directeur spatial d’Airbus
ou du PDG d’Arianespace. Au contraire, la ministre des armées avait une préférence pour les
candidats issus de la direction générale de I’armement (DGA). Dans ce contexte, pensez-vVous
étre le candidat du consensus et de 1’équilibre, malgré votre manque d’expérience dans le
domaine spatial ? Quels seraient les avantages de votre parcours professionnel pour
le CNES?

Deuxiemement, quel regard portez-vous sur I’action du CNES durant ces
derniéres années et sur le bilan de votre prédécesseur, qui a, par exemple, fait du
développement des lanceurs européens 1’une des priorités de ses mandats ?

Or, sur ce point, le développement d’offres commerciales concurrentielles,
notamment celles des lanceurs de SpaceX, mais aussi I’arrivée sur le marché de lanceurs
institutionnels et commerciaux en provenance de Chine, de Russie et d’Inde, ont permis de
diminuer le colt d’acces a 1’espace. Cette situation menace aujourd’hui la compétitivité des
lanceurs européens, notamment celle d’Ariane 6, dont le lancement est prévu au deuxiéme
trimestre 2022.

Dans ce contexte, quelle serait votre stratégie pour soutenir le lancement
d’Ariane 6 et préserver la compétitivité des lanceurs européens ? Pensez-vous que le
développement d’une nouvelle génération de lanceurs Ariane Next soit toujours pertinent et
qu’il ne faudrait pas plutot investir dans les lanceurs réutilisables ?

Troisiémement, quelles mesures souhaiteriez-vous prendre pour garantir 1’unité
européenne en matiére spatiale, aujourd’hui menacée par les difficultés d’Ariane 6 et les
ambitions nationales ? En effet, le projet d’alliance européenne des lanceurs souhaité par
Thierry Breton semble aujourd’hui compromis. L’Allemagne adopte une vision de plus en
plus minimaliste de la coopération européenne sur ces sujets et travaille au développement de
ses propres lanceurs de plus petite dimension. Dans cette perspective, I’ Allemagne ambitionne
de créer son propre port spatial dans le nord du pays, concurrencant ainsi le port spatial
européen de Kourou, en Guyane francaise. Dans ce contexte, quel role le CNES pourrait-il
jouer afin de maintenir I’unité européenne en maticre spatiale et de préserver notre autonomie
d’acces a I’espace ?

Quatriemement, pouvez-vous nous exposer votre stratégie en matiére de soutien a
I’industrie spatiale francaise ? Je me permets de vous rappeler la sensibilité des sénateurs de la
commission des affaires économiques a la nécessité de préserver une filiére spatiale frangaise
d’excellence, viable et rentable. Or, aujourd’hui, pour un budget annuel d’environ
2,8 milliards d’euros, la moitié des crédits alloués au CNES, soit environ 1,4 milliard d’euros,
sont reversés a I’Agence spatiale européenne (ESA) au titre de la contribution francaise,
tandis que le soutien a 1’industrie spatiale francgaise est essentiellement finance par les crédits
du programme d’investissements d’avenir (PIA), a hauteur d’environ 50 millions d’euros
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en 2020. Quelles sont les principales orientations et mesures que vous pourriez prendre afin
d’assurer un financement pérenne de I’industrie spatiale frangaise ?

Enfin, pourrez-vous nous exposer les nouvelles orientations que vous souhaiteriez
apporter au CNES. Quel est votre point de vue concernant le développement des nouvelles
applications du spatial permises par le recueil de données a grande échelle et I’observation de
la Terre ?

M. Philippe Baptiste, candidat proposé aux fonctions de président du conseil
d’administration du Centre national d’études spatiales. — Je vous remercie de me recevoir
pour présenter ma candidature et mon projet. L’espace est devenu un enjeu absolument
essentiel pour les télécommunications, nos industries, 1’observation de la Terre, le climat, la
science, la defense, la sécurité intérieure, etc. Les geants du numérique, partout dans le
monde, ne s’y sont pas trompés et investissent massivement. Les Etats accroissent aussi leurs
efforts. Dans ce contexte, les acteurs francais et européens doivent relever des défis qui sont
considérables, mais aussi saisir de nouvelles opportunités.

Je tiens d’abord a saluer le travail réalisé par M. Jean-Yves Le Gall, au cours de
ses deux mandats a la téte du CNES. Comme ses prédécesseurs, il a contribué a faire du
CNES I’un des joyaux technologiques de la France ; il a soutenu efficacement nos champions
industriels : I’industrie frangaise des télécommunications par satellite, avec Airbus et Thales
et leurs équipementiers, représente ainsi 60 % du marché mondial. Cette réussite témoigne de
la pertinence des choix effectués depuis de nombreuses années. Jean-Yves Le Gall a aussi su
faire rayonner la science et la technologie en dehors de nos frontiéres. Je veux aussi saluer
I’action de son prédécesseur, M. Yannick d’Escatha, grand serviteur de I’Etat et grand
industriel, qui a profondément rénové le CNES.

Ingénieur et chercheur, j’ai consacré ma carriére a la science et a la technologie, et
a leurs applications. La science nous permet de comprendre un monde en évolution et nourrit
le progres. Aprés un master en Grande-Bretagne et un DEA en France, j’ai choisi de faire de
la recherche en optimisation combinatoire et en mathématiques discrétes, un domaine a la
frontiére entre 1’informatique, les mathématiques et I’intelligence artificielle. Si vous me
nommez a la téte du CNES, je ne serai pas le premier informaticien-mathématicien a diriger
cet organisme, et j’inscrirai humblement mes pas dans ceux de Jacques-Louis Lions et
d’Alain Bensoussan. Ingénieur dans un groupe de BTP, j’ai commencé mon doctorat en
travaillant sur des sujets de R&D appliquée et je me suis progressivement intéressé a des
problémes plus fondamentaux d’algorithmique. Ce passage de la recherche appliquée a la
recherche théorique m’a permis d’apporter des solutions nouvelles a ces probléemes et a
profondément marqué I’ensemble de ma carricre.

Jai rejoint ensuite le CNRS et j’ai été professeur chargé de cours a 1’Ecole
polytechnique pendant une dizaine d’années. J’ai mené de front une activité académique et
industrielle. J’ai ainsi travaillé comme ingénieur et chercheur pour des groupes comme Ilog,
Bouygues ou IBM aux Etats-Unis. J’ai mené de nombreux contrats de recherche avec Thales,
Eurocontrol, TDF ou Microsoft. J’ai ainsi été en contact avec des secteurs industriels trés
variés : 1’édition de logiciels, I’industrie des semi-conducteurs, 1’aéronautique, le contréle
aérien, etc. J’ai aussi eu I’occasion de travailler sur un probléme d’ordonnancement des prises
de vue d’un satellite. J’ai également créé un certain nombre de start-up dans le domaine de
I’énergie. Progressivement, je me suis investi dans les activités de management de la
recherche, en dirigeant mon laboratoire & I’Ecole polytechnique, puis ’un des dix instituts du
CNRS, avant de devenir directeur général délégué a la science de ce grand organisme.
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J’ai aussi travaillé chez Total, en devenant le premier Chief Technology Officer
du groupe : j’ai lancé des projets ambiticux, concernant notamment le stockage de carbone.

Comme vous ’avez mentionné, j’ai été directeur de cabinet de Frédérique Vidal,
puis conseiller d’Edouard Philippe pour les questions d’éducation, d’enseignement supérieur,
de recherche et d’innovation. J’ai évidemment eu a suivre, dans ces fonctions, les sujets
relatifs a la politique spatiale. Je bénéficie ainsi d’une triple expérience dans les champs
industriel, scientifique et technologique, tout en ayant acquis une solide connaissance du
fonctionnement de 1’Etat.

Le secteur spatial connait un bouleversement et une accélération inédite sous
I’impulsion de trois facteurs : la miniaturisation croissante des satellites et la réduction des
temps de conception, d’industrialisation et de développement ; la réduction des codts de
fabrication et de lancement — voire de maintenance, avec le succés du lanceur réutilisable —;
et I’agilité accrue de nouveaux acteurs qui appliquent des méthodes qui ont fait leurs preuves
dans le numérique ou ’automobile. Progressivement les barrieres a 1’entrée sur le marché
spatial, qui étaient encore considérables il y a quelques années, s’abaissent. Les nouveaux
entrants apportent des capitaux, mais aussi de nouveaux modeles de R&D ou de
commercialisation. Le bouleversement est donc profond et la France doit s’adapter. Notre
pays n’en reste pas moins une puissance spatiale de premier plan ; le CNES a développé un
savoir-faire reconnu et les constructeurs de satellites frangais sont parmi les champions
mondiaux ; Ariane 5 est un lanceur fiable et robuste et je ne doute pas qu’Ariane 6 sera un
succes ; le centre spatial guyanais (CSG) constitue un atout exceptionnel ; les scientifiques
comme les instruments frangais sont régulierement sélectionnés pour participer aux grandes
missions internationales.

Cing enjeux stratégiques me semblent essentiels pour le CNES demain.

Le premier concerne les données. La diminution des colts de production des
données spatiales change radicalement la chaine de valeur. Les puissances capables de
produire, de collecter, de traiter ces données pour fournir de nouveaux services aux Etats, aux
entreprises et aux citoyens posséderont un avantage concurrentiel considérable. Amazon et
Microsoft ont déja annoncé leur premier service de Ground station services, tandis
qu’Alibaba teste le méme concept avec des entreprises chinoises. Le CNES, qui a su prendre
le virage du calcul intensif lors de la décennie précédente, doit se préparer dés maintenant a
cette nouvelle révolution numérique. 1l doit aider a faire émerger une solution francaise et
européenne compétitive, en mobilisant des start-up, des acteurs privés et des acteurs
institutionnels du numérique. Cette convergence entre le monde du numérique et le monde du
spatial est cruciale.

Le deuxieme enjeu concerne I’innovation et les relations avec les industriels.
Avec la baisse des barrieres a I’entrée des applications spatiales, notre maniere de penser
I’innovation doit aussi évoluer. Les programmes de R&D qui associent public et privé sur des
temps longs restent essentiels, mais, comme dans d’autres domaines, des ruptures
technologiques ou commerciales sont le fait de petites structures qui, grace a leur capacité a
prendre de trés grands risques, savent parfois s’aventurer sur des terrains ol nous ne serions
pas allés naturellement, en utilisant des capitaux divers. Le CNES doit faciliter I’éclosion de
ces ecosystemes, en répondant rapidement, de maniere positive ou négative, aux sollicitations,
en apportant sa technologie ou son expertise, en mobilisant des fonds et en viabilisant des
projets de start-up par des contrats publics quand cela est pertinent. Il faut aussi, évidemment,
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maintenir nos relations de confiance avec les industriels du secteur et adapter nos méthodes de
travail en fonction de la maturité technologique des différents projets.

Le troisiéme enjeu a trait aux lanceurs. Ariane 6, le futur lanceur lourd européen
développé par ArianeGroup, devrait faire son premier vol mi-2022. 1l nous garantira un acces
autonome et pérenne a 1’espace. Le lanceur devra faire face a une concurrence féroce,
notamment de SpaceX, dont le Falcon a déja effectué plus de cent vols et démontré 1’intérét
économique du lanceur réutilisable. Toutefois la politique commerciale trés agressive d’Elon
Musk ne repose pas uniquement sur cette insolente réussite technologique. N’oublions pas
que c’est la NASA qui a congu les premicres versions des moteurs Merlin. SpaceX bénéficie
surtout d’innombrables lancements institutionnels qui lui permettent de baser ses tarifs
commerciaux sur les colits marginaux de lancement. Il conviendrait de s’inspirer de ce succes.
Ariane 6 doit devenir le lanceur institutionnel naturel du marché européen pour les missions
lourdes et moyennes, comme Vega le sera pour les petites missions. Grace aux lancements du
secteur public, qui permettent d’augmenter les cadences de lancement, d’amortir les cofits
fixes et de garantir la fiabilit¢ du lanceur, Ariane 6 trouvera sa place sur le marché
commercial. Nous pouvons aussi compter sur le port spatial exceptionnel de Kourou.

Il importe aussi de préparer dés aujourd’hui la nouvelle génération de lanceurs. La
premiére brique sera le moteur réutilisable a bas colts Prometheus : le président de la
République a annonceé le 12 janvier 2021 une accélération du programme et le CNES en fera
une priorité.

Le quatriéme enjeu a trait aux questions de défense et de sécurité intérieure. Face
a la militarisation croissante de I’espace, la France doit étre en mesure de conserver sa liberté
d’acces et d’action dans 1’espace. Elle doit décourager et étre capable de mettre en échec tout
acteur tiers hostile. Les armées doivent pouvoir opérer directement un certain nombre d’objets
spatiaux. Le nouveau commandement de I’espace pourra s’appuyer sur le CNES pour monter
en compétence rapidement. L’installation du centre d’excellence de I’OTAN pour le domaine
spatial a Toulouse, a proximité du CNES, traduit d’ailleurs ’attractivité exceptionnelle du
site. Les nouvelles applications de défense sont nombreuses et font 1’objet de programmes de
recherche et de développement technologiques. Le CNES a naturellement vocation a appuyer
la DGA sur ces questions. La ministre des armées a défini une stratégie spatiale de défense
en 2019, a la demande du Président de la République, et sa mise en ceuvre constituera une
priorité pour le CNES.

Le dernier enjeu est de renforcer le rayonnement scientifigue du CNES : les
programmes scientifiques spatiaux permettent d’observer la Terre, de recueillir et d’analyser
des données pour construire des modéles, comprendre des phénoménes physiques complexes.
Ils nourrissent directement les travaux sur le climat, la biodiversité, les risques naturels, les
ressources agricoles, les ressources hydriques, etc. Ils sont aussi importants pour étudier la
formation du systéme solaire ou de I’univers, I’apparition de la vie. Le CNES et ses
partenaires bénéficient d’une forte reconnaissance internationale. Ils remportent régulierement
des appels & contribution pour la conception d’instruments pour des missions spatiales :
sismometre d’InSight, caméras des rovers Curiosity ou Perseverance, etc. La programmation
scientifigue du CNES est déterminante pour le rayonnement de tres nombreuses disciplines
scientifiques. Celle-ci s’appuie sur des séminaires de prospective et sur un comité des
programmes. Les scientifiques préparent 1’avenir, sur un temps long, et ils priorisent les
programmes. Ce mode de fonctionnement a fait la preuve de son efficacité et doit étre
préserve.
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Au-dela de ces cinq enjeux, notre stratégie ne peut se concevoir qu’en associant
nos partenaires allemand et italien, I’ESA et 1’Union européenne. Les relations avec nos
grands voisins ne doivent pas se limiter au lanceur, mais doivent étre tournées aussi vers les
données, les télécoms, le cloud spatial et I’observation. Il est important qu’une constellation
européenne émerge trés rapidement: elle fournira de I’internet haut débit partout et
contribuera a notre autonomie stratégique ; elle sera aussi 1’occasion de construire un modéle
intégré, des lanceurs jusqu’aux usages en passant par les satellites.

Pour conclure, je veux rappeler ma foi dans la science et dans ses progres qui
facilitent la vie des hommes et des femmes de notre planéte. L’espace y contribue
grandement, a travers les innombrables applications qui en découlent. L’espace apporte aussi
sa part de réve a notre humanité, et notamment a sa jeunesse qui vit une période difficile.

Le CNES mene, depuis prés de soixante ans, une politique remarquable de
diffusion de la culture scientifique, que chacun des présidents du CNES a eu a coeur de
renforcer. Je continuerai cette tradition si vous confirmez ma nomination. Le 22 avril
prochain, Thomas Pesquet s’envolera par la station spatiale internationale, cela constituera un
grand moment pour notre pays. Deux autres événements majeurs auront lieu en 2021 comme
la mise sur orbite de I’extraordinaire télescope spatial James-Webb par Ariane5 et la
célébration, en décembre, des soixante ans du CNES. Cet anniversaire sera aussi 1’occasion de
réfléchir aux futures technologies et d’entretenir 1’envie de nos concitoyens d’aller encore
plus loin dans la connaissance de notre planéte et de notre univers.

Mme Anne-Catherine Loisier. — Je souhaiterais vous interroger sur la stratégie
francaise de défense spatiale et le role du CNES en la matiere.

En février 2021, ’OTAN annongait I’installation de son centre d’excellence pour
le spatial a Toulouse, a proximité du CNES et du commandement de 1’espace de 1’armée de
I’air et de ’espace. Ce centre devrait étre pleinement opérationnel d’ici a 2025. Quel sera le
role joué par le CNES dans I’accompagnement du déploiement de ce nouveau centre et dans
la définition de ses orientations stratégiques ?

En mars 2021, la France a réalisé son premier exercice militaire spatial, baptisé
« AsterX ». Quel regard portez-vous sur cet exercice inédit ? Pensez-vous que les menaces
sont suffisamment plausibles pour développer des exercices similaires ?

M. Jean-Pierre Moga. — Le CNES dispose-t-il aujourd’hui, selon vous, des
ressources financieres suffisantes pour mener une politique de recherche ambitieuse ?
Avez-vous la volonté de renforcer son positionnement en matiére de recherche scientifique ?

En matiére spatiale, les domaines de recherche sont infinis, mais les ressources
limitées. Quels sont les grands domaines de recherche scientifique qui devraient recevoir un
soutien financier du CNES? Au contraire, certains programmes mériteraient-ils d’étre
abandonnés ?

M. Bernard Buis. — Comment les secteurs civil et militaire pourraient-ils mieux
se coordonner pour garantir a la France sa souveraineté dans 1’espace ?

Mme Viviane Artigalas.— Nos collectivités s’engagent dans des projets
numériques pour développer leur économie ou maintenir leurs services, notamment dans les
territoires ruraux : e-forét, e-tourisme, e-médecine, etc., de nombreuses initiatives voient le
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jour. Dans les Hautes-Pyrénées, un camion d’imagerie médicale sillonne le département pour
réaliser des examens grace a la transmission par satellite. Quelle sera votre stratégie de
recherche pour accompagner ces initiatives ?

M. Daniel Gremillet. — Il est facile de lancer des satellites, mais comment
gére-t-on leur fin de vie pour éviter que 1’espace ne devienne une poubelle ?

Mme Evelyne Renaud-Garabedian. — Le CNES a noué des partenariats avec
I’Agence francaise de développement (AFD) ou [I’Institut de recherche pour le
développement. Comment I’utilisation du spatial s’ intégre-t-elle dans les dispositifs d’aide au
développement ? Quels pays bénéficient de ces coopérations ?

Mme Sylviane Noél. — Quelle sera votre stratégie pour soutenir les sous-traitants
de la filiere spatiale et leurs 86 000 emplois ?

Mme Sophie Primas, présidente. — Comment le CNES peut-il aider a
reconstruire une stratégie européenne plus ambitieuse et surtout commune, en évitant que
chaque pays ne privilégie les initiatives autonomes ?

M. Jean-Baptiste Blanc.— La concurrence internationale est tres forte, mais
certaines questions concernent directement 1’Union européenne, car de nouveaux acteurs
veulent émerger. Les Allemands sont trés attachés a réaliser un microlanceur. Nous disposons
d’un savoir-faire et, plutdt que de nous opposer, nous devons travailler avec eux.

Nous disposons déja d’une gamme assez compléte de lanceurs en Europe : Ariane,
Véga, etc. L’enjeu est de savoir si nous pourrons compter sur une politique de lancements
institutionnels suffisante pour nous permettre de mener une politigue commerciale
compétitive face aux tarifs tres bas pratiqués outre-Atlantique. L’Europe a besoin d’un
lanceur lourd pour garantir sa souveraineté spatiale. Nous devons nous en donner les moyens.
Le fait que tous les Etats européens s’intéressent a 1’espace est une bonne nouvelle et montre
bien ’importance de I’espace. L’enjeu est celui de la coordination. A travers la réalisation de
grands programmes sous 1’égide de I’ESA, on constate que 1’une des difficultés tient a la
complexité d’organiser le retour géographique en ce qui concerne 1’organisation industrielle.
Nous devons trouver des régles plus souples. Autant la regle du retour géographique peut se
justifier lorsqu’il s’agit de grands programmes scientifiques lourds et risqués, autant cela
devient plus problématique des lors que 1’on veut produire des objets en série a des coflits
compétitifs.

Nous devons nous mobiliser avec nos partenaires européens autour d’un ou deux
grands nouveaux projets. La constellation de satellites pourrait en faire partie, car il s’agit
d’un moyen de fournir un acceés a internet haut débit sur tous les territoires. Le prochain
lanceur devra aussi étre congu dans un cadre européen.

L’installation du centre de ’OTAN et du commandement de I’espace sur le
campus du CNES a Toulouse montre I’attractivité du site et de tout I’écosysteme qui lui est
associé. Mécaniquement, il y aura des échanges, des coopérations. Des transferts de
savoir-faire ont déja lieu avec le commandement de I’espace.

Beaucoup d’applications spatiales ont une dimension duale : militaire et civile.

Les relations avec la DGA sont fluides. Celle-ci souhaite que le CNES conserve son
excellence technique pour qu’elle puisse avoir un interlocuteur de haut niveau en ces
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domaines. Disposer d’une feuille de route stratégique sur la défense spatiale facilite notre
coopération.

De plus en plus d’objets sont en orbite. Le temps de désorbitation peut étre plus
ou moins long selon les orbites. On assiste en effet a une forme d’encombrement de I’espace.
Si le nombre de collisions reste tres faible, il croit plus vite que le nombre d’objets en orbite.
Nous devons donc d’abord identifier et suivre les objets en orbite. Nous devons aussi
concevoir des satellites capables de se désorbiter rapidement en produisant peu de débris.
Comment faire pour désorbiter les débris actuellement en orbite ? Un ensemble de techniques
sont aujourd’hui mises en ceuvre.

La question de la fin de vie des satellites et de I’encombrement de 1’espace se pose
davantage encore avec l’arrivée prochaine d’une constellation de satellites. Pour chaque
constellation, on parle de plusieurs centaines, voire plusieurs milliers de satellites. Cet
encombrement ne va faire que croitre. Elon Musk, par exemple, envoie aujourd’hui
60 satellites a chaque lancement pour sa constellation. Cette question de 1’encombrement,
absolument centrale, demande avant tout un effort de coordination internationale.

L’observation de la Terre est au centre des problématiques de développement.
Tous les modeles mathématiques ou numériques qui permettent aux scientifiques de
comprendre comment fonctionne notre planete — sur des sujets aussi variés que la météo, le
climat, le suivi des productions agricoles ou des pandémies — sont nourris de données
spatiales. L’apport de ces données pour la compréhension des phénomeénes physiques qui
gouvernent nos vies est crucial, notamment pour ce qui concerne les ressources agricoles et
les ressources hydriques, ou encore le suivi des populations et des pollutions. Avec ces
données, nous sommes au coeur des applications spatiales et de la coopération entre différents
organismes en France et dans le monde.

Quelles sont les priorités pour I’avenir ? Il faut étre a 1’écoute des scientifiques
quand on aborde des questions aussi complexes, qui se traitent dans la durée.

L’observation de la Terre doit €tre prioritaire. De cette observation dépend le
traitement de questions fondamentales liées au climat, a la biodiversité, au suivi des
pollutions. Le nombre de données sur ces sujets ne cesse d’augmenter. Avec la
miniaturisation des satellites, les petits lanceurs ou encore les nanosatellites, nous aurons une
profusion de données a traiter.

La question de la compréhension de 1’univers nous touche tous profondément.
Nous avons, sur ces sujets, des programmes déja trés organisés.

Se pose ensuite la question de I’exploration humaine de 1’espace. Historiquement,
comme vous le savez, cela n’a jamais €té€ une priorité¢ pour I’Europe, comme cela a pu I’étre
pour les Etats-Unis ou la Russie. Technologiquement, nous savons faire des choses. Les co(ts,
bien sir, sont significatifs. Si I’on compare le budget spatial européen par habitant a celui des
Etats-Unis, on est presque a un ordre de grandeur de différence.

Pour un scientifique pur, la priorit¢ n’est pas d’envoyer des hommes dans
I’espace, mais d’utiliser les sondes et les satellites pour faire de 1’observation et comprendre
les phénoménes. L’ingénieur aurait sans doute un point de vue différent ; il évoquerait le
formidable défi technologique que cela représenterait. Et I’homme et le citoyen ne peuvent
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que réver en imaginant, demain, une installation durable sur la Lune ou, a plus long terme,
I’envoi d’hommes sur Mars.

Un certain nombre de grands pays se positionnent aujourd’hui pour construire une
base durable sur la Lune ou pour envoyer des hommes sur Mars. Compte tenu des moyens et
de la technologie a développer pour réaliser ce type de choses, I’enjeu est d’en faire un grand
projet international.

Un point essentiel a été soulevé concernant les emplois dans la filiére spatiale. Un
certain nombre de secteurs se portent tres bien, avec des champions francgais ou européens sur
la scéne internationale. Dans d’autres secteurs, des questions se posent ; je pense, notamment,
au sujet des lanceurs. Le role du CNES est de garantir a la fois le transfert et 1’apport de
technologies, ainsi que des programmes aux industriels, de maniere a les faire monter en
compétences. Il est important d’étre mobilisé sur ces questions; les emplois et la
compétitivité de la filiére en dépendent.

Venant du monde numérigue, mon projet — je le redis — se tient aux frontiéres du
numérique et du spatial.

M. Franck Montaugé. — L’espace est un lieu d’affrontement ou de coopération,
selon les cas. Derriére cette problématique de 1’occupation de 1’espace, on retrouve, pour
chaque Etat, des enjeux stratégiques de souveraineté. Quelle est votre réflexion sur 1’état du
droit international de 1’espace ? Avez-vous des propositions pour faire évoluer ce droit vers
plus de coopération ? Quand on n’est pas spécialiste, on a 1’impression d’une sorte de
jungle...

Enfin, comment le CNES, par I’entremise du Gouvernement ou des instances
européennes, compte-t-il se faire entendre dans les instances internationales ?

Mme Sophie Primas, présidente. — Monsieur Baptiste, permettez-moi de vous
reposer la question : en quoi étes-vous meilleur que les autres ? En quoi votre expérience
peut-elle étre un atout pour le CNES ?

M. Philippe Baptiste. — L’espace est un lieu d’affrontement, avec de forts enjeux
de souveraineté. Comment s’organise-t-on pour faire vivre ensemble un aussi grand nombre
d’objets spatiaux ? La question se pose pour les débris, les attributions de fréquences, ainsi
que pour la priorité entre les satellites, comme elle a pu se poser pour le contrble aérien. La
régulation internationale en la matiére est encore assez limitée. La multiplicité des acteurs
rend difficile la construction de quelque chose de pérenne.

Je reste, malgré tout, optimiste. L’enjeu est tellement important que les acteurs ont
intérét a s’entendre pour fixer des régles communes. Je vais reprendre 1’exemple du trafic
aérien : méme pendant la guerre froide, le monde a été capable de développer des systemes de
contréles aériens internationaux.

Ce n’est pas a moi, ¢évidemment, de me prononcer sur les autres candidatures. J’ai,
pour ma part, une expérience industrielle, une expérience de recherche et de direction a la téte
d’un grand organisme de recherche. Le fait de venir du monde numérique, avec les questions
et les enjeux que j’ai pu évoquer, au croisement du numérique et du spatial, me donne
aujourd’hui une « couleur » intéressante pour le CNES. Cela est vrai non seulement pour le
monde «aval » —les nouveaux enjeux, les nouveaux services du spatial qui sont en train
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d’arriver —, mais aussi pour la maniére dont se congoivent aujourd’hui I’innovation et
I’industrie au sein du spatial. J’ai accompagné la révolution numérique dans un certain
nombre de secteurs ; je sais quelles peuvent étre sa force et presque sa violence, et je pense
pouvoir contribuer a préparer le CNES et, au-dela, I’ensemble des acteurs de la filiére spatiale
en France et en Europe sur le sujet.

Vous avez évoqué la possibilité¢ de désaccord entre les ministres. J’ai vu tous les
ministres concernés par le sujet spatial ; sur les grands enjeux et les priorités en France et en
Europe, je n’ai pas observé de différences fondamentales.

Mme Sophie Primas, présidente. — Je vous remercie.

Vote sur la proposition de nomination, par le Président de la République, de
M. Philippe Baptiste aux fonctions de président du conseil d’administration du
Centre national d’études spatiales

Mme Sophie Primas, présidente. — Nous avons procédé a I’audition de
M. Philippe Baptiste dont la nomination est envisagée par le Président de la République pour
exercer les fonctions de président du conseil d’administration du Centre national d’études
spatiales.

Nous allons désormais procéder au vote.

Le vote se déroulera a bulletin secret, comme le prévoit ’article 19 bis du
Réglement du Sénat, et les délégations de vote ne sont pas autorisées, en vertu de Iarticle 1%
de D’ordonnance n°58-1066 du 7 novembre 1958 portant loi organique autorisant
exceptionnellement les parlementaires a déléguer leur droit de vote.

Le dépouillement se déroulera ce mercredi 7 avril 2021 a 13 heures, de maniere
simultanée avec la commission des affaires économiques de I’ Assemblée nationale.

L’article 13 de la Constitution dispose que le Président de la République ne
pourrait procéder a cette nomination si 1’addition des votes négatifs de chaque commission
représentait au moins trois cinquiemes des suffrages exprimés dans les deux commissions.

Ce point de I’ordre du jour a fait [’objet d’une captation vidéo qui est disponible
en ligne sur le site du Sénat.

La réunion est close a 10 h 5.

Dépouillement du scrutin sur la proposition de nomination de M. Philippe
Baptiste, candidat proposé aux fonctions de président du conseil
d’administration du Centre national d’études spatiales

La commission procede au dépouillement du scrutin sur la proposition de
nomination, par le Président de la République, de M. Philippe Baptiste, candidat proposé aux
fonctions de président du conseil d’administration du CNES, simultanément a celui de la
commission des affaires économiques de [’Assemblée nationale.
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Mme Sophie Primas, présidente. — Voici le résultat du scrutin, qui sera agrégé a
celui de la commission des affaires économiques de I’ Assemblée nationale :

Nombre de votants : 30

Bulletins blancs : 1

Bulletins nuls : 0

Nombre de suffrages exprimes : 29
Pour : 9

Contre : 20

La commission donne un avis défavorable a la nomination de M. Philippe
Baptiste, candidat proposé aux fonctions de président du conseil d’administration du CNES.

Mercredi 5 mai 2021

- Présidence de Mme Sophie Primas, présidente -

La réunion est ouverte a 9 h 35.

Mme Sophie Primas, présidente. — Mes chers collegues, je suis heureuse de
vous retrouver aprés ces vacances qui, compte tenu de 1’actualité, n’ont pas été des plus
reposantes.

Je salue nos collégues qui participent a cette réunion par visioconférence.

Examen du bilan annuel de I’application des lois

Mme Sophie Primas, présidente. — Il me revient de vous présenter, dans le cadre
de notre mission de contrdle de 1’action du Gouvernement, le bilan annuel de I’application des
lois relevant de notre champ de compétence.

La bonne exécution de la loi suppose une vigilance permanente de notre
part -c’est peu de le dire. Nous adoptons des lois, mais encore faut-il qu’elles soient
appliquées, a travers des mesures réglementaires prises en temps et en heure.

Primordial, ce suivi est également délicat, car, au-dela de la dimension
quantitative, il suppose une analyse qualitative des textes réglementaires : il s’agit d’apprécier
s’ils répondent aux attentes que nous avons formulées dans les lois votées.

Le rapport établi cette année porte sur quatorze lois promulguées entre 2015 et le
30 septembre 2020. Quatre sont applicables en totalité. Une n’est pas applicable a ce jour. Les
taux d’application des neuf lois partiellement applicables varient de 70 a 97 %, avec une
moyenne de 87 %.

Ces chiffres ne rendent pas entierement compte de la mise en ceuvre effective des
lois. Car il y a décret et décret : parfois, I’absence d’un seul suffit a rendre inapplicable tout
un pan de loi —nos collegues Dominique Estrosi Sassone et Valérie Létard le savent bien.
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Sans compter qu’une loi postérieure peut modifier les textes réglementaires attendus, rendant
obsoletes certaines dispositions. Le cas des mesures a entrée en vigueur différée peut
également fausser le calcul.

Reste que, en moyenne, plus de 10 % des dispositions que nous votons ne sont pas
applicables six mois aprés leur adoption.

Je ne me livrerai pas a un inventaire exhaustif ; je me concentrerai plutét sur
quelques problématiques particuliéres, liées aux textes les plus récents.

S’agissant de la loi Energie-climat, qui entre pour la premiére année dans le
champ de ce bilan, Daniel Gremillet nous présentera dans quelques instants un rapport détaillé
sur sa mise en application, conformément a la réforme de notre Reglement adoptée sur
I’initiative de Franck Montaugé, qui confie au rapporteur d’un texte le soin d’en assurer le
suivi.

La loi du 10 juin 2020 relative a la transparence de l'information sur les produits
agricoles et alimentaires, issue de la proposition de loi dite « Etiquetage », n’est quasiment
pas applicable, du fait de la non-publication des décrets d’application. Or ce texte a été adopté
au terme d’un travail mené en étroite collaboration entre 1’ Assemblée nationale et le Sénat et
salué par le Gouvernement. Le ministre avait d’ailleurs promis devant notre assemblée que le
Gouvernement publierait les décrets d’application nécessaires, aprés consultation des acteurs
concernes.

La notification préalable a la Commission européenne des mesures réglementaires
intervenant dans des domaines ou 1’harmonisation européenne est maximale nécessite un
temps supplémentaire qui peut, dans certains cas, justifier ces délais. Pour autant, il semblerait
que le retard pris dans la mise en application de cette loi puisse étre également lié a
I’appréciation du Gouvernement selon laquelle ses dispositions ne reléveraient pas du
domaine de la loi, ce qui justifierait leur délégalisation.

Nous sommes ici confrontés a une lecture constitutionnelle juridique pure, mais
qui pose de grandes difficultés pratiques. Le Gouvernement refusait, dans bien des cas, de
proposer des évolutions sur I’étiquetage de 1’origine — souvenons-nous des longs débats en
séance sur le miel — ou la mention « fermier » pour les fromages affinés en dehors de leur
exploitation, malgré le vote unanime des deux chambres sur le sujet, avec 1’accord du
ministre.

Le Parlement avait d’abord adopté ces mesures dans la loi pour 1'équilibre des
relations commerciales dans le secteur agricole et alimentaire et une alimentation saine,
durable et accessible & tous (Egalim), mais le Conseil constitutionnel les avait censurées faute
d’un lien, méme indirect, avec les dispositions initiales. Avec le plein soutien du
Gouvernement, députés et sénateurs ont adopté quelques mois plus tard la proposition de loi
que j’ai mentionnée, pour faire bouger les lignes. Aujourd’hui, le Gouvernement pourrait
revenir par la fenétre, aprés un an de débats parlementaires, pour délégaliser les mesures
adoptées et les modifier a sa guise — ou ne rien faire...

Si le texte de la Constitution 1’autorise, la délégalisation méconnait son esprit et
justifie une inaction incomprise de nous-mémes comme des Frangais. Pourquoi ne pas avoir
plutdt cherché a garantir la sécurité juridique et la bonne applicabilité du dispositif voté par le
Parlement ?
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La pratique gouvernementale de pérennisation des expérimentations avant leur
¢valuation mérite également d’étre abordée. Je prendrai trois exemples intervenus dans le
champ agricole ces dernieres années.

La loi relative a la lutte contre ’accaparement des terres agricoles et au
développement du biocontrdle a institué, en mars 2017, un dispositif expérimental de
certificats d’économie de produits phytopharmaceutiques pour la période 2018-2022, une
évaluation devant intervenir en 2020. Or, le Gouvernement a proposé la pérennisation de ce
dispositif dés la fin de février 2018, par voie d’ordonnance dans la loi Egalim, sans aucune
évaluation ni étude d’impact.

De méme, I’article 125 de la loi d’accélération et de simplification de 1’action
publique a pérennisé I’expérimentation, prévue par la loi Egalim, du relévement de 10 % du
seuil de revente a perte et de I’encadrement des promotions avant la remise du rapport
d’évaluation de I’expérimentation.

Enfin, I’article 24 de la loi Egalim prévoyait I’expérimentation de menus
végétariens hebdomadaires dans la restauration scolaire des collectivités territoriales
volontaires. Or, il est déja propose, dans le projet de loi Climat-Résilience, de pérenniser cette
expérimentation, dont 1’évaluation devait étre remise samedi 1* mai.

L’expérimentation est un outil pertinent pour améliorer I’efficacité de nos
politiques publiques. Afin qu’il ne se transforme pas en outil politique visant & obtenir un
accord sceptique et temporaire des parlementaires a une date donnée, il conviendrait sans
doute de rendre obligatoire la publication des résultats d’une expérimentation avant sa
prolongation ou sa pérennisation, a tout le moins de prévoir une durée d’expérimentation
suffisamment longue pour n’avoir pas a décider d’une pérennisation dans la précipitation.

Par ailleurs, des lacunes récurrentes sont a déplorer dans la remise des rapports au
Parlement.

Ainsi, notre commission a recu communication, en mars dernier, du rapport du
Gouvernement relatif & la procédure de contrdle des investissements étrangers en France
pour 2019-2020. La premiére édition de ce rapport, qui a vocation a étre annuel, nous a donc
été transmise deux ans aprés la promulgation de la loi relative a la croissance et la
transformation des entreprises (Pacte). Ce retard n’est pas admissible, alors que la procédure
de controle a fait 1’objet de modifications d’ampleur en 2020 et 2021 et a été largement
mobilisée sur cette période.

De plus, le champ de ce rapport est sensiblement plus réduit que celui prévu par la
loi, qui englobe la totalité¢ de 1’action du Gouvernement en matiére de protection des intéréts
économiques.

Pour I’avenir, notre commission sera particuliecrement vigilante a la bonne
information du Parlement sur un sujet qui releve de la protection de la souveraineté de la
Nation, ainsi qu’au respect par le Gouvernement de ses obligations légales.

Enfin, je voudrais vous faire part de quelques observations sur le recours aux
ordonnances, méme si, en volume, notre commission a été moins concernée que d’autres au
cours de la session 2019-2020, du fait des tres nombreuses ordonnances prises dans le cadre
de I’état d’urgence sanitaire.
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L’ordonnance du 24 avril 2019 relative a la coopération agricole, prévue par
Iarticle 11 de la loi Egalim, a fait 1’objet d’un contentieux devant le Conseil d’Etat pour
non-respect du champ de [I’habilitation. En effet, elle soumettait les coopératives au
mécanisme des prix abusivement bas sur le fondement non de I’habilitation de ’article 11, qui
prévoyait un champ strictement délimité, mais de celle de I’article 17, prévoyant une mesure
« balai ».

Les rapporteurs du Sénat et de 1’ Assemblée nationale avaient dénoncé ce procédé,
qui revenait a sortir formellement du périmeétre circonscrit de I’habilitation. Le Conseil d’Etat
leur a donné raison en annulant la partie de 1’ordonnance contestée. Cette décision,
suffisamment rare pour é&tre soulignée, démontre I’importance de la vigilance des
parlementaires en matiére de suivi des ordonnances.

On peut s’interroger sur 1’opportunité d’instaurer un mécanisme ad hoc
permettant d’associer véritablement les commissions parlementaires compétentes a
I’¢laboration des ordonnances, en vue notamment de contréler le respect de leur champ
d’habilitation.

On reléve un cas similaire dans la loi Energie-climat: 1’ordonnance du
17 février 2021 relative a I'hydrogeéne, prise en application de I’article 52, va bien au-dela de
son champ initial en abrogeant plusieurs dispositions du code de I'énergie, par exemple sur les
garanties d’origine du biogaz et I’application du bilan carbone a la sélection des projets
d’énergies renouvelables. L’habilitation votée par le 1égislateur était pourtant limpide...

Par ailleurs, trois ordonnances prévues par cette méme loi ne seront pas prises,
selon les informations communiquées par I’administration. A ’avenir, il conviendrait que le
Gouvernement anticipe mieux, pour s’abstenir de demander au Parlement des habilitations
qu’il n’utilise pas in fine.

Mes chers collégues, la complete mise en application d’une loi demande souvent
plusieurs mois, voire plusieurs années ; le diable se cache parfois dans les détails. En tout état
de cause, la volonté du législateur doit étre strictement respectée. Continuons a faire preuve
d’une extréme vigilance a cet egard, dans le cadre de nos travaux de contr6le comme de nos
questions écrites et orales.

Un autre aspect est évidemment primordial : la facon dont les réformes sont
effectivement mises en ceuvre sur le terrain. C’est dans cette perspective que travaille la
mission de Dominique Estrosi Sassone et Valérie Létard sur 1’évaluation de la loi relative a la
solidarité et au renouvellement urbains (SRU), dont le rapport nous sera présenté dans
quelques semaines.

Je vous engage a prendre connaissance du bilan sectoriel détaillé qui sera publié a
la fin du mois, avant le débat en séance publique prévu la premiére semaine de juin. Notre
collegue Pascale Gruny, en tant que présidente de la délégation du Bureau chargée du travail
parlementaire, de la législation en commission, des votes et du contrdle, centralise les
contributions des commissions en vue de rédiger un rapport global. Je la remercie par avance
pour ce travail de premiére importance pour notre mission de contréle.

M. Laurent Duplomb. — Je vous remercie, madame la présidente, pour cette
analyse treés précise. Elle met en lumiére certains méfaits qui doivent nous interpeller : ils
appellent des changements de méthodes, voire une modification de la Constitution.
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Les ordonnances doivent étre prises dans des champs bien circonscrits. Elles ne
sont pas faites pour étre utilisées a tout-va et sur tous les sujets! Les procédés actuels
reviennent a se servir du Parlement pour faire adopter des textes sur lesquels on peut ensuite
accrocher des ordonnances par dizaines. Cela n’est pas admissible.

De méme, les parlementaires sont « squeezés » au stade des décrets d’application.

Face a ce probléeme démocratique, nous devrions davantage monter au créneau,
notamment dans les médias. Car ce sont aussi les électeurs que 1’on prend ainsi en otage !

Mme Sophie Primas, présidente. — VVous avez raison, mon cher collegue.

M. Laurent Duplomb. — Une réflexion transpartisane doit étre menée sur les
moyens d’assainir les rapports entre Gouvernement et Parlement. Il y va de notre liberté
d’expression comme parlementaires.

C’est une vraie dérive. Je ne suis parlementaire que depuis trois ans, mais ce
phénomene prend de plus en plus d’ampleur. Il faudrait trouver le moyen de I’endiguer.

M. Henri Cabanel. — Je souscris aux propos de mes collegues. Nos concitoyens
ne comprennent plus ce que nous faisons : la V® République concentre les pouvoirs sur un
seul homme, le Président de la République, au détriment du Parlement, et ce depuis
longtemps. 1l faudrait donc changer nos méthodes.

Je suis personnellement favorable aux expérimentations, mais encore faudrait-il
en connaitre les enjeux, entendre toutes les parties prenantes pour en mesurer les
conséquences. Pour éviter de reproduire I’échec de la loi Egalim, nous devrions formuler des
propositions sur la méthode, les enjeux, les conséquences. Les travaux parlementaires seraient
ainsi valorisés, et peut-étre ne découvririons-nous plus les informations par la presse...

M. Franck Montaugé. — Je salue I’avancée que constitue la nomination des
rapporteurs pour établir I’évaluation publique des lois, méme si mon ambition allait bien
au-dela. Je le dis sans acrimonie, le Sénat me semble timor¢é sur le sujet. J’ai évoqué devant le
Conseil d’Etat la nécessité d’associer les citoyens frangais, destinataires des lois que nous
votons.

L’article 24 de la Constitution prévoit 1’évaluation des politiques publiques. Les
parlementaires doivent s’approprier ces techniques, s’y former, et le plus tot sera le mieux.
S’y engager redorera le blason du Parlement, confortera la démocratie frangaise et ce faisant
la République, qui en a bien besoin.

Mme Sophie Primas, présidente. — Je partage vos avis concernant le contréle de
I’action du Gouvernement. Nous constatons une dérive dans la volonté de liberté¢ de la haute
administration ou du Gouvernement, qui trouvent les voies et moyens de passer outre le
Parlement en cas de désaccord. Le décret, dit-on, constitue la troisieme mi-temps... De hauts
fonctionnaires nous ont rétorqué un jour que certains décrets d’application ne verraient jamais
le jour de leur vivant ! Bel exemple de déni de démocratie.

Nous devons donc réfléchir aux moyens de renforcer le contréle du
Gouvernement, de participer plus activement a la rédaction des décrets, des ordonnances. Nos
concitoyens ont déja du mal a comprendre qu’il faille parfois deux ans entre le passage en
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conseil des ministres et I’application d’une loi. Si les décrets d’application ne traduisent pas la
loi votée par le Parlement, c’est la fin de la démocratie parlementaire.

Franck Montaugé évoque I’implication des citoyens en amont de la loi, mais les
deux sujets me paraissent disjoints. Le travail du parlementaire, en particulier du rapporteur,
consiste & écouter toutes les parties prenantes. Quelle que soit la genese de la loi, il faut
contréler son application.

M. Franck Montaugé. — Je parle de I’implication des citoyens, des experts dans
la phase d’évaluation, et non de la phase de conception, qui n’interdit d’ailleurs pas, bien au
contraire, I’association des forces vives de la société. J’avais ainsi proposé la création d’un
conseil interparlementaire d’évaluation des politiques publiques. Les expériences menées en
ce sens n’étaient pas concluantes, ce qui n’exclut pas de remettre 1’ouvrage sur le métier.

J’ajoute que I’évaluation par les parlementaires devrait également avoir lieu sur le
terrain, au contact des usagers, politique par politique. Ce serait un outil supplémentaire
d’évaluation et de controle.

Mme Sophie Primas, présidente. — C’est ce que font actuellement Dominique
Estrosi Sassone et Valérie Létard en rencontrant sur le terrain les élus et les services de 1’Etat
sur 1’évaluation de la loi SRU.

M. Alain Chatillon. — Je suis tout a fait d’accord avec ce qui a été dit. Le Sénat
doit communiquer sur son travail, afin que les Frangais comprennent a quel point il est
indispensable pour accompagner leurs démarches. L’évaluation est a cet égard un élément
essentiel.

Mme Sophie Primas, présidente. — Je vous remercie de vos contributions a ce
débat, qui nous parait important.

Mise en application de la loi n° 2019-1147 du 8 novembre 2019 relative a
I’énergie et au climat - Présentation du rapport d’information

Mme Sophie Primas, présidente. — Nous examinons maintenant le rapport
d’information de M. Daniel Gremillet sur I’application de la loi Energie-climat.

M. Daniel Gremillet, rapporteur. — Le 20 janvier dernier, notre commission m’a
confié une mission d’information sur 1’application de la loi Energie-Climat de 2019, dont
J’étais le rapporteur pour le Sénat.

Depuis lors, j’ai rencontré 40 intervenants a 1’occasion de 15 auditions : Haut
Conseil pour le climat (HCC), Commission de régulation de ’énergie (CRE), Médiateur
national de 1’énergie, Agence nationale de 1’habitat (ANAH), Fédération nationale des
collectivités concédantes et régies (FNCCR), professionnels des énergies renouvelables (EnR)
et de la rénovation énergétique.

Aprés un an d’application compléte de la loi Energie-Climat, j’ai pu mesurer le
chemin parcouru, mais aussi celui qu’il reste a faire. Pour reprendre les mots qui m’ont été
indiqués par la présidente du HCC, il faut aujourd’hui passer du « leadership de I’ambition »
au « leadership de la mise en ceuvre » dans les domaines énergétique et climatique.
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Au terme de mes travaux, j’ai formulé 45 recommandations: elles visent a
conforter la loi Energie-Climat, a quelques jours de I’examen par le Sénat du projet de loi
Climat-Résilience.

Désireux d’aboutir rapidement et concrétement, j’ai ¢laboré une proposition de loi
reprenant la majeure partie de ces recommandations de nature Iégislative.

L’urgence commande aujourd’hui d’agir pour décarboner notre production
d’énergie en favorisant 1’énergie nucléaire et les énergies renouvelables, mais aussi notre
consommation d’énergie, en promouvant la rénovation énergétique et les projets
d’autoconsommation ; de maniére plus innovante, je formule pour la premiére fois des pistes
législatives tres concrétes pour favoriser le stockage de 1’énergie, a commencer par
I’hydrogene.

Trois préoccupations ont guidé ma démarche : la diffusion de solutions de
simplification auprés des acteurs premiers de la transition énergétique - entreprises,
particuliers ou associations —, I’implication des collectivités territoriales et la protection des
consommateurs d’énergie, en particulier les plus vulnérables.

La loi Energie-Climat a fait évoluer trés positivement notre politique énergétique
et climatique, avec I’actualisation des objectifs poursuivis, la refonte des outils de
planification, le renforcement du soutien aux projets d’EnR, la réforme de la régulation des
marchés de 1’¢lectricité et du gaz.

Cette loi a donc permis de placer la France sur le chemin de la « neutralité
carbone » a I’horizon de 2050, en consacrant cet objectif parmi ceux de notre politique
énergétique nationale, et de replacer le Parlement au centre des décisions énergétiques et
climatiques, avec I’adoption d’une loi quinquennale dans ce domaine dés 2023.

Regroupant 69 articles, cette loi comporte 67 références a des mesures
d’application réglementaire : 36 décrets, 22 arrétés, 9 dispositions « par voie réglementaire »
En outre, 5 articles de cette loi prévoient des habilitations a légiférer par ordonnance et
6 autres la remise de rapports du Gouvernement au Parlement.

L’application de la loi Energie-Climat est sur la bonne voie, mais doit cependant
encore progresser : pour preuve, 44 mesures réglementaires sur 63, soit 70 %, ont été prises ;
12 ordonnances sur 15, soit 80 %, ont été publiées ; 1 rapport sur 6, soit 17 %, a été remis.
Cependant, 3 ordonnances sur 15 habilitations, soit un cinquiéme, ne seront pas publiées, en
particulier sur I’harmonisation de la notion de consommation énergétique des batiments et de
la définition du niveau excessif de cette consommation, ainsi que sur 1’adaptation du droit
interne de deux réglements européens. J’ajoute que 15 dispositions sur 69 articles, soit un
vingtiéme, seront remises sur le métier, dans le cadre du projet de loi Climat-Résilience, en
particulier sur les objectifs en matiere d’EnR, la composition de la programmation
pluriannuelle de I’énergie (PPE) et de la stratégic nationale bas-carbone (SNBC), les
fermetures de centrales a charbon, le diagnostic de performance énergétique (DPE), les
obligations de rénovation énergétique applicables aux proprietaires de logements, les
obligations de déclaration de performance extrafinanciére des entreprises, les conditions
d’implantation de projets d’EnR, la lutte contre la fraude aux certificats d’économies
d’énergie (C2E).
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Attaché a la loi Energie-Climat, fruit d’un compromis entre le Sénat et
I’Assemblée nationale, j’appelle le Gouvernement a donner une traduction réglementaire,
rapide et compléte, aux dispositions législatives adoptées. Je I’invite également a ne pas
éroder le compromis trouvé entre les deux assemblées, tout particulierement les apports
sénatoriaux intégrés a ce texte, dans le cadre de ’examen du projet de loi Climat-Résilience.

Plusieurs points de vigilance, entravant le chemin vers la « neutralité carbone »
ouvert par la loi Energie-Climat, me semblent devoir étre relevés.

En premier lieu, ce chemin fait face a des difficultés imputables au manque
d’anticipation du Gouvernement.

Dés I’examen de ce texte, j’avais déploré I’absence d’étude d’impact relative a la
fermeture de quatorze réacteurs nucléaires d’ici a 2035 et de quatre centrales a charbon d’ici
a2022. Si je me feélicite que la commission des affaires économiques du Sénat ait obtenu le
report de dix ans de I’arrét de réacteurs nucléaires, je regrette la situation de « vigilance
particuliere », identifiée jusqu’en 2024 par Réseau de transport d’électricité (RTE), liée a une
« disponibilité dégradée du parc nucléaire ».

J’avais plaidé, sans grand succes, au cours de I’examen de cette loi, pour une plus
grande prise en compte de I’hydroélectricité, notre premiére source d’énergie renouvelable, et
de I’hydrogene, notre vecteur énergétique d’avenir. Si je me réjouis que le plan de relance
alloue 2 milliards d'euros a I’hydrogéne d’ici a 2022, je veux souligner 1’inadaptation a cette
évolution technologique de la PPE mais aussi de la loi dite quinquennale.

En ce qui concerne les EnR, je constate des retards dans les projets tant électriques
—la «petite » hydroélectricité ou ’éolien en mer — que gaziers — le biogaz ou la chaleur
renouvelable. J’observe un renchérissement de 12 % au titre de I’année 2020 des charges de
service public de I’énergie (CSPE), qui sous-tendent les dispositifs de soutien public aux EnR,
selon la CRE.

Pour ce qui concerne la rénovation énergétique, je releve [’absence de
massification de MaPrimeRénov’, qui est pourtant le principal dispositif de soutien a la
rénovation énergétique : 500 millions d'euros de travaux, représentant 140 000 dossiers, ont
été engagés depuis le début de I’année, contre 1,9 milliard d'euros de travaux, représentant
1,4 million de ménages, pour I’ancien crédit d’impo6t pour la transition énergétique (CITE).

En second lieu, le chemin vers la neutralité carbone pétit du manque de
considération du Gouvernement a I’égard du Parlement.

D’une part, le Gouvernement n’a pas respecté, dans la PPE, les objectifs fixés par
le 1égislateur, notamment en matiére de biogaz, d’éolien en mer et d’hydrogéne ; du reste,
cette programmation n’a pas fait I’objet d’une présentation devant le Parlement, comme le
prévoit pourtant I’article L. 141-4 du code de I’énergie. La méme insuffisance doit étre
relevée a propos de I’ordonnance sur I’accompagnement des fermetures de centrales a
charbon, dont les commissions des affaires économiques du Sénat et de I’ Assemblée nationale
attendent encore la présentation...

D’autre part, le Gouvernement a érodé¢ a plusieurs reprises la loi quinquennale.

Ainsi, il a tenté de supprimer, dans le cadre de la loi de finances initiale pour 2020, son
évaluation financiére ; il a élaboré un décret sur les C2E courant jusqu’a fin 2025, alors que
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ces certificats doivent étre fixes par cette loi des 2023 ; il a commandé a RTE et a I’Agence
internationale de 1’énergie (AIE) un « scénario 100 % énergies renouvelables » au meépris du
choix a venir du législateur ; et, aujourd’hui, il propose douze décrets régionalisés, en lieu et
place d’une loi nationale, dans le cadre du projet de loi Climat-Résilience.

Enfin, au détour de certaines ordonnances, le Gouvernement a supprimé des
apports sénatoriaux majeurs de la loi Energie-Climat. Il a ainsi abrogé le dispositif
d’application du critére du bilan-carbone, qui devait étre pris en compte dans les dispositifs de
soutien public aux EnR attribués par appels d’offres, dans le but protéger les industriels
frangais et européens du dumping environnemental. 1l a également abrogeé le cadrage introduit
par le Sénat pour les communautés d’énergie renouvelable et les communautés énergétiques
citoyennes, qui interdisait, a juste titre, a ces communautés d’étre propriétaires de réseaux de
distribution détenues par nos collectivités territoriales.

Enfin, le chemin vers la neutralité carbone est aussi contrarié par le manque
d’adaptation du Gouvernement.

Bien qu’étant au premier plan de la transition énergétique dans nos territoires,
notamment en tant qu’autorités organisatrices de la distribution d’énergie (AODE), les
collectivités territoriales sont trop souvent laissées de coté pour ce qui concerne 1’allocation u
titre du financement des aides aux collectivités pour 1'électrification rurale (FACE), ’accés
aux « garanties d’origine » du biogaz et de I’hydrogeéne ou encore 1’accompagnement dans la
rénovation énergétique.

Alors que le Gouvernement entend développer les EnR, 1’autoconsommation est
peu promue et mal régulée. Une plus grande confiance pourrait étre accordée aux acteurs de
terrain, a commencer par les bailleurs sociaux. Plus de régles pourraient aussi étre appliquées
par les AODE, la CRE ou le Médiateur national de 1’énergie.

Alors qu’elle est souvent présentée comme une priorité gouvernementale, la
rénovation énergétique est touchée par la réforme des C2E, avec ’extinction de coups de
pouce et de bonifications, pourtant utiles aux ménages les plus précaires. A I’inverse, un effort
de simplification et d’assainissement est nécessaire, pour prévenir tout risque de fraude pour
les consommateurs et, partant, toute répercussion sur le cotit de 1’¢lectricité.

Enfin, au-dela de discours sur I’hydrogeéne, c’est d’actions concrétes que la filiere
a besoin, c'est-a-dire un cadre stratégique complet, des dispositions juridiques adaptées et un
soutien financier opérationnel.

Dans ce contexte, je présente quarante-cing recommandations visant a conforter la
loi Energie-Climat. Ces recommandations visent & consolider, en substance et en portée, notre
stratégie énergétique nationale, en revalorisant 1’énergie nucléaire et 1’hydrogéne et a
dynamiser les opérations de rénovation et d’efficacité énergétique, en particulier les C2E.

Elles ont également pour but de réduire les fractures sociales et territoriales dans
I’acces a 1’énergie, via le déploiement de données de consommation pour les consommateurs
et d’aides a I’¢électrification pour les collectivités territoriales, et de soutenir les projets d’EnR,
singulierement le biogaz et I’hydrogeéne, ainsi que les projets d’autoconsommation
individuelle et collective, par les collectivités territoriales et les bailleurs sociaux.
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Il s’agit encore de protéger les consommateurs, dans le contexte de I’extinction
des tarifs réglementés de vente de 1’électricité (TRVE) et de gaz (TRVG) — les offres a
« tarification dynamique » imposées par le droit de I’Union européenne devront étre suivies
avec la plus grande vigilance — et d’assurer I’intelligibilité et 1’efficacité des ordonnances
autorisées par cette loi, en particulier le cadre de soutien a I’hydrogene.

Pour aboutir rapidement et concretement, je vais déposer une proposition de loi
reprenant vingt de ces recommandations.

Le chapitre I de ce texte tendra a adapter le cadre stratégique a l’urgence
climatique et a 1’évolution technologique ; a cette fin, il visera a renforcer nos objectifs en
matiére d’énergie nucléaire et d’hydrogéne renouvelable et bas-carbone. Il élargira également
la loi quinquennale a 1’hydrogéne ; en effet, lorsque nous avons adopté, en 2019, le principe
d’une loi d’orientation sur 1’énergie, ce vecteur €nergétique n’avait pas encore acquis toute la
place qui lui est aujourd’hui légitimement reconnue.

Le chapitre Il visera a conforter les dispositifs de soutien aux projets territoriaux
liés a la transition énergétique. Pour ce faire, le texte rétablira le critére du bilan-carbone pour
les projets d’énergies renouvelables attribués par appel d’offres et 1’appliquera, a titre
expérimental, a ceux qui sont attribués en guichets ouverts. Complémentairement, il conforte
les dispositifs de soutien afférents au gaz renouvelable ainsi qu’a I’hydrogene renouvelable et
bas-carbone.

Le chapitre 11l tendra a impliquer les collectivités territoriales dans les projets liés
a la transition énergétique. Dans cette perspective, le texte confortera la possibilité de
transférer aux collectivités territoriales les « garanties d’origine » en matiére de biogaz et
ouvrira une telle possibilité a I’hydrogéne renouvelable. Il garantira aux AODE leur pleine
association au plan de développement du réseau et aux sociétés de production d’énergies
renouvelables.

Le chapitre IV aura pour objet de réguler les opérations d’autoconsommation
individuelle et collective. L’enjeu est d’apporter plus de souplesse, en facilitant la possibilité,
pour les bailleurs sociaux et les collectivités territoriales, de participer a de telles opérations.
Un autre enjeu est d’appliquer plus de régles, en réintroduisant deux conditions trés simples
prévues par le Sénat dans la loi Energie Climat, mais supprimées par le Gouvernement au
détour d’une ordonnance : les communautés d’énergie renouvelable et les communautés
énergétiques citoyennes ne doivent pas poursuivre une finalité lucrative ni détenir les réseaux
de distribution. Enfin, I’enjeu est d’apporter plus de coordination, a laquelle les collectivités
territoriales mais aussi le Médiateur de I’énergie peuvent contribuer.

Le chapitre V visera a protéger les consommateurs face a la libéralisation des
marchés de I’électricité et du gaz, en renforcant le role de veille de la CRE et I’information du
Médiateur national de I’énergie. Les consommateurs d’énergie seront ainsi mieux protégés : le
comparateur d’offres distinguera les offres dynamiques des autres; une campagne de
communication grand public portera sur ces contrats ; enfin, 1’évolution de la régulation des
marchés de I’¢lectricité et du gaz fera I’objet d’une évaluation remise par le Gouvernement au
Parlement.

Je déposerai prochainement cette proposition de loi et j’invite ceux qui le
souhaitent a la cosigner.
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Mme Sophie Primas, présidente. — Le rapport général sur le bilan annuel de
I'application des lois et celui qui porte sur 1’application de la loi Energie Climat se complétent
bien. Votre rapport illustre parfaitement les propos tenus précédemment, avec, par exemple, le
retrait, par voie d’ordonnance, de dispositions adoptées en commission mixte paritaire ou la
mise sur la touche de certaines dispositions, avant méme que les décrets d’application soient
signés, en raison de la rédaction du projet de loi Climat et résilience.

M. Patrick Chaize. — On parle beaucoup de I’hydrogéne, mais le gaz naturel —
énergie certes fossile, mais qui pourrait étre remplacée par du biogaz — présente également
I’intérét d’étre une énergie stockable, tout comme 1’hydrogéne. Ainsi, ne devrait-on pas
¢largir notre terminologie et parler de gaz en général plutdt que de se limiter a I’hydrogeéne ?
En effet, nos réserves de gaz nous permettent d’étre réactifs et de faire face rapidement aux
effets de pointe, notamment quand le gaz est stocké dans des sous-sols salins.

M. Joél Labbé. — Je salue également le travail de Daniel Gremillet, bien que je ne
partage pas toutes ses orientations, notamment sur le fait de fonder notre futur sur le nucléaire.
En revanche, la promotion de I’hydrogéne renouvelable est un point positif.

J’ai la chance ne pas appartenir a Europe Ecologie Les Verts, je suis un écologiste
libre, donc je peux dire ce que je veux. Il existe un parc nucléaire ; soit, donc sécurisons-le et
profitons de ce parc jusqu’a son épuisement. On dit que I’uranium ne pose pas de probléme,
mais cette ressource n’est pas infinie.

Par ailleurs, sur les EnR, quand les €élus et les citoyens sont impliqués localement,
I’acceptabilité sociale de ces énergies, notamment de 1’éolien terrestre, est plus grande.

Enfin, il faut aussi, selon moi, mettre I’accent sur la sobriété énergétique.

M. Fabien Gay. — La fermeture des centrales a charbon reléve d’une décision de
I’Etat et ce n’est donc pas aux collectivités territoriales d’en assumer les conséquences,
notamment pour les salariés des centrales et des sous-traitants. Or rien n’est fait ; il va y avoir
de la casse sociale dans les territoires concernés, a Cordemais ou au Havre. Nous pourrions
donc interpeller le Gouvernement de concert a ce sujet.

Nous avons également des questions sur la fermeture de la centrale de Cordemais.
Un projet d’Ecocombust est en cours, visant a remplacer le charbon par des granules de bois,
ou pellets. Toutes les expériences menées en la matiere par EDF sont positives, mais nous
n’arrivons pas a obtenir de réponse de la part de Barbara Pompili sur la poursuite de cette
expérimentation. Or, RTE P’affirme, tant que ’EPR de Flamanville ne sera pas actif, il y aura
des tensions énergétiques en Bretagne. Mme la ministre ne répond pas aux différents groupes
politiques qui ont posé la question, alors que, si EDF n’a pas de réponse avant juin, la centrale
fermera.

Enfin, nous aurons un grand débat au cours des prochains mois sur le
démantélement et la privatisation d’EDF. Les syndicats ont été regus par Bruno Le Maire et
les discussions continuent. Le projet « Hercule », méme si son nom a changé, sera a I’ordre du
jour du conseil des ministres en juin ; donc nous pourrions avoir ce débat durant I’automne,
c'est-a-dire avant 1’élection présidentielle de 2022.

M. Daniel Gremillet, rapporteur. — Mes propos vont parfaitement compléter le
travail que vous avez présenté, madame la présidente.
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Le Sénat a tenu des propos assez incroyables, trés innovants, contrairement a
I’image que notre assemblée peut renvoyer. Nous sommes a I’initiative des bilans carbone par
rapport aux énergies renouvelables. Il s’agit de messages trés clairs : on ne peut vouloir
atteindre la neutralité carbone en 2050 et continuer les importations de produits renouvelables
— pour se donner bonne conscience — dont le bilan carbone est catastrophique.

L’Assemblée nationale a repris cette idée dans le cadre de la commission mixte
paritaire. Mais le Gouvernement la massacre, ce qui a des conséquences terribles en termes
d’emplois, d’indépendance et d’image : la France affiche sa volonté d’atteindre la neutralité
carbone en 2050, mais fait fi des dégradations que provoquent de tels agissements a 1’échelle
internationale !

Je voudrais remercier Patrick Chaize de son intervention. Nous pourrons mettre en
place de réelles capacités de stockage de gaz et d’hydrogene a I’avenir. La proposition de loi
que je présente s’intéresse a toutes les formes de gaz renouvelables. M. Chaize a donné un
exemple concret de capacités de stockage tres intéressantes et mobilisables a tout instant.

J’ai tenu a rester fidéle a une position unanime du Sénat : nous sommes pour les
communautés énergétiques, a la condition que la propriété du réseau reste publique. Le
maintien de la péréquation est essentiel. Le prix de 1’énergie doit étre le méme pour tous, ou
que I’on se trouve. Or le projet de loi Climat et Résilience risque d’aboutir a des formes de
distorsions de concurrence territoriale, alors que 1’énergie est essentielle au bien-vivre de nos
concitoyens et a notre stratégie économique.

Comme 1’a souligné Fabien Gay, les quatre centrales au charbon n’ont pas été
fermées pour des problémes de conformité, mais pour répondre aux enjeux d’émissions de
CO2. Au Gouvernement d’assumer la responsabilité de la reconversion des territoires touchés
par la mise a I’arrét prématurée des centrales a charbon et de la perte d’emplois locaux.

Lors de I’hiver 2020-2021, nous avons di procéder a des importations massives
d’¢électricité — deux fois plus de jours d’importation —, parce que nous n’avions pas la capacité
de répondre aux besoins de notre population et de notre économie. Et nous avons importé,
sans nous poser de questions, de 1’énergie provenant de centrales a charbon allemandes.
Cherchez I’erreur !

Par ailleurs, les conséquences économiques de ces fermetures ne se limitent pas
aux villes ou se trouvaient ces centrales, mais touchent également de nombreuses entreprises
et salariés sur d’autres territoires.

Mme Sophie Primas, présidente. — Chacun est bien évidemment libre de signer
la proposition de loi que M. Gremillet déposera et qui s’adressera a tous les groupes. Au-dela
du fond, il s’agit également d’envoyer une injonction au Gouvernement : quand une loi a été
votée, I’Etat doit respecter sa parole et faire ce que le Parlement, élu démocratiquement, a
décidé. C’est un signal extrémement important a envoyer.

M. Daniel Gremillet, rapporteur. — En 2019, le Sénat avait décidé de faire un
texte sur I’hydroélectricité ; il 1’a fait. Nous avions décidé d’étre attentifs a la fermeture des
centrales ; nous le sommes, y compris en ce qui concerne le parc nucléaire.

Nous sommes également trés vigilants en ce qui concerne la réforme d’EDF. Les
questions relatives a la colonne vertébrale de I’énergie dans notre pays sont essentielles.
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La commission des affaires économiques autorise la publication du rapport
d’information.

Audition de M. Emmanuel Moulin, directeur général du Trésor (sera publié
ultérieurement)

Le compte rendu de cette audition sera publié ultérieurement.

Ce compte rendu a fait ['objet d 'une captation vidéo disponible sur le Site internet
du Sénat.

Proposition de loi visant a améliorer I’économie du livre et a renforcer I’équité
entre ses acteurs - Demande de saisine pour avis et désignation d’un
rapporteur pour avis

Mme Sophie Primas, présidente. — Notre collegue Laure Darcos a déposé en
décembre dernier une proposition de loi visant a améliorer 1’économie du livre et a renforcer
I'équité entre ses acteurs.

L’article 1* de ce texte, sur lequel porterait la saisine pour avis de notre
commission, traite notamment des tarifs postaux de livraison et encadre les ventes de livres
sur les places de marché. 11 s’agit la du cas d’Amazon, qui capte environ 11 % du marché du
livre, ou encore de la Fnac. La compétitivité de ces entreprises sur ce canal de vente
s'explique en partie par la performance de leurs plateformes de ventes en ligne et leurs
capacités logistiques ou commerciales, mais également par une facturation quasi gratuite des
frais de port a leurs clients, du fait d’accords négociés avec le groupe La Poste pour leur
octroyer un tarif postal avantageux.

Je vous propose la candidature de Martine Berthet en tant que rapporteure pour
avis de cette proposition de loi, dont le passage en commission des affaires économiques
interviendra le mercredi 26 mai prochain.

La commission désigne Mme Martine Berthet rapporteure pour avis sur la
proposition de loi n° 252 (2020-2021) visant a améliorer [’économie du livre et a renforcer
[’équité entre ses acteurs, présentée par Mme Laure Darcos.

La réunion est close a 13 h 15.
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COMMISSION DES AFFAIRES ETRANGERES
Mercredi 5 mai 2021

- Présidence de M. Christian Cambon, président -

La réunion est ouverte a 10 heures.

Audition de M. Marc Baréty, ambassadeur de France au Pakistan (sera publié
ultérieurement)

Le compte rendu sera publié ultérieurement.

Bilan annuel de ’application des lois - Communication

M. Christian Cambon, preésident. — Mes chers collégues, comme chaque année,
il me revient de tirer le bilan de I'application des lois entrant dans le champ de compétence de
notre commission, pour la session 2019-2020. Cette session n’a vu la promulgation d’aucune
loi dans les secteurs de compétence de notre commission, au-dela de 14 lois ratifiant des
accords internationaux.

Pour les 3 lois adoptées au cours des sessions précédentes, elles ont un taux
d’application ¢élevé ; 92 %, pour la LPM du 13 juillet 2018 pour les années 2019 a 2025 (deux
arrétés attendus) et 83 % pour les deux autres lois, a savoir la loi du 27 juillet 2010 relative a
I’action extérieure de ’Etat (un décret attendu) et la LPM de 2009 pour les années 2009 a
2014 (un arrété encore attendu).

14 décrets en Conseil d’Etat, un décret simple ainsi que deux arrétés ont été pris
pour I’application de la LPM actuelle. Il ne manque donc plus que deux arrétés, tous deux
ayant pour objet de définir les moyens techniques d’immobilisation des moyens de transport,
selon qu’ils sont a ’'usage des militaires déployés sur le territoire ou des militaires chargés de
la protection des installations militaires.

Un échange avec la direction des Affaires juridiques du Ministere des Armées a
permis de comprendre les raisons de la non-parution de ces arrétés : 1’article 41 de la loi de
programmation militaire, sur la base duquel les arrétés auraient di étre pris, est entaché d’une
« malfagon » qui sera corrigée par I’article 26 de la proposition de loi pour une sécurité
globale, adoptée par le Parlement et en cours d’examen par le Conseil constitutionnel.

Avec 8 ordonnances publiées sur ce texte pendant la période considérée, nous
avons désormais recu toutes les ordonnances attendues et il faut signaler que les projets de loi
autorisant la ratification de ces ordonnances ont également été deposes. Une ordonnance a été
ratifiée (1’ordonnance n° 2020-7 du 6 janvier 2020 relative a la prise en compte des besoins de
la defense nationale en matiére de participation et de consultation du public, daccées a
l'information et d'urbanisme) a été ratifiée par le paragraphe IV de ’article 47 de la loi 2020-
1525 du 7 décembre 2020 d'accelération et de simplification de I’action publique.

Toujours sur la LPM 2019-2025, la commission a recu trois rapports : les deux
bilans semestriels de I’exécution de la programmation militaire en application de 1’article 10
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ainsi que le 30 juin 2020, le bilan annuel opérationnel et financier relatif aux opérations
extérieures et missions intérieures en cours, en application de ’article 4.

En conclusion, mes chers collegues, pour notre commission, on peut considérer
que l'application des lois que nous suivons est globalement satisfaisante sur le plan purement
réglementaire.

Reste que le plus important, c’est le respect de la trajectoire financiere et la
remontée capacitaire, pour laquelle nous nourrissons de vraies inquiétudes. Or les réponses
dilatoires du Gouvernement ne sont pas de nature a nous rassurer.

La réunion est close & 11 h 45.
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COMMISSION DES AFFAIRES SOCIALES
Mercredi 14 avril 2021

- Présidence de Mme Catherine Deroche, présidente -

La réunion est ouverte a 9 h 30.

Proposition de loi pour la prévention en santé au travail - Audition de
MM. Richard Abadie, directeur de ’agence nationale pour I’amélioration des
conditions de travail (Anact), Stéphane Pimbert, directeur général de I’institut
national de recherche et de sécurité pour la prévention des accidents du travail
et des maladies professionnelles (INRS), du Pr Gérard Lasfargues, conseiller
scientifique aupres du directeur général et M. Henri Bastos, directeur adjoint
de I’évaluation des risques, volet santé-travail de I’agence nationale de sécurité
sanitaire de I’alimentation, de I’environnement et du travail (ANSéS) et de
Mme Mélina Le Barbier, directrice-adjointe de la direction santé-
environnement-travail de Santé publique France

Mme Catherine Deroche. — Mes chers collégues, nous poursuivons nos travaux
sur la proposition de loi adoptée par I’Assemblée nationale pour la prévention en santé au
travail, avec 1’audition des agences compétentes dans ce domaine. Nous n’avons toujours pas
de calendrier pour I’inscription a I’ordre du jour de ce texte qui pourrait intervenir début
juillet. J’indique que cette audition fait 1’objet d’une captation vidéo retransmise en direct sur
le site du Sénat et disponible en vidéo a la demande.

Nous entendons ce matin M. Richard Abadie, directeur de 1’agence nationale pour
I’amélioration des conditions de travail (Anact), M. Stéphane Pimbert, directeur général de
I’institut national de recherche et de sécurité pour la prévention des accidents du travail et des
maladies professionnelles (INRS). A distance, nous avons le professeur Gérard Lasfargues,
conseiller scientifique auprés du directeur général de 1’agence nationale de sécurité sanitaire
de I’alimentation, de I’environnement et du travail (ANSéS) et M. Henri Bastos, directeur
adjoint de 1’évaluation des risques, volet santé-travail du méme organisme, ainsi que
Mme Mélina Le Barbier, directrice-adjointe de la Direction santé environnement et travail de
Santé publique France.

Je vais vous laisser la parole cing minutes chacun pour exposer la fagcon dont ce
texte répond aux enjeux de ce sujet complexe, avant que nos collégues Pascale Gruny et
Stéphane Artano, rapporteurs de la proposition de loi, ne vous posent leurs questions avant
que les commissaires qui souhaitent vous interroger ne le fassent.

M. Richard Abadie, directeur de ’ANACT.— De notre point de vue, la
proposition de loi permet de porter une approche large et ouverte de la santé au travail, et
conforte ainsi les évolutions initiées dans le 3° plan santé au travail (PST) et les deux accords
nationaux interprofessionnels (ANI) de 2013 et 2020 qui ont joué un role majeur dans
’orientation des actions de 1’ Anact et son réseau.

Je pense notamment a la volonté d’accorder la priorité a la prévention primaire
— ¢’était le premier axe du PST — et de promouvoir le travail comme un facteur de santé
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— ¢’¢était son deuxiéme axe — mais aussi de mobiliser davantage le dialogue social en appui
des actions de prévention —ce qui constituait une partie du troisieme axe. Les potentielles
contributions de 1’Anact sur le contenu de ce texte s’inscrivent donc dans ce cadre. Pour ce
faire, je vous propose d’évoquer rapidement deux séries de repéres, non pour sous-entendre
qu’ils ne seraient pas intégrés dans la proposition de loi, mais pour favoriser une lecture
globale des pratiques initiées dans ce texte.

La premiere série est liée a la volonté de renforcer la prévention au sein des
entreprises : c’est I’intitulé du titre premier. On invite a favoriser, dans les entreprises, des
pratiques de prévention qui soient davantage intégrées a des actes de gestion quotidiens. Cela
justifie, de notre point de vue, d’agir sur I’organisation du travail (horaires, process...) mais
aussi d’accompagner des projets de transformation et de changement au sein des entreprises
(robotisation, numérisation, fusion et recomposition économique, développement du travail a
distance...). Ceux-ci nécessitent d’associer les personnes concernées, si I’on veut agir sur la
santé au travail.

De la méme facon, il est important de renforcer le dialogue social avec les
instances représentatives du personnel, mais aussi professionnel avec et entre travailleurs. En
effet, ils jouent un role majeur dans toute démarche d’amélioration continue, dont relévent les
mesures de prévention. Il importe de pouvoir prendre en compte les propositions des
principaux concerneés.

Il serait utile de faire évoluer les modalités de management et d’enrichir les
actions de prévention et de construction de parcours professionnels pour permettre a chacun
de travailler en bonne santé, d’étre compétent et motivé tout au long de sa carri¢re. Au final, il
faut conduire des démarches transversales, visant a répondre a la fois aux préoccupations
économiques et sociales de la direction mais aussi a celles des salariés et de leurs
représentants.

La deuxieme série de reperes pour renforcer la prévention au sein des entreprises
est liée a la volonté d’accompagner certains publics — notamment vulnérables — et de lutter
contre la désinsertion professionnelle. C’est I’intitulé du titre I1l. De notre point de vue, cela
implique d’appréhender, le plus en amont possible et tout au long du parcours professionnel,
les expositions a certaines contraintes, comme 1’usure professionnelle, et les moyens de les
prévenir. Cela implique aussi de traiter et de suivre individuellement les personnes exposées
tout en se donnant les moyens d’en tirer des enseignements plus collectifs pour alimenter la
politique de prévention des entreprises, comme cela est écrit dans I’ANI. Cela suppose enfin
de non seulement définir le contenu des formations utiles en matiere de prévention et de les
concentrer dans un passeport prévention comme le propose le texte, mais aussi de développer
des environnements et de réunir des conditions qui favorisent les apprentissages ou le
développement des compétences, voire des savoir-faire prudentiels par les travailleurs. Je
prendrai I’exemple des actions de formation en situation de travail (Afest). L’ANI y fait
explicitement référence pour privilégier les mises en situation dans et en dehors de
I’entreprise et prévenir ainsi la désinsertion professionnelle. Le dispositif est déja introduit
dans le code du travail — ce pour quoi on ne le retrouve pas dans ce texte — mais il gagnerait a
étre davantage mobilisé.

En conclusion, ce texte invite a renouveler notre lecture de I’ensemble des
dispositions du code du travail. Cette lecture sera combinée et nourrie par I’analyse des
pratiques innovantes menées par nombre d’entreprises et de secteurs. Ce serait le sens de
notre contribution.
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M. Stéphane Pimbert, directeur général de I’institut national de recherche et
de sécurité pour la prévention des accidents du travail et des maladies professionnelles
(INRS). — Je vais d’abord rappeler ce qu’est I’INRS. C’est une association créée en 1947 par
les partenaires sociaux et la caisse nationale de I’assurance-maladie (CNAM): sa
gouvernance est donc paritaire. Sa mission est la prévention des accidents du travail et des
maladies professionnelles (AT-MP) avec un périmetre regroupant tous les risques. lls ont,
bien évidemment, évolué depuis 1947. Les risques étaient alors situés dans les mines et les
usines. Désormais, nous nous occupons de quatre grands domaines : les risques chimiques
—qui représentent 30 % de notre activité — les risques biologiques, les risques physiques et
mécaniques, et les risques organisationnels et situations de travail —qui regroupent des
questions d’organisation, les troubles musculo-squelettiques (TMS) et les risques psycho-
sociaux. Nous disposons de quatre moyens d’action : les études et recherches, la formation
—notamment des médecins du travail et des élus du personnel —, 1’information et la
communication a travers le web — notre site enregistre 30 000 connexions par jour —, et enfin
’assistance et I’appui aux caisses d’assurance retraite et de la santé au travail (Carsat), aux
pouvoirs publics et aux entreprises. Nous avons 579 salariés et un budget de 79 millions
d’euros, constitué principalement par le fonds national des accidents du travail.

Pourquoi trouve-t-on que cette réforme va dans le bon sens ? Elle va dans la
direction de la prévention, qui est notre mission, comme le faisaient le PST 3 et I’ANI de
décembre 2020 qui soulignaient cet objectif et I’accompagnaient de moyens. Des 1’exposé des
motifs du texte de 1’Assemblée nationale, I’importance de la prévention et de la santé au
travail est réaffirmée. Renforcer la prévention est essentiel. Il y a quelques années, 1’objectif
principal était la réparation : on est donc passé a une logique de prévention, qui va largement
dans le bon sens.

Deuxieme chose : I’optimisation du travail des acteurs est importante a nos yeux.
Nous nous coordonnons réguliérement au niveau national. Au niveau local, ’'INRS a deux
types de relais principaux : les Carsat, qui ont un réle majeur, y compris en prévention, et les
services de santé au travail (SST). La volonté¢ d’optimiser, de coordonner et de rendre
cohérent le fonctionnement des SST compte beaucoup pour nous, méme si nous aurions aimé
une meilleure structuration.

Leur rdle est important. Ce sont les acteurs les plus proches de 1’entreprise, de
I’employeur et des salariés. Le texte étend les missions des SST vers la prévention, le suivi
des salariés, ’aide a I’évaluation des risques dans 1’entreprise ou encore la participation a la
promotion de la santé sur le lieu de travail : c’est essentiel a nos yeux. Il faudra toutefois gérer
les aspects de ressources humaines et financieres.

Voila ce que I’INRS pouvait dire de cette proposition de loi en relation avec le
renforcement de la prévention, I’amélioration, I’homogénéité et la coordination des services,
ainsi que sur 1’aspect gouvernance.

Sur les publics vulnérables et la lutte contre la desinsertion professionnelle,
I’INRS est moins présente, si ce n’est a travers des études et recherches. Les acteurs nationaux
et leurs déclinaisons locales sont beaucoup plus présents.

Professeur Gérard Lasfargues, conseiller scientifique auprés du directeur
général de ’agence nationale de sécurité sanitaire de I’alimentation, de I’environnement
et du travail (ANSéS). — Sur le principe, tout ce qui peut permettre de faire avancer la
prévention —et notamment la prévention primaire — en santé au travail est vu d’un ceil
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favorable par I’agence de sécurité sanitaire qu’est I’ANSES. Ses missions premicres consistent
a fournir aux autorités 1’information nécessaire a la prise de décision concernant la prévention
des risques professionnels et a appuyer les principales politiques publiques en la matiére.

L’agence contribue fortement a la connaissance des dangers en matiére de santé
au travail, des expositions professionnelles —notamment pour les risques émergents
(nanoparticules, pesticides, perturbateurs endocriniens...)— et elle contribue aussi, en
particulier via le réseau national de vigilance et de prévention des pathologies
professionnelles (RNV3P), a I’évaluation des risques dans le champ de la santé au travail, et a
I’élaboration de la réglementation nationale ou européenne — je pense aux produits chimiques
dans le cadre des reglements REACH (« Registration, Evaluation, Authorisation and
Restriction of Chemicals » — Enregistrement, évaluation, autorisation et restriction des
substances chimiques) et CLP (« Classification, Labelling, Packaging » — Classification,
étiquetage et emballage des substances chimiques et mélanges), aux produits pharmaceutiques
ou biocides. Elle contribue aussi a 1’élaboration de valeurs de référence pour protéger les
travailleurs, comme les valeurs limites d’exposition professionnelle ou les valeurs limites
biologiques, dans les fluides biologiques des organismes des travailleurs.

L’agence a déja nourri plusieurs précédents rapports de ses propositions, dont le
rapport Frimat ou celui de la députée Charlotte Lecocg. Nous avons pu expliquer a chaque
fois nos missions et nos actions dans la prévention des risques professionnels, mais nous
avons également pu faire des propositions pour pérenniser, renforcer, compléter et conforter
les dispositifs existants, notamment pour le suivi des expositions collectives — que ce soit les
enquétes ou les registres —, pour développer les études relatives a la biosurveillance des
expositions professionnelles, notamment aux produits chimiques, et pour améliorer le recueil
et I’exploitation des données et des informations par les professionnels de santé au travail.
M. Pimbert en parlait : ce point nous parait important si on veut faire avancer la prévention
primaire, notamment dans les petites et moyennes entreprises (PME), qui constituent le nceud
du tissu industriel francais. Nous avions également recommandé une véritable impulsion
politique pour la dématérialisation des données de santé et d’exposition enregistrées par les
SST, ainsi que la dématérialisation et I’enregistrement du suivi des documents uniques
d’évaluation des risques professionnels (DUERP). Nous sommes satisfaits que ces sujets
puissent étre abordés dans cette nouvelle loi et dans cette mise en avant de la prévention
primaire.

Il nous parait important de renforcer I’harmonisation des pratiques
d’accompagnement et de prévention en direction des différentes catégories de travailleurs et
de travailleuses, au-dela des protections qui s’attachent a leur régime de protection sociale et
leur statut d’emploi, selon qu’ils relévent du régime général, agricole, de la fonction publique,
des indépendants... Cette meilleure harmonisation effective des lois et réglementations en la
maticre permettrait d’éviter les laissés pour compte.

Mme Meélina Le Barbier, directrice adjointe de la direction santé
environnement et travail de Santé publique France. — Santé publique France est 1’agence
nationale de santé publique, sous tutelle du ministeére des solidarités et de la santé. L.’agence
est également engagée dans une convention cadre tripartite avec la direction générale du
travail.

A Santé publique France, nous souhaitons souligner trois points par rapport a cette
proposition de loi qui conforte I’ANI de décembre 2020. Tout ce qui renforce et réaffirme
I’importance de la prévention nous parait positif. Le premier point mettra en lumiére les
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différents axes de travail complémentaires dans lesquels s’inscrivent les travaux de I’agence :
I’importance de continuer les travaux pour mieux comprendre et prévenir les risques
professionnels, et mieux appréhender 1’organisation du travail et ses effets sur la santé. Nous
insistons sur la nécessité d’adopter une approche complémentaire, qui tend a se développer :
la promotion de la santé¢ publique en milieu de travail, qui favorise [’adoption de
comportements favorables a la santé dans ces environnements. Le deuxieme point concerne le
renforcement des systemes de surveillance, 1’accés aux données des services de santé au
travail et I’interopérabilité des systémes. Le troisiéme point vise a tirer certains enseignements
de la crise sanitaire actuelle.

Sur le premier point, qui concerne le décloisonnement entre santé publique et
santé au travail, Santé publique France recommande de continuer les travaux visant a la
compréhension des risques professionnels, de I’organisation du travail et de ses effets sur la
santé. Nous produisons des données pour appuyer les pouvoirs publics, les régimes de
protection sociale et les partenaires sociaux. Sur le volet des expositions, nous pouvons citer :
la surveillance des fréquences et des intensités des expositions professionnelles via les travaux
de matrice en pleine exposition ou encore les travaux de biosurveillance en milieu
professionnel ; le volet sur les pathologies, avec des systemes et des études de surveillance
spécifique de certaines pathologies, comme le dispositif national de surveillance de
mésothéliomes ou d’autres cancers, la surveillance des TMS, ou de la santé mentale ; le
développement de dispositifs de surveillance épidémiologique pour certains types de
travailleurs, comme les cohortes Coset-MSA et Coset-Indépendants pour les travailleurs
agricoles et indépendants.

I faut souligner I’'importance des dispositifs de surveillance — surveillance des
expositions et des pathologies et caractérisation des impacts — pour continuer a améliorer la
prévention des risques professionnels, la reconnaissance des maladies, et finalement améliorer
la connaissance sur le lien entre exposition professionnelle, organisation du travail et santé. Il
faut aussi, en parallele, insister sur la nécessité de développer des actions de santé publique en
milieu professionnel. L’enjeu est de mieux articuler les ressources de la santé au travail et
celles de la santé publique, qui ont déja été évoquées dans le PST 3, et les orientations qui
doivent pouvoir étre concrétisées et sont discutées pour 1’établissement du PST 4 pour prendre
en compte les attentes et évolutions sociétales. Santé publique France pilote actuellement les
réflexions pour promouvoir des comportements favorables a la santé dans les environnements
de travail pour I’établissement du prochain PST 4.

De par son périmétre, Santé publique France accompagne cette volonté de
décloisonnement entre la santé publique et la santé au travail.

Le deuxiéme point concerne le renforcement des systemes de surveillance, 1’accés
aux données des services de santé au travail et I’interopérabilit¢ des systeémes. Notre
proposition rejoint les recommandations formulées par I’ANSES et I’'INRS a I’instant relatives
a la promotion et 1’acquisition des connaissances. Nous souhaitons renforcer certains
systémes de surveillance, qui s’appuient sur des SST parfois fragiles : on se tourne en effet
vers des acteurs de terrains tres sollicités (médecins du travail et médecins inspecteurs). Il faut
réfléchir aussi a une évolution et a une stabilisation de la méthode de collecte. Nous rappelons
I’enjeu important que constituent les données recueillies dans les SST, tant pour renseigner
sur les pathologies que sur les expositions. Je fais le lien avec ce que soulignait I’ANSéS sur
le volet expositions, proposant de développer des études relatives a la biosurveillance et
d’aller vers une centralisation de ces données. C’est I'une des perspectives du prochain
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programme national de biosurveillance, géré par Santé publique France. Se pose ensuite la
question de I’interopérabilité et du regroupement des données.

Le dernier point consiste & se demander quels enseignements tirer de la crise
sanitaire de la covid. Les travailleurs sont soumis, pendant cette crise, a des changements
massifs de leurs conditions de travail. Les mesures prises ont eu des conséquences diverses :
elles ont accéléré le déploiement de nouvelles modalités d’organisation du travail, conduit a
des mesures de prévention, et mais ont aussi entrainé des impossibilites de travailler pour
certaines catégories de travailleurs. Ces nouveautés, ainsi que les difficultés économiques qui
vont découler de la perte ou de la diminution des revenus auront un effet néfaste sur la santé
physique et mentale. Il est important de pouvoir documenter I’impact de ces modifications
majeures d’organisation, de 1’arrét ou de la diminution des activités, et de tirer certains
enseignements sur les besoins identifiés pendant cette crise sanitaire, qu’il s’agisse du
décloisonnement ou de I’anticipation sur certains sujets émergents et/ou soulignés par la crise
actuelle (risques biologiques et risques liés au changement climatique).

En définitive, a 1’agence, nous accompagnons le décloisonnement entre santé
publique et santé au travail et nous nous inscrivons dans cette surveillance épidémiologique
en lien avec nos partenaires. Travailler en collaboration avec d’autres organismes, mais en
étant clair sur le non-chevauchement des compétences, est aussi un de nos objectifs.

Mme Pascale Gruny, rapporteur. —-La mobilisation de I’ANSéES et de Santé
publique France dans I’évaluation des liens entre les expositions professionnelles et le
développement de certaines pathologies, notamment pour la création ou la réactualisation de
tableaux de maladies professionnelles, vous semble-t-elle satisfaisante ? Faudrait-il, selon
vous, la renforcer et la formaliser dans la loi, ainsi que dans les procédures d’examen des
tableaux de maladies professionnelles ?

La proposition de loi aurait-elle mérité, selon vous, de contenir des mesures plus
poussées en matiére de prévention et de tracabilité de I’exposition au risque chimique,
s’inspirant du rapport du professeur Frimat de 2018 (simplification de la réglementation,
renforcement des sanctions, création d’un dossier d’entreprise pour agréger les données
d’exposition) ? A ce propos, j’ai eu I’occasion de participer a une audition des syndicats de
salariés au sein de la délégation sénatoriale aux entreprises, qui trouvaient que la prévention
n’était pas suffisamment mise en avant dans le texte qui nous arrive au Sénat. J’aurais voulu
savoir si vous partagez ce sentiment.

De nombreux acteurs interviennent en matiére de prévention de la désinsertion
professionnelle : le ministére du travail, I’assurance-maladie, la caisse nationale de solidarité
pour I’autonomie (CNSA), les agences et les acteurs de terrains. Comment améliorer leur
coordination, et quel bilan faites-vous des dispositifs existants visant a prévenir la
désinsertion ? Quelles sont les actions envisagées par vos agences dans ce domaine ?

Les cellules de prévention de la désinsertion professionnelle créées par la
proposition de loi permettront-elles la prise en compte de cette thématique par les acteurs de
terrain que sont les SST et les entreprises ? La proposition de loi va-t-elle suffisamment loin
sur ce point? Les cellules auront-elles la capacité d’identifier les situations individuelles
problématiques comme elle le prévoit ? Quelle sera leur capacité d’action ? Selon vous, des
exigences minimales devront-elles étre définies concernant notamment leur composition et
leur coordination ?
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Les trés petites entreprises (TPE) et les petites PME ne sont pas & mon sens
suffisamment inscrites a 1’intérieur de cette réforme. Or elles sont, depuis toujours, assez
éloignées des SST — notamment parce qu’il n’y a plus ces visites annuelles — et les médecins
du travail, moins nombreux, et leurs équipes pluridisciplinaires ont peu de temps a leur
consacrer. On dit que la santé publique et la santé au travail sont mariées : je le crois bien, et
je trouve donc cela assez dommage.

J’ai enfin une question pour M. Abadie : la fusion entre 1’Anact et les agences
régionales pour I’amélioration des conditions de travail (Aract) est-elle encore d’actualité ? Je
n’ai pas pu assister a votre dernier conseil d’administration, mais j’en ai lu le compte rendu.
Le big bang sur la gouvernance et 1’organisation de la santé au travail n’a pas eu lieu. On
parle de cette fusion, mais je trouve qu’il faut partir d’abord du terrain, puis aller vers Paris, et
pas I’inverse. Je n’y suis donc pas vraiment favorable.

Enfin, nous avons auditionné hier la fédération des particuliers employeurs de
France (Fepem) et quelque chose a retenu notre attention : le développement important des
cancers du sein chez les assistantes maternelles. Comme suivez-vous les maladies et
expositions au sein de cette catégorie de travailleurs, et avez-vous quelque chose a apporter
sur le sujet ?

M. Richard Abadie. — Je commence par répondre a 1’avant-derniere question.
Nous souscrivons tout a fait a I’idée de partir du terrain, et non I’inverse. Si la réforme
d’organisation du réseau Anact-Aract se fait, ¢’est dans ce sens-la. Elle se fera en fonction du
vote de cette proposition de loi, qui offre une opportunité de parachever et optimiser
I’organisation de 1’agence, qui aura bientdt cinquante ans. Selon nous ce regroupement peut
répondre a de véritables enjeux, étre cohérent avec I’histoire du réseau, et constituer un
objectif atteignable.

Il est adapté aux enjeux car il vise a simplifier les relations entre les différents
échelons du réseau — le national et le régional — et entre régions, mais aussi a mettre fin a ce
que la Cour de comptes a nommé une « insécurité juridique » résultant essentiellement de
I’articulation entre le statut d’établissement public administratif de I’Anact et le régime
associatif de droit privé des Aract. C’est un sujet structurel d’organisation, et la Cour des
comptes avait fait référence a la possibilité de I’intégration a la méme personne morale, qui
n’a pas pour objet de centraliser le fonctionnement. Tout le travail de concertation engagé va
dans ce sens.

Ce regroupement est cohérent avec 1’histoire du réseau. L’Anact a été créée en
1973, autour de I’amélioration des conditions de travail. Ce n’est que dix ans aprés qu’a
commence la création des premicres Aract. Ce processus s’est étalé jusqu’en 2009. Des
associations régionales ont été créées dans chaque région, quand un consensus en ce sens
entre les partenaires territoriaux apparaissait : cela faisait partie des conditions. Dés 1989,
s’est engagée une deuxiéme phase visant a renforcer la coordination de ces différentes entités,
créées pendant les dernieres années. Est alors apparue la notion de reseau: on parle
aujourd’hui du réseau Anact-Aract. Il réunit les 165 associations et 1’établissement public.
Cela s’est concrétisé en 1989 avec une charte, informelle dans un premier temps et signée par
les différentes entités, puis le décret du 31 juillet 2015 a acté dans le code du travail
I’existence de ce réseau. Depuis, des démarches de mutualisation voire de regroupement dans
le cadre de la réforme territoriale ont été menées.

Session parlementaire 2020 / 2021 —CR n° 25 —Semaine du 3 au 9 mai 2021



7738

I constitue un objectif atteignable, car les associations et 1’établissement public
ont déja des pratiques de gestion mutualisée des ressources, notamment sur les fonctions
support ou transverses. Nous partageons la méme offre de formation interne ainsi que certains
systéemes d’information (messagerie, sites internet mutualisés). Nous sommes positionnés
autour d’objectifs communs dans le cadre du contrat d’objectif et de performance de 1’agence
et des lettres d’orientation signées annuellement par le directeur général du travail et le
délégué général a I’emploi et a la formation professionnelle, qui contribuent au financement
de I’ensemble du réseau. Nos programmes d’activité sont construits autour des mémes
priorités. Notre fonctionnement est de plus en plus imbriqué, entre 1’échelon national et les
régions. On appelle cela un continuum, qui va de la veille au transfert, en passant par
I’expérimentation et la capitalisation. La légitimité de nos actions est d’intervenir dans les
entreprises, d’en tirer des enseignements, de les modéliser et les capitaliser pour les transférer
au plus grand nombre d’entre elles. Cela se fait autour d’une offre socle co-construite et
initiée aux différents niveaux : ni Paris, ni Lyon ne décident ce tout ce qui est fait. En
revanche, il existe bien une capacité de capitalisation. Les initiatives sont coordonnées et
capitalisées.

Pour terminer sur ce sujet, comme toute transformation, ce projet suscite des
points de vigilance. Nous avons pris le temps de les identifier en interne avec les différents
administrateurs : nous avons d’abord la volonté de préserver 1’arbitrage territorial et la
capacité d’initiative en région, avec un schéma clair de délégation des responsabilités pour
satisfaire a 1’application du principe de subsidiarité. C’est ce qui nous guide dans nos
réflexions : tout ce qui pourra étre décidé et fait au plus prés du terrain le sera a ce niveau. Le
deuxiéme point de vigilance consiste a conserver une instance paritaire régionale. C’est
I’ADN et la 1égitimité du réseau. Il continuerait ainsi d’avoir un role important dans le
déclenchement des actions les plus appropriées au contexte local mais aussi dans la
coordination. Ce sera le cas, au sein du comité régional d’orientation des conditions de travail
(CROCT), des différentes offres des acteurs régionaux. Nous tenons a sécuriser le modele
économique et financier en permettant de nouer des partenariats tant nationaux que régionaux,
et a accompagner I’évolution des compétences en garantissant une place pour tout le
personnel. Dernier point : il faut associer les différentes parties prenantes — les administrateurs
comme le personnel. Pour le personnel, nous avons |’avantage d’avoir une instance
supralégale, le dialogue social réseau, qui réunit les représentants des différentes entités et les
représentants du personnel des Aract et de I’ Anact.

Nous avons, par ailleurs, pour objectif, de contribuer prioritairement a la santé au
travail dans les TPE et PME. On ne parvient pas a se démultiplier dans la totalité¢ d’entre elles.
En s’appuyant aussi sur les services de prévention et de santé au travail, nous considérons que
I’entrée sectorielle ou territoriale, visant a proposer a ces TPE et PME de travailler ensemble
dans le cadre de démarches de prévention ou de promotion de la santé au travail, est plutét
efficace. Nous 1’avions notamment fait avec la profession des boulangers pour porter des
démarches de qualité de vie au travail adaptés a la taille et aux spécificités du métier.

S’agissant de la coordination des différents acteurs contribuant a la prévention de
la désinsertion professionnelle, nous tenons a dire que la création de la cellule est importante
car elle permettrait de jouer un role pivot ou d’interface entre eux. Ce texte permet d’y
répondre : il y a besoin d’un acteur qui puisse intervenir dans la totalité des entreprises. Les
SST sont les plus appropriés en la matiere. Ils pourront le faire si cela s’accompagne d’un
travail avec I’ensemble des acteurs concernés pour définir une stratégie commune et essayer
de définir a quel niveau il convient d’intervenir. IIs devront se demander quelle est leur
contribution respective, afin qu’il n’y ait pas de redondance en la matiere.
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De notre point de vue, cela implique d’agir sur deux dimensions. L’une est
temporelle : des acteurs aident a traiter des troubles avérés pour éviter les complications de
santé et compenser les difficultés rencontrées, mais proposent aussi des mesures visant a agir
le plus en amont possible afin de préserver des personnes qui ne présentent pas encore de
problémes de santé. La visite de mi-carriere nous semble une initiative intéressante pour aider
a ce travail d’anticipation. L’autre dimension de la stratégie touche a I’échelle qui va du micro
au macro : il faut suivre et traiter individuellement les personnes concernées et se donner les
moyens d’en tirer des conséquences plus collectives. En ce sens, je rappelle que les articles 1
a 4 de I’ANI indiquent explicitement que 1’activité des cellules de prévention de la
désinsertion professionnelle devrait permettre de tirer des enseignements en matiére de
prévention dans une approche collective, pour alimenter la politique de prévention des
entreprises. Selon nous, ce n’est peut-étre pas assez développé. Cela nécessiterait de prévoir et
d’organiser le travail de consolidation et de capitalisation de toutes ces données, qu’elles
soient individuelles, au niveau de I’entreprise, d’un territoire ou d’un secteur d’activité. A titre
d’exemple, je citerai un projet initi¢ et soutenu dans le cadre du fonds d’amélioration des
conditions de travail : IODA (Inaptitudes en Occitanie, Diagnostic et Analyses) essaie de
consolider des données individuelles et d’évaluer, sur un territoire ou sur certains métiers, si
la sur-représentativit¢ de déclarations d’inaptitude est significative et doit orienter des
mesures de prévention.

Voila en ce qui concerne la coordination des acteurs. Je pourrais aussi développer
I’importance des instances représentatives du personnel et des manageurs de proximité en la
matiére ou le r6le que pourraient prendre les SST pour les sensibiliser, les outiller et pour les
éclairer avec les données que la cellule de désinsertion professionnelle collectera. Méme si ce
n’est pas nominatif, les entretiens de mi-carriere peuvent produire des données qui
nourriraient utilement le dialogue social au sein des entreprises pour mener des politiques
actives de prévention de la désinsertion professionnelle.

M. Stéphane Pimbert. — Les TPE-PME constituent évidemment notre principale
cible car elles composent 98 % des entreprises en France. C’est une cible importante pour la
prévention. Ce texte affiche une volonté d’aller vers les entreprises et de donner un acces
rapide et de qualité aux SST. C’est important, au méme titre que I’appui aux entreprises. A
peine 50 % des entreprises complétent chaque année le document unique d’évaluation des
risques. Si elles n’évaluent pas, il se peut qu’elles ménent des actions, mais ce document est,
pour I’'INRS, le socle de la prévention. Si on donne les moyens a des SST d’aider les

entreprises, notamment les petites entreprises qui, prises par d’autres taches, ne le font pas.

Un autre aspect intéressant est le tiers temps. Il est rappelé dans le texte de
I’Assemblée. Il doit étre une réalité. Pour les médecins du travail, c’est quelque chose
d’important. J’imagine que les actions de promotion de la santé au travail en entreprise
toucheront surtout les TPE-PME. Nous jugeons favorablement cet appui au profit des petites
entreprises qui n’ont pas de ressources internes (comme des ingénieurs sécurité) pour faire de
la promotion de la santé au travail. On peut toujours faire plus : il faudra étre vigilant sur les
aspects financiers et les moyens, mais cela va dans le sens de la prévention vers les TPE et
PME.

La prévention est clairement 1’axe du texte. Il comporte des éléments sur
I’optimisation de la prévention primaire, avec le r6le des services de santé au travail, une
orientation sur la prévention secondaire dans les démarches de repérage et de depistage, et
enfin ’optimisation de la prévention tertiaire, avec la prévention de la désinsertion
professionnelle (PDP). Cette orientation en faveur de la prévention est positive, méme si,
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encore une fois, il faut étre vigilant quant aux moyens humains et financiers qui la
soutiendront.

L’INRS n’est pas un acteur important dans le domaine de la prévention de la
désinsertion. Nous avons mené des recherches sur le maintien dans 1’emploi, avec notamment
une experimentation « cadre vert ». Elle consiste a aider les personnels a rester dans leur poste
grace des aménagements et a I’implication des managers, des SST, des collégues et de la
direction. Cette expérimentation intéressante a été mise en place dans plusieurs grandes
entreprises en France : Airbus, Carrefour, etc. L’enjeu fort, expliqué dans le texte, se situe du
coté de la coordination des acteurs. C’est plutét la CNAM qui agit. Elle a mené une
expeérimentation « case manager » de suivi pour aider les personnes a rester dans I’emploi. Un
travail de la CNAM est mené avec les acteurs, du coté de I’assurance-maladie et de la branche
AT-MP. Nous ne sommes pas vraiment acteurs sur ce sujet.

Sur la prévention et la tracabilité du risque chimique, je ’ai dit: le risque
chimique représente 30 % de notre activité, que ce soit en recherche, en assistance, en
expertise, en formation ou en information. C’est un sujet qui, depuis 1947, est devenu majeur.
On s’apercoit, a travers le texte, que I’historique du document unique est conservé. Cela peut
permettre d’examiner les actions, s’il y a eu une évolution, si le plan d’action a porté ses
fruits, et ce sur plusieurs années — je crois que c’est quarante ans — et non année par année.
Sur le risque chimique, on considére qu’il faut étre a la fois actif et vigilant. Je vois surtout un
aspect collectif dans le texte, et j’ai moins vu ’aspect individuel. Je crois savoir que dans le
cadre de I’ANI, des discussions ont été échangées a propos du risque chimique. Selon nous,
c’est un sujet important sur lequel on peut aller assez loin.

Vous avez posé une question précise sur les salariés chez les particuliers
employeurs. Je n’ai pas la réponse. Je demanderai en interne a nos experts si nous avons déja
travaillé dessus. Parallélement, le sujet de 1’aide ou de I’intervention a domicile, voire de
I’aide aux soins, est tres important. C’est un concentré de tous les risques qui existent
— routier, chute de plain-pied, TMS.

M. Henri Bastos, directeur adjoint de I’évaluation des risques, volet santé-
travail de ’ANSéES. — J’ai noté plusieurs questions qui nous concernent. La premiere touchait
a I’évolution du dispositif d’évolution des tableaux de maladies professionnelles. En 2018, les
pouvoirs publics ont voulu séparer la phase d’expertise préalable a la création ou a la
modification des tableaux de maladies professionnelles, de la phase de négociation et de
discussion politico-sociale dans les commissions de maladies professionnelles dans lesquelles
siégent les partenaires sociaux. La phase d’expertise préalable a été confiée a ’ANSES ou a
tout autre organisme qui puisse conduire des expertises robustes, pluridisciplinaires et
indépendantes.

Nous avons monté un groupe de travail pluridisciplinaire sur cette question. Nous
avons récemment mis en ligne un rapport fondateur illustrant la méthodologie sur laguelle
nous nous basons pour repondre aux différentes saisines des pouvoirs publics. La premiere
saisine portait sur I’analyse du lien entre I’exposition aux pesticides et le cancer de la prostate.
Nous avons restitué le rapport aux pouvoirs publics et aux partenaires sociaux dans les
différentes commissions du régime général —Ila commission spécialisée n° 4 relative aux
pathologies professionnelles (CS4) du conseil d’orientation sur les conditions de travail
(COCT) — et du régime agricole — la commission supérieure des maladies professionnelles en
agriculture (Cosmap). Nos expertises se réalisent indépendamment du statut d’emploi, ou en
tout cas, du régime d’assurance sociale. La deuxiéme saisine porte sur le lien entre I’amiante
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et les cancers du larynx, des ovaires et les cancers colorectaux. Nous rendrons probablement
ce rapport d’ici a la fin de 1’année.

La mise en ligne de ces rapports intervient a 1’issue d’une phase de discussion
laissée aux partenaires sociaux pour aboutir a un consensus sur la décision de créer un tableau
ou non et d’en fixer les conditions. Le premier rapport finalisé sur les pesticides et le cancer
de la prostate ne sera donc normalement pas publié avant septembre.

Vous nous posiez également une question sur la situation actuelle : nous semble-t-
elle satisfaisante ? En un sens, oui. Elle répond a la volonté des pouvoirs publics de séparer la
phase d’expertise et la phase politico-sociale, qui pouvait aboutir & des blocages au sein de ces
commissions, notamment sur la phase d’expertise. Elle permet aux pouvoirs publics une
meilleure prise en compte de I’évolution des connaissances scientifiques, ainsi qu’une
certaine transparence : 1’ensemble des rapports de 1’agence sont rendus publics sur Internet.
Nous laissons aux partenaires sociaux la phase nécessaire de I’examen de la pertinence de
créer un tableau ou d’en fixer certaines modalités. Cela permettra a chaque partie prenante,
dans la reconnaissance des maladies professionnelles, de se saisir des dernieres informations
scientifiques pour faire valoir leurs droits, qu’il s’agisse des entreprises ou des salariés assurés
qui souhaitent demander une réparation en lien avec leur activité de travail, ou encore des
différents acteurs du processus, comme la caisse d’assurance-maladie.

Pour autant, il nous semble que cette phase d’expertise confiée a 1’agence
n’améliorera pas par elle seule la capacité du systeéme actuel a remplir les objectifs de
reconnaissance et de prévention. Des questionnements se posent sur la meilleure prise en
compte des maladies multifactorielles et la problématique de la présomption d’origine qui
pose un certain nombre de difficultés. Vous les aviez d’ailleurs rappelées, madame la
sénatrice Gruny et monsieur le sénateur Artano, dans votre rapport de 2019.

On peut faire des constats ou des propositions sur la meilleure prise en compte, ou
bien la fixation d’un délai entre la restitution de I’expertise et la prise d’un décret. On a eu
récemment connaissance d’une enquéte de la 6°™ chambre de la Cour des comptes qui a
interrogé les partenaires sociaux qui siegent dans les commissions de maladie professionnelles
sur la fixation et le meilleur encadrement des délais dont 1’administration dispose pour
effectuer la publication des décrets qui créent ou modifient des tableaux. Il me semble que
c’est une bonne idée.

Je vous cite un exemple: un nouveau tableau est en passe d’étre créé, le
tableau 101 du régime général, pour les affections cancéreuses provoquées par le
trichloréthyléne (comme le cancer primitif du rein). Il résulte d’un rapport d’expertise finalisé
et présenté a la commission des maladies professionnelles du COCT en juin 2017. Le délai est
donc assez long. Ce n’est pas le cas pour tous les tableaux, mais I’encadrement des délais
pour la prise de ces décrets d’évolution des tableaux pourrait étre intéressant.

Je ne suis pas sOr que nous soyons légitimes pour nous prononcer sur la
formalisation du réle de I’agence par la loi. Il nous semble toutefois qu’il serait intéressant de
sécuriser le role de ’ANSES. Les modalités de répartition des responsabilités entre 1’ ANSES,
I’Etat et les commissions de maladies professionnelles ont été fixées dans un tableau. Il est
toutefois possible de saisir d’autres agences. Nous nous sommes organisés pour monter un
groupe de travail et pour mobiliser des ressources —il y a d’ailleurs eu un transfert de
ressources entre le ministere du travail et ’ANSES pour cette nouvelle mission qui nous est
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confiée. A minima, on serait rassurés d’étre sécurisés dans ce role mais pas forcément par une
inscription dans la loi.

Sur les autres questions, je ne reviendrai pas sur ce qu’a dit M. Pimbert sur la
prise en compte des propositions du rapport Frimat, notamment sur les questions de
tragabilité. La proposition de loi est intéressante en ce qu’elle améliore la tracabilité collective
et longitudinale des expositions professionnelles, du fait de la conservation par les employeurs
et de la transmission aux SST de documents de prévention des entreprises. Il nous semble
aussi qu’il faut accompagner ce mouvement par une dématérialisation et une diffusion des
documents a des fins d’utilisation scientifique. Nous avons ainsi repris des éléments du
rapport pour en faire des propositions d’action dans le cadre de la préparation du nouveau
PST 4. Nous souhaitons un plan de dématérialisation progressive et de numérisation des
données en santé au travail dans les SST et entreprises — notamment les fiches d’entreprises,
les données d’exposition et de santé dans le respect de I’ensemble des secrets (industriel,
commercial, médical, statistique) — permettant une meilleure mise a disposition, par exemple
dans une base de données nationale exploitable & des fins de recherche et de production de
connaissances.

Nous ne travaillons pas vraiment sur les questions de désinsertion, donc je ne
répondrai pas sur cette partie.

Vous nous avez par ailleurs interrogés sur des remontées de possibles liens entre
le cancer du sein et I’activité d’assistante maternelle. Je peux simplement vous dire que nous
avons produit une expertise des dangers liés au travail de nuit: ce facteur de risque est
identifi¢ comme en lien probable avec le développement de cancer du sein. Je n’ai pas
connaissance que nous ayons identifié cette profession comme profession a risque, mais nous
allons nous pencher dessus. Il existe par ailleurs une initiative de la confédération francaise
démocratique du travail (CFDT)-Lorraine a ce sujet, qui tente de répertorier des cancers du
sein, notamment chez le personnel médical. Cela peut étre intéressant a regarder.

Mme Mélina Le Barbier. — Les sujets de santé publique et santé au travail étaient
historiquement cloisonnés pour des raisons institutionnelles et réglementaires. On observe
aujourd’hui une volonté de mutualiser les compétences et les connaissances. On va vers une
prise de conscience de I’importance du développement de la promotion de la santé en milieu
de travail pour contribuer a I’amélioration des environnements de travail (au niveau physique
ou psychosocial).

Ce développement doit se faire dans le respect des missions propres a chaque
secteur. Le lien entre santé publique et santé au travail ne fait pas I’objet d’une vision unique
et partagée entre les différents acteurs. Plusieurs articulations sont possibles. Cela va du
modele d’intervention qui vise @ modifier des comportements individuels a travers des actions
éducatives, jusqu’a des démarches plus intégrées, qui agissent sur plusieurs facteurs
(personnels, collectifs, comportementaux, environnementaux). L’enjeu d’une meilleure
articulation entre santé publique et santé au travail a eté formulé dans le PST 3. On développe
et on poursuit les réflexions dans le PST 4. Des propositions sont en cours de discussion, avec
comme premier objectif de faciliter la compréhension des enjeux communs et des
connaissances. Différents jalons sont évoqués: le renforcement des connaissances, de
’articulation, le développement d’actions concertées et coordonnées pour pouvoir impulser de
la prévention et de la promotion de la santé sur certains themes multifactoriels qui ont un
impact sanitaire et socio-professionnel éleve. Des discussions sont en cours, notamment pour
voir comment s’engouffrer dans cette voie-1a, en travaillant soit sur des thématiques comme
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les maladies cardiovasculaires soit sur des thématiques d’actualité comme le changement
climatique. La question des TPE et PME est également soulevée au sein des groupes de
travail qui discutent de cet axe-la. Elles ont été identifiees comme une cible privilégiée pour
commencer a développer ces actions. Santé publique France résulte du rapprochement entre
I’ex-institut de veille sanitaire (InVS) et 1’ex-institut national de prévention et d’éducation
pour la santé (Inpés). Nous regroupons donc les volets santé-travail et promotion des actions
de santé publique. Nous pourrons accompagner le mouvement.

Sur la seconde question concernant les tableaux de maladies professionnelles,
mon collégue Henri Bastos a décrit les obligations réglementaires de 1’ANSéES. C’est
principalement par les systemes de surveillance qui sont mis en place sur les expositions et les
pathologies, ainsi que par les données issues des etudes, que Santé publique France contribue
a D’expertise indépendante en santé au travail. Nos travaux, de par leur caractére public,
doivent servir a ces différentes commissions et a ce groupe de travail qui discute des tableaux
des maladies professionnelles. C’est donc par la production de données que nous concourons
a ces réflexions. Par exemple, dans le cadre de la saisine sur le lien entre les pesticides — dont
la chlordécone — et le cancer de la prostate, le groupe de travail de I’ANS¢ES a demandé a
Santé publique France les données disponibles pour identifier les professions et travaux
exposant a ces substances. Nous mobilisons nos outils, comme Matphyto et les outils de
biosurveillance.

Cela fait le lien avec votre troisieme question sur les risques chimiques. Beaucoup
de choses ont été dites sur la question, et le lien avec le rapport Frimat a été fait. Je veux
redire que la trajectoire prise avec cette loi est intéressante et qu’on peut aller plus loin pour
avoir accés aux données collectées. Nous avions souhaité le souligner, dans le propos
liminaire, sur le renforcement de I’accés aux données — puisque nous souffrons aussi d’une
difficulté d’accés aux données des SST. On pallie cela, sur le risque chimique, par les
collaborations avec nos collégues comme I’INRS, avec les bases qu’ils ont développées sur le
risque chimique.

Je veux insister sur ce qui est envisagé dans le domaine des risques chimiques :
les enquétes et la biosurveillance, notamment la centralisation des résultats d’analyse des
biomarqueurs et tous les projets liés aux multi-expositions. Il est envisagé de poursuivre des
travaux & multi-exposition a partir des données des SST.

La derniere question portait sur le cancer du sein. Je n’ai pas de réponse directe
sur le lien avec la profession d’assistance maternelle. Je vous informe toutefois du fait que
nous avons terminé 1’étape de faisabilité pour la mise en place d’un systeéme de surveillance
des cancers en lien avec I’activité professionnelle (SyCaPro), au niveau national. Cela
permettra de soutenir les axes identifiés dans le PST 3 —notamment la surveillance
épidémiologique et la recherche sur les cancers professionnels — en faisant le lien entre les
données issues du systeme national des données de santé (SNDS) et les historiques
professionnels de la CNAM.

Mme Catherine Deroche. — Vous travaillez avec les registres du cancer ?

Mme Meélina Le Barbier. — Absolument. Lors de ’étape de faisabilité, nous
avons testé la mise en place des systemes de surveillance sur deux registres. Nous avons
travaillé et fait une restitution avec les registres réunis au sein du reseau FRANCIM (réseau
francais du registre des cancers).
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Mme Michelle Meunier. — Je voudrais vous entendre sur le concept de
sociovigilance, développé par une chercheuse frangaise. Le secrétaire du COCT nous a dit son
intérét pour cette question et nous a appris qu’une chaire internationale de santé au travail
serait créée a Bordeaux. Il a souligné qu’il faudrait absolument organiser, comme c’est le cas
pour le médicament, un systeme de sociovigilance sur cette question de santé et de sécurité au
travail. Je voulais donc savoir ce que vous pouvez apporter a cette création dans vos
institutions et structures. Pensez-vous que cette proposition de loi peut étre une aide pour
avancer afin qu’on gagne en connaissance, en suivi et en traitement et pour qu’on implique
1’Etat sur cette question de santé au travail ?

Mme Laurence Cohen.— Je voudrais vous interroger sur le télétravail. Cette
proposition de loi développe des éléments sur la prévention, qui est le parent pauvre de la
santé en France. Cela nécessite des moyens humains et financiers. Mais nous vivons depuis
plus d’un an, du fait de la crise, un développement important du télétravail. Cela crée des
souffrances que nous n’envisagions pas obligatoirement avec une telle intensité au niveau du
lieu de travail. Je pense a plusieurs facteurs, comme la nécessité d’adapter I’équipement. C’est
dans le titre 1 de la proposition de loi, ou il faudrait réfléchir a ces outils informatiques, qui
créent, quand les personnes sont mal équipées, des problémes au niveau de la posture. On
observe aussi des conséquences au niveau de la santé mentale, puisque le télétravail entraine
un isolement important ainsi qu’une difficulté concernant le nombre d’heures passées a étre
connecté. Se pose un probleme de déconnexion. Je ne suis pas persuadée que la loi puisse
régler ce genre de probléme. J’aimerais avoir votre analyse sur ce sujet.

Ma deuxieme question concerne le nombre de professionnels de santé. On
manque de médecins du travail. Il est question, dans cette proposition de loi, d’infirmiers de
santé¢ au travail, avec la nécessité, pour le responsable de 1’entreprise, d’avoir des formations
réservées aux professionnels pour la tache qui leur incombe. Pouvez-vous me donner des
précisions ? Je pense qu’on souffre d’un manque cruel d’infirmiers de santé au travail, je
voulais donc avoir votre réflexion a ce sujet.

Mme Frédérique Puissat. —J’ai deux questions trés courtes et un peu techniques
sur la gouvernance de la prévention et les acteurs de I’entreprise.

La premiere concerne le réle de la branche professionnelle déterminée, dans
I’ ANI comme le lieu privilégié de formalisation des enjeux de prévention, notamment dans

les TPE-PME. Considérez-vous que le texte va assez loin sur le sujet et est conforme a 1’ ANI
de 2020 ?

La deuxiéme question concerne les contrats pluriannuels d’objectifs et de moyens
(CPOM) de la branche. D’abord, entendez-vous bien, dans ce texte, qu’ils concernent chaque
branche ? Enfin, certains secteurs, comme le batiment, ont développé des structures santé-
prévention — je pense a I’organisme professionnel de prévention du batiment et des travaux
publics (OPPBTP). Nous avons sans doute été un certain nombre a étre saisis par le secteur du
batiment, qui se demandait comment 1’articulation allait se faire, dans le cadre de la mise en
place de ces CPOM, avec un organisme comme I’OPPBTP.

Mme Cathy Apourceau-Poly. — La Gazette des communes, le 17 mars 2021,
relevait que les médecins du travail, y compris dans la fonction publique territoriale, sont vent
debout contre ce projet de réforme de la santé au travail en cours d’examen au Parlement. Ils
lui reprochent de leur retirer leur réle central et de réduire la qualité de la prévention déja mise
a mal par la pénurie de médecins du travail.
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J’ai une premiére question sur le nouveau passeport de prévention. La création de
cet outil vise a regrouper dans un méme document toutes les attestations et diplomes obtenus
par le travailleur dans le cadre de formations relatives a la santé et a la sécurité au travail. Ce
passeport apparait plutét, a mon sens, comme un moyen de faire porter aux salariés eux-
mémes leur propre responsabilité. Cela revient a laisser aux employeurs une trace attestant
que le travailleur a été formeé pour préserver sa santé et sa sécurité au travail. Ne pensez-vous
pas que ce passeport exonére la responsabilité des employeurs et leur obligation d’indemniser
les victimes ?

J’ai une deuxiéme question concernant le rendez-vous de pré-reprise entre
I’employeur et le salarié. Celui qui est proposé se fait en 1’absence du médecin du travail.
Selon la fédération nationale des accidentés du travail et des handicapés (Fnath), si cette visite
de pré-reprise doit étre obligatoire, elle doit rester a la seule main du salarié et doit &tre menée
par le service de prévention et de santé au travail, sans la présence de I’employeur. Le salarié
doit pouvoir évoquer en toute confidentialité sa situation de santé avec le medecin du travail.
Qu’en pensez-vous ?

M. Richard Abadie. — Sur la question du télétravail, on a conscience qu’il touche
a différentes dimensions. C’est ce qui explique la nécessité¢ de renvoyer a la négociation
d’entreprise, au plus prés du terrain, pour arriver a toutes les traiter. Vous avez parlé des lieux
et des espaces de travail. Comment I’employeur aide a ’laménagement de ces espaces pour
que cela se fasse dans les meilleures conditions possibles ? Les outils et équipements qui lui
sont mis a disposition sont adaptés. Certaines entreprises, dans ce passage urgent au
télétravail, n’avaient pas encore dématérialisé 1’ensemble des processus et n’avaient pas
équipé suffisamment leurs salariés pour pouvoir faire ce travail a distance. La troisieme
dimension concerne le temps et la charge de travail : la porosité entre la vie professionnelle et
la vie privée est potentiellement renforcée. Les modalités d’ajustement et de contrdle des
temps doivent donc étre adaptées. La quatrieme dimension est celle du management : les
modalités de management des travailleurs a distance doivent étre adaptées et éviter des
reportings excessifs.

Le dernier point concerne ce qui se joue enfin autour de la préservation des
collectifs de travail, qui peuvent étre mis en difficulté dans ces cas-1a et aller jusqu’a des
situations individuelles d’isolement. On est dans un cadre trés exceptionnel, avec un
développement quasi intégral du télétravail, loin de ce que la plupart des experts et des
personnes intéressées au sujet recommandent. 1l sera plus facile de revenir a un point
d’équilibre apres cette période de crise. On aura davantage appris a télétravailler. La solution
vient aussi de la capacité des intéressés a discuter de ces modalités d’organisation du travail
— le télétravail n’étant que I’une d’entre elles. Cela ne reléve pas nécessairement de la loi mais
bien de la discussion, qu’il faut inciter a engager au plus prés du terrain.

Je ne serais pas compétent sur les CPOM de branche. Mais en ce qui concerne la
nécessité que la branche joue son role, au-dela des dispositions a ajouter, il peut étre utile de
mobiliser des dispositions existantes, notamment celle du taux de 2 % du haut degré de
solidarité. Il permet aussi, dans des branches, d’affecter certains fonds a la prévention et a la
promotion de la qualité de vie au travail. 1l faut peut-étre mobiliser, la aussi, les ressources
existantes en la matiére.

Je fais un point sur les rendez-vous de pré-reprise, qui ne sera qu’indirectement en

lien avec la question telle qu’elle a été posée, puisqu’elle concernait les participants aux
rendez-vous. On pense que ces rendez-vous sont importants. Ils peuvent donner lieu a la
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pratique des essais encadrés a la reprise du travail qui, avec des ergonomes, permettent
d’évaluer, en situation de travail, les possibilités de reprendre ou pas le travail et d’aménager
les postes. Ces aménagements et ces essais, quand ils sont faits, profitent a la totalité des
salariés car on constate qu’ils sont faisables pour les autres. Ils participent d’un cercle
vertueux car ils évitent la survenance de troubles concernant d’autres salariés. A coté de la
visite de pré-reprise, nous trouvons intéressante cette pratique des essais encadrés, que les
services de prévention et de santé au travail savent aujourd’hui proposer.

M. Stéphane Pimbert. — Sur le télétravail, je veux insister sur un point par
rapport au texte. Nous sommes dans une situation de télétravail extréme. J’espére que nous ne
serons pas, du fait de la crise, trop longtemps dans cette situation. La majorité du télétravail
tel qu’il a été envisagé avant la crise sanitaire était, le plus souvent, idéalement situé a deux
jours maximum par semaine. Les entreprises et les organismes de prévention le disaient.
Certains salariés se trouvent dans une situation de télétravail intégral parfois depuis un an.
Selon moi, on n’a pas a intégrer cette situation extréme que j’espere temporaire dans un texte
sur le télétravail.

On peut parler des problemes de santé mentale, réels dans de nombreux cas
actuellement, et de I’isolement vécus par les salariés. Si le salarié fait deux jours de télétravail
par semaine, et trois avec ses collégues, il n’a pas la méme sensation d’isolement ou de
difficulté mentale. Les problémes matériels d’équipements informatiques qui se posent quand
la personne passe la totalité de son temps a son domicile, sont nettement moindres quand elle
revient trois jours par semaine a son bureau.

La distinction entre vie privée et vie professionnelle pose des questions
similaires : a une ou deux journées par semaine, on n’est plus dans une situation de télétravail
extréme. La question du management aurait pu se poser en termes d’évolution de la situation,
par objectif, etc.

L’autre aspect est le renvoi a la négociation vers les partenaires sociaux. La
prévention est basée sur les partenaires sociaux dans I’entreprise. Notre vision, a I’INRS, est
celle-ci. C’est ce qui fait la crédibilité au niveau national, au niveau local, et dans I’entreprise.
Sur le télétravail, 1a aussi, on renvoie aux partenaires sociaux de I’entreprise avec une
adaptation qui se passe sur le terrain.

En ce qui concerne la deuxiéme question sur les professionnels de santé, j’avais
en téte le nombre de 4 500 & 5 000 médecins du travail. J’ai vu dans le texte la reconnaissance
législative de I'infirmier en santé au travail. Du fait de la démographie des médecins du
travail, on a besoin d’autres acteurs qui interviennent en santé au travail. Et pour la
prévention, on n’a pas forcément besoin d’avoir uniquement le médecin du travail, mais
parfois aussi des techniciens, d’autres personnes qui interviennent en prévention, comme les
ergonomes. L’infirmier joue ici un role important.

Je n’ai pas lu ’article de La Gazette des communes. Le texte retirera-t-il le role
central au médecin ? Je ne suis pas médecin, mais je crois qu’il faut étre réaliste. Depuis
plusieurs années, la démographie médicale fait que si on veut agir auprés des 18 millions de
salariés du régime général, et vers les PME, il faut que différents acteurs interviennent. Cela a
été fait par différentes réformes.

A I’INRS, nous publions une revue Documents pour médecins du travail (DMT).
Depuis pres de cing ans, nous 1’avons renommée Référence en santé au travail, pour montrer
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qu’on s’adresse aussi aux infirmiers et a d’autres acteurs du service de santé au travail, et pas
uniquement au médecin du travail, méme s’il a un role. J’ai vu dans le texte ou dans une des
questions qu’il devrait avoir un rdle de coordination réel. Mais il ne peut pas tout faire et a
besoin d’experts autour de lui.

Sur le passeport de prévention : fait-il porter sa responsabilité au salarié et
exonére-t-il ’employeur ? Cela fait 1’objet des débats a I’ANI. J’ai cru comprendre que cela
va dans un sens plutdt positif : il est prévu que le salarié soit davantage formé, et qu’une trace
de formation le suive toute sa carriere. Il peut, ensuite, y avoir des visions différentes.

Sur le role de la branche, je ne vais pas parler de ’OPPBTP, qui est la seule
structure qui fonctionne. J’ai observé ce réle au niveau de la construction des référentiels
pénibilité, pour lesquelles nous étions intervenus aupres de la direction générale du travail
(DGT), notamment avec I’ Anact. Cela peut étre important pour les TPE et les PME, méme si,
a P'INRS, nous fonctionnons généralement plutdt par risques transversaux. Nous avons
toutefois mené des actions trés ciblées sur les boulangers, les coiffeurs, 1’onglerie, les garages.
Nous avons par exemple eu des accords avec le conseil national des professions de
I’automobile (CNPA). Je pense que la branche peut étre utile, notamment pour les petites
entreprises, qui n’ont pas les moyens ni le temps d’entamer une réflexion.

Sur les CPOM par branche, je ne peux pas répondre, et sur la visite de pré-reprise,
ce n’est pas notre domaine.

Mme Michelle Meunier. — Et sur la sociovigilance ? Vous n’avez pas répondu.

M. Henri Bastos. — Je vais surtout vous donner 1’état de nos réflexions sur la
premiére question. Pour le reste, beaucoup de questions ne sont pas forcément du ressort de
I’ANSéS. Je pense que Gérard Lasfargues, professeur de médecine du travail, pourra
compléter.

Ce que je connais de la sociovigilance vient des différentes tribunes que j’ai lues
dans Le Monde, écrites par Mme Nina Tarhouny, qui a fait sa thése en droit sur cette question.
Elle propose la création d’une sociovigilance. Je vais lire attentivement cette thése. La
question de I’ajout de nouveaux dispositifs doit passer par une réflexion sur la manieére dont
elle s’inscrit dans ceux qui existent —notamment sur la surveillance ou la vigilance des
pathologies professionnelles. Je citerai les tableaux de Santé publique France sur cette
question, ou de nous-mémes sur le RNV3P. La tribune que j’ai évoquée indiquait une
complexité et un probleme de lisibilité du dispositif de santé au travail. En rebondissant sur ce
constat, il faut se garder de le complexifier encore plus en analysant toute proposition au
regard de I’existant et de ses possibilités d’évolution. C’est ce qu’on va faire par rapport a ces
travaux et cette proposition. Nous lirons cette thése pour voir comment en tirer des
informations et des enseignements qui pourraient nous amener a repenser une évolution du
dispositif de vigilance sur la santé au travail en général.

La deuxiéme question concernait la chaire internationale de santé au travail. Nous
avons ¢€té approchés par M. Loic Lerouge, du laboratoire COMPTRASEC de I'université de
Bordeaux, qui porte le projet. Sans trahir de secret, il me semble que le ministére du travail
soutient cette initiative. En tant que coordinateur des réeflexions sur la promotion de la
recherche, de la production de connaissance et la structuration des données en santé au travail
dans le cadre de la préparation du PST 4, j’ai travaillé avec I’ensemble des partenaires
institutionnels, agences et institutions de prévention qui ont participé a ces réflexions (INRS,
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Anact, Santé publique France, CNAM et sa direction des risques professionnels-DRP) pour
soutenir le développement de chaires spécialisées en santé au travail, et en particulier de la
chaire internationale de santé au travail comparée. Je ne sais pas si elle sera retenue a 1’issue
de la phase de discussion avec les partenaires sociaux et I’Etat. En tout cas, cette chaire
internationale réunit, ou propose de réunir en son sein I’ensemble des acteurs de la santé au
travail dans une approche trés pluridisciplinaire, qui inclut la dimension de 1’analyse
juridique, qui est une des spécialités du laboratoire COMPTRASEC. C’est en ce sens que cela
nous a beaucoup intéressés et que 1’idée de la soutenir comme nouvel opérateur de recherche
a été évoqueée dans le cadre du PST 4. La méme difficulté revient toujours : il faut faire vivre
ces chaires et voir dans quelle mesure les soutenir financierement et éviter une dispersion des
moyens financiers et humains. La multiplication d’initiatives de recherche comme celle-ci
épuise des ressources limitées, voire en déclin. Cela nécessiterait une reflexion sur le soutien,
de maniere générale, de la recherche en santé au travail.

Professeur Gérard Lasfargues. — Sur les autres questions, sur le télétravail, je
m’associe aux propos de M. Abadie et M. Pimbert : cette situation n’est pas appelée a durer
indéfiniment, et il faut, a c6té d’une bonne organisation du télétravail, mettre en place, au
niveau des entreprises et en lien avec les partenaires sociaux des entreprises, des dispositifs
permettant d’anticiper les risques de décompensation ou de santé mentale des salariés en
télétravail. Cela se ferait au niveau des ressources humaines.

Je voudrais rajouter quelque chose de plus général par rapport au télétravail et a la
généralisation des horaires atypiques en milieu de travail. L’ANSéS a rendu un avis avec des
recommandations sur le travail de nuit et le travail posté. Dans le contexte de la crise de la
covid-19, d’autres formes d’horaires atypiques se sont développées : je pense au travail du
samedi et du dimanche, a I’imprévisibilité des horaires de travail, aux grandes amplitudes des
horaires de travail, ou au travail tot le matin et tard le soir dans beaucoup de métiers de
service. L’ANSéS travaille sur toutes ces formes et rendra un rapport ou un avis avec des
recommandations par rapport a ces problématiques dans un futur assez proche. Il est
important d’avoir cela en téte pour ne pas forcément trop compartimenter mais avoir la
possibilité¢ de prendre des mesures de recommandation et de prévention, notamment
primaires, sur ces formes atypiques de travail. Elles ont en effet de lourds impacts sanitaires,
en particulier sur la santé psychique.

Sur la démographie en santé au travail, notamment s’agissant des medecins et des
infirmiers, je m’associe a ce qu’a dit Stéphane Pimbert. Des formations d’excellent niveau
existent pour les infirmiers de santé au travail, mises en place au niveau hospitalo-
universitaire par le biais de diplomes interuniversitaires ou de licences et masters
professionnels. 1l est évident que la prévention en santé au travail, et notamment celle menée
par le médecin du travail, doit faire appel a la pluridisciplinarité. Le médecin du travail ne
peut pas tout faire. Il doit pouvoir s’entourer de gens bien formés, que ce soit des infirmiers de
santé au travail, des techniciens ou encore des ergonomes. Il est important de pouvoir
préserver, voire donner plus de moyens a ces équipes pluridisciplinaires, pour que le médecin
du travail puisse exercer son rble de coordinateur avec des moyens suffisants et en toute
indépendance. Dans ce cadre, il faut aussi préserver ce qui fait I’essentiel de la fonction de
médecin du travail : la capacité d’articuler d’une part son travail de clinicien — aller au chevet
du salarié qu’il est le seul a pouvoir ausculter comme un patient — et d’autre part le fait d’étre
présent dans 1’analyse des conditions de travail et de faire le lien entre la santé individuelle du
salarié et les conditions et I’organisation du travail au niveau collectif. Préserver la visite de
pré-reprise médicale pour le médecin du travail avec le salari¢ est essentiel. C’est lui qui
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connaitra les deux aspects du probléme et qui est 8 méme d’articuler et de coordonner des
actions de prévention exercées par les différents acteurs, comme I’aménagement de poste.

Je vais parler plutdt en tant que professeur de médecine et de santé au travail. Je
suis co-responsable, a 1’université Paris-Est Créteil, d’un diplome inter-universitaire pour
former les référents handicap en entreprise. Des acteurs sont intéresses et travaillent du mieux
possible, mais il manque souvent un lien et une coopération au niveau individuel avec les
salariés, et un aspect plus macroscopique. Il faut pouvoir avoir une formation des médecins du
travail — ou de référents en entreprise dans leur domaine — qui puisse coordonner les différents
acteurs. Cela vaudra mieux que de juxtaposer des dispositifs nouveaux a ceux qui existent
déja.

Si les cellules de lutte contre la désinsertion professionnelles jouent ce réle de
ciment des différentes actions en assurant une vraie coordination, cela peut étre un acteur
intéressant a 1’échelon régional.

Le dernier élément que je voulais signaler portait sur le passeport de prévention.
Cela ressort principalement de la négociation entre les partenaires sociaux. Il faut bien sdr
conserver la responsabilité de 1’évaluation et de la mise en place de moyens de prévention des
risques professionnels a I’employeur et ne pas la déporter sur les salariés qui subissent
éventuellement ces risques professionnels.

Mme Emilienne Poumirol. — Depuis une heure et demie, vous nous présentez
votre role en tant qu’agences. Vos recueils de données qui peuvent servir a établir des
protocoles sont extrémement intéressants, mais on parle de médecine du travail et trés peu des
médecins du travail. Je rejoins ce qu’a dit ma collégue Cathy Apourceau-Poly : quand on est
sollicité par les médecins du travail, on se rend compte qu’il y en a beaucoup trop peu. Or
dans ce texte, on élargit leurs missions ! Dans la formation méme des médecins, la médecine
du travail représente deux heures de cours en tout, voire quatre heures. Je ne vois pas
comment on peut intéresser les jeunes étudiants a la médecine du travail avec ce faible
volume d’heures, de la méme facon que pour la médecine scolaire. Dans ce dernier domaine,
des inquiétudes se font également jour autour de la coordination qu’on évoque : les
professionnels craignent qu’on é¢élargisse leurs missions alors qu’ils sont toujours aussi peu,
voire de moins en moins nombreux.

Je suis d’accord sur la formation des infirmiers de santé au travail, de tous les
psychologues et ergonomes qui peuvent aider et qui forment une équipe autour du médecin du
travail. Mais ne faudrait-il pas, pour commencer, renforcer 1’attractivité du métier de médecin
du travail ? L’¢élargissement de leurs missions en dépit de leur faible nombre me donne
I’impression qu’on pallie la pénurie de médecins du travail en donnant un réle plus important
aux infirmiers. Je ne doute pas de leurs capacités, avec un dipldme universitaire ou une
licence, a faire une partie de leur travail. Mais si la visite de pré-reprise n’est pas faite par un
médecin du travail, ce ne sera pas fait au service de I’agent ou de I’employ¢ quel qu’il soit.

On ne parle jamais non plus des liens entre la médecine du travail et la médecine
générale. Pour avoir ét¢ médecin généraliste pendant trés longtemps, j’ai observeé un manque
de coordination entre les deux. Il faudrait aussi ameliorer le lien entre médecine générale et
médecine du travail.
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Mme Catherine Deroche. — Merci de cette remarque. Nous aurons 1’occasion,
lors de I’examen du texte, d’auditionner les médecins du travail, car des points de ce texte les
concernent.

Madame Le Barbier, auriez-vous quelques mots a ajouter au débat qui vient
d’avoir lieu ?

Mme Meélina Le Barbier. — Je voulais rajouter un point sur la sociovigilance.
L’ANSES a cité ce qui se faisait au niveau du RNV3P. Je souhaite dire que cela s’articule
avec un systeme qui existe deja. Santé publique France prend en charge les sollicitations
locales en santé au travail. On organise un dispositif régionalisé destiné a recueillir et traiter
tous les signalements d’événements de santé inhabituels en milieu professionnel (suspicions
de regroupements de cas de maladie, syndromes collectifs inexpliqués, expositions atypiques).
On a un systéme organisé de vigilance. Cette derniere se nourrit des données sur les systemes
de surveillance et des remontées de terrain. On organise cela, on y répond, puis on se structure
pour voir si, de ce systéme de vigilance, émergent des sujets d’intéréts. On s’articule, en
interaction avec I’ANSES, pour les mettre sur la table. Il est important d’avoir en téte ce qui
existe déja et de s’interroger sur ce qui peut étre amélioré.

En ce qui concerne les roles des branches, le conforter est utile et nécessaire dans
un objectif de prévention. L’OPPBTP a été cité : c’est un interlocuteur d’importance en
matiere de prévention et de connaissance des TMS. Cette approche par branche nous permet
de développer, avec ce type d’interlocuteur, des outils d’évaluation de ce risque mais aussi de
réfléchir et discuter sur des outils de prévention. Elle nous parait donc particulierement
nécessaire.

Sur la démographie médicale, je souscris a ce qui a été dit par I'INRS et I’ANSéES
sur le fait de pouvoir prendre en compte la réalité du terrain. Je souhaite rajouter que 1’on s’y
adapte déja, au travers de ce qui est mis en place au niveau de la récupération des données
ainsi que des systémes de surveillance et des outils. On arrive a voir comment s’articuler entre
différentes agences pour mutualiser et optimiser soit la sollicitation des médecins du travail,
soit I’appui sur d’autres acteurs (infirmiers, ergonomes...), afin de faire remonter les données
nécessaires.

Vous avez évoqué le lien entre télétravail et santé mentale et 1’étude CoviPrev
mise en place par Santé publique France. Beaucoup de choses pourront sortir des études sur le
sujet en lien avec la crise sanitaire. Nous recueillerons des données et identifierons des
informations qui permettront d’aller vers une bonne organisation du travail et des relations
managériales permettant une meilleure organisation du télétravail possible. 1l faut garder en
téte que nous sommes dans une organisation exceptionnelle. Il faut rappeler tout ce qu’on voit
a travers ces études CoviPrev en population générale et en population de travailleurs et via
d’autres études sur 1’évolution des addictions chez les travailleurs ou I’effet sur la santé
physique di au télétravail, notamment les TMS, est observé dans le contexte d’un
développement du télétravail qui ne sera plus la réalité des organisations de travail en France.

Mme Catherine Deroche. — Nous vous remercions pour ces éléments.
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Mercredi 5 mai 2021

- Présidence de Mme Catherine Deroche, présidente -

La réunion est ouverte a 9 heures.

Gestion de la crise sanitaire — Accés des proches aux établissements pendant la
crise sanitaire

Mme Catherine Deroche, présidente. — Mes chers collégues, nous entendons ce
matin :

- M. Fabrice Gzil, responsable du pdle réseaux et observatoire a 1’Espace de
réflexion éthique d’lle-de-France, chercheur associé en éthique et épistémologie au CESP,
Inserm / Université Paris Saclay, membre du Comité consultatif national d’éthique (CCNE) ;

- Professeur Cécile Manaouil, chef du service de médecine légale et sociale du
CHU d’Amiens ;

- M. Marc Dupont, directeur d’hdpital, adjoint a la directrice des affaires
juridiques de I’AP-HP ;

- M. Laurent Frémont, secrétaire géneral du collectif « Tenir ta main » ;

- M. Pascal Champvert, président de 1’association des directeurs au service des
personnes agées (AD-PA).

En réponse a mon interrogation sur le sujet des Ehpad dans la pandémie, le
président du Conseil consultatif national d’éthique, le professeur Delfraissy, avait indiqué
qu’il s’agissait d’un des sujets les plus douloureux de la crise sanitaire.

Concentrant les vulnérabilités, les résidents des Ehpad ont représenté un grand
nombre de victimes, en particulier au cours de la premiére vague.

Les directeurs se sont trouvés a la fois mis en cause par les familles du fait du
déces d’un proche, mais aussi du fait de ’impossibilité de lui rendre visite ou d’accompagner
ses derniers instants.

En temps ordinaire, cette question de la visite des proches ne se pose pas,
puisqu’elle découle des droits fondamentaux de la personne.

En période d’état d’urgence sanitaire, elle est mise en balance avec d’autres
impératifs. Comment trouver le bon équilibre, qui préserve des liens souvent essentiels au bon
état de la santé de la personne ? Est-il necessaire de légiférer ? Si oui, de quelle maniére ? Ce
sont a ces questions que nous cherchons a répondre ce matin.

M. Fabrice Gzil, responsable du pole réseaux et observatoire a ’espace de
réflexion éthique d’fle-de-France, chercheur associé en éthique et épistémologie au
CESP, Inserm / Université Paris Saclay, membre du Comité consultatif national
d'éthique. — J’aborderai le sujet d’un point de vue éthique, en restituant la question de la
visite des familles en fonction du sens, de la visée de ces pratiques et des valeurs qui les sous-
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tendent. Je m’appuierai notamment sur une enquéte réalisée aupres de 1 800 professionnels
d’Ehpad conduite dans le cadre d’une mission qui m’a été confiée par Brigitte Bourguignon,
ministre déléguée a I’autonomie.

En préambule, je voudrais souligner la multiplicité des situations que recouvre
I’expression de visites des familles, notamment en Ehpad. Ce n’est évidemment pas la méme
chose, selon qu’on parle de la venue occasionnelle des petits-enfants ou arriéres petits-
enfants, de la visite réguliere d’un frére, d’une sceur ou d’un ami qui viennent faire la
conversation ou donner des nouvelles, d’un fils, d’une fille ou d’une belle-fille qui viennent
aider a la toilette, au repas ou a la marche, d’un conjoint, d’un compagnon, d’un époux qui
souhaitent accompagner les derniers moments.

Je voudrais aussi insister sur le fait que la restriction des visites peut avoir un sens
ou des implications tres différentes selon qu’elle concerne, & un moment ou un autre, tous les
Frangais ou seulement les résidents des Ehpad, qu’elle est bréve ou durable, pour une durée
limitée ou indéterminée, au début de la crise, quand on connait mal les modalités de
contamination, ou plus tard.

Dans tous les cas, tous les résidents ne recoivent pas d’ordinaire des visites
régulieres journaliéres ou hebdomadaires de leurs proches, mais la raréfaction de ces visites
est tres mal vécue par de nombreux résidents. La psychiatre Cécile Hanon a dit que ces
isolements sensoriels constituent une bombe & retardement sur le plan psychique : syndromes
dépressifs, troubles du sommeil et de 1’appétit, résurgence traumatique, accélération des
déclins cognitifs.

Outre les restrictions des visites, ce sont les modalités des visites qui sont pesantes
pour les résidents : fréquence et durée limitées, dans un lieu dédié, sans pouvoir se toucher,
parfois derri¢re un plexiglas ou en présence d’un tiers.

Les familles, elles aussi, souffrent de cette situation. Je cite un répondant : « On
exige de nous des choses qu’on ne demande ni aux professionnels ni aux bénévoles ni aux
jeunes en service civique, pourtant plus que nous au contact de nos résidents. Ma mere est
prise chaque matin dans les bras par une auxiliaire de vie qui la léve, la met debout, I’emmeéne
dans la salle de bains, et je n’aurai pas le droit de lui prendre la main ? ».

Je voudrais ajouter que cette situation fait également souffrir les équipes. Quand
on questionne les directeurs, les meédecins, les coordonnateurs, les aides-soignants, les
infirmiéres sur ce qui, pendant la crise sanitaire, a occasionné chez eux un malaise, un
inconfort ou une souffrance éthique, la plupart des répondants citent, en téte de liste, le fait
que certains résidents n’ont pas eu de contact physique ni d’embrassade de leurs proches
pendant des mois. Je cite : « Devoir organiser les visites des familles comme des parloirs de
prison est un véritable creve-cceur. Peut-on réduire les visites alors que le résident peut partir
a tout moment ? Qui sommes-nous pour dire qu’on n’approchera pas sa mére a moins d’un
meétre ? ». Ces situations sont évidemment amplifiées lorsqu’on se situe dans un contexte de
fin de vie.

Je voudrais dire deux choses sur ce sujet. En premier lieu — c’est un point
fondamental, méme si cela semble annexe dans cette crise sanitaire —, je partage ce qu’a dit le
président Delfraissy, car il existe un droit fondamental de tout individu a avoir une vie intime
et affective. Le fait de vivre en établissement ou de connaitre un contexte de crise sanitaire ne
devrait pas constituer un obstacle a I’exercice de ce droit. Le CCNE 1’a rappelé le 30 mars et
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le 20 mai: le respect de la dignité humaine inclut le droit au maintien du lien social, y
compris en contexte de crise sanitaire.

Je pense donc qu’il faut poser en principe que I’isolement et la solitude sont des
sources de souffrance de tres haut niveau, que nous ne pouvons étre durablement privés de la
présence des personnes qui comptent pour nous et que se toucher entre personnes qui s’aiment
est un besoin fondamental. J’ajoute qu’il existe un probléme d’équité dont un répondant nous
a parlé de la facon suivante : « Déja retirés du monde par leur situation de vie, comme
invisibles aux yeux d’une société qui se refuse a admettre la vieillesse et la vulnérabilité, les
résidents se sont vus condamnés a plus de solitude encore ».

La visite des familles dans les établissements constitue aussi un point nodal qui
s’ouvre sur la question plus générale de privation de liberté des résidents. La défenseure des
droits a publié¢ un rapport évoquant nombre de restrictions abusives de liberté. C’est dans ce
contexte plus général qu’il faut resituer ce probléme.

Par ailleurs, dans un contexte d’accompagnement de la fin de vie et de deuil, les
situations de mort non entourée se sont succédé, ce qui a occasionné des sentiments de
transgression morale trés forts chez tout le monde. Ceci interroge fondamentalement sur un
point qui nous semble essentiel, qui est le role et la place des familles en établissement. Les
proches ont accompagné les résidents souvent pendant de nombreuses années avant leur
entrée en Ehpad. Ce role change, évolue, mais on demeure un aidant lorsqu’une personne est
en Ehpad, et il est absolument primordial de conserver celui-ci.

Par ailleurs, on a vu, dans certains endroits, les familles étre accusées de porter la
mort. La sorte de défiance qui s’est installée peut s’expliquer par tout un tas de raisons, et
notamment par les angoisses trés puissantes que fait ressortir une pandémie de cette nature,
mais je pense que la restriction ou la suspension des visites des proches dans ces
¢tablissements devrait étre considérée comme une restriction d’une liberté fondamentale.

L’enjeu n’est pas tant de préciser a quelles conditions on devrait la mettre en
ceuvre, 1l est de la limiter au maximum. Le projet de loi que vous nous avez transmis le dit tres
bien: ces restrictions de visite devraient étre nécessaires, subsidiaires, proportionnées,
individualisées, limitées dans le temps, décidées de maniére collégiale, idéalement en
associant les personnes concernées et faire I’objet d’un controle, d’une réévaluation
périodique.

Il s’agit surtout de promouvoir DI'effectivit¢ du droit a voir ses proches :
accompagner dignement une personne, respecter son intégrité, c’est aussi prendre en compte
ses liens, ce a quoi elle tient, ce par quoi elle tient. Aucun d’entre nous n’est une ile. Nous
sommes fondamentalement des €tres relationnels, interdépendants. C’est ce que nous avons
découvert pendant la crise. C’est un de nos biens les plus précieux, sur lequel s’appuient vos
recommandations.

En conclusion, il ne faut pas oublier les aspects pratiques dans la fagon dont les
recommandations sont édictées. Il y a parfois des services d’hygiéne qui émettent des
préconisations légitimes dans leur ordre, mais qui devraient étre balancées par d’autres
considérations. Il ne faut pas non plus oblitérer les questions de moyens : comment adapter les
horaires de visite lorsque les effectifs sont insuffisants ? Un directeur nous a dit : « On nous
dit de recruter du personnel pour accompagner les visites, mais paiera-t-on la facture quand on
la présentera ? ».
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Pour autant, je retiens de tout le travail que nous avons mené ce que nous a dit une
famille : « Tout se passe comme si la famille n’était plus importante ». Cela m’a marqué parce
que cela donne le sentiment d’une forme d’inversion des valeurs, de mise a bas de la
hiérarchie des normes, de désordre moral qui s’ajoute au désordre au désordre sanitaire.

Je pense qu’il est vraiment important, en situation de crise, de réaffirmer ces
valeurs, cette importance des liens. Il y aura toujours des contextes et des situations tres
précises ou des restrictions seront nécessaires, mais comment gérer humainement et
éthiqguement ces situations ? On a besoin de collégialité, de discernement. Le soin est toujours
global, il ne peut porter que sur le corps. Le psychisme et les liens sociaux sont fondamentaux
pour ne pas abandonner ses principes et les valeurs d’humanité que nous devons aux
personnes.

Mme Catherine Deroche, présidente. — Je précise que nous avons transmis aux
personnes que nous auditionnons ce matin a la fois une proposition de loi de 1’Assemblée
nationale portant sur les droits de visite, déposée par Julien Aubert, et celle que le président
Retailleau a déposée la semaine derniere.

Mme Cécile Manaouil, chef du service de médecine légale et sociale du CHU
d’Amiens. — Mon point de vue est celui d’un médecin 1égiste souvent sollicité a propos de
questions portant sur le droit des patients, le consentement, mais aussi la responsabilité
médicale, qui permettent de se rendre compte de tout ce qui a été mal vécu par les familles et
les patients.

Vous nous avez communiqué une proposition de loi de circonstance, qui n’aurait
pas vu le jour sans la crise sanitaire.

Nous sommes tous d’accord sur le fait que les visites constituent un bénéfice pour
les patients. Les soignants ont souffert, au début de la crise, de ne pouvoir discuter avec les
familles, sauf par téléphone ou visioconférence. Il faut cependant rappeler que si I’on a
interdit les visites dans les établissements de santé, c’est avant tout pour protéger les patients,
éviter le brassage de la population alors qu’on possédait peu de connaissances sur le virus.

On n’est pas non plus a I’abri de recours de visiteurs qui pourraient venir solliciter
les établissements parce qu’ils ont été contaminés a I’occasion d’une visite. La plupart des
établissements de santé réclament aujourd’hui un test qui doit étre négatif avant toute
opération. Les contaminations par le virus durant I’hospitalisation sont considérées comme
des infections nosocomiales.

\

Certains visiteurs contaminés a I’hopital ne manqueront certainement pas
d’engager des procédures. Il faut donc peser le pour et le contre et trouver le bon équilibre. Je
pense qu’il faudrait différencier les Ehpad et les établissements pour personnes handicapées,
comme le prévoit 1’une des propositions de loi. Les lieux de vie pour personnes handicapées
constituent leur domicile. Sans doute y a-t-il eu des abus et des restrictions des droits, comme
I’a soulevé hier la défenseure des droits dans son rapport, puisqu’on a interdit a des personnes
de voir leur famille. Une loi pourrait donc étre utile pour instaurer un droit de visite dans ces
établissements.

Les propositions de loi proposent de 1’étendre aux établissements de santé. Je

pense que cela suscitera beaucoup de difficultés. Si on instaure un droit de visite pour les
familles dans les établissements de santé, sans aucun garde-fou, il n’y aura aucune raison
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d’interdire a un enfant de cinq ans de voir son grand-pére ou son pere en réanimation. En
effet, les propositions de loi ne précisent pas si les personnes doivent étre majeures ou non.

Instaurer un droit de visite va donc générer du contentieux. Les revendications
pourront parfois étre difficiles a gérer pour les équipes, alors qu’on sait que les durées
moyennes de sejour sont maintenant trés courtes. Un droit de visite journalier a I’hdpital ou en
clinique pour tous les patients, y compris mineurs, m’interpelle. Certains mineurs sont
hospitalisés dans le cas d’anorexie mentale. Dans d’autres cas, un contrat est établi entre les
psychiatres et les parents, avec des échéances pour les appels téléphoniques et les visites. Cela
peut compliquer la prise en charge pour ces mineurs et pour les établissements publics de
santé mentale et ceux ou I’on prend en charge des patients pour des soins psychiatriques, pour
qui cela entrainerait de grandes difficultés.

D’un point de vue pratique, cela signifie mettre en place des procédures de
contention tres compliquées. Les familles qui vont vouloir voir un patient vont solliciter les
soignants pour savoir si les choses sont justifiées. Cela signifie des pressions sur les médecins.
Dans I'une des propositions de loi, c’est le chef de service qui décidera. Le chef de service
n’est pas tous les jours dans son service. Il ne faut donc pas que tout repose sur lui. Cela
représente également des pressions importantes pour 1’ouverture des visites.

L’article 1 de la proposition de loi la plus longue dit qu’« aucune visite ne peut
étre subordonnée a une information préalable de 1’établissement ». Heureusement les gens ne
sont pas obligés de formuler une demande, méme si cela a été instauré pour la Covid-19. On
ne va pas imposer de demander a pouvoir venir visiter une personne hospitalisée. Toutefois, il
est dit a D’article 3 que « lorsque le visiteur informe I’établissement d’une visite au moins
24 heures avant I’heure prévue, le directeur dispose de 24 heures pour s’y opposer ».

Un tel délai me parait tres complexe. Sur quel critére le directeur va-t-il s’opposer
a une visite ? On va devoir mettre en place tout un tas procédures complexes et sources de
réclamations ou de contentieux, ce qui va rendre les choses difficiles.

La plupart du temps, les choses se passent bien. Les visiteurs peuvent venir voir
leur famille. Dans certains cas, on aimerait que ce soit davantage le cas, et les soignants
sollicitent parfois les visites. Il est donc compliqué de légiférer et de fixer un cadre plus rigide
et plus contraignant, alors que le bon sens suffit en régle générale.

Avec ce virus inconnu, on a restreint le droit de visite. 1l faut maintenant
améliorer les choses, notamment dans les Ehpad et les établissements pour personnes
handicapées, mais 1’instaurer dans tous les établissements de santé rendrait les choses encore
plus compliquées. On est en effet la face a une pathologie particuliere.

Marc Dupont, directeur d’hopital, adjoint a la directrice des affaires
juridiques de ’AP-HP. — Ma fonction, au siege de I’ Assistance publique, est de traiter des
affaires juridiques et des droits des patients. Toutefois, durant cette période si particuliére,
chacun est sorti de ses habitudes, et il se trouve que je me suis assez rapidement chargé de la
question des visites pour les 39 hopitaux de 1’ Assistance publique. La question qui s’est posée
brutalement, a laquelle on n’avait jamais vraiment réfléchi, a été celle des visites a 1’hdpital.

Tout d’abord, je rejoins ce qui vient d’étre dit sur beaucoup de points, notamment
par Mme Manaouil.
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On parle du droit de visite en général, qui recouvre des situations assez
différentes. L’Ehpad n’est pas comparable au service de réanimation. Le service de médecine
ordinaire n’est pas un service de pédiatrie. Les situations sont donc un peu différentes, méme
s’il faut naturellement se préoccuper de la notion de droit de visite qui, aujourd’hui, n’apparait
pas expressement dans les textes.

Il'y a la aussi une question de durée : priver de visite durant quelques jours une
personne adulte en réanimation est une chose. Priver des personnes de toute visite pendant des
semaines et des mois, c’est autre chose. Il est vrai qu’on est dans une situation différente en
situation de crise.

Jusqu’a présent, les textes portaient plutot sur le droit d’étre visité. C’est le patient
qui décide ce qu’il veut ou ne veut pas. Durant la période récente, on a plus parlé de droit de
visite pour les aidants, les familles, qui ont dénoncé le fait de ne pas avoir vu leurs proches, a
fortiori en cas de décés.

La question que I’on se pose sur le droit de visite est corrélée au probléme des
chambres mortuaires et de la présentation du corps des personnes décédées durant cette
période.

J’ai commencé a m’occuper de ce sujet aprés qu’une famille est venue nous dire
qu’elle n’avait pu assister a la présentation du corps. On I’a peut-étre un peu oublié mais, en
mars-avril 2020, Paris était vide, sans circulation, et personne n’osait aller a I’hopital. A cette
époque, la demande de protection des malades était particulierement importante.

11 faut donc distinguer le sujet qui est le votre aujourd’hui, celui du droit de visite
en période de crise, de la visite en temps normal.

Le droit de visite n’est pas problématique en temps ordinaire. Il ne nécessite
méme plus de réglementation. Dans les années 1970, au moment de la période d’humanisation
des hdpitaux, un décret avait prévu le droit de visite quotidien.

Les hopitaux étaient tenus d’avoir deux plages horaires par jour réservées a
I’acces des visiteurs. C’est devenu tellement normal que cette réglementation a finalement
disparu au début des années 2000. Aujourd’hui, il n’existe plus que des textes qui empéchent
la visite de la famille lorsque celle-ci peut perturber le repos des malades ou lorsqu’il existe
des problémes de comportements.

Il fut un temps ou les visites ne se faisaient jamais le matin ni tard le soir.
Actuellement, en dehors de la présente période, les familles viennent souvent le matin, a midi,
durant les repas, pendant les soins, ou tard le soir apres le travail, méme si les choses peuvent
étre différentes d’un service a un autre.

C’est peut-étre ce qui a rendu les choses plus compliquées lorsque la crise est
arrivée, car on n’avait pas tellement réfléchi a tous ces sujets. Dans les premiéres semaines,
on n’y pensait d’ailleurs pas tellement. Il fallait avant tout protéger les malades et les
personnels, ce qui a entrainé la suspension immédiate de toutes les visites pour éviter tout
cluster dans les services.

J’ai souvenir d’un visiteur qui, dans un grand CHU parisien, a infecté sans le
savoir onze personnes dans le service. Cela avait tétanisé toute 1’équipe.
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Je dois également dire que certaines familles ont été terrorisées par le fait qu’on
maintenait le droit de visite dans les hopitaux. Le pere d’un jeune adulte, qui était médecin,
nous avait adressé une lettre scandalisée pour se plaindre du fait qu’on acceptait des visites
dans 1’hdpital ou son fils était hospitalisé. On les limitait pourtant beaucoup, a raison d’un
visiteur par patient et par jour.

En tant que juriste — je suis praticien du droit a I’hopital — je suis frappé par le fait
que tout le droit de la santé est aujourd’hui fondé sur le patient — droit des malades, droit de la
personne — et que le droit des aidants et des accompagnants soit quasiment indigent dans le
code de la santé publique.

On a régulierement des litiges avec les familles au sujet de patients inconscients
ou dans le coma. Les proches, le conjoint, les enfants veulent avoir accés au dossier médical.
Or tant que le patient est vivant, lui seul peut donner le droit d’y accéder. Méme le droit des
proches, dans le domaine de la santé, est trés peu consistant.

M. Laurent Frémont, secrétaire général du collectif « Tenir ta main ». —
Permettez-moi de revenir sur les raisons de ma présence ici ce matin, qui permettront, je
I’espére, de mieux saisir les réalités de ce que nous connaissons depuis plus d’un an
maintenant.

Mon pére, Dominique Frémont, avait 70 ans. Il était médecin, en pleine santé,
encore en activité. En octobre dernier, il a contracté la Covid-19. Il a été hospitalisé a la
clinique Axium d’Aix-en-Provence. D’emblée, I’équipe médicale nous a interdit toute visite
dans le service de réanimation, comme dans tout établissement. Les visites étaient interdites
pour tout le monde.

Aprés une semaine, mon pére a été désintubé. Il est sorti du coma artificiel, mais il
passera les dix jours suivants dans la solitude la plus totale, malgré ses demandes insistantes
pour nous Voir et notre présence aux portes mémes du service.

Nous n’aurons été en contact avec le médecin réanimateur que deux fois, une
premicre fois, a notre demande, pour qu’il nous explique de ne pas 1’appeler afin de ne pas le
déranger, la seconde fois lorsqu’il nous a informés du déceés de mon pére, le 9 novembre.

Mon pere aura passé les dernieres semaines de sa vie dans 1’isolement le plus
total, sans personne pour ’accompagner dans cette solitude contrainte. Le médecin cochera
négligemment la case « mise en biére immédiate », nous privant de tout adieu a sa dépouille.
Mon pére est parti dans une housse en plastique, sans plus de considération.

Ce n’est qu’aprés d’importantes pressions extérieures que la direction de la
clinique Axium finira par concéder a ma mere le droit de pouvoir entrevoir quelques minutes,
le visage de mon pére dans une piéce réfrigérée, surveillée par deux personnes, mon frére
ayant été contraint de rester a la porte.

Ce n’est qu’apres avoir obtenu avec difficulté le dossier médical de mon pere que
nous apprendrons la vérité : mon pére n’est pas mort de la Covid-19. Il avait subi trois tests
négatifs durant la semaine précédant son déces. Il est mort d’une septicémie, contractée dans
le service qui devait le soigner. L’interdiction de visite qui nous a été opposée était donc non
seulement illégale mais, de plus, dénuée de fondement sanitaire.
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Apres plusieurs semaines de sidération et de révolte, j’ai compris que notre cas
n’était malheureusement pas isolé et que ce recul inédit de civilisation — je pese mes mots —
était partagé par des milliers de personnes en France.

Voila pourquoi, apres avoir étudié les fondements juridiques de ces interdictions
arbitraires de visite, j’ai proposé, dans une tribune publiée par Marianne le 10 février dernier,
I’instauration d’un droit opposable aux visites des proches pour les patients hospitalisés.

Avec Stéphanie Bataille, nous avons cofondé le collectif « Tenir ta main », qui a
pour but d’alerter sur les dérives éthiques que nous connaissons depuis maintenant plus d’un
an. A ce jour, nous avons recu plus de 8 000 témoignages et nous en recevons tous les jours.
IIs sont poignants. Je pourrai vous les communiquer.

Plus de 45 000 personnes ont signé notre pétition demandant un droit de visite.
C’est donc désormais un sujet de société, et ¢’est au nom de ces 8 000 personnes qui ont été
victimes de cette situation que je m’exprime aujourd’hui.

Pour en revenir aux considérations juridiques, le droit de visite est un droit du
patient, comme cela a été rappel€, patient qui peut d’ailleurs les refuser. Cependant, la police
des visites qui est laissée au pouvoir du directeur — c’est I’article R 1112-47 du code de la
santé publique — laisse la place a des interdictions, des restrictions qui sont souvent arbitraires
et disproportionnées.

Elles sont inégalitaires, puisque le respect de ce droit est tres variable selon les
établissements et que les inégalités de traitement se multiplient. Elles sont disproportionnées,
puisque la balance bénéfice-risque est pour beaucoup défavorable.

Elles sont arbitraires, puisqu’elles sont souvent liées uniquement a la peur de
poursuites médico-légales de la part des directions.

Ces limitations sont surtout difficilement attaquables sur le plan juridique en
I’absence de possibilités de recours. Ceci laisse les proches dans une situation de désarroi et
de détresse. Je ne reviendrai pas sur I’impact considérable pour la société qu’entrainent ces
restrictions de visite, non seulement pour les patients eux-mémes — beaucoup de personnes se
laissent dépérir par solitude et par perte de lien —, mais aussi pour les proches, qui sont laisses
dans des traumatismes indicibles, avec un sentiment de culpabilité de ne pas avoir fait plus
pour chercher a atteindre leurs proches, ainsi que pour la société tout entiére. Beaucoup de
personnes refusent aujourd’hui de se faire soigner par peur de finir seul.

Cela devient un sujet de santé publique, et j’ajoute que les conséquences sont
aussi terribles pour les soignants, notamment ceux qui subissent ces protocoles inhumains et
qui sont contraints de les faire appliquer. Beaucoup nous indiquent vouloir quitter cette
profession pour ne plus les subir.

Voila pourquoi il nous parait indispensable de légiférer, et de Ilégiférer
rapidement. Pourquoi légiférer ? Tout d’abord, un texte de loi sur le sujet aurait évidemment
une portée symbolique. Inscrire le droit de visite dans le code de la santé publique, alors qu’il
n’est aujourd’hui que reconnu dans la charte de la personne hospitalisée, serait une maniére de
le consacrer comme un droit fondamental. Cela permettrait aussi une norme lisible et
intelligible, a ’opposé du flou législatif et réglementaire qui prévaut aujourd’hui.
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Evidemment, une loi déclencherait aussi une mécanique réglementaire qui
permettrait que ce droit soit bien assuré dans les établissements de santé, sachant que,
contrairement aux Ehpad, il n’y a eu aucun texte réglementaire pour les établissements de
santé depuis le début de cette pandémie. On nage en plein flou juridique, ce qui permet
malheureusement a certaines directions d’établissement d’exercer une forme d’arbitraire.

La loi est surtout I’instrument de recours ultime. Elle donnerait un solide socle
juridique aux victimes. J’ai entendu quelqu’un, dans une intervention précédente, exprimer
ses craintes concernant de possibles contentieux. Je pense au contraire que la loi est le dernier
recours des plus faibles face a I’arbitraire médical. I faut que les équipes assument leurs
responsabilités. Je pense que la loi leur donnerait un socle juridique solide.

Enfin, la norme a des vertus de garde-fous. Elle nécessite évidemment un travail
de pédagogie et d’appropriation par les équipes et les usagers, mais ce serait une maniere de
faire respecter ce droit fondamental qu’est le droit de visite, surtout a I’approche de la mort.

Les témoignages que nous recevons, au-dela de mon cas personnel, montrent bien
qu’il s’agit désormais d’un sujet de société. Nous n’avons qu’une seule crainte, ¢’est que cette
situation perdure au-dela de la pandémie. Voila pourquoi il est important d’agir. Ce n’est pas
une loi de circonstance, mais une loi pour faire assurer les principes élémentaires de notre
civilisation. Il est aujourd’hui vital d’assurer un lien entre le patient et ses proches, surtout a
I’approche de la mort.

M. Pascal Champvert, président de I’association des directeurs au service des
personnes agées (AD-PA). — L’ AD-PA compte 2 000 directeurs d’établissements de services
a domicile dans toute la France. Des le début de la crise, nous avons craint un délire
hypersécuritaire, raison pour laquelle nous avons saisi le CCNE, qui a d’ailleurs trés
rapidement rendu un premier avis, au mois d’avril. Nous pensions en effet qu’il fallait trouver
le bon équilibre entre sécurité et liberté et sécurité psychique et physique.

En fait — je 1’avais dit devant votre commission quand nous étions intervenus au
sujet de I’épidémie de Covid-19 —, I’AD-PA estime que la crise est le moment ou le passé
présente sa note.

Nous évoluons au sein d’une société agiste. Qu’est-ce que I’agisme ? C’est une
discrimination comme le racisme, le sexisme, 1’antisémitisme ou autres. Il est ainsi courant,
dans notre société, de dire qu’il ne faudrait pas vieillir. Imagine-t-on quelqu’un dire qu’il ne
faudrait pas étre noir, qu’il ne faudrait pas étre une femme, qu’il ne faudrait pas étre
homosexuel ? On compare parfois le Sénat & une maison de retraite : c’est tout sauf un
compliment ! Vous voyez donc combien cette discrimination par 1’age est marquante.

Toutes les discriminations ont des points communs et je vous invite & penser aux
plus discriminés par 1’age que sont les personnes trés dgées vivant a domicile ou en
établissement.

Le principe des discriminations, c’est tout d’abord d’établir une séparation entre
les dominants et les dominés. Les dominants — globalement, les jeunes — sont totalement
différents des autres. Les jeunes, ce sont au fond tous ceux qui ne sont pas en maison de
retraite, qui sont donc totalement sépares de ces derniers, qui sont percus comme radicalement
différents. Le vocabulaire est d’ailleurs significatif : on dit qu’ils sont « dépendants », dans
une sociéte ou tout le monde se définit comme indépendant et autonome.
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Les dominés sont assignés a un groupe homogeéne, et leur appartenance au groupe
est plus forte que leur individualité. Les dominés sont considérés — c’est essentiel s’agissant
des personnes &gées vulnérables — comme ayant des besoins inférieurs aux autres. Les
dominés sont dévalorisés par les préjugés des autres.

Dernier élément : derriére toute discrimination, il y a une peur — ou des peurs. Il
est clair que, s’agissant de la discrimination par 1’age, il s’agit de la peur de vieillir et de la
peur de la mort.

On dit parfois que les établissements abritent des invisibles. Pas du tout ! Je I’ai
cru longtemps moi-méme et je ne comprenais pas, quand je disais que j’étais directeur
d’établissement et de services a domicile, pourquoi tous mes interlocuteurs ne me parlaient
que des établissements.

Au fil du temps, j’ai donc dit que j’étais directeur de services a domicile et
d’établissement, mais on ne me parlait toujours que des établissements, pour une raison
simple : les établissements sont visibles. Ce sont les personnes a domicile qui ne le sont pas.

Au fond, dans une société qui ne veut pas voir le vieux, le vieux valide peut étre
mythifié. Pensez a Edgar Morin ou a Line Renaud a propos desquels, dans chaque interview,
on explique que ce sont des « jeunes », alors que Line Renaud a plus de 80 ans et Edgar
Morin 100 ans. Les autres, c¢’est-a-dire les vieux qui ne vont pas bien, sont assignés a rester a
leur domicile, 1a ou on ne les verra pas. Ce sont donc les vieux vivant en établissement que
1’on voit, non ceux qui vivent a domicile.

Troisieme élément : les établissements — mais aussi les services a domicile — sont
des lieux de fortes contradictions. Ce sont des lieux d’hyper-sécurité, mais qui ne disposent
pas des moyens qui devraient aller avec. Je ne développerai pas ce sujet, sur lequel je
reviendrai en conclusion.

S’agissant de I’hyper-sécurité, nous sommes tous épris de liberté pour ce qui nous
concerne et trés attachés a la sécurité de gens que nous aimons. VVoyez ces gens qui font du ski
hors-piste : ils le font pour eux, pour le plaisir de la liberté qu’ils en retirent. La plupart disent
qu’ils ne veulent pas que leurs enfants en fassent, car c’est beaucoup trop dangereux. Certains
déconseillent méme a leur conjoint d’en faire. Liberté pour nous, sécurité pour ceux qu’on
aime !

C’est bien toute la logique des structures pour personnes agées. On dit que les
personnes agees sont abandonnées par les familles : c¢’est faux. Il y a toujours 5 a 10 % de
familles tres dysfonctionnelles et parfois de personnes agées qui ont été dysfonctionnelles
quand elles étaient jeunes mais, dans I’immense majorité des cas, les enfants aiment leurs
parents. La France n’aime pas ses vieux, la société n’aime pas ses vieux mais chaque
Francais, globalement, aime ses vieux.

Ce n’est donc pas par manque d’amour que 1’on veut la securité pour nos parents
Ou nos grands-parents : c’est précisément par amour. Le probléme fondamental vient du fait
que cet amour est un amour qui enferme. On est donc dans une sécurité pour 1’autre et ce qui
est assigné aux établissements pour personnes agées par la législation, le droit, les lois, les
décrets et, encore plus, par les arrétés et les circulaires, c’est une injonction de sécurité dans
des établissements ou les gens sont précisément agés et susceptibles de mourir.
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Durant cette crise, certains établissements ont été clairement totalement hors-jeu.
Certains, ainsi que des responsables de la profession, disaient au début de la crise : « Nous
ferons des établissements des citadelles dans lequel le virus n’entrera pas ! ». C’est ce qui
nous a fait réagir. Quand on batit une citadelle dans une société, c’est qu’on sort de la
démocratie. Cela montre & quel point, dans ce milieu déja tres sécuritaire, la crise a été une
occasion d’hyper-sécuriser davantage encore ce qui I’est déja trop.

En dehors de ces établissements qui se sont clairement placés en dehors de la
démocratie, une minorité réelle a été engluée dans la peur. N’oublions pas que cette peur avait
aussi un support. Au début de la crise, il n’y avait pas de tests, pas de masques, et Marc
Dupont a racont¢ comment, a [’hdpital, quelqu’un a pu arriver, a son corps défendant, a
transmettre le virus a une dizaine de personnes. Cette logique sécuritaire a été décuplée parce
qu’elle se développait sur un terreau sécuritaire.

Pour conclure, faut-il 1égiférer ? Oui, incontestablement, mais nous pensons qu’il
ne faut pas légiférer que pour la prochaine crise. Il faut légiférer pour tous les jours. Nous
pensons que 1’anomalie des établissements pour personnes agées vient précisément du fait que
ce sont des établissements. Songez que, lors de la premiere crise, les seuls Francais a avoir été
poursuivis sont des ministres et des directeurs d’établissements pour personnes agées !

Pendant la crise de la canicule — 15000 morts! —, le seul Francais qui a été
poursuivi par la justice a été un directeur d’établissement pour personnes agées. Les directeurs
sont poursuivis parce que, dans la structure qu’ils dirigent, des gens sont décédés, mais aucun
maire, aucun président de département, ni aucun président de région n’est fort heureusement
poursuivi parce qu’il y a eu des morts sur le territoire qu’il administre.

En fait, cette logique d’établissements qui rend un directeur, le médecin et ses
équipes responsables est un systéme qui, deés lors qu’il existe un risque juridique trés
fortement vécu par I’ensemble de la profession, voit se développer, par peur, une volonté de
protéger, de faire qu’il n’y ait pas de morts dans un secteur ou c’est, au sens philosophique,
une aporie, une impasse de 1’esprit. Nous ne sommes pas dans des écoles maternelles ou les
jeunes enfants ont des probabilités tres faibles de mourir, mais dans des établissements qui
accueillent des personnes trés agées qui ont donc une forte probabilité de mourir
prochainement !

Transformons donc les établissements en domiciles regroupés ! C’est ce qu’ont
fait les Danois. C’est certainement le pays le plus avancé en matiére de protection des
personnes agées. Faisons en sorte qu’en devenant des domiciles, ces établissements, comme
I’ont dit certains de mes prédécesseurs, soient de vrais habitats, de vrais lieux de vie, dans le
droit commun. Vous verrez que nous ne rencontrerons plus du tout les difficultés que nous
avons connues avec les établissements lors de la crise.

Les résidences de services aux seniors et les résidences autonomie représentent
environ 5000 établissements pour personnes agées. Ce n’est pas rien ! Nous n’en avons
absolument pas entendu parler pendant cette crise, parce qu’ils ont un statut d’établissements.

On peut quasiment reprendre la totalité des propositions de la défenseure des
droits, dont celle qui dit qu’il faut instaurer un ratio minimum de professionnels dans les
établissements, ainsi — mais ¢’est un autre débat — que dans les services a domicile.
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Mme Michelle Meunier. — Cela me rappelle le rapport que nous avons réalisé
avec Bernard Bonne, dans lequel nous avons cité¢ I’exemple danois qui permet une prise en
charge bien différente des personnes &gées dans notre société — mais la n’est pas le sujet.
Merci, monsieur Champvert, pour la ferveur de vos propos.

Je voulais également revenir sur ce qu’a dit M. Gzil au sujet de 1’éthique. Votre
collegue Denis Deniau, de 1’espace éthique des Pays de la Loire, parle d’exacerbation de la
situation qu’ont connue les Ehpad — et sirement aussi le secteur hospitalier — lors de la crise
du fait du manque de personnel. Nombre de rapports, comme le rapport EI Khomri, ont déja
pointé ces manques.

La crise a mis en évidence ce terrain ou peut se développer la maltraitance de
personnes qui requierent un accompagnement individuel, des soins de nursing, etc.

Tout ceci est paradoxal. On se souvient tous de I’image de Mauricette, la premiére
Francaise a avoir été vaccinée en décembre, et de celles et ceux qui ont suivi dans les Ehpad.
Pourquoi, face a des protocoles de visite parfois toxiques pour les relations entre la famille et
le résident, avoir mené — et bien mener — cette campagne de vaccination — si ¢’était pour
maintenir les restrictions ?

Ma question est un peu caricaturale, mais faut-il une loi pour maintenir le droit de
visite ou faut-il donner aux établissements les moyens d’intégrer les visites qui font partie de
la vie des hopitaux et de la charte des Ehpad ?

Je suis plutdt favorable, vous le savez, a une loi sur I’autonomie et le grand age
qui donne les moyens aux structures, a 1’hébergement a domicile et aux services qui
s’occupent des personnes agées d’exercer la démocratie sanitaire, qui fait considérablement
défaut en France.

M. Alain Milon.— Le début de mon intervention va choquer le dernier
intervenant. Malgré mon age, et bien que je sois au Sénat, j’aurai un discours de dominant. Je
rejoins ici Mme Meunier : tout ce qui a été fait pendant cette crise a été bien fait, mais cela
s’est révélé insuffisant faute de moyens et de personnels, parce que le Parlement et les
gouvernements successifs ont voté des Ondam qui n’étaient pas a la hauteur, quels que soient
les majorités et les gouvernements en place. Nous sommes donc tous un peu fautifs.

Je rejoins complétement ce qu’a dit le professeur Cécile Manaouil, et je voudrais
citer une phrase de Montesquieu que j’aime beaucoup : « Il est quelquefois nécessaire de
changer certaines lois, mais le cas est rare et, lorsqu’il arrive, il n’y faut toucher que d’une
main tremblante ». Ne changeons pas systématiquement les lois en fonction des
circonstances. Vérifions bien que, si on touche a la loi, on y met a c6té les moyens nécessaires
pour qu’elle puisse étre appliquée.

Mme Laurence Cohen. — Tout comme Michéle Meunier et Alain Milon, je suis
tres dubitative quant au fait de devoir Iégiférer ou non. J’attends que cette audition dissipe
mes doutes. Notre systeme de santé connait un manque de moyens criant, que mon groupe
dénonce régulierement, mais je pense que c’est aussi une question de conception de prise en
charge des personnes agées.

J’ai été tres choquée que les personnes vivant en Ehpad aient tout a coup été
privées de leurs droits, un peu comme si on les considérait comme des mineurs. Il s’agit de
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réfléchir a la maniere de les protéger en préservant leur liberté. On leur a retiré toute liberté de
choix en matiere de visites, et on les a totalement isolées.

M. Frémont I’a dit, nous avons tous constaté des syndromes de glissement sur nos
territoires, ou des personnes se sont laissées mourir. Elles ne sont pas mortes de la Covid-19,
mais de tristesse, de solitude, etc. Cela a touché les patients, mais aussi les personnels, qui ont
assisté impuissants face a cette situation.

Comment légifére-t-on dans un tel contexte, en préservant une certaine marge de
manceuvre des établissements ? Comment faire régner 1’égalité sur ’ensemble du territoire,
alors que ce n’est pas le cas aujourd’hui ? Suivant 1’établissement et le territoire, les reégles et
les protocoles sont différents et extrémement pesants. Comment parvenir a concilier les
choses ?

Je me pose également des questions concernant la situation des établissements de
santé, ou il s’agit d’une autre problématique. Il me semble qu’on a aujourd’hui le droit, en
dehors des situations de crise, de signer une décharge pour quitter un établissement
hospitalier. Quid cependant des périodes d’épidémie ? Certaines familles, malgré leurs
demandes, n’ont pu visiter les malades hospitalisés au titre de la Covid-19, méme lorsque
ceux-ci étaient capables de signer des décharges.

Je pense que cette audition peut apporter des réponses. Il s’agit surtout toutefois
de maintenir la liberté¢ des patients. Comme I’a dit la défenseure des droits, cette situation a
donné lieu a des abus terrifiants.

Mme Catherine Deroche, présidente. — Il faut trouver une solution a la situation
qu’ont connue nombre de familles qui n’ont pu adresser un dernier adieu a leur proche
décédé. Cest totalement inhumain, alors que cela aurait été possible sans prendre de risques
démesurés.

Ce sont des situations assez larges que ’on évoque ce matin, qui vont de la
restriction des visites jusqu’au cas de personnes qui ont été verbalisées parce qu’elles étaient a
la fenétre de I’Ehpad pour parler a leur conjoint. Le point des derniers instants demeure
cependant tres particulier, et il faut a mon sens trouver une solution. Passera-t-elle par la loi
ou par autre chose ? Nos débats le diront.

Mme Jocelyne Guidez.— Madame Manaouil, vous avez évoqué les
établissements accueillant des personnes handicapées. Je pense que ces centres ont également
connu des abus, certainement par manque de personnels. J’ai eu vent de protocoles trop
pesants, aussi bien pour les aidants que pour les personnes qui y étaient accueillies.

Ne croyez-vous pas qu’un directeur pour trois établissements soit insuffisant ?

M. Bernard Jomier.— Je remercie M. Frémont pour son témoignage tres
¢émouvant et de sa description d’une situation révoltante. Comme Catherine Deroche, je pense
que cela revient a abolir le principe d’humanité. Je ne sais si une loi peut I’empécher, mais il
existe des institutions pour réguler les professions de santé et établir des limites. Je ne sais si
vous avez saisi I’ordre des médecins. On aimerait que celui-ci fasse respecter ce principe
d’humanité, notamment inscrit dans le code de déontologie médical.

Par ailleurs, je ferai une différence entre les hépitaux, lieux de soins, et les Ehpad,
qui sont des lieux de vie. Dans les hopitaux, le probleme se pose-t-il avec la méme acuité, au-
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dela des dérives que M. Frémont nous a rapportées ? Celles-ci demeurent-elles limitées ou y
a-t-il un sujet d’ordre général qu’il convient de régler par la loi ?

C’est une question a laquelle je n’ai pas de réponse. J’ai constaté par moi-méme
que beaucoup de soignants n’appliquaient pas ces protocoles pour des raisons d’humanité et
ont permis aux gens de venir voir leurs proches. C’est un comportement qu’on a
heureusement retrouvé dans les etablissements de soins.

Par ailleurs, les dispositifs limitatifs des libertés étaient compréhensibles en début
de crise. Il s’agissait alors de sauver des vies — méme si ce n’est plus aujourd’hui la mode
dans la gestion de I’épidémie. A quel moment a-t-on basculé ? Il n’existe plus vraiment de
légitimité a cette restriction des libertés qui, néanmoins, continue. Pourquoi s’y habitue-t-on ?
Cela fait écho aux propos de M. Champvert sur 1’arbitrage que 1’on connait bien entre la
sécurité et la liberté. Peut-étre finit-on par s’habituer, a force de rechercher le risque zéro, a
une telle restriction.

Enfin, le modele de prise en charge de nos personnes agées que 1’on concentre
dans certains lieux n’est-il pas contre-productif ? On a tous assisté, au cours des dix dernieres
années, a un accroissement des concentrations. Tous les élus locaux connaissent cela. On
augmente le nombre de places pour des questions de rentabilité, et on donne dans le méme
temps un tour de vis aux frais de personnel. On sait que 11 % seulement des Ehpad ont une
infirmiere de nuit. Parler de soins palliatifs devient donc une plaisanterie.

Quel est votre avis ? Ne doit-on pas revisiter ce modele ? Ceci va pour le coup
tous nous interroger. ..

Mme Annick Jacquemet. — Je remercie les intervenants qui ont mis des paroles
sur des situations et confirmé ce que nous entendons tous sur le terrain. Nous les avons
écoutés avec une certaine émotion.

Merci également pour vos analyses et vos propositions. Méme si nous doutons
tous de ce qu’il faut faire, nous avons envie de trouver des solutions.

Par ailleurs, pourquoi pénalise-t-on I’accés des proches aux malades en période de
crise sanitaire, notamment lorsqu’ils sont vaccinés, alors qu’on n’oblige toujours pas les
soignants a se faire vacciner ? Il y a la quelque chose d’illogique.

Par ailleurs, une résidente d’un Ehpad, agée de 94 ans et qui était vaccinée, devant
rejoindre ses enfants, vaccinés eux aussi, pour le week-end de Paques, s’est vue imposer a son
retour un isolement complet de huit jours. Cela me semble tout aussi illogique. Ce sont des
situations qu’il conviendrait de prendre en compte si 1’on propose une modification des
réglements. A quoi bon vacciner si cela ne permet pas un peu plus de liberté ?

Mme Cécile Manaouil. — Bien que ce ne soit pas I’objet des propositions de loi,
plus il y aura de personnels et mieux ce sera. Faut-il une loi ou non? On sait que le fait
d’instaurer des droits dans la loi ne suffit pas sans moyens ni sanctions.

On peut faire un parallele avec 1’acceés au dossier du patient. Depuis la loi du
4 mars 2002, tous les patients ont acces a leur dossier médical. Il n’empéche que ce n’est pas
si simple. Presque vingt ans aprés la loi Kouchner, il existe encore des difficultés dans
certains établissements. Si on instaure demain un droit de visite hebdomadaire dans la loi, ce
ne sera pas toujours facile. 1l faut aussi de la souplesse.
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L’inscrire dans la loi pour les établissements de santé fait aussi courir le risque de
procédures pesantes. Heureusement, certains médecins ont accepté des visites. Aujourd’hui, il
y a un peu plus de souplesse dans les services. Les visites sont encore tres restreintes, mais
elles sont notamment autorisées en cancérologie, en soins palliatifs et dans les derniers jours
de vie — et ¢’est tant mieux !

On a évoqué ’ordre des médecins. Je vois passer beaucoup de procédures contre
les médecins. Je ne suis pas sdre que des recours devant le Conseil de I’ordre, si I’on instaure
le droit de visite dans la loi et dans la déontologie médicale, résoudront grand-chose. Le
médecin hospitalier qui aura refusé la visite se retranchera derriére le protocole établi par le
directeur d’établissement. Ce dernier se réfugiera derriére des consignes de sécurité. Comme
toujours, c’est un équilibre entre sécurité et liberté.

Le terme de décharge a été employé. Il s’agit de sorties contre avis médical, qui
sont toujours possibles. On peut sortir de 1’hopital a tout moment, sauf lorsqu’on est
hospitalisé sous contrainte en psychiatrie — article L. 3131-1 du code de la santé publique.

Mme Catherine Deroche, présidente.— Quel est votre avis concernant
I’obligation vaccinale des soignants ?

Mme Cécile Manaouil. — J’y suis favorable. Cela me choque énormément que,
dans les Ehpad, le taux de vaccination soit plus élevé chez les résidents que chez les
soignants. Les aides-soignantes sont moins vaccinées que les infirmiéres, et les infirmiéres le
sont moins que les médecins. C’est toujours compliqué : pour la grippe saisonniére, cela avait
été introduit dans la loi, puis suspendu. Pourquoi ?

Mme Catherine Deroche, présidente. — Monsieur Frémont, de quel type de
témoignages disposez-vous ? En quoi la loi vous apparait-elle importante par rapport a ce que
VOUS avez pu vivre ?

M. Laurent Frémont. — J’ai recu hier soir le témoignage suivant : « Mon pére est
hospitalis¢ au CHU de Poitiers pour un cancer de I’cesophage. A ce jour, seule ma mére va
voir mon pére un jour sur deux. Nous, les enfants, n’avons aucun droit de visite. Je ne sais pas
quoi faire pour avoir ce droit de visite. Mon souhait le plus cher était d’accompagner mon
pére dans les derniers moments de sa vie. Je suis en colére et scandalisé ». On recoit des
dizaines de témoignages identiques tous les jours.

Ce cas n’est peut-étre pas représentatif, mais on a vraiment I’'impression que les
personnes sont totalement désemparées. Le droit reste vague et il n’y a jamais eu de
recommandations sur le sujet. C’est pourquoi il me semble utile de rappeler le principe et de
sortir de ce flou juridique.

On a parlé des vaccins pour les Ehpad, mais il existe des tests dans les
établissements de santé. Dans mon cas, on était en novembre. Nous-mémes avions été testés
négatifs. Mon pére aussi. Qu’est ce qui justifiait I’interdiction de visites ?

Les témoignages que nous recevons sont tres divers. Ils recouvrent des situations
variées, mais ce qui ressort avant tout, c’est le fait que les gens sont dévastés. Plus d’un an
apres, une dame qui n’a pas pu voir son pere avant sa mort écrit : « Je cherche papa dans
toutes les silhouettes d’homme que je croise. On ne sait jamais : s’il n’était pas mort, s’ils
s’étaient trompés. Comment étre stire ? On ne 1’a pas vu. Il aurait été mis dans une housse
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sans étre habillé. Personne de 1’hopital ne nous a jamais appelés. Il est mort, et voila, c’est
tout. Notre boulot s’arréte la. Ou est I’humanité ? ».

Le traumatisme pour la société est considérable. J’entends tout a fait vos débats.
Madame parlait des contentieux contre les soignants : non ! Le pouvoir de police reste aux
mains des directeurs d’établissements. Ce serait donc des contenticux a 1’encontre des
directions. Ce pouvoir est aujourd’hui arbitraire. Je comprends tout a fait que, pour des motifs
d’ordre public ou des motifs sanitaires, on puisse restreindre les visites dans des contextes
particuliers, mais il faut encadrer ce pouvoir de restriction et le clarifier pour sortir de
I’arbitraire de ces situations disproportionnées et inégalitaires.

Pour ce qui est du dialogue avec I’ordre des médecins, nous sommes en contact
avec les fédérations. C’est évidemment avant tout une question de moyens humains et
matériels et de protocoles. Nous en proposons d’ailleurs et nous travaillons avec des
soignants. Avant tout, je pense qu’il faut réaffirmer le principe et I’inscrire comme un droit
fondamental pour les patients.

M. Fabrice Gzil. — Comme le disait Mme Meunier, la crise a accentué des
difficultés déja présentes. Beaucoup de répondants nous ’ont dit: on peut difficilement
accompagner dignement et humainement sans un nombre suffisant de personnels formés,
compétents, etc. Si on occulte la question des moyens, on culpabilise les professionnels, et
c’est doublement injuste.

Je suis d’accord pour reconnaitre que des situations abusives perdurent, alors que
beaucoup de personnes sont vaccinées. En méme temps, ce qui nous frappe, ce sont des
différences extrémement importantes. Je ne voudrais pas que 1’on ressorte de cette audition
avec le sentiment que les Ehpad connaissent une situation qui n’est pas la méme que celle des
hopitaux.

Je suis actuellement en immersion dans un service de réanimation ou les visites
des familles ont été maintenues alors que, dans la quasi-totalité de 1’hdpital, elles ne sont pas
possibles parce qu’il faut du personnel pour les accueillir et que I’équipe considere que c’est
extrémement important. Comment arriver a mettre en rapport des gens qui font différemment
pour montrer a ceux qui pensent que ¢’est impossible qu’ils pourraient le faire ?

Les résidents des Ehpad sont en effet parfois considérés comme des mineurs,
voire pire. Je partage votre sentiment, mais ce n’est pas le cas partout. Je pense qu’il existe
des endroits — nous en avons beaucoup d’exemples — ou les résidents et les familles sont
informés en amont, consultés, associés aux décisions, y compris pendant la crise, et aux
modalités de la vaccination et du déconfinement.

Cela reléve-t-il ou non de la loi? Trois points me tiennent a cceur: la
reconnaissance des droits des proches au sens trés large, y compris dans les relations avec les
équipes. C’est quelque chose que le Parlement a déja accentué mais on peut progresser.

Le deuxiéme point concerne les possibilités de recours. Beaucoup de gens comme
Laurent Frémont se tournent vers nous lorsqu’ils sont confrontés a une situation ubuesque ou
kafkaienne. Il existe théoriquement des recours mais, dans la pratique, ils sont trés difficiles a
mettre en ceuvre de maniere rapide et efficace pour faire évoluer les situations. Vers quel tiers
se tourner pour débloquer les situations, sans aller nécessairement jusqu’au conflit et a la mise
en cause juridique ?
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Enfin, je pense qu’il faut des repéres — et votre assemblée en donne. C’est
probablement sa mission, et je suis géné par le fait qu’on continue d’opposer sécurité et
liberté. Nous sommes dans un pays ou la sécurité est au service de la liberté. Plut6t que de se
demander en permanence ou placer le curseur, ce qui est une manic¢re d’opposer les deux, il
faut déterminer la philosophie dans laquelle on se place. Beaucoup de directeurs d’Ehpad ou
de résidences de services et de résidences autonomie nous 1’ont demandé.

Si on met toutes les valeurs sur le méme plan, ils doivent arbitrer en permanence
et n’y parviennent pas. Réaffirmer fortement que la protection de la sécurité et la protection
des personnes sont au service des libertés constituerait un message tres fort qui remettrait de
la clarté dans les normes et les valeurs.

M. Marc Dupont. - Jinsiste sur le fait qu’une loi sur le droit de visite répondrait
essentiellement a la question en période de crise, car je pense que les choses se passent de
fagon satisfaisante en temps normal.

Mme Manaouil a parlé de I’équilibre entre sécurité et liberté. Je pense que cette
notion est effectivement importante.

Ma mere est trés agée et vit dans un établissement. Pendant toute la période de la
crise, j’étais partagé entre I’envie de la voir, qu’elle éprouvait elle aussi, et la grande crainte
d’étre coupable le reste de ma vie si je I’avais contaminée.

Ce n’est pas simple, dans cette période, de trouver cet équilibre et chacun, dans sa
propre expérience, peut étre en difficulté au-dela de ce que peut rencontrer 1’établissement
pour gérer ce type de situation.

Le droit de visite se rapporte selon moi a un droit plus général qui releve de
I’article 8 de la Convention européenne des droits de ’homme, qui traite du droit a avoir des
relations sociales. La question que 1’Assistance publique a di traiter portait sur la visite des
proches, mais aussi des bénévoles pour les gens n’ayant plus de famille.

Enfin, s’il existe un droit fondamental, c’est bien celui de voir une personne dans
ses derniers instants. C’est un point qui s’est réveélé important des le début, que le CCNE a eu
aussi a traiter. Certes, il y a eu des protocoles, des textes, mais le droit de visite est surtout
géré par les équipes médicales, les responsables médicaux, les cadres. Beaucoup de situations
individuelles ont été prises en compte au cas par cas pour trouver des solutions.

Mme Catherine Deroche, présidente. — Monsieur Champvert, I’Ehpad est-il
encore un modele ?

M. Pascal Champvert. — Certainement pas pour nous ! Nous nous retrouvons
dans beaucoup des propositions de Mme Meunier et de M. Bonne, notamment au sujet du
manque de moyens, ce qui rejoint les questions de M. Milon et de Mmes Cohen et Guidez. La
diminution du nombre de directeurs et le regroupement d’établissements a constitué un des
éléments de réponse a ce manque de moyens.

Concernant le fait de légiférer, la question n’est pas tellement d’intégrer des lois
nouvelles dans I’établissement, mais d’intégrer les établissements dans les lois communes. De
ce point de vue, ce n’est pas trés loin de la philosophie qu’évoquait M. Milon. Il ne s’agit pas
de légiférer pour légiférer, mais de dire simplement que les établissements pour personnes
agées sont des exceptions au droit commun. Peut-étre pourrait-on dire la méme chose des
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¢tablissements pour personnes handicapées, mais ce n’est absolument pas un sujet que je
connais et je ne me permettrai donc pas d’en parler.

J’avais également en téte I’exemple danois cité par Mme Meunier et M. Bonne.
Mme Cohen a raison : les résidents des Ehpad sont souvent considérés comme des mineurs,
mais c’est le fait de la société et des textes. Fabrice Gzil a lui aussi parfaitement raison de dire
que ce n’est pas le cas partout. A ’AD-PA, nous militons pour que nos adhérents et les autres
directeurs agissent pour que la parole des personnes soit complétement reconnue. 1l faut
parfois agir contre la société. Quand on est jeune directeur, qu’on a des difficultés dans son
¢tablissement, que 1’équipe est fragile et que certains médecins ou certaines équipes sont tres
portés sur la sécurité, on ne peut rien y faire.

M. Jomier et Mme Jacquemet 1’ont dit : il n’existe aujourd’hui plus aucune raison
pour qu’on continue a connaitre des restrictions aux visites dans les établissements pour
personnes agées, puisque ces structures sont, pour une fois, plus en avance que le reste de la
société et que c’est 1a ou se trouvent presque tous les gens vaccinés.

Bien entendu, nous demandons a la ministre de réformer en profondeur le
protocole du mois de mars qui a été improprement appelé « protocole de déconfinement », car
il comporte encore beaucoup d’éléments qui vont dans le sens des restrictions. Mis a part dans
les établissements ou il existe des foyers épidémiques, il faut le supprimer.

Enfin, nous sommes totalement opposés a 1’obligation vaccinale. Nous pensons
qu’il faut faire de la pédagogie. Moins on est formé, moins on est vaccine et plus il y a de
réticences au vaccin — tous les sociologues le disent. Cela traduit souvent une méfiance par
rapport aux pouvoirs publics et a I’autorité en général.

Si on oblige les gens a se faire vacciner, on va raviver tous les discours
complotistes, qui sont évidemment moins prégnants chez les directeurs, les médecins et les
infirmieres que chez les professionnels peu formés. Nous croyons qu’il faut essayer de
convaincre.

Le taux de vaccination dans les établissements pour personnes agées, par exemple,
a considérablement augmenté. Au début de la campagne, il était d’a peine 20 %. Aujourd’hui,
on est a plus de 50 % voire, dans certains établissements, a prés de 70 %. Rendre la
vaccination obligatoire irait a I’encontre de 1’objectif recherché.

Mme Marie-Pierre Richer.— Notre commission, tout au long de la crise,
notamment aux mois de mars et d’avril, a auditionné beaucoup de médecins, d’experts,
notamment les fédérations d’aide a domicile ou autres. Cette notion de glissement au niveau
des Ehpad était déja pointée du doigt en mai. On nous expliquait qu’il valait mieux avoir des
relations sociales, ce qui parait évident. Souvent, les personnes se laissaient aller. On restait
cantonné a la nutrition et au matériel, en oubliant I’humain.

Il est atterrant de constater, un an apres, qu’on est encore en train de se poser des
questions sur ce risque. Beaucoup de familles s’interrogent sur le fait qu’on a classé le déces
de certains patients comme résultant de la Covid-19 alors que, pour beaucoup, il s’agissait
d’un glissement. Il faut également s’interroger sur les déces dans les Ehpad : ceux qui ont été
enregistrés relévent-ils ou non de la Covid-19 ? La question, me semble-t-il, doit étre posée.
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Par ailleurs, parmi tous les acteurs qui interviennent aujourd’hui dans le domaine
de la perte d’autonomie, il ne faut pas oublier les résidences autonomie. Les associations sont
aujourd’hui en plein désarroi parce que les familles ne veulent plus y mettre leurs parents. Les
portes entre I’Ehpad et ’aide a domicile risquent donc de se fermer.

11 faut cependant faire ressortir le positif. Certains directeurs d’Ehpad et présidents
de conseil d’administration ont pris des distances avec les protocoles pour le plus grand bien
des familles, mais aussi des intervenants et des associations.

On a vu des familles qui se substituaient au personnel défaillant a qui on a interdit
d’entrer. Cela a aussi été trés difficile. Il faut donc s’interroger sur ces protocoles trés
restrictifs et faire appel au bon sens. Nous sommes tous a la fois parents et enfants. Remettre
un peu de bon sens dans tout cela ne serait pas complétement absurde.

M. Daniel Chasseing. — M. Frémont a perdu son pére dans des conditions tres
douloureuses. Je suis d’accord avec ce qu’ont dit a ce sujet Bernard Jomier et Mme la
présidente : ce n’est peut-étre pas en changeant la loi qu’on modifiera les choses. C’est un
probléme d’humanité.

Par ailleurs, les Ehpad ne comptent pas assez de personnels. C’est vrai depuis trés
longtemps. Je me souviens des attentes décues a 1’égard de la loi sur I’adaptation de la société
au vieillissement de 2016, sur les besoins en personnel.

En ce qui me concerne, je justifie les restrictions en Ehpad. Dans beaucoup
d’endroits que je connais, les familles ont été associées a la prise de décision par les
directeurs. Beaucoup de résidents sont aujourd’hui vaccinés, mais il y a un an, c’était une
véritable angoisse lorsqu’une personne agée ou un personnel contractait la Covid-19. 1l faut
s’en rappeler.

Je donnerai un simple exemple : une dame est revenue de I’hopital dans un Ehpad
de mon secteur dans un lieu ou I’on compte des démences séniles. Tout le monde a été
contaminé ! Notre angoisse était que le personnel ne transmette le virus dans les étages et que
toute la maison de retraite soit contaminée.

Bien sir, la liberté du patient existe, mais il faut aussi tenir compte du fait que
certains ne souhaitent pas contracter la Covid-19. Dans la tres grande majorité des cas, cela a
été fait non pour préserver le directeur, mais pour préserver les pensionnaires. Ceci a été
rendu possible grace au travail du personnel pour empécher le glissement.

Je justifie donc I’isolement qui a eu lieu I’année derni¢re afin de ne pas
contaminer la totalité des pensionnaires.

Enfin, je rappelle que la vaccination ne supprime pas totalement la contagion,
méme s’il y a moins de charge virale au niveau du nez. Les personnes vaccinées qui vont a
I’extérieur doivent donc, selon moi, rester quelques jours isolées.

Mme Cathy Apourceau-Poly. — Je ne reviens pas sur le fait — Laurence Cohen
I’a fort bien dit avec d’autres collégues — qu’il existe un manque criant de personnel dans les
Ehpad et dans les hdpitaux, ce qui explique que les choses se soient mal déroulées.

Je pense aussi que ’action de I’Etat a été peu visible, ce qui a brouillé les pistes.
Je I’ai vécu dans le Pas-de-Calais, qui a été durement frappé : on a connu des situations
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totalement opposées d’une ville a I’autre voire, dans la méme ville, d’un Ehpad a un autre ou
d’un hopital a un autre.

Chacun faisait comme il pouvait et cela a créé beaucoup de confusion. C’est le cas
lorsqu’il n’existe pas de directives nationales. Je rappelle que les personnels ont parfois été
agresses par les familles qui voulaient voir leurs proches. Il est 1égitime de vouloir voir les
siens, mais le personnel a beaucoup souffert cette situation.

J’ai été interpellée, comme plusieurs de mes collégues, par des familles qui étaient
dans une détresse totale face a des personnes qui sont mortes seules et, en particulier, par des
familles musulmanes au sujet de la toilette des personnes décedées, parfois le pere et la mére
en méme temps. Les enfants n’ont pu procéder a cette toilette, qui est trés importante.

D’autres familles ont perdu des enfants en situation de handicap a 1’hdpital, sans
avoir pu les assister dans leurs derniers moments. Le manque de visibilité gouvernementale ne
nous a pas facilité la tache.

Faut-il 1égiférer ou non ? J’ai étudié la proposition du président Retailleau sur le
droit de visite a I’hdpital et dans les établissements pour personnes agées et handicapées. En
cet instant, la décision de mon groupe n’est toujours pas prise. Nous aimerions dire qu’il faut
Iégiférer, mais est-ce la solution ? Ce n’est pas pour autant qu’on manque d’humanité. Les
restrictions au droit a la vie privée sont contraires a la loi. Faut-il les encadrer avec un droit de
visite ou les interdire ? C’est une de mes questions.

M. Philippe Mouiller. — On se pose beaucoup de questions sur le fait de savoir si
I’on doit ou non légiférer sur le droit de visite. Nos intervenants ont des points de vue qui
différent, méme s’ils sont d’accord sur le constat.

Je souhaiterais insister a nouveau sur cette question fondamentale : en cas de texte
encadrant le droit de visite, notamment dans les Ehpad, quid de la responsabilité du directeur
d’établissement vis-a-vis de la vie des résidents ?

Inversement, dans I’hypothése ou il n’existe pas de texte de loi, comment mieux
controler I’opportunité et la proportionnalité¢ des décisions d’encadrement qui sont prises par
les directeurs d’établissements ? Cela peut soulever un questionnement sur la notion de
certification des établissements.

A plus long terme, cette crise a entrainé des changements de comportement dans
la facon de prendre en charge les patients ou les résidents et la fagon d’accueillir les familles.
A T’avenir, ne faut-il pas repenser les aménagements, les plans des établissements pour
permettre de mieux gérer ce type de difficultés ?

Mme Corinne Imbert. — Je remercie le professeur Manaouil d’avoir fait la
distinction entre les Ehpad, les établissements accueillant les personnes agées et les
établissements de santé.

Je partage les propos du président Milon concernant les moyens et vos propos,
madame la présidente, concernant ce grave défaut d’humanité, notamment lorsque les patients
sont décédes, qui a conduit nos collégues a réfléchir a une proposition de loi.

Dans les établissements de santé, les visites sont aujourd’hui encore trés
restreintes, mais est-il normal que, dans un méme service, les autorisations de visite, sans
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parler des patients atteints de la Covid-19, soient dépendantes de la décision du médecin
présent ? Un méme service, quatre médecins et quatre décisions différentes pour un méme
patient qui est stable, pour les familles, c’est incompréhensible. Leur droit de visite est lié¢ a la
décision du médecin présent le jour méme. J’aurais voulu avoir votre avis sur ce sujet.

Par ailleurs, une loi qui instaurait un droit de visite résisterait-elle, dans le cas
d’une pandémie majeure telle qu’on la connait, a une autre loi d’urgence sanitaire et a des
protocoles venant de la direction générale de la santé ?

Enfin, faudrait-il, dans une telle loi, redéfinir la compétence du directeur
d’établissement en matiere d’organisation des visites ?

M. Laurent Burgoa. — J’aimerais revenir quelques instants sur la réflexion a
propos de 1’obligation de vaccination du personnel médical. Le citoyen que je suis est bien sir
favorable a la vaccination, mais le législateur est défavorable au fait d’imposer a nos
concitoyens 1’obligation de se faire vacciner. Chacun est libre de faire ce qu’il veut et, si I’on
imposait au personnel médical de se faire vacciner, cette décision, qu’elle soit législative ou
qu’il s’agisse d’un décret, ne tiendrait pas une seconde en cas de recours devant le Conseil
constitutionnel ou le tribunal administratif au nom du principe de d’égalité.

Je souhaiterais revenir enfin sur les propos de M. Frémont. J’ai trouvé son
témoignage émouvant, et je veux saluer son courage. En principe, le 1égislateur n’aime pas
trop 1égiférer sous le coup de I’émotion, mais — et je Crois que je serai rejoint par beaucoup —
la proposition du président Retailleau consiste a envoyer un message politique aux familles
qui ont été touchées. Ce sera I’honneur du Sénat d’aller dans ce sens.

M. Pascal Champvert. — Faut-il l1égiférer ou non ? Je I’ai dit, selon nous, d’une
facon globale, il faut Iégiférer pour casser le statut des Ehpad.

Je ne me prononcerai pas s’agissant de la question précise des visites mais, en tout
état de cause, si vous décidiez de suivre la proposition du président Retailleau, il faudrait
s’appuyer sur I’avis des personnes agées et des familles, du Conseil de la vie sociale et
prendre du temps pour écouter I’avis des résidents. Cela me parait fondamental.

Mme Cécile Manaouil. — L’obligation vaccinale des soignants eXiste deja. Elle
figure dans le code de la santé publique.

Pour ce qui est de la toilette rituelle, c’est une question de pouvoir réglementaire.
La toilette mortuaire, en cas de mort due a la Covid-19, est réalisée par les professionnels de
santé et les thanatologues, mais la toilette rituelle est aujourd’hui interdite par décret.

Au début, tout le monde était paralysé par la peur. Dans certains cas, on ne fermait
pas les yeux des morts — ce qui est tres choquant — au prétexte qu’on ne pouvait plus toucher
le corps une fois le patient décédé.

Cette ¢épidémie a entrainé des situations particulierement difficiles. On s’est
demandé pourquoi on pouvait faire la toilette de quelqu’un qui était hospitalisé et pourquoi on
ne le pouvait plus lorsqu’il était mort.

Les différents avis des médecins, qui peuvent diverger, sont effectivement
problématiques — et cela ne 1’est pas uniquement en matiére de droit de visite. Parfois, le
médecin a qui vous demandez des informations vous dit que le pronostic vital est engagé a
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trés court terme. Le lendemain, un autre médecin vous dit que tout va bien se passer. Je le vois
tres réguliérement en expertise : certaines familles disent qu’on leur a donné des informations
trés contradictoires d’un jour sur ’autre.

Il faut que les médecins se parlent davantage, communiquent entre eux pour
savoir quelles informations dispenser aux familles. C’est vrai pour le droit de visite comme
pour tout le reste. Il est trés génant de venir a I’hopital et de se voir refuser un droit de visite
un jour, puis autoriser le lendemain par un autre médecin. Je suis d’accord avec vous. La
difficulté, c’est que tout cela ne se régle pas selon moi par la loi mais par I’appréciation au cas
par cas, et I’humanité.

M. Marc Dupont. — S’agissant de I’interdiction de la toilette mortuaire rituelle,
non seulement le décret la prévoit, mais un courrier de la mosquée de Paris du mois de mars
2020 dit que les autorités religieuses n’effectueront plus de toilettes rituelles.

Par ailleurs, c’est en effet le directeur qui prend les décisions concernant le droit
de visite ou, du moins, qui fixe la politique de I’établissement. Les décisions sont ensuite
prises sur avis médical. En fait, le directeur intervient trés peu, sauf en cas de litige ou de
conflit. Il est donc important que I’équipe soit soudée et qu’elle prenne des décisions
cohérentes. Le fait que ce soit le directeur qui tranche me semble un bon principe, toutefois
sur la base d’un avis médical trés bien documenté. Les choses étant différentes suivant que
I’on est dans une maternité ou dans une unité de soins palliatifs, il est normal que les choses
se passent au niveau de 1’unité.

Le double niveau permet aussi un recours. On a dit que certains avaient parfois
contesté de ne pouvoir former un recours. Le fait que le directeur intervienne en second
niveau permet, lorsque 1’équipe médicale a pris une décision, de pouvoir reconsidérer la
situation.

M. Fabrice Gzil. — Je voudrais revenir sur la notion de glissement. Il est
important qu’on ne considére pas qu’il existe, d’un coté, des personnes porteuses d’une forme
de sérieux sanitaire, qui auraient conscience des dangers, qui protégeraient et, de I’autre cote,
de dangereux idéalistes libertaires et humanistes. Beaucoup de gériatres nous dont dit durant
la crise que le danger de contracter ou de transmettre le virus existait, mais qu’il fallait
également tenir compte de tous les risques gériatriques habituels liés a I’interruption des
activités, des visites et d’un certain nombre de thérapeutiques — dénutrition, troubles cognitifs,
dépression, perte d’autonomie fonctionnelle, sarcopénie. Ceci nécessite des arbitrages entre
des préjudices différents. Il est tres difficile de le faire lorsqu’on est tétanisé par la peur. Il
s’agit de récupérer tres vite la capacité de réaliser ces arbitrages.

Je souscris a I’idée que la question de 1’accompagnement des mourants et des
hommages rendus aux défunts est un sujet spécifique. Le décret sur la mise en biere
immédiate a fait couler beaucoup d’encre. On a mis huit mois avant qu’une décision du
Conseil d’Etat ne vienne la critiquer. En début de crise, quand on ne maitrisait pas les
modalités de contamination et qu’on se demandait si le virus était comparable a celui d’Ebola,
on a réagi avec vigueur, mais un délai de huit mois pour réagir pose probléme, alors qu’on a
eu assez vite des €léments montrant qu’il existait des différences majeures selon les pays, y
compris pour les différentes toilettes.

La question est de savoir comment éviter I’arbitraire, que ce soit en maticre de
visite ou pour mettre en place ce type de régle, et comment rester prudent dans 1’édiction

Session parlementaire 2020 / 2021 —CR n° 25 —Semaine du 3 au 9 mai 2021



7773

d’une norme. La mise en biere immédiate a été souvent appliquée de manicre tres différente,
parfois avec une extréme rigueur, alors qu’on a pu constater ailleurs un peu plus de souplesse.
La question est pour moi de savoir comment retrouver une capacité de discernement, méme
en situation trés anxiogene.

M. Laurent Frémont. — Je vous remercie pour votre écoute et vos apports.

On a parlé du droit au respect et a la dignité du patient, qui est bafoué depuis plus
d’un an, mais il y a aussi la question du droit a la liberté de conscience et de religion et, avant
méme les protocoles funéraires, celle de ’accés aux derniers sacrements pour toutes les
religions. Certains aumoniers sont restés bloqués aux portes des services et le sont toujours,
avec des situations tres variables d’un établissement a 1’autre. Il existe des malades qui partent
sans les derniers sacrements, alors qu’ils les réclament.

Je voudrais vous faire part de mon ressenti et des nombreux témoignages que
nous recevons face a I’arbitraire médical. On se retrouve devant une porte fermée, et on n’a
aucun texte sur lequel se fonder, aucune recommandation officielle, ni méme une circulaire du
ministre, qui n’a pas 1’air de se décider a agir. Inscrire ce droit dans la loi constituerait une
grande aide pour toutes les victimes de ces situations.

On a beaucoup parlé du contexte spécifique a la pandémie, mais on a peur que ce
genre de comportements ne s’inscrive a présent dans les habitudes de certaines équipes, sans
généraliser. Se debarrasser des familles est parfois tres pratique.

Je souligne qu’on connait de trés graves dérives éthiques et anthropologiques
depuis maintenant plus d’un an. Le ministre de la santé, le 16 février dernier, a affirmé devant
I’ Assemblée nationale que les visites devaient étre autorisées pour tous et a tout moment de
I’hospitalisation, mais rien n’est fait concrétement pour que ce droit de visite soit appliqué.

Ce serait tout a I’honneur du Sénat de reconnaitre ce droit fondamental des
patients.

Mme Catherine Deroche, présidente. — Merci.

Ce point de l’ordre du jour a fait [’objet d’'une captation vidéo qui est disponible
en ligne sur le site du Sénat.
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Mercredi 5 mai 2021

- Présidence de Mme Catherine Deroche, présidente -

Etat des lieux des soins palliatifs - Audition des sociétés savantes de
réanimation

Mme Catherine Deroche, présidente. — Nous poursuivons nos travaux sur 1’état
des lieux des soins palliatifs en France avec 1’audition de sociétés savantes.

Nous entendons les professeurs Fabrice Michel et Gérard Audibert, reanimateurs
et membres du comité éthique de la Société francaise d’anesthésie et de réanimation ; le
docteur Claire Fourcade, présidente, et Mme Anne-Marie Colliot, déléguée générale, de la
Société frangaise d’accompagnement et de soins palliatifs (SFAP); le professeur René
Robert, chef du pdle urgences-réanimation-anesthésie du centre hospitalier universitaire
(CHU) de Poitiers, de la Société de réanimation de langue francaise (SRLF).

Nous avons déja posé le constat d’une insuffisante connaissance et diffusion des
dispositions législatives existantes et d’une répartition territoriale trés inégalitaire des lits de
soins palliatifs.

Notre objectif, aujourd’hui, est de recueillir votre analyse sur la mise en ceuvre
effective des textes et les situations auxquelles ils ne répondraient pas de fagon suffisante.

Dr Claire Fourcade, présidente de la Société francaise d’accompagnement et
de soins palliatifs. — Cette audition porte sur un sujet important. Souvent, on ne parle des
soins palliatifs dans 1’espace public qu’en se focalisant sur I’euthanasie. Or il nous semble
nécessaire, aussi, de se pencher sur le développement des soins palliatifs, 1’accés a ces soins et
I’application des lois existantes en la mati¢re. C’est un débat central : les outils existent — nous
avons les textes et les institutions — ; ce sont les moyens qui manquent. Le droit a I’accés aux
soins palliatifs n’est pas effectif dés lors que seulement 30% des patients qui auraient besoin
de soins palliatifs y accedent.

Mme Anne-Marie Colliot, déléguée générale de la Société francaise
d’accompagnement et de soins palliatifs. — J’ajoute simplement a cette présentation que je
travaille avec I’Agence régionale de sant¢ (ARS) de Bretagne, tandis que ma collégue est
basée en Occitanie. Nous serons donc peut-étre en mesure de vous apporter des éléments
précis sur les différences de fonctionnement entre ARS.

Pr Fabrice Michel, réanimateur et membre du comité éthique de la Sociéeté
francaise d’anesthésie et de réanimation. — Ayant déja participé aux auditions sur la
proposition de loi visant a établir le droit a mourir dans la dignité, nous sommes tres contents,
avec Gérard Audibert, de participer a ce débat parallele. Effectivement, le débat sur
I’euthanasie ne doit pas occulter la question d’une bonne prise en charge. Nous avons une
approche particuliére en matiére d’anesthésie-réanimation, dont nous vous ferons part,
travaillant en lien avec les médecins en amont de la réanimation.

Pr Gérard Audibert, réanimateur et membre du comité éthique de la Societé

francaise d’anesthésie et de réanimation. — Du fait du caractére multidisciplinaire des soins
palliatifs, il importe qu’il y ait une représentation de toutes ces disciplines. Comme 1’indiquait
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Claire Fourcade, les outils existent et ils sont bien connus des réanimateurs. Mais la diffusion
de ces connaissances est bien moins réelle dés que I’on sort des services de réanimation, et
encore moins lorsque I’on sort de I’hdpital. Je pense en particulier au secteur médico-social,
ou les moyens et la culture manquent cruellement.

Pr René Robert, chef du pble urgences-réanimation-anesthésie du CHU de
Poitiers, de la Société de réanimation de langue francaise. — Comme vous le savez, les
réanimateurs sont, depuis longtemps, tres investis sur la problématique de la fin de vie. C’est
une problématique qu’ils abordent a trois niveaux : la réanimation en tant que telle, domaine
dans lequel les pratiques ont progressé significativement ; les situations aux frontiéres de la
réanimation, pour lesquelles des réflexions sont engagées et, enfin, un investissement sur le
sujet en tant que citoyens.

Mme Christine Bonfanti-Dossat, rapporteur. — Quel est votre sentiment sur
I’état de 1’offre de soins palliatifs et d’accompagnement de la fin de vie en France ? Comment
expliquez-vous que les objectifs du plan national pour le développement des soins palliatifs et
I’accompagnement en fin de vie 2015-2018 n’aient pas été atteints en termes de couverture du
territoire ? En matiére de coordination entre la ville et 1’hdpital, avez-vous connaissance de
communautés professionnelles territoriales de santé (CPTS) qui se saisissent du sujet de la
continuité de la prise en charge ? Toutes les personnes éligibles a une prise en charge
palliative a I’hopital font-elles bien 1’objet d’un codage soin palliatif ? Avez-vous le sentiment
que le caractére contraignant des directives anticipées est bien effectif ? Les décisions
médicales en matiere de fin de vie sont-elles bien acceptées et comprises par les familles et les
proches ? Avez-vous connaissance de difficultés rencontrées par les équipes soignantes, par
exemple lors de la mise en place d’une sédation profonde et continue jusqu’au décés ?

Mme Corinne Imbert, rapporteure. — Certaines voix affirment que la médecine
concourt parfois a créer des situations de fin de vie irréversibles. Qu’en pensez-vous ? Quelle
est la place, selon vous, des équipes de soins mobiles ? Au-dela de la formation des
réanimateurs, la formation vous parait-elle suffisante ?

Mme Michelle Meunier, rapporteure. — Je vous remercie d’avoir souligné, dans
vos propos liminaires, que les outils existent, mais que nous manquons de moyens ; qu’il ne
faut pas opposer I’aide active a mourir et les soins palliatifs; et qu’il faut de la
pluridisciplinarité et aussi — pour reprendre des propos que nous avons entendus hier — de
I’humilité. Je souhaiterais vous entendre plus précisément sur les directives anticipées : voila
un outil qui existe, mais qui, semble-t-il, est mal utilisé.

Pr Fabrice Michel. — Notre comité s’est réuni pour préparer nos réponses aux
nombreuses questions que vous nous avez transmises. Il faut clairement dire que nous ne
sommes pas competents pour répondre & certaines d’entre elles, en tout cas en tant
qu’anesthésistes-réanimateurs — nous pourrions avoir un avis, mais en tant que citoyens. Nous
avons donc préféré nous focaliser sur les problématiques que nous connaissons.

On le sait, toutes les unités de soins palliatifs, mobiles ou pas, sont en difficulté du
fait du manque de moyens, en particulier dés que 1’on sort de I’hopital. Nous le ressentons
bien en tant qu’anesthésistes-réanimateurs. Nous prenons en charge des personnes en
provenance des soins de ville, pour lesquelles les situations de fin de vie n’ont pas été
clairement identifiées ou aucune réflexion n’a ét€ menée quant au risque d’obstination
déraisonnable — va-t-on trop loin ? Fait-on certaines choses qu’il ne faudrait pas faire ? Ce
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sont effectivement des questions qui se posent. Il y a donc le manque de moyens, mais aussi,
peut-étre, des facons différentes de travailler selon les acteurs de la fin de vie.

On parle beaucoup des directives anticipées dans notre milieu. Elles constituent
une réelle avancée, en laissant une place a I’autonomie du patient. Mais on sent bien que tout
n’est pas parfait. Les personnes valides ont beaucoup de mal & formuler des directives
anticipées. En revanche, celles-ci deviennent un outil lorsque 1’on entre dans un parcours de
soins, avec des problémes sérieux.

Encore faut-il que les personnes qui font part de leurs directives anticipées soient
bien informées des parcours de soins, des enjeux de chacun des traitements. Ne pas étre
accompagné fait courir un risque d’erreur par la suite aux médecins. Il peut arriver que des
patients soient pris en charge en dépit de leurs directives anticipées. 1l est donc essentiel de
trouver une solution préservant I’autonomie de choix du patient.

Le caractére contraignant des directives est bien assimilé, sachant qu’il est
possible de ne pas les appliquer si elles ne sont pas adaptées, sous réserve du respect d’une
procédure collégiale. Les réanimateurs, dans leur ensemble, sont conscients de leur
importance, méme si peu de gens les ont rédigées.

Faudrait-il les porter dans un registre ? Ce qui est certain, c’est qu’elles ne sont
pas facilement accessibles.

Pr Gérard Audibert. — La médecine, en particulier la réanimation, crée des
situations de fin de vie irréversibles. Ma spécialité, la neuroréanimation, m’ameéne a
m’occuper de patients de type « Vincent Lambert ». Confrontée a un tel cas, 1’équipe
soignante aurait tenté de le réanimer des sa prise en charge ; et comment faire autrement ? Il
faudra ensuite un certain temps pour arriver a une situation de fin de vie irréversible. La loi
Claeys-Leonetti nous permet déja de régler ce genre de situation, pour peu qu’il y ait
convergence d’analyse entre 1’équipe médicale et la famille, ce qui est le plus courant. Et c’est
pour lever les situations conflictuelles qu’il va falloir compléter la loi.

Au travers de votre questionnaire, j’ai pu mesurer que les directives anticipées
avaient une grande importance, chacun entendant, et c’est louable, maitriser les conditions de
sa fin de vie. Or imaginer tous les possibles d’une fin de vie est tres difficile, méme pour un
médecin. C’est pourquoi la rédaction de directives anticipées est plus facile pour une personne
malade : c’est en ce sens que la Haute Autorité de santé (HAS) a établi deux modeles de
documents, correspondant a deux types de situations.

Ce qui est essentiel, alors, c’est la désignation de la personne de confiance, surtout
si le patient admis en réanimation n’est pas capable de s’exprimer. Partant, il faut affiner les
modalités de communication aux médecins de ces directives, par exemple au moyen du
dossier médical partagé. Autant on peut avoir du mal a rédiger des directives anticipées,
autant désigner une voire plusieurs personnes de confiance est facile.

J’ajoute que la personne de confiance doit pouvoir étre jointe 24 heures sur 24.

Pr René Robert.— Le codage des actes de prise en charge palliative est
insuffisamment étoffé. Quand le patient concerné séjourne dans une unité de soins palliatifs,
le codage est bien répertorié par les directions administratives ; en revanche, certaines prises
en charge a visée palliative ne sont pas codées, situation qu’il conviendrait d’améliorer.
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Sur les directives anticipées, je rejoins ce qui a été dit : c’est un sujet complexe.
Penser que les rédiger est une solution a tout releve du fantasme, tellement cet exercice est
difficile, non seulement quand on est en bonne santé, mais également quand on est trés
malade, étant entendu qu’on peut toujours changer d’avis et qu’on ignore tout des thérapies
possibles. Claires et bien rédigées, les directives anticipées sont un outil tres intéressant pour
les médecins, étant entendu qu’elles sont aussi un moyen pour inciter nos concitoyens a
aborder la question de leur fin de vie avec leurs proches. Pour autant, ne cherchons pas a fixer
un pourcentage de gens qui les auraient rédigées. Il faudrait presque mettre sur pied des
consultations pour aider a leur rédaction.

Les difficultés a prendre une décision, avec les proches, au sujet de la fin de vie
font partie du quotidien du réanimateur. La plupart du temps, ces derniers comprennent bien
ce qu’il en est, a condition qu’on leur explique de quoi il retourne. Pour autant, dire a I’'un de
ses proches qu’on va mettre fin a la réanimation d’un malade est trés violent, trés stressant,
surtout que sa compréhension de la situation est altérée. Prendre du temps pour expliquer est
donc essentiel.

Dans les unités moins confrontées, au quotidien, avec la mort, on comprend bien
que les sessions de formation soient moins intenses et que les situations soient donc plus
complexes a gérer.

Apprendre a ne pas faire, c’est le quotidien du réanimateur. Nous disposons de
techniques parfois tres spectaculaires, comme la ventilation artificielle, qui a acquis une
certaine notoriété avec la crise de la covid. La question qui se pose est toujours celle-ci : faut-
il réanimer ce patient compte tenu de son état clinique, recourir a des techniques invasives, ou
bien, au contraire, ne rien faire ? Et nous avons appris a ne pas faire ! La difficulté, c’est que
nous disposons de peu d’éléments objectifs nous permettant de nous déterminer. De fait, la
collégialité s’impose.

Concernant les unités mobiles de soins palliatifs (UMSP), les équipes travaillant
en soins palliatifs qui y interviennent ont des échanges avec leurs collégues sur le modéle de
ce qui existe en canceérologie, a savoir la réunion de concertation pluridisciplinaire. Au méme
titre que leurs collégues des soins palliatifs, les réanimateurs sont également amenés a
intervenir pour dire si un malade releve ou non de la réanimation. Il faudrait que cette
concertation pluridisciplinaire entre les activités hospitaliéres, au moins, soit reconnue par la
loi.

Le champ d’action des UMSP est immense. Ces unités interviennent de plus en
plus hors de I’hopital, notamment dans les établissements d’hébergement pour personnes
agées dépendantes (Ehpad). Sans doute faudrait-il créer des « référents » en matiére de soins
palliatifs impliquant des gériatres et des médecins généralistes, sachant que, s’agissant de ces
derniers, les patients en fin de vie représentent un faible part de leur patientéle. C’est pourquoi
s’investir dans une formation en soins palliatifs ne va pas de soi pour eux.

Enfin, la formation des étudiants en soins palliatifs a enregistré des progrés, méme
si elle reste insuffisante. Elle doit étre complétée par les formations propres qui existent au
sein de chaque discipline. Cette formation doit également s’adresser aux personnels des
hopitaux, des Ehpad, tres demandeurs. Ainsi, la SFAP dispense des formations a distance trés
intéressantes. Nous devons tous nous y mettre !
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Dr Claire Fourcade. — Contrairement aux patients admis en réanimation, nos
patients communiquent et le plus souvent, ils participent donc aux décisions. Nous exercons
une médecine lente, complexe. Parler de ce dont on a peur, notamment de la maladie grave et
de la mort, ne peut se faire que sur un temps long, et aucun dispositif législatif ne pourra
apporter de solution simple.

Si nous sommes moins concernés par les directives anticipées, nous pratiquons les
discussions anticipées. Nous abordons les questions, notamment du choix entre deux voies
thérapeutiques, au fur et a mesure de I’évolution de la maladie. Par ailleurs, la fiche « Urgence
Pallia » permet de faire le lien avec les services d’urgence et de leur indiquer les souhaits, en
particulier des patients qui sont pris en charge a domicile.

Les nouvelles prises en charge proposées en oncologie nous poussent a nous
reposer la question de 1’obstination déraisonnable. Si la formation des soignants est
primordiale, il faut préciser que 1’obstination déraisonnable est davantage le fait des patients
et des familles que des équipes soignantes. C’est pourquoi il est important d’en débattre au
sein de la sociéteé.

Le codage emporte un enjeu de valorisation financiére, car la facturation des
séjours en dépend. Lorsqu’un patient qui est en soins palliatifs fait une aplasie médullaire, il
est plus intéressant financiérement pour 1’établissement de le coder en aplasie médullaire
qu’en soins palliatifs. Tant que le codage en soins palliatifs ne sera pas valorisant, nous
n’apparaitrons pas dans les radars et nous ne disposerons pas d’une juste évaluation du
nombre de patients en soins palliatifs, et donc, des besoins réels.

La formation est essentielle. Faire changer les mentalités nécessite du temps. Les
questions liées a la mort font peur a tout le monde, y compris aux soignants. Si les textes
prévoient un stage de cing jours en soins palliatifs pour chaque étudiant, & ma connaissance
seule la faculté de Montpellier en propose effectivement. Ainsi, chaque semaine, la méme
unité de soins palliatifs accueille a Montpellier cinq étudiants en médecine. C’est une
démarche tres intéressante, mais trés chronophage pour cette toute petite equipe.

Cela suppose des moyens, or nos moyens ont été réduits de 30 % sur les deux
derniéres années. C’est ce qui explique notamment que le plan ne soit pas effectif. Il est
frustrant de constater que les outils sont disponibles, que les soignants sont motivés et que les
patients ont besoin d’étre pris en charge, mais qu’il manque du carburant pour faire
fonctionner la machine. Je me permets donc d’insister.

Mme Anne-Marie Colliot. — Notre corps de métier est le parcours patient. De ce
point de vue, il est trés important de mener un travail de coordination entre le domicile — ou
I’Ehpad — et I’hopital.

Au-dela des moyens, dont nous manquons évidemment, je souhaite insister sur la
difficulté de trouver des soignants formés aux soins palliatifs dans le contexte de pénurie que
nous connaissons. L’ARS a financé une équipe mobile sur un secteur sanitaire breton, mais
nous n’avons trouvé ni médecin, ni psychologue, ni infirmiere.

De plus, la prise en charge des malades a domicile suppose également la
disponibilité d’auxiliaires de vie, car il faut bien remplir le frigo. Il faut valoriser leur métier,
car sans ces professionnels le maintien a domicile est impossible.
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Le repérage précoce des patients permet d’investiguer les possibilités. En région
Bretagne, nous avons mis en place des réunions pluridisciplinaires de concertation comme
cela se pratique déja en oncologie. Cela prouve bien que ce n’est pas une utopie. Ces réunions
permettent de réunir, au besoin en visioconférence, les différents professionnels qui
interviennent dans le parcours patient.

La circulaire du 25 mars 2008 relative a 1I’organisation des soins palliatifs est notre
Bible, mais encore faut-il pouvoir I’appliquer, ¢’est-a-dire disposer d’équipes mobiles qui font
le lien entre 1’hopital et le domicile et qui permettent aussi des allers-retours entre un lit
identifi¢ et le domicile. C’est trés rassurant pour les patients, et cela permet d’éviter des
hospitalisations en urgence ou en médecine pour traiter des symptdmes d’inconfort qui
peuvent étre angoissants.

La mutualisation des moyens et la coordination locale sont essentielles pour
pallier le turnover qui fragilise les équipes.

Il faut également promouvoir le métier d’infirmier en pratique avancée pour les
soins palliatifs. La SFAP a fait des propositions en ce sens dans le cadre du plan national.

Mme Cathy Apourceau-Poly. — Je suis interrogée dans mon département par de
nombreuses familles sur les unités de soins palliatifs qui pourraient étre dédiées aux jeunes et
aux enfants. De telles unités existent-elles ? Quel est votre avis sur cette question ?

Mme Laurence Cohen. — Tous les départements ne sont pas pourvus d’unités de
soins palliatifs. Aux difficultés que vous avez évoquées s’ajoute donc une immense inégalité
territoriale. La France se situe au 10° rang mondial en termes de soins palliatifs, au 5° rang
pour la qualité des soins et au 22°rang en termes d’accés aux soins. C’est donc peu de dire
que nous avons des efforts a faire, notamment quant aux moyens.

Le mangue de professionnels doit nous interroger, car au-dela de la suppression
du numerus clausus, il faut donner aux facultés les moyens de former les professionnels et
cesser de fermer les établissements, car c’est autant de possibilités de stages en moins.

Que pensez-vous des inégalités entre départements ? Quel budget 1’Etat devrait-il
selon vous dégager pour la création d’unités de soins palliatifs dans chaque département ?

Pr Fabrice Michel. — Les soins palliatifs pédiatriques soulevent de grandes
difficultés, pour plusieurs raisons. Le monde de la pédiatrie est assez différent de la médecine
pour adultes : la prise en charge des familles est, de fait, un impératif et la relation avec les
parents est toujours assez étroite.

On ne peut pas imaginer de structures extra-hospitaliéres dédiées : assez peu
d’enfants sont concernés, et heureusement. Des unités de soins palliatifs pédiatriques
disposant de lits commencent a voir le jour ici et 1a, mais elles sont en général assez éloignées
du domicile des familles. En conséquence, nous travaillons a la prise en charge de ces enfants
a domicile.

Pour ce qui concerne le plan de développement des soins palliatifs, les médecins
spécialistes de la question seront bien mieux placés que nous pour vous répondre. Ce qui est
certain, c’est que 1’on observe de fortes inégalités. En tant que citoyen, j’ai été confronté a une
situation insupportable de non-réponse, de mauvaise prise en charge et de défaillance du
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systeme, face a la volonté de décéder a domicile. De tels exemples confirment le sentiment de
mal mourir en France.

Le manque de moyens est massif, alors méme que la prise en charge d’une
personne en fin de vie, a fortiori a domicile, demande beaucoup de temps et n’est pas du tout
valorisée. Tout repose sur la bonne volonté des soignants, comme treés souvent en France
malheureusement, car on sait que les médecins n’abandonnent pas leurs patients.

Les medecins généralistes et les infirmiéres a domicile ne sont que rarement
confrontés a ces situations : on est donc face a un probleme de compétences et de formation.
Dans certains cas, on constate que personne ne sait apposer une sonde gastrique a domicile :
I’équipe soignante doit donc se tourner vers la famille. Il y a un travail monumental a
accomplir a cet égard.

Mme Anne-Marie Colliot. — Il existe bien des lits identifiés de soins palliatifs
pédiatriques, qui sont souvent au sein des services d’onco-hématologie. Le Centre national
des soins palliatifs et de la fin de vie (CNSPFV) vient d’ailleurs de lancer une enquéte
qualitative au sujet des lits de soins palliatifs en France. Nous participons activement a cette
étude.

Les enfants peuvent aussi étre accompagnés au sein des unités de soins palliatifs,
quel que soit I’age, surtout dés lors que des équipes mobiles pédiatriques peuvent jouer un
role d’accompagnement. Dans notre région, trois antennes de 1’équipe mobile pédiatrique de
soins palliatifs accompagnent les enfants susceptibles d’arriver dans ces unités de soins
palliatifs, si c’est le souhait des parents, pour des raisons de proximité.

L’accompagnement des enfants suppose la formation des soignants.
L’intervention des équipes pédiatriques n’en est que plus importante, pour que ces deux
mondes puissent travailler ensemble.

La nouvelle Fédération francaise des équipes de soins palliatifs, qui vient d’étre
créée, travaille également avec nous.

Au cours de ma carriére, j’ai vu la situation se transformer : aujourd’hui, les
parents peuvent concevoir d’accompagner leur enfant a domicile, avec I’accompagnement des
équipes ressources de soins palliatifs. C’était inenvisageable il y a trente-cing ans. Surtout, le
monde hospitalier avait tres peur de laisser dans la nature un enfant qui allait mourir.

Dr Claire Fourcade. — Je sais que vous allez auditionner la toute nouvelle société
francaise de soins palliatifs pédiatriques ; nous travaillons en lien étroit avec ses responsables
—nous avons répondu ensemble aux questionnaires, du moins sur les points qui nous
concernent collectivement — et ils seront en mesure de vous répondre trés précisément sur ces
sujets.

Au total, vingt-six départements n’ont pas d’unité de soins palliatifs : c’est
considérable. A I’inverse, certains départements, comme le Nord et le Pas-de-Calais, sont
historiquement trés bien dotés. On a aussi besoin d’un accompagnement de proximité.

Pour ce qui concerne le recrutement médical, nous avons un vaste travail collectif
a accomplir : souvent, les médecins viennent aux soins palliatifs en seconde partie de carriére,
a un moment ou ils ressentent peut-étre le besoin d’étre davantage dans 1’accompagnement,
dans la relation avec le patient, et moins dans la technique. Il faut faciliter ces parcours. En
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outre, pour les quelques personnes intéressées des le stade des études, le fonctionnement
actuel de la médecine palliative ne donne aucune perspective de carriére : faute de postes
hospitalo-universitaires, elles resteront toujours sous 1’autorité d’un professeur d’une autre
spécialite.

Mme Cathy Apourceau-Poly. — Exactement !

Dr Claire Fourcade. — Ce sont des jeux de pouvoir au sein des CHU. Or il s’agit
d’un véritable enjeu pour que les soins palliatifs deviennent une véritable discipline
structureée.

Mme Anne-Marie Colliot. — Au sujet des disparités territoriales, je précise que
quatre ARS — Tle-de-France, Nouvelle Aquitaine, Bretagne et Centre-Val de Loire — ont créé
une cellule régionale des soins palliatifs. Ces structures, qui comprennent deux personnes,
permettent a ’ARS d’avoir un regard neutre de I’organisation retenue dans leur territoire.
Elles lui permettent de savoir précisément qui fait quoi, a quel niveau. Il s’agit apparemment
d’un trés bon outil. Les régions Occitanie, Rhone-Alpes-Auvergne et Grand Est demandent
d’ores et déja la création de telles cellules.

Dr Claire Fourcade. — Nous espérons que le prochain plan permettra la
généralisation de ces cellules régionales.

Pr René Robert. — Premiérement, pour ce qui concerne les disparités territoriales,
le Centre national des soins palliatifs et de la fin de vie (CNSPFV) a édité la nouvelle version
de son atlas. C’est un document de base pour réagir. On ne peut plus se voiler la face :
I’hétérogénéité existe et il faut susciter les vocations afin de combler les manques.

Deuxiemement, pour ce qui concerne la pédiatrie, j’assume aussi des
responsabilités dans 1’établissement ou je travaille et je le confirme : la prise en charge
pédiatrique palliative spécifique existe et les parents sont désormais associés. C’est un enjeu
extrémement important dans tous nos centres hospitaliers.

Dr Claire Fourcade. — C’est important de pouvoir déconnecter le sujet des soins
palliatifs de la question de 1’euthanasie. Ce choix philosophique personnel exige un débat. En
revanche, on ne peut pas proposer 1’euthanasie faute de moyens : ¢’est inacceptable.

Mme Laurence Cohen. — Tout a fait !
Mme Catherine Deroche, présidente. — Treés belle conclusion !

Ce point de l’ordre du jour a fait [’objet d’'une captation vidéo qui est disponible
en ligne sur le site du Sénat.

Demande de saisine pour avis et designation de rapporteurs

Mme Catherine Deroche, présidente.— Les groupes Union Centriste et
Les Républicains ont demandé I’inscription a 1’ordre du jour du mardi 25 mai de la
proposition de loi n° 232 tendant a revoir les conditions d’application de I’article L. 122-1 du
code pénal sur la responsabilité pénale des auteurs de crimes et délits, présentée par Nathalie
Goulet et plusieurs de ses collegues et de la proposition de loi n° 486 relative aux causes de
I’irresponsabilité¢ pénale et aux conditions de 1’expertise en matiere pénale, présentée par
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Jean Sol et plusieurs de ses collegues. Ces deux textes seront examinés par la commission des
lois le mercredi 19 mai.

Je vous propose que nous nous saisissions pour avis de ces deux textes, le second
étant issu de travaux communs avec la commission des lois. Je vous propose également, a titre
exceptionnel, de désigner Jean Sol comme rapporteur pour avis, car il a beaucoup travaillé sur
ce sujet.

La commission désigne M. Jean Sol rapporteur pour avis de la proposition de loi
n° 232 (2019-2020) tendant a revoir les conditions d’application de [’article L. 122-1 du code
pénal sur la responsabilité pénale des auteurs de crimes et délits, présentée par Nathalie
Goulet et plusieurs de ses colléegues, et de la proposition de loi n° 486 (2020-2021) relative
aux causes de l’irresponsabilité pénale et aux conditions de [’expertise en matiere pénale,
présentée par Jean Sol et plusieurs de ses collégues.

Mme Catherine Deroche, présidente. — Le groupe RDPI a décidé de demander
I’inscription de deux textes a 1’ordre du jour de son espace réservé du 27 mai prochain. Ils
seront examinés en commission le mercredi 19 mai.

La commission désigne M. Martin Lévrier rapporteur de la proposition de loi
n°® 459 (2020-2021), adoptée par I’Assemblée nationale aprés engagement de la procédure
accélérée, visant a sécuriser les droits a protection sociale des assistants maternels et des
salariés des particuliers employeurs.

La commission désigne M. Xavier lacovelli rapporteur de la proposition de loi
n°® 291 (2019-2020), adoptée par [’'Assemblée nationale, visant a améliorer [’accés a
certaines professions des personnes atteintes de maladies chroniques.

La commission désigne Mme Annie Le Houerou rapporteure de la proposition de
loi n°430 (2020-2021) relative a la protection sociale globale, présentée par M. Rachid
Temal et plusieurs de ses collegues.

Mme Catherine Deroche, présidente. — Je rappelle que les auditions des
rapporteurs sont en principe ouvertes a I’ensemble des membres des commissaires intéresses,
mais a eux seuls. En particulier, I’auteur du texte n’a pas vocation a participer aux auditions,
s’il n’est pas membre de notre commission. Il me semble que I’information des groupes est
largement assurée par la désignation, propre a notre commission, d’un rapporteur membre du
groupe auteur.

La réunion est close a 12 h 20.
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- Présidence de Mme Catherine Deroche, présidente -

La réunion est ouverte a 15 heures.

Gestion de la crise sanitaire en Israél - Audition du professeur Ran Balicer,
président du comité national d'experts sur le Covid-19
(sera publié ultérieurement)

Le compte rendu de cette réunion sera publié ultérieurement.

Ce point de l’ordre du jour a fait [’objet d’'une captation vidéo qui est disponible
en ligne sur le site du Sénat.

La réunion est close a 15 h 55.
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COMMISSION DE’L'AMENAGEMENT DU TERRITOIRE ET DU
DEVELOPPEMENT DURABLE
Mercredi 7 avril 2021

— Présidence de M. Jean-Francois Longeot, président —

La réunion est ouverte a 10 h 5.

« La réforme de la géographie prioritaire de la ruralité : quels critéres et
quels outils de politique a mobiliser pour répondre aux fragilités et a la
diversité des territoires ruraux ? » - Audition de représentants d’associations
d’élus locaux

M. Jean-Francois Longeot, président. — Mes chers collégues, nous poursuivons
nos travaux sur le théme de I’aménagement du territoire. Je remercie chaleureusement les
représentants d’associations d’¢lus locaux d’avoir accepté de nous éclairer sur le théme de la
géographie prioritaire de la ruralité. Je salue plus particulierement: M. Dominique
Dhumeaux, premier vice-président de 1’Association des maires ruraux de France qui
représente I’AMRF ; Mme Karine Gloanec-Maurin, co-présidente de la commission des
communes et territoires ruraux de 1’Association des maires de France (AMF) et M. Nicolas
Fricoteaux, président du conseil départemental de 1’Aisne qui s’exprime au nom de
I’ Assemblée des départements de France.

Nous venons d’entendre les corps d’inspections : ils ont publié en juillet 2020 un
rapport qui formule un jugement mitigé sur I’efficacité des zonages. Pour résumer nos débats,
je dirai que face a « I’esprit de géométrie », qui est parfaitement compréhensible et légitime
de la part de nos grands corps, nous avons fait valoir le pragmatisme en rappelant que la
stabilité des dispositifs est un atout fondamental pour attirer les investisseurs et I’emploi sur
nos territoires. Quant a ’efficacité des zonages et des allegements fiscaux et sociaux, nous
attendons avec beaucoup d’intérét votre diagnostic. Les zonages sont-ils un simple « coup de
pouce » — certaines décisions fondamentales ou certains résultats se jouent, en définitive, a
peu de choses ? Quels sont vos arguments dans la nécessaire concertation qui s’ouvre sur les
perspectives d’évolution de ces dispositifs et, plus généralement, sur 1’avenir de la transition
économique sur nos territoires ?

Je vous donne la parole pour un propos liminaire de cing minutes. Mes collégues
Vous poseront ensuite des questions qui nourriront notre débat.

Karine Gloanec-Maurin, co-présidente de la commission des communes et
territoires ruraux de 1’Association des maires de France (AMF). — Merci, Monsieur le
Président, de cette invitation a débattre autour des dispositifs accompagnant la grande ruralité.
Ces outils sont extrémement précieux pour nos territoires, mais ils évoluent parfois trop
rapidement. Leur stabilité est pourtant essentielle pour que nous puissions nous organiser et
mettre en perspective des projets de territoires cohérents, plutdét que d’étre portés au fil de
I’eau par des dispositifs changeants.

M. Nicolas Fricoteaux, président du conseil départemental de I’Aisne qui

s’exprime au nom de ’assemblée des départements de France. — Je vous remercie, au nom
de I’ADF, de nous donner la parole sur ce dossier trés important pour les territoires ruraux. Il
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est essentiel de tenir compte de leur trés grande diversité et, a ce titre, je rappelle qu’en 2019,
les propositions liminaires d’une commission évoquaient la possibilit¢ de classements
différenciés selon les difficultés de la ruralité (Zones de Revitalisation Rurales ZRR 1, ZRR 2,
ZRR 3). Ces classements nuancent ce qui pourrait tre mis en ceuvre dans les zones rurales.
Cet aspect me semble important, car les problématiques de la ruralité sont variées.

Quelles solutions pouvons-nous apporter aux collectivites, communes et
intercommunalités ? Nous devons tout d’abord autoriser la polyvalence dans la fonction
publique dés qu’elle est possible. Nous avons besoin de professeurs polyvalents dans les
colléges pour que les équipes soient mieux structurées, concentrées sur un seul établissement,
et non pas dispersées sur plusieurs établissements en raison d’un faible nombre d’heures dans
une matiére. 1l restera toujours difficile de recruter un agent sportif ou a connotation culturelle
si nous empéchons la bivalence. Par exemple, un agent embauché dans les services techniques
doit pouvaoir, le cas échéant, étre éducateur sportif, sans cela, nous ne parviendrons jamais a
structurer une offre de qualité pour la population. Il est impératif d’ajuster les regles a
I’échelle territoriale et, selon les densités ou le classement géographique, nous devons pouvoir
instaurer la polyvalence dans les équipes d’agents et dans la fonction publique.

Les ZRR ouvraient droit, auparavant, a un mécanisme d’exonération d’impdot sur
les bénéfices relativement conséquents dans la durée. Un dispositif semblable mériterait d’étre
déployé en matiére de cotisations sociales pour favoriser le développement de I’emploi. De
plus, la réglementation n’est pas toujours appliquée avec bienveillance. Par exemple, dans ma
commune, un dentiste par ailleurs implanté dans une ville hors ZRR souhaitait s’installer dans
une zone de revitalisation rurale. Or, sa présence dans une zone hors ZRR 1’a empéché d’étre
¢ligible au dispositif d’exonération. Il était pourtant important qu’il puisse intervenir quelques
jours en ZRR pour limiter la fracture médicale. Nous pourrions donc, dans de tels cas, revoir
les reégles d’éligibilité a un dispositif qui pénalisent certains territoires.

I convient également de faciliter I’investissement immobilier par les collectivités.
Nous investissons parfois a la place du secteur privé, quand celui-ci ne souhaite pas prendre
de risques importants. Par exemple, nous avons racheté un hétel-restaurant ainsi qu’un garage
et nous avons ouvert une maison médicale. La Dotation d’équipement des territoires ruraux
(DETR) et les aides des départements sont intéressantes, mais il faut certainement imaginer
des dispositifs plus puissants de soutien a I’investissement des collectivités, car la
problématique immobiliere reste un sujet difficile a résoudre pour les porteurs de projets.

Dans le secteur de I’éducation, des primes de ruralit¢ me semblent indispensables,
a I’instar de celles qui ont été mises en place dans certaines zones urbaines difficiles. Des
valorisations de carriére seraient également opportunes pour que les enseignants aient envie
de venir et de rester dans les ZRR.

Une dotation de centralité était autrefois accordée dans les anciens chefs-lieux de
canton et les communes concentrant plus de 15 % de la population, mais cette aide n’est plus
sanctuarisée. J’attire ’attention sur ce point, car ces communes assument les charges de
centralité en ruralité.

Par ailleurs, les infrastructures de communication sont essentielles pour revitaliser
les zones rurales. Sur la téléphonie mobile, le New Deal est tout a fait positif, mais il
conviendrait, en complément, de proratiser une dotation supplémentaire pour les départements
comptant des ZRR. Une telle bonification des dotations du New Deal me semble opportune
pour accroitre les moyens accordés par 1’Etat au développement de la fibre.
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S’agissant de 1’emploi, j’évoque a nouveau les exonérations de cotisations
sociales pour préconiser un élargissement du champ de ces dispositifs. Les siéges sociaux des
entreprises se localisent souvent en région parisienne. Une mesure inscrite dans le PLF 2016
visait a redistribuer la cotisation sur la valeur ajoutée des entreprises (CVAE) en fonction de
I’implantation des sites, mais ce dispositif n’a toujours pas été mis en ceuvre et cette injustice
mériterait d’étre corrigée.

Nous rencontrons parfois des difficultés de recrutement et de compétences. Pour y
remedier, un dispositif pourrait prévoir, outre une exoneration de charges sociales, une
réduction du codt du poste pendant une ou deux années afin que les personnes au RSA
bénéficient d’une période d’immersion ou d’adaptation. Grace a cet accompagnement
financier du département — voire de I’Etat —, nous pourrions recourir a une main-d’ceuvre
locale dépourvue d’emploi sur des postes ouverts dans les ZRR.

Dans le cadre de leur solidarité territoriale, les conseils départementaux sont
volontaires pour contribuer a I’équilibre de 1’écosystéme dans les zones rurales. Encore faut-il
leur donner les moyens d’agir en ce sens. Nous avons travaillé sur les péréquations des droits
de mutation : ces derniers sont tres largement percus par des zones plus dynamiques et
beaucoup moins par les zones rurales ou les zones en déprise économique. La solidarité
territoriale pourrait étre favorisée par les conseils départementaux, a condition qu’ils en aient
les moyens : pour ce faire, il convient certainement de revoir les éléments de péréquation et
d’équilibre des ressources entre les départements.

J’ai étudié les propositions formulées en 2019 par votre commission et celle des
finances dans le rapport d’information de M. Bernard Delcros, Mme Frédérique Espagnac et
M. Rémy Pointereau. Il prévoit que, sous certaines conditions, les exonérations d’imp6t sur
les bénéfices pourraient étre étendues au maintien d’activités existantes et cet aspect me parait
essentiel. Je souligne a nouveau la nécessité de maintenir, voire d’améliorer, les dotations aux
anciens chefs-lieux. D’une maniére générale, les propositions émises sur le sujet me semblent
intéressantes. Il convient sans doute d’étendre les exonérations de cotisations sociales, en
complément des exonérations d’imp0ét.

Bien s(r, nous devons étre attentifs a ne pas interrompre trop brutalement les
dispositifs existants. Si des mesures ou des classements en ZRR devaient étre mis en cause, un
lissage serait nécessaire, afin que les territoires puissent se préparer a un nouveau systeme.

M. Jean-Frangois Longeot. — Préconisez-vous une pérennisation de ’aide aux
anciens chefs-lieux de canton ou de 1’aide aux centres-bourgs ?

M. Nicolas Fricoteaux. — Je faisais référence a la dotation auparavant accordée
aux chefs-lieux de canton et aux communes représentant plus de 15 % de la population. Le
dispositif a ét¢ maintenu, mais il n’est pas sanctuarisé et 1’aide peut donc étre remise en cause
a tout moment. Or, il s’agit pratiquement des seuls moyens restants en capacité
d’autofinancement pour investir et assurer les charges de centralité. Ayant moi-méme été
maire d’un chef-lieu de canton de 1 100 habitants, je parle en connaissance de cause : sans
cette dotation, nous ne pouvons quasiment plus rien faire.

M. Jean-Francois Longeot. — Je partage votre point de vue.

M. Dominique Dhumeaux, premier vice-président de I’Association des maires
ruraux de France (AMRF). — Je vous remercie de me donner 1’occasion de m’exprimer sur
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ce sujet extrémement important. Lors des auditions réalisées dans le cadre de la mission
« Agenda rural », nous avions constat¢é qu’une grande partie des politiques publiques
n’irriguaient pas I’ensemble des territoires, ce qui avait contribué au sentiment d’abandon qui
s’était exprimé fin 2018. L’objectif est de trouver les bons critéres et les bons outils afin que
les politiques publiques actuelles et futures bénéficient a ceux qui en ont le plus besoin.

Quels sont les outils actuels ? Les Zones de développement prioritaire sont basees
sur la densité de population et le revenu par habitant. Le dispositif est intéressant, mais il
repose sur le périmétre intercommunal et ce postulat souleve une réelle difficulté, car de
nombreuses communes bénéficient, de ce fait, du statut de ZDR tout en ayant des revenus
importants — méme les ressources par habitant dépassent parfois la moyenne nationale. En
outre, dans le cadre de I’Agenda rural, 'INSEE a modifi¢ sa définition du rural : la
cartographie, réalisée a 1’échelle communale, a gagné en précision et ce document objectif fait
foi sur ce qu’est une commune rurale. Il s’agit d’un outil de base pour retravailler les
dispositifs.

La dotation de solidarité rurale — d’un montant d’environ 1,5 milliard d’euros —
est également un outil important. Pres de 31 000 communes bénéficient de cette aide, dont
2 300 communes urbaines. Ici encore, nous voyons les difficultés que posent les criteres
d’attribution. D’année en année, les évolutions 1égislatives font entrer de nouvelles communes
dans ce périmétre, réduisant significativement 1’impact de cette dotation, qui Se trouve
dispersée sur un nombre grandissant de bénéficiaires. De fait, les situations de déséquilibre ne
sont plus corrigées.

De la méme maniére, la DETR concerne aujourd’hui 97 % des communes et 90 %
des EPCI. Plus de 3 300 communes urbaines bénéficient de cette dotation. Progressivement,
I’outil a été dévoyé de son rdle initial — celui d’accompagner en priorité les territoires ruraux.
La multiplication des communes percevant cette aide rend le dispositif moins impactant,
moins utile pour les territoires qui en ont réellement besoin.

L’intercommunalité¢ a récupéré bon nombre de compétences qui constituaient
jusqu’a présent des charges de centralité pour les chefs-lieux de canton. Cet aspect mériterait
d’étre retravaillé, afin que nous puissions mieux réfléchir a la redistribution d’argent public
vers les communes afin de les accompagner dans des politiques publiques de proximité. Les
charges de centralité se sont significativement réduites dans bon nombre de chefs-lieux de
cantons ou de centres-bourgs. Pourtant, les dotations n’ont pas évolué en conséquence — la
DGF, par exemple, varie du simple au double selon les communes.

Nous travaillons également sur la question des aménités. Dans un contexte de
crise sanitaire et environnementale, les territoires ruraux ont un réle important a jouer dans la
préservation des terres et espaces naturels. 1l en résulte des contraintes supplémentaires pour
nos villages. J’indique que la rémunération des aménités permettrait aux territoires d’arréter
cette course effrénée pour maintenir ou développer leur population.

La redéfinition du milieu rural par I'INSEE porte la population concernée a
24 millions de personnes, contre moins de cing millions auparavant. En couplant les critéres
de revenu par habitant ainsi que de potentiel financier et en adoptant une approche a 1’échelle
communale, les politiques publiques pourraient mieux cibler les communes qui en ont le plus
besoin.
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Karine Gloanec-Maurin. — Mes collégues ont largement décrit les outils a notre
disposition. Au nom de la commission que je co-préside a ’AMF, mon message est le
suivant : la ruralité n’est pas faite de territoires en creux, mais de territoires « en plein »,
amenés a répondre a nombre de questionnements de nos concitoyens s’agissant, notamment,
de la concentration urbaine. Ce contexte —et la crise actuelle le démontre — place nos
territoires dans une position nouvelle.

Les outils ne doivent pas uniquement étre orientés vers le développement des
soutiens financiers ; ils doivent également permettre d’établir de véritables projets de
territoires pour que nous soyons considérés comme des territoires d’avenir. J’insiste sur ce
point. Les ZRR doivent étre protégées. Le nouveau CRTE et I’accompagnement de I’ANCT
dans I’ingénierie peuvent aussi étre des réponses utiles. Divers dispositifs, dont les Maisons
France Services, aident également a maintenir les services publics.

Je ne suis pas tout a fait d’accord avec M. Dhumeaux sur un point. A mon avis,
tous les dispositifs favorisant les coopérations entre communes sont bénéfiques. Une
commune de 80 habitants ne peut pas développer a elle seule un projet accompagnant sa
population étant donné la complexité du développement territorial. Les coopérations sont
donc essentielles pour maintenir le service public et accompagner 1’habitant.

Nous devons sans doute travailler plus pour garantir I’acces au logement correct
pour tous. Une réflexion sur les transports est également nécessaire, car les territoires ont été
impactés par les changements de modele de mobilité et le rapport du sénateur Jacquin sur ce
sujet est intéressant. Nous devons aussi penser 1’accueil des populations jeunes au travers,
notamment, des projets d’école. L’idée n’est pas de conserver une école dans chaque
commune, mais de négocier avec I’Education nationale pour que la moyenne des effectifs ne
soit pas la méme en territoire urbain et en territoire rural. En zone périurbaine, les effectifs
sont réduits a douze enfants par classe : nous souhaitons que cela soit également le cas dans
les territoires ruraux. Une prime aux enseignants en territoire rural a été évoquée et nous
avons besoin de tels outils.

Une attention particuliere mériterait d’étre portée aux moyens européens pouvant
nous étre alloués. Nous devons réclamer un acceés élargi aux programmes accompagnant, non
seulement 1’agriculture, mais aussi le développement rural et 1’avenir des territoires ruraux,
car les elus des territoires ruraux sont souvent en difficulté pour bénéficier de ces dispositifs.

Il nous est aussi difficile de capter les financements en ingénierie et de trouver les
compétences nécessaires. Le volontariat territorial en administration attire de jeunes dipldmés.
En revanche, un probléme demeure dans I’évaluation du Fonds d’intervention communal
(FIC) : des territoires peu denses et pauvres contribuent a ce fonds alors qu’ils devraient en
étre bénéficiaires.

Je finirais par les services publics & maintenir : outre la santé et La Poste, j’inclus
la dimension culturelle. Nos territoires participent a 1’évolution du monde et nous devons
avoir acces a cette dimension.

M. Jean-Francgois Longeot. — Je vous remercie pour ces trois exposés. Je donne
la parole a Madame Filleul.

Mme Martine Filleul. — Le sentiment d’abandon des maires et des acteurs locaux
des territoires ruraux est notable. Dans le méme temps, je constate une formidable adaptabilité
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et réactivité vis-a-vis des dispositifs proposés, méme s’ils sont complexes et nombreux. Je
suis admirative de la technicité acquise par nos élus locaux.

Je vous rejoins sur la nécessité d’une nouvelle définition de la réalité rurale, en
plein bouleversement. Ces territoires sont en mutation du fait des mouvements de population,
accentués par la crise de la Covid-19. Ces territoires doivent également se donner de
nouveaux objectifs sur les sujets environnementaux —y compris 1’artificialisation des sols.
Enfin, la ruralité est confrontée a une évolution des compeétences et des acteurs du fait de
I’intercommunalité.

Il est nécessaire de fixer une stratégie commune pour partager des definitions,
partager une réalité et trouver les bons outils a la lumiére de ce diagnostic au plus pres du
terrain.

Je partage également le constat d’un besoin d’ingénierie. L’intervention de
I’ANCT et des différents acteurs n’est pas a la hauteur de ce qu’expriment les territoires
ruraux.

M. Jean-Frangois Longeot. — Effectivement, 1’ingénierie est essenticlle, en
particulier pour les plus petites communes.

M. Stéphane Demilly. —Je vous remercie pour ces exposés. M. Dhumeaux
rappelait que les campagnes contribuent pleinement a la préservation de la biodiversité.
Surtout, elles disposent de ressources naturelles exceptionnelles, fondamentales pour
développer les énergies renouvelables. N’est-il pas temps de repenser la ventilation des
ressources fiscales générées par les énergies vertes ? Travaillez-vous cette question dans vos
associations ?

M. Bruno Rojouan. —Nous avons peu évoqué les conseils départementaux et
régionaux, ce qui démontre que la puissance de ces collectivités territoriales leur permet de
satisfaire largement leurs besoins. Nous estimons tous que I’Etat doit donner plus et renforcer
les exonérations de cotisations pour soutenir des territoires fragiles.

Nos trois intervenants mettent aussi en évidence le fait que notre systéme étatique
privilégie ceux qui sont les mieux dotés. La croissance est largement soutenue par les
dispositifs d’aide, qui favorisent des territoires déja favorisés. En revanche, les territoires en
perte de population subissent une double peine. Comment repenser le systeme d’aides, non
pas pour pénaliser ceux qui sont en croissance, mais pour rééquilibrer les mesures au bénéfice
des communes en démographie négative ?

Pour moi, la mairie reste la premiére maison des services publics dans nos
territoires. Nous devons donc absolument privilégier la présence d’une mairie dans chaque
commune. Depuis 20 ans, I’administration privilégie 1’intercommunalité pour faire transiter la
richesse et beaucoup de communes ne peuvent plus investir. Ne faudrait-il pas replacer la
commune a son rang principal ? Bien sdr, elle ne peut pas vivre seule, mais une autre relation
avec I’intercommunalité est possible.

La qualité de vie dans les milieux ruraux peut compenser certains manques. Dans
mon département, des maisons en vente depuis des années ont récemment trouvé des
acquéreurs depuis le début de la crise de la Covid-19. Toutefois, nous devons faire en sorte
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que les populations fassent de ces biens leur résidence principale, et non pas leur maison
secondaire.

Comment voyez-vous la commune dans 1’avenir de nos territoires ?

M. Herve Gillé. — Lisibilité et transparence sur les dotations me semblent
nécessaires. Les commissions dotation d’équipement des territoires ruraux (DETR) se
réunissent, mais nous ne disposons pas de tous les éléments sur la mobilisation des crédits
d’Etat. Les services de I’Etat mettent en place des compensations, conduisant certains
territoires a recevoir davantage de DETR et moins de dotation de soutien a I’investissement
local (DCIL). La transparence des dotations a I’échelle des territoires n’est pas assurée :
certes, nous connaissons les dossiers acceptés, mais pas nécessairement ceux refusés.
Partagez-vous ce point de vue ? Si oui, quelles seraient vos propositions ?

La DGF est, a la base, un monument d’illisibilité. Ne serait-il pas temps de
redonner du sens a ses critéres d’attribution ?

M. Jean-Claude Anglars. —Je partage le plaidoyer qui vient d’étre fait sur la
proximité. Devons-nous rouvrir la question du champ des compétences ? Les départements
perdent beaucoup. Les communautés de communes ne s’appuient pas sur une représentation
démocratique, et elles devraient uniquement apporter de la valeur ajoutée. Comment étre plus
efficace ? Pour moi, le débat des années a venir est celui de la proximité et de I’engagement
démocratique.

Angele Preville. — L’idée de polyvalence dans la fonction publique me semble
intéressante. La bivalence des professeurs a progressivement disparu. Cette orientation
pourrait pourtant répondre aux problématiques des territoires ruraux. Des formations seront
nécessaires, car le fonctionnement n’est pas prévu ainsi.

Je rejoins Hervé Gillé sur I’incompréhension autour des dotations et leur perte de
sens. Nous atteignons les limites de ce systéme, mais une remise a plat est extrémement
complexe. Quelles sont vos pistes de réflexion sur ce sujet ?

Karine Gloanec-Maurin. — Pour les élus des territoires ruraux, 1’évaluation de la
contribution — ou non — au FIC est incompréhensible. Bien souvent, nous devons interpeller la
préfecture ou la DGFIP pour comprendre les évolutions de ces fonds. La problématique de
I’ingénierie rejoint cette question. L’incompréhension est réelle. Heureusement, les
associations d’¢lus sont 1a pour accompagner les personnes en place.

Je partage vos propos sur la proximité. Bien sdr, la mairie est le premier lieu de
proximité. Toutefois, il s’agit souvent d’une proximité de fait, sans moyen d’évolution.
Historiquement, ma commune rassemblait 240 habitants. Nous avons constitué une commune
nouvelle pour atteindre le seuil de 1 000 habitants et obtenir la qualification de centre-bourg.
Dans chaque commune, nous avons préservé un acces a la mairie au travers de permanences.
L’une de nos communes de 80 habitants a bénéficié de ces évolutions, car seule, elle ne
parvenait pas a capter les investissements. Les toutes petites mairies peuvent, en effet, se
trouver en difficulté, notamment pour investir. Nous pouvons préserver la proximité tout en
agrandissant le territoire. Le sujet ne doit pas étre tabou.

Les communautés de communes sont aussi la pour permettre de franchir des caps
aux communes. Communauté de communes et commune ne doivent pas étre dans une
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opposition de postures. C’est par la coopération que nous évoluerons. Certes, les communes
ont perdu quelques compétences. Néanmoins, nous pouvons revendiquer des compétences
partagées pour aider un territoire a évoluer.

Lorsque notre trésorerie a été fermée, une permanence a été assurée dans la
Maison France Services. Nous avons souligné auprées de la DGFIP que la fréquentation de
seulement deux ou trois personnes par semaine ne signifiait pas que le service était inutile.
Les critéres d’évaluation ne doivent pas étre les mémes dans les territoires de trés faible
densité et dans les territoires urbains. Cette question revient sans cesse.

Nous portons cette complexité. Nous devons voir ces territoires en plein et les
soutenir pour ce qu’ils sont, avec leurs atouts. Nous ne pouvons pas considérer que ces
communes ne sont vouées qu’a étre soutenues pour survivre.

M. Jean-Francois Longeot. — Je partage en assez grande partie votre point de vue
sur la proximité. Cependant, la commune, avec 1’¢lu local et le maire, reste le lieu de
proximité. Les intercommunalités peuvent apporter des accompagnements, notamment pour
capter des investissements, mais elles sont parfois trop vastes pour assumer une fonction de
proximité.

M. Nicolas Fricoteaux. — J’adhére a vos propos. L’action publique en ruralité
repose sur deux piliers: la polyvalence et la mutualisation. La mairie est au cceur de la
polyvalence, tandis que I’intercommunalité permet la mutualisation. La polyvalence doit, en
particulier, étre améliorée dans la fonction publique, avec des formations adéquates. L’Etat
travaille dans cet état d’esprit avec les Maisons de Services publics. Je précise que la
polyvalence porte sur des besoins du quotidien alors que la mutualisation répond a une
temporalité plus éloignée.

Dans le domaine scolaire, il conviendrait de sanctuariser la classe de cours
préparatoire, comme cela est fait dans les zones d’éducation prioritaire.

En pratique, la transparence sur les aides dépend des préfets, qui peuvent ou non
consulter la commission des €lus. Certains organisent le débat et assurent la synthése tandis
que d’autres imposent leurs décisions. Il serait opportun de généraliser les bonnes pratiques.

Aujourd’hui, nos concitoyens sont devenus tres attentifs a la qualité de vie, ce qui
favorise les ventes de maisons en milieu rural. Toutefois, la présence des réseaux de fibre et
de téléphonie mobile est indispensable pour garantir I’attractivité du milieu rural. En ZRR,
des bonifications aux dotations inspirées du New Deal seraient opportunes.

I1 revient au département d’assurer les solidarités territoriales. Cependant, méme
s’ils sont présents, tous n’ont pas les moyens d’assumer de nouvelles compétences, car la
répartition des ressources est trop déséquilibrée. La décentralisation, que nous revendiquons,
doit étre régulée, sous peine d’accroitre le fossé entre les zones urbaines et littorales et les
zones en déprise économique. Les départements de ces zones ne disposent pas des ressources
nécessaires pour assumer des solidarités territoriales pourtant primordiales a ces endroits. Je
rappelle par exemple que le budget de fonctionnement de 1’Aisne est grevé par 71,5 % de
dépenses sociales. Aprés cela, vous n’avez plus de moyens a allouer aux solidarités
territoriales. Nous nous retrouvons dans une dynamique vertueuse inversée.
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Ce n’est pas I’avis général de I’ADF, mais je suis convaincu que la problématique
des ressources reste fondamentale. Les droits de mutation sont ainsi tres inégalement répartis :
ils peuvent descendre a 70 euros par habitant, pour une moyenne de 140 euros. Avec de tels
planchers, il est difficile d’accompagner des dynamiques locales.

M. Dominique Dhumeaux. —Je m’étonne qu’une association d’élus telle que
I’AMD, qui représente 35 000 communes, tienne des propos allant a I’encontre de ses
adhérents en ce qui concerne leurs capacités d’action.

Faute d’ingénierie, beaucoup de communes se trouvent dans I’impossibilité¢ de
répondre aux sollicitations du plan de relance. L’afflux de demandes est important. Nous
cherchons des solutions pour créer rapidement des bureaux d’études et procéder aux
diagnostics énergétiques, sans trop regarder leurs capacités et leurs compétences. La
problématique n’est pas celle de la mutualisation, mais de la concentration de 1’ingénierie sur
des projets d’envergure, plus rémunérateurs, au détriment des autres.

Les impositions forfaitaires sur les entreprises de réseaux (IFER) sont
essentiellement destinées aux intercommunalités. Nombre de projets d’énergie renouvelable
n’aboutissent pas, car les communes ont peu d’intérét a accueillir un programme porteur de
tensions ou de nuisances, sans recettes supplémentaires. La loi « Engagement et Proximité »
devait fluidifier le fonctionnement des intercommunalités. Une année apres la désignation des
conseils communautaires, 2 % des intercommunalités seulement ont mis en place un pacte de
gouvernance et trés peu se sont emparés des outils prévus par la loi. Les conseils des maires
sont en place, mais fonctionnent rarement. Les choix de I’intercommunalité doivent irriguer
tous les territoires, et non pas uniquement les communes les plus importantes. Or, les
intercommunalités continuent a avancer en mettant de c6té les communes les plus petites et en
perpétuant le sentiment d’abandon. Lorsque nous tirerons un bilan de ce fonctionnement dans
cing ou dix ans, nous constaterons la déception et la démobilisation des maires.

Confier les outils aux préfets ajoute de la complexité. Par exemple, la date limite
de dépbt des dossiers DETR était fixée au 15 janvier en Vendée, a la fin mars dans la Sarthe
et au 10 mars en Mayenne, mais uniquement sur une plateforme dématérialisée. Malgré
plusieurs lettres de cadrage du ministére de la cohésion des territoires, chaque préfet fait un
peu ce qu’il veut dans son département, en fonction de son intérét particulier ou de
I’organisation de la préfecture. Certains préfets refusent de cumuler DETR et DCIL. Des
regles strictes et homogenes sont pourtant nécessaires pour que ces dotations soient efficaces
et justes.

Je ne suis pas opposé a un transfert des compétences, notamment en matiére de
mobilité, mais pourquoi ne pas prévoir qu’une commune puisse mettre en place un service de
mobilité particulier répondant aux besoins de ses concitoyens? Dans une grande
intercommunalité, les chances sont faibles qu’un projet qui ne concerne qu’une ou deux
communes aboutisse. Pourtant, il apporterait des solutions pour ces habitants. La mobilité
peut légitimement étre vue a une échelle plus large que celle de la commune, mais pourquoi
exclure toute initiative locale si les habitants s’y retrouvent ?

Je partage ce qui a été dit sur I’école. L’Education nationale a eu un an pour
construire des outils a déployer en cas de nouveau confinement. L’échec de la plateforme
espace numérique de travail (ENT), qui a été signalé hier, démontre que le modele n’a pas
évolué. L’Education nationale a poursuivi la réorganisation de la carte scolaire et
I’augmentation du nombre d’€éléves par classe alors que nous aurions pu imaginer une pause
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en période épidémique pour faciliter la distanciation. Les cahiers de doléances rédigés lors de
la crise des Gilets jaunes expriment une demande de maintien de I’école en milieu rural. Les
plus petits doivent pouvoir profiter d’une éducation de qualité sans prendre les transports en
commun.

Nous n’avons pas abordé la santé, mais des millions de Francgais se trouvent
actuellement sans médecin traitant.

Malgré la crise sociale de 2018, nous maintenons les regles et le fonctionnement
antérieurs. La situation ne se débloguera pas sans un changement de modele et sans une
réponse favorable aux souhaits de proximité. Les regroupements en cours sont a 1’opposé des
demandes des habitants de nos communes.

M. Louis-Jean de Nicolay. —Je rejoins les propos de nos intervenants sur
I’ingénierie. La semaine derniére, nous avons auditionné le Cerema, qui estime n’avoir les
moyens de suivre qu’une soixantaine de communes dans le cadre du programme « Petites
villes de demain », qui concerne pourtant 1 300 communes sur le territoire. On est loin du
compte pour permettre aux communes de bénéficier du service attendu.

Il est donc urgent que régions, départements, communautés de communes et Etat
définissent des protocoles permettant d’apporter 1’ingénierie la plus efficace possible : pour
cela, la concertation est nécessaire. Je m’inquicte de 1’organisation de I’ingénierie, mais aussi
des comités locaux de I’ANCT, qui n’existent toujours pas. Le préfet reste seul décisionnaire.
Ce qui devrait étre mis en place ne 1’est toujours pas — en tout cas, dans la Sarthe.

Un mot sur le projet de loi 4D. Apres la loi NOTRe et la loi Engagement et
Proximité, les €lus attendaient que des solutions soient trouvées pour répondre aux attentes
des communautés de communes, des communes et des territoires. Or le texte 4D semble
s’effilocher progressivement et je suis décu que la loi soit ainsi oubliée.

Mme Patricia Demas. — Ces échanges passionnés et passionnants mettent la
commune au cceur des débats. Elle reste le premier maillon du territoire et la premiere porte
d’entrée pour I’attractivité du territoire qu’elle représente. Je m’interroge sur le devenir des
secretaires de mairie, dont 40 % partiront prochainement a la retraite sans étre remplacées.
Lorsque nous évoquons la polyvalence, nous devons aussi évoquer la spécificité de ce métier.
Certes, la genéralité fait la force des Maisons de Services publics. Toutefois, dans les petites
communes, les €lus s’adressent souvent a la secrétaire de mairie pour apporter la technicité et
le savoir-faire utile au montage des dossiers.

Nous avons largement évoqué 1’ingénierie territoriale. Quel serait 1’outil le plus
utile pour une commune cherchant une expertise afin de construire rapidement et en
autonomie un programme propre a son territoire ? Que pensez-vous de 1’idée d’un chéque
forfaitaire d’aide a I’ingénierie territoriale pour les petites communes de la ruralité ?

M. Jean-Francois Longeot. — Je salue ces excellentes questions.

M. Dominique Dhumeaux. — L’ Association des maires ruraux de France espérait
beaucoup d’avancées ainsi que le laissait entrevoir le projet de loi 4D, s’agissant notamment
des consultations citoyennes en amont des débats en conseil municipal sur la création d’une
commune nouvelle. Malheureusement, 1I’Association des maires de France (AMF) semble
avoir fait pression auprés du Premier ministre et I’article a été supprimé du projet de loi. Nous
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effectuons un lobbying important pour sa réintégration. Cette mesure permettrait de mobiliser
les élus sur un véritable projet de territoire, qui supposerait de convaincre les citoyens en
amont. Les communes nouvelles seraient créées pour un projet et non pas uniquement en
considération d’intéréts financiers.

Le sujet des secrétaires de mairie est eminemment important. Ple emploi semble
remettre en question 1’accompagnement financier accordé aux demandeurs d’emploi qui
suivent une formation qualifiante de ce type et la problématique est donc bien réelle. Selon
moi, un important travail doit étre réalisé autour de la formation. A Laval, le lycée
Haute-Follis forme des secrétaires de mairie au travers d’une formation qualifiante de cing
mois, basée sur des cours, avec présence physique et des stages pratiques. Les jeunes femmes
ou hommes diplémeés sont rapidement employés. Une secrétaire en stage dans mon village
vient de trouver un poste, un mois avant la fin de sa formation.

L’accompagnement financier de I’ingénierie est, comme vous I’avez indiqué, une
piste intéressante. Cependant, au-dela du coit, le circuit d’accés aux compétences reste une
problématique majeure. Dans mon village de 600 habitants, un grand batiment trés énergivore
nécessite une réhabilitation. Depuis cing mois, je rencontre de grandes difficultés pour trouver
un accompagnement. J’ai sollicité tous les réseaux : ANCT, région, ordre des architectes, etc.
A ce jour, j’ai bien trouvé des pistes, mais aucun accompagnement concret ; or le projet
requiert des compétences spécifiques. Je ne suis probablement pas le seul dans cette situation.
Si je n’ai pas les documents nécessaires a temps, il se pourrait que nous ne puissions pas
bénéficier du plan de relance : les conséquences des difficultés que nous rencontrons sont
donc importantes.

M. Nicolas Fricoteaux. —Les secrétaires de mairie sont polyvalentes.
Régulierement les exécutifs profitent d’un départ en retraite pour réduire le nombre d’heures
allouées et realiser des économies sur ce poste. La secrétaire est un pilier pour soutenir le
maire et I’équipe municipale. Le poste doit étre occupé par quelqu’un de compétent qui aura
les moyens d’exécuter ses missions. L obligation de fléchage des moyens de la DGF pourrait
étre une solution pour éviter des économies qui n’en sont pas.

Ma crainte — elle n’est pas nécessairement partagée par tous mes collégues — est
celle d’un accroissement des écarts, entre ceux qui auront les moyens de prendre des
compétences et ceux qui ne le pourront pas.

Je ne percois pas de problématique d’ingénierie dans mon département, car mon
prédécesseur a créé une agence dédiée il y a sept ou huit ans. Sur les 800 communes du
département, prés de 600, parmi les plus rurales, y ont adhéré. L agence réalise de ’assistance
a maitrise d’ouvrage sur les travaux de batiments et de la maitrise d’ceuvre sur la voirie, elle
aide dans la reprise de biens sans maitre, elle fournit des conseils en énergie, elle surveille les
ouvrages d’art et les €difices classés. Le fonctionnement est tout a fait satisfaisant. L’agence a
permis a des communes de faible importance de mener des travaux en toute sécurite.

Karine Gloanec-Maurin. — La loi 4D était trés attendue pour accompagner les
territoires, notamment dans la différenciation. La déception est réelle, car nous ne la voyons
pas arriver. Le texte a sans doute cédé la priorité a la loi Engagement et Proximité du
27 décembre 2019, qui permet aux intercommunalités de communiquer et soutenir la
gouvernance sur le territoire. Dans ma communauté de communes, nous avons activement
mis en place la gouvernance proposée par ce texte et la conférence des maires fonctionne tous
les mois. La consultation est importante : les documents de I’intercommunalité peuvent étre
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envoyés a tous les élus du territoire et non pas uniquement aux élus communautaires. La loi
Proximité a ainsi fait évoluer les relations entre les communes et les communautés de
commune et la communication sur les territoires s’en trouve améliorée.

Je vous remercie d’avoir évoqué la situation des secrétaires de mairie. Leur
polyvalence et leurs compétences sont a saluer. Nous travaillons a la question de leur
renouvellement avec Péle emploi. Les fiches de poste doivent étre attractives pour que des
candidats compétents se positionnent. Sur mon territoire, les communes tendent a augmenter
la durée du travail des secrétaires de mairie pour répondre a la problématique d’ingénierie.
L’enjeu est de recruter des personnes formées et compétentes, mais aussi des personnes ayant
I’état d’esprit de nos fonctionnements ruraux. Le sujet est complexe, mais je suis moins
pessimiste que mes collégues.

Dans ma commune nouvelle, nous avons recruté un jeune dipléme en maitrise de
droit européen et de droit francais pour accompagner un projet de revitalisation rurale appelé
« Hacker un village ». Le contrat de ce jeune, en poste depuis un an, sera renouvelé. Les
ventes et reprises de logements augmentent sur le territoire, en partie grace a ce projet.

Comme vous I’avez souligné, nous pouvons avoir des inquiétudes quant a
I’accompagnement des emplois sur nos territoires. Pour autant, les maires ne cherchent pas
toujours a faire moins, méme si les moyens se réduisent. Une mutualisation a 1’échelle
communale s’opére. J’espere que cette vision plus optimiste reflete bien les territoires de
I’association que je représente aujourd’hui.

M. Jean-Francois Longeot. —Je vous remercie pour ces échanges fructueux.
Méme si les conceptions sont parfois différentes, il est important de savoir comment les uns et
les autres répondent aux attentes de nos concitoyens. La commune doit prendre et garder toute
sa place dans I’aménagement et le développement des territoires. Notre échange de vues
montre également que le mode de recrutement dans la fonction publique territoriale et les
modalités d’évolution des carriéres méritent d’étre revus. A cet égard, une refonte du statut
des salariés des collectivités territoriales me semble impérative.

Notre débat était treés intéressant et mérite de se poursuivre afin d’aborder les
questions de santé, par exemple. Nous évoquions les transports scolaires et je fais observer
gue nous pourrions parfois nous en passer si NOUs conservions nos écoles.

Je suis optimiste pour I’avenir. La loi 4D, comme toutes celles qui suivent la loi
NOTRe, ne sera qu’un ajustement : il s’agit de régulariser des dispositifs mal mis en place a
I’origine. Pour ma part, je soutiens 1’idée d’une remise en cause plus large de la logique
d’ensemble pour repartir de la commune et remonter les échelons. Malheureusement, je crains
que cela soit un veeu pieux.

Je vous remercie.

Ce point de l’ordre du jour a fait [’objet d’'une captation vidéo qui est disponible
en ligne sur le site du Sénat.

La réunion est close a 11 h 40.
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Projet de loi constitutionnelle complétant ’article 1°" de la Constitution et
relatif a la préservation de I’environnement — Audition de scientifiques

M. Jean-Francois Longeot, président. — Mes chers collegues, puisque nous
avons a nous prononcer sur I’inscription, au sommet de la hiérarchie des normes, d’une phrase
qui prescrit a la France de garantir la préservation de 1’environnement et de la diversité
biologique et de lutter contre le déréglement climatique, demandons aux scientifiques et aux
chercheurs de nous éclairer sur ce qu’il convient de préserver et la menace contre laquelle il
est nécessaire de lutter.

Il nous est en effet proposé de compléter Iarticle 1* de la Constitution avec des
notions qui se rencontrent plus fréquemment sous la plume des scientifiques ou des
journalistes que dans des textes juridiques : verifions-en le sens précis, intéressons-nous aux
dangers et menaces qui pésent sur la biodiversité et aux effets du déréglement climatique. En
partageant le méme langage, nous pourrons nous concentrer sur le débat de fond.

J’ai le plaisir d’accueillir pour cela les participants a cette table ronde : Bruno
David, directeur de recherche au CNRS et président du Muséum d’histoire naturelle, Chris
Bowler, titulaire depuis février dernier de la chaire consacrée a la biodiversité au Collége de
France et, par visioconférence, Valérie Masson-Delmotte, climatologue, directrice de
recherche au Commissariat a I’énergie atomique et aux énergies alternatives (CEA) et
membre du Haut Conseil pour le climat

Madame, Messieurs, nous vous remercions de nous faire partager 1’indispensable
travail de recherche que vous accomplissez et les constats que vous en retirez. Comme le
rappelait Max Weber, le savant et le politique évoluent dans deux sphéres différentes. Soyez
donc sincérement remerciés de venir dans notre assemblée parlementaire pour y apporter vos
éclairages et vos connaissances, si précieuses pour la vitalité de notre démocratie.

Nous prenons trés au sérieux le role de constituant que nous endossons dans le
cadre de I’examen de ce projet de révision constitutionnelle. C’est pourquoi nous souhaitons
vous interroger sur ce que la recherche scientifique la plus récente nous apprend de I’érosion
de la biodiversité, des menaces que cette érosion fait peser en France et dans le monde, ainsi
que des effets, présents et a venir, du déreéglement climatique, ceux qui sont d’ores et déja
certains et ceux qu’il est encore possible d’éviter ou d’atténuer.

Commencons par les questions sémantiques : la diversité biologique est-elle
strictement équivalente a la biodiversité ? Les notions de déréglement, de changement et de
réchauffement climatique sont fréquemment employées : laguelle devrait-on privilégier ?
Quelle signification revét, selon vous, I’expression de « préservation de 1I’environnement » ?

L’urgence d’agir fait I’objet d’un consensus qui paraissait inimaginable il y a
encore une vingtaine d’années. Mais quelles formes cette action doit-elle prendre ? La
constitutionnalisation de ces deux objectifs répond-elle a cet impératif ? Quelles seraient,
selon vous, les meilleures voies d’action ? En somme, quels conseils la science peut-elle
souffler au droit ?

En 2004, la Charte de ’environnement avait été¢ rédigée par une commission de
scientifiques et de juristes, présidée par le professeur Yves Coppens. Aujourd’hui, 1’évolution
constitutionnelle proposée émane du travail de 150 citoyens tirés au sort, sans compétence
scientifique a priori. Il est donc important que 1’on entende également 1’expertise scientifique.
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M. Bruno David, président du Muséum d’histoire naturelle. — En matiere de
biodiversité, nous faisons face aujourd’hui, davantage que par rapport au climat, a un
probléme d’amnésie. Nous avons tous en mémoire des événements climatiques extrémes
(tempétes, inondations, canicules, etc.). En revanche, 1’érosion de la biodiversité¢ est plus
progressive et par consequent moins notable. En 15 ans, plus de 50 % des moineaux ont
disparu des rues de Paris. On ne le note pas parce que nous y voyons toujours des moineaux.
Cette difficulté a percevoir I’érosion de la biodiversité conduit a une forme d’amnésie
environnementale.

Le terme de « biodiversité », forgé en 1988, a commencé a s’imposer a partir du
Sommet de la Terre a Rio de Janeiro en 1992. S’il parait simple, il recouvre en réalité une
pluralité de dimensions. Il peut renvoyer a la richesse des espéces, c’est-a-dire au nombre
d’especes présentes au sein d’un écosysteme. Il peut renvoyer a 1’abondance des espéces,
c¢’est-a-dire au nombre d’individus que comptent celles-ci, voire aux rapports d’abondances
entre celles-ci, c’est-a-dire a leurs prédominances ou raretés respectives. Il peut renvoyer au
poids et a la biomasse des espéces —la biodiversité terrestre demeurant aujourd’hui faite
principalement de plantes et de microbes, avec une masse bien moindre d’animaux, au sein de
laquelle les arthropodes et les mollusques pesent davantage que les mammiferes. Parmi eux,
les mammiferes domestiques pesent entre 10 et 20 fois plus que les mammiféres sauvages, ce
qui donne une mesure de I’emprise de I’homme sur la planéte. Il peut également renvoyer aux
réseaux d’interactions entre les espéces, ¢’est-a-dire aux equilibres au sein des écosystemes et
a la capacité homéostatique de ces équilibres a se restaurer ou a se transformer apres avoir été
perturbés —un écosystéme peut supporter la disparition d’un certain nombre d’espéces,
jusqu’a atteindre un point au-dela duquel il ne revient plus a 1I’équilibre et n’est plus en
capacité de rendre les mémes services.

Ce caractere multidimensionnel et non-déterministe de la biodiversité empéche la
réalisation de prédictions. L’évolution biologique s’appréhende comme une histoire, qui n’est
pas prédictible, a la différence de la physique ou de la chimie. Il convient donc de demeurer
modeste a son encontre, sans avoir I’arrogance de penser pouvoir gérer la biodiversité. Nous
avons tenté, par exemple, d’éradiquer le fléau des punaises de lits en ayant recours a des
insecticides puissants, dont le DDT. Cependant, celles-ci sont revenues, en s’adaptant et en
développant une résistance, par une forme de sélection darwinienne.

Face a cette complexité, pour penser les futurs possibles, nous avons besoin d’un
cadre. Il nous faut tout d’abord penser plus loin que ce que nous sommes, ¢’est-a-dire au-dela
de la microseconde financiére, d’'un mandat électoral ou méme d’une génération — les temps
de I’écologie ou de I’évolution se chiffrent quant a eux en milliers, voire en centaines de
milliers d’années.

Pour penser ainsi de nouveaux horizons dans un monde non-déterministe, nous
avons besoin des connaissances issues de 1’histoire naturelle — cette derniere alimente une
démarche intellectuelle qui se fonde sur 1’observation et contribue a forger des citoyens
responsables et respectueux des faits. Nous avons besoin tout autant des sciences humaines et
sociales, qui permettent d’aborder des enjeux complexes, d’améliorer I’acceptabilité des
mesures prises au sein de nos sociétés et de franchir les « murs d’acceptabilité ». Nous avons
également besoin de rationalité scientifique pour rejeter les faits alternatifs et assurer une
meilleure transmission de la parole scientifique.

Enfin, nous avons besoin de changer de paradigme. Longtemps, I’ Homme s’est
pensé en dehors de la nature. Nous avons lutté contre la nature pendant des générations, avant
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de nous pencher a son chevet, avec la tentation de vouloir la gérer. Désormais, nous
commencons a réaliser, au moins scientifiguement, que nous en faisons partie. Nous sommes
en relation avec le reste de la nature et nous ne sommes rien sans elle. Il nous faut donc sortir
de ce dualisme. Néanmoins, il est nécessaire que nous en conservions une pincée, pour ne pas
nous déresponsabiliser totalement et avoir conscience de I’impact de ce que nous faisons sur
I’ensemble du vivant.

Pour conclure ce panorama général des enjeux liés a la préservation de la
biodiversité¢, je reprendrai la formule de I'un de mes prédécesseurs a la téte du
Muséum d’histoire naturelle : « L’Homme saura-t-il s’adapter a lui-méme ? »

M. Chris Bowler, titulaire de la chaire consacrée a la biodiversité au Collége
de France.— L’une des fagons dont la science tente de projeter 1’avenir est de regarder le
passé. Vis-a-vis de la biodiversité, il est ainsi possible d’examiner les changements survenus
au cours de I’histoire de la vie sur terre, comment elle a évolu¢ et s’est complexifiée. Celle-Ci
a ¢été ponctuée par plusieurs extinctions massives a 1’échelle planétaire, dont nous pouvons
tenter de comprendre les causes. Cette analyse met en évidence une relation extrémement
étroite et des dépendances réciproques entre le climat et le monde vivant.

En pratique, chacun des cinq grands événements d’extinction massive connus est
généralement associé a une derégulation du cycle du carbone et a des perturbations dans les
quantités relatives de carbone présentes dans les réservoirs que sont 1’atmosphére, la matiére
organique et la terre.

Aujourd’hui, en libérant massivement le carbone séquestré dans la terre, nous
libérons d’énormes quantités de CO, dans 1’atmosphére, dans des proportions probablement
plus importantes que lors de toutes les extinctions massives passées. En se comportant comme
un gaz a effet de serre, le CO, contribue au réchauffement climatique. En se dissolvant dans
I’eau, il provoque également une acidification des océans.

Dans ce contexte, beaucoup d’especes sont en danger. Au regard de la
concentration actuelle de CO, dans 1’atmosphére, a hauteur de 417 ppm, nous pourrions faire
face, d’ici 240 & 540 ans, a des taux d’extinction planétaires supérieurs a 75 %, soit le seuil
définissant une extinction massive.

Les générations futures nous jugeront sur notre réaction face a cette perspective.
De fait, nous sommes devenus une puissance capable d’influer sur le fonctionnement du
systéme terrestre, aussi puissante que des centaines de volcans massifs. D’autres especes
avant nous ont provoqué des extinctions massives. Les microbes, en produisant du méthane
ou du sulfure d’hydrogéne, ont probablement déclenché une prolifération des plantes ayant
elle-méme entrainé une élimination massive de CO; dans 1’atmosphére par le biais de la
photosynthese, avec un impact sur les températures a 1’échelle planétaire. Dans la situation
actuelle, la différence est que, contrairement aux microbes et aux plantes, nous sommes
conscients des dommages que nous causons et nous tentons d’y remédier.

A cet égard, les prochaines décennies seront critiques. Quels que soient les actions
mises en ceuvre et les résultats obtenus, il est déja trop tard pour éviter de graves perturbations
du climat.

Dans ce contexte, le changement individuel apparait nécessaire. Toutefois, le
changement systémique 1’est tout autant. Il nous faudra pour cela faire preuve de la volonté
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politique nécessaire, a 1’échelle mondiale, c’est-a-dire a une échelle équivalente a celle du
probleme.

Nous aurons certes besoin de remedes techniques pour répondre aux problemes
environnementaux. Néanmoins, appliquer des solutions spécifiques a chacun d’entre eux ne
saurait étre suffisant, tant ceux-ci sont interconnectés. La culture écologique ne saurait ainsi
étre réduite a une série de réponses urgentes et partielles aux probléemes immédiats de la
pollution, de la détérioration de I’environnement et de 1’épuisement des ressources naturelles.

L’ampleur du probleme apparait trop importante pour que nous puissions réver
d’un retour en arriére en nous contentant d’inciter & la consommation de produits bio.
L’environnement a été¢ si massivement modulé par ’Homme que méme la préservation du
milieu implique désormais des interventions.

Le systeme alimentaire et agricole mondial, s’il représente aujourd’hui la plus
grande menace pour la biodiversité terrestre, doit aussi étre percu comme une opportunité
d’améliorer notre rapport a 1’environnement. Le développement d’une agriculture durable,
plus efficace en termes de rendements et protégeant ou restaurant les habitats naturels, sera
ainsi essentiel pour enrayer 1’érosion de la biodiversité ou participer a sa reconquéte.

Au regard du lien étroit entre la crise de la biodiversité et le changement
climatique, il est nécessaire de promouvoir des solutions fondées sur la nature, pour atténuer
le changement climatique, renforcer la résilience face a celui-ci tout en améliorant la
biodiversité et le bien-étre humain.

La crise de la Covid-19 a par ailleurs mis en évidence les freins qui subsistent a un
dialogue efficace entre la science et la politique. En France, nous observons aujourd’hui un
mouvement extrémement dangereux vers « 1’antiscience ». Les conditions favorables
d’exercice de la science fondamentale se sont dégradées au cours des derniéres années. En
parallele, une certaine résistance a la technologie se développe, vis-a-vis de I’énergie
nucléaire, des OGM dans ’agriculture ou encore des vaccins. Les discussions autour de ces
sujets nécessiteraient de reposer, sans manichéisme, sur les preuves scientifiques les plus
rationnelles et les plus consensuelles. Le sentiment antiscientifique actuel compromet I’avenir
technologique de la France. 1l conviendrait donc, au niveau politique, de restaurer le soutien et
I’investissement consacrés a la science fondamentale et a 1’enseignement des sciences,
particuli¢rement dans le domaine des sciences de I’environnement ou il est nécessaire
d’augmenter le rythme des découvertes face a la crise environnementale et climatique.

Dans cette optique, ’EMBL d’Heidelberg en Allemagne ouvrira prochainement
une nouvelle division consacrée a la biologie planétaire. La France doit-elle aussi investir de
la méme maniére dans ce champ ?

M. Jean-Francois Longeot, président. — Je retiendrai de cette intervention la
nécessité du changement individuel. De fait, au-dela des mesures qui pourront étre mises en
ceuvre, si nous ne remettons pas en cause individuellement nos attitudes et nos
comportements, il sera beaucoup plus difficile d’obtenir des résultats.

Mme Valérie Masson-Delmotte, climatologue, directrice de recherche au
Commissariat a I’énergie atomique et aux énergies (CEA), membre du Haut Conseil
pour le climat (HCC). — Je m’appuierai sur 1’état des connaissances scientifiques sur le
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changement climatique et notamment sur les trois rapports spéciaux du GIEC de 2018 et
2019, qui ont passé en revue pres de 20 000 publications scientifiques récentes.

Par la combustion d’énergies fossiles (charbon, pétrole et gaz) et les changements
d’utilisation des terres, en lien avec les activités agricoles et industrielles, les activités
humaines perturbent profondément la composition de 1’atmosphére et sont responsables,
depuis la révolution industrielle, d’une hausse continue des niveaux de gaz a effet de serre.
Ceci induit une rupture par rapport aux variations naturelles du dernier million d’années. En
dépit d’un effet « parasol » refroidissant lié au rejet de particules de pollution, les activités
humaines conduisent a un déséquilibre du bilan d’énergie de la Terre et & un phénomene de
réchauffement climatique.

Les facteurs qui agissent le plus sur ce réchauffement climatique sont les rejets de
CO;et de méthane. Les rejets mondiaux de CO,, aujourd’hui de 1’ordre de 42 milliards de
tonnes par an, modifient profondément le cycle du carbone a 1’échelle planétaire. Environ
30 % des émissions sont puisées par la végeétation et les sols et 25 % par les océans, ce qui
conduit notamment a leur acidification et une modification de la composition chimique de
I’eau. Les 45 % restants, qui ne sont pas captés par les puits naturels, s’accumulent dans
I’atmosphére et produisent des effets sur le climat pendant des centaines, voire des milliers
d’années.

La chaleur ainsi retenue sur Terre par 1’effet de serre conduit a une accumulation
d’énergie. Le réchauffement a la surface de la Terre est I’un des indicateurs de ce climat qui
change : il dépasse désormais 1 degré Celsius par rapport a la période 1850-1900. Ce
phénomene est plus marqué en France - plus de 1,5 degré Celsius - et plus intense encore
autour de I’arctique, du fait de processus amplificateurs. Par rapport a [’énergie
supplémentaire accumulée, ce réchauffement de I’air ne représente que 1 % de 1’énergie
supplémentaire accumulée sur Terre. 3 % de cette énergie conduisent a la fonte du manteau
neigeux, au dégel des sols gelés et des glaces. 5 % entrainent un réchauffement des sols et
90 % contribuent au réchauffement des océans, en surface et en profondeur.

Compte tenu des temps de mélange des eaux dans les océans, de I’ordre du millier
d’années, ce changement climatique, li¢ aux €émissions de gaz a effet de serre passées,
apparait irréversible.

Ce changement climatique n’est par ailleurs expliqué par aucun facteur naturel
(activiteé du soleil, éruptions volcaniques, variabilité spontanée du climat, etc.). Marquant une
rupture dans 1’histoire du climat au cours des derniers millénaires, ce réchauffement semble
lié¢ a 100 % a I’influence humaine sur le climat, avec une marge d’incertitude estimée a 20 %.

Ce déséquilibre du bilan d’énergie de la Terre entraine un ensemble de
conséquences : une modification de la circulation atmosphérique, une intensification du cycle
de I’eau (avec des records de précipitations et des sécheresses, plus fréquentes du fait d’une
vidange plus rapide des sols par 1’évaporation et la transpiration des plantes), une
augmentation de la fréquence et de I’intensité des extrémes chauds et une diminution pour les
extrémes froids, une accentuation des conditions favorables aux incendies de forét, une
augmentation de la proportion des cyclones tropicaux intenses, une élévation du niveau des
mers (en accélération depuis les années 90) et une augmentation du nombre d’événements de
tres haut niveau marin (submersions cotieres, tempétes, marees, etc.). Les enjeux pour le
littoral et les zones de basse terre sont majeurs.
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L’accentuation du réchauffement climatique produira des effets multiplicateurs a
chaque région du globe, en tendance et avec des extrémes, le cas échéant au-dela des seuils de
tolérance de nos écosystémes ou de nos infrastructures.

Chaque fraction de réchauffement supplémentaire compte et emporte des risques
importants pour la préservation des écosystémes (récifs de coraux, perte d’habitats des
especes, depérissement des foréts, inondations pluviales et cotiéres, etc.) et la sécurité
humaine (en termes de santé publique, de sécurité alimentaire, de déplacements climatiques et
au regard des droits humains fondamentaux).

A cet égard, il convient de noter que le réchauffement climatique accentue les
risques d’insécurité¢ alimentaire découlant déja de la pression démographique et de choix
socioéconomiques ne mettant pas nécessairement 1’accent sur la soutenabilité. Le niveau des
rendements agricoles est directement affecté par le réchauffement : chaque céréale atteint son
rendement maximal en dega d’un certain niveau de température, au-dela de ce seuil, les
rendements chutent drastiqguement. Les terres sont une ressource critique et sous pression
croissante, ce qui menace la sécurit¢ alimentaire. Les choix d’utilisation des terres,
d’évolution vers des modes de production et de consommation résilients et diversifiés, et de
lutte contre 1I’extréme pauvreté, permettent de limiter ces risques alimentaires.

Les risques liés au changement climatique apparaissent par ailleurs
disproportionnellement plus ¢€levés dans les régions proches de D’arctique, les régions
semi-arides et de climat méditerranéen, les zones de basse terre, deltas et petites Tles, ainsi que
les pays au développement moins avancé. Nos territoires ultramarins sont particulierement
concernés. Dans ces régions, un réchauffement de 1,5a 2,5 degrés, soit le niveau actuel,
pourrait affecter plusieurs centaines de millions de personnes, avec des effets croisés et en
cascade : exposition aux aléas climatiques, destruction des écosystemes et des activités
associées, diminution des rendements agricoles et du potentiel de péche, réduction de la
disponibilit¢ en eau pour les villes et D’agriculture et des capacités de production
d’hydroélectricité, basculement dans la pauvreté.

Nous avons aujourd’hui mis en mouvement les composantes les plus lentes du
systeme climatique, a savoir I’océan et les calottes polaires. Toutefois, si la montée du niveau
des mers apparait inéluctable, son rythme et ses conséquences dépendront de I’ampleur du
réchauffement climatique et des actions d’adaptation mises en ceuvre pour réduire ou retarder
les risques associés : systemes d’alerte, ouvrages de protection, avancée ou repli planifié,
solutions fondées sur la résilience des écosystemes cotiers et marins, réductions des autres
pressions locales.

A cet égard, les populations les plus vulnérables et les plus directement exposées
apparaissent étre souvent celles dont la capacité de réponse est la plus faible. Les
conséquences pour I’océan sont majeures : un océan plus chaud, affecté par 1’acidification, a
des répercussions sur la vie marine, sa répartition et sa productivité. Le potentiel de prises de
péche a déja diminué et continuera a décroitre dans les régions tropicales. Les communautes
qui dépendent des produits de la mer seront confrontées a des risques pour leurs revenus, leur
sécurité alimentaire et leur santé nutritionnelle. Face aux conséquences irréversibles et a long
terme du réchauffement climatique, le dernier rapport spécial du GIEC a souligné ’'urgence a
agir de maniere « ambitieuse, coordonnée et tenace ».

Au-dela du changement climatique déja impulsé et inévitable, notamment du fait
de I’inertie de nos infrastructures, le niveau de réchauffement a venir dépendra des émissions
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nouvelles de CO,, de leur cumul avec les émissions passées et présentes et de I’effet net des
autres facteurs (méthane, oxyde nitreux, particules de pollution, etc.).

Au-dela de 2050, les tendances déependront radicalement des choix opérés dans le
monde entier: 1’Accord de Paris sur le climat a fixé un objectif de limitation du
réchauffement climatique en dessous de 2 degrés voire a hauteur de 1,5 degré, ce qui implique
la nécessité d’une diminution forte et coordonnée des émissions mondiales de gaz a effet de
serre d’ici 2030, dans I’optique d’atteindre le plus rapidement possible un « net zéro » afin de
mettre fin aux effets cumulatifs dont je viens de parler.

A cet égard, la vitesse a laquelle nous serons capables de transformer nos
infrastructures (modes de transports, systéemes de chauffage, usines, etc.), en utilisant toutes
les options bas carbone disponibles, constituera un facteur clé.

Contenir le réchauffement en dessous de 2 degrés nécessite de mettre en ceuvre
des transitions qui combinent adaptation, gestion des risques, résilience et décarbonation
profonde, dans tous les grands systémes de production: énergie, utilisation des terres,
systemes urbains, production industrielle, grandes infrastructures. Pour ce faire, il conviendra
de s’appuyer sur des ruptures technologiques et des financements adaptés. Ces transitions
nécessiteront également une évolution des comportements afin d’agir sur la demande, une
diminution rapide de ’utilisation du charbon et des énergies fossiles et une réorientation des
investissements vers les options bas carbone et 1’efficacité énergétique : d’ici a 2050, on
estime que le besoin en financement de cette transition nécessite des montants 5 a 6 fois plus
importants qu’aujourd’hui.

De nombreux leviers liés au systéeme alimentaire devront également étre
actionnés : élimination des pertes et gaspillages, changement des modes de production, de
transformation et de consommation, gestion des risques, diversification des régimes
alimentaires et augmentation de la part des protéines végétales. Le systéeme alimentaire dans
sa globalité, depuis la production jusqu’a nos poubelles, concentre aujourd’hui pres d’un tiers
des émissions mondiales de gaz a effet de serre et souffre d’une grande vulnérabilité face au
changement climatique.

Pour contenir la trajectoire de stabilisation du réchauffement climatique en
dessous de 2 degrés, il est nécessaire de poursuivre 1’élimination du CO; déja accumulé dans
I’atmosphere, pour compenser les émissions résiduelles, voire produire des émissions nettes
négatives.

Dans ce cadre, il est indispensable de considérer les co-bénéfices des solutions de
préservation, restauration ou renforcement des puits naturels de carbone, de production
massive de biomasse pour 1’énergie ou d’afforestation. Toutefois, il convient de tenir compte
également des effets potentiellement néfastes de celles-ci pour la biodiversité, la sécurité
alimentaire, la disponibilité en eau ou encore les droits fonciers des populations locales.

Un déploiement soutenable des solutions d’adaptation au changement climatique
et de diminution des émissions de gaz a effet de serre devra étre privilégié, en envisageant
localement les profils de synergie ou de compromis de chaque solution dans toutes les
dimensions de la soutenabilité : sociale, économique et environnementale.

L’enjeu serait ainsi de ne pas positionner I’action pour le climat dans un silo ou
une boite, mais au contraire de I’intégrer a une vision d’ensemble, pour construire des
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transformations profondes qui soient a la fois éthiques, équitables, justes, protectrices de la
biodiversité et respectueuses des droits fondamentaux, en particulier des plus vulnérables et
des plus exposes.

La faisabilit¢ d’une telle transformation emporte des enjeux de coopération, a tous
les niveaux de décision, d’éducation, de formation et de rapport a la science afin de permettre
a chacun de se projeter vers un avenir désirable et souhaitable, de développer 1’innovation
technologique et sociale, pour développer des solutions « frugales » abordables pour tous et
qui s’appuient sur la nature, de trouver un financement adapté et de définir une gouvernance
operationnelle. La répartition de la responsabilité, historique et actuelle, des conséquences du
changement climatique, entre les régions et les générations, en fonction des vulnérabilités et
des capacités a agir en fait profondément un enjeu de justice. En France, deux tiers de la
population sont exposes directement aux aléas climatiques.

Ces éléments scientifiques soulignent a quel point chaque fraction de
réchauffement climatique supplémentaire ou évitée, chaque tonne de gaz a effet de serre
émise ou évitée, chaque année et chaque choix comptent.

Pour conclure, il me semble effectivement essentiel d’inscrire 1’action pour le
climat et la biodiversit¢é au coeur des valeurs de la République, aux cotés des regles
fondamentales du vivre ensemble et des valeurs de liberté, d’égalité et de fraternité.

M. Guillaume Chevrollier, rapporteur. — Le Sénat a également pour role de
diffuser de la connaissance, pour objectiver les débats qui traversent notre société. A ce titre,
les interventions proposées lors de cette table ronde sont tout a fait intéressantes.

Je souhaiterais désormais recentrer nos échanges sur le projet de loi
constitutionnelle que nous sommes chargés d’examiner.

Quelle pourrait étre la valeur ajoutée, par rapport a la Charte de 1’environnement,
de la proposition faite de compléter I’article 1* de la constitution ? Depuis 2005, une telle
disposition aurait-elle empéché des extinctions et la dégradation de la biodiversité que vous
évoquiez ?

En tant que scientifiques, la phrase proposée par I’exécutif suite aux travaux de la
Convention citoyenne en ajout a I’article 1* de la Constitution vous parait-elle satisfaisante ?
Le cas échéant, si vous aviez la plume du constituant, quelle formulation proposeriez-vous ?

Etes-vous optimistes quant & la possibilité pour les pouvoirs publics de satisfaire
aux obligations nouvelles qu’une telle révision constitutionnelle instaurerait ?

L’inscription de telles obligations au seul niveau national serait-elle de nature a
produire des effets mesurables sur la biodiversité et le climat? La protection de
I’environnement a cette échelle serait-elle utile, méme en I’absence d’un cadre de coopération
internationale organisé, au-dela des COP climat et biodiversité ?

Enfin, I’appréciation, par le juge constitutionnel, des efforts menés en faveur de la
protection de I’environnement serait-elle aisée ? Quels indicateurs scientifiques pourraient
pour cela étre pris en compte ?

M. Jean-Michel Houllegatte. — Nous sommes tous convaincus de la nécessité de
faire évoluer notre rapport a la nature, en opérant un changement de paradigme, pour passer
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d’une logique de domination et d’exploitation de la nature & une logique de coopération
respectueuse voire fraternelle avec elle.

Cependant, ce changement de relation ne doit pas nous conduire & une forme de
divinisation de la nature, car celle-ci a parfois des travers. Les écosystéemes abritant la
biodiversité demeurent trés vulnérables aux invasions biologiques — je pense notamment au
chiendent qui colonise les herbus littoraux, au frelon asiatiqgue ou encore au rat musqué -,
vis-a-vis desquelles I’'Homme a un réle de régulation a jouer.

La question se pose donc de la place de la main de I’Homme dans la préservation
de I’environnement et de la diversité biologique. La révision constitutionnelle proposée
est-elle de nature a favoriser cette régulation ou au contraire a I’obérer ?

M. Olivier Jacquin. — Je fais le constat que nous n’entendons plus aujourd’hui de
propos climatosceptiques au sein du Parlement. Toutefois, le rapport de notre société au
réchauffement climatique demeure complexe : le président de 1’Association des 150 a décrit
cette relation comme similaire a celle d’un fumeur avec son médecin. Bien qu’ayant
connaissance des risques, le fumeur poursuit dans son addiction, jusqu’a ce que son médecin
lui annonce qu’il est trop tard. Ceci renvoie a la question soulevée lors de cette table ronde :
« I’Homme saura-t-il s’adapter a lui-méme ? ».

Des propositions intéressantes viennent de nous étre présentées, reposant sur des
mutations potentiellement accessibles et pas trop effrayantes. Comment rendre ces
propositions et ce futur véritablement désirables, pour en finir avec notre addiction au
carbone ?

M. Bruno David. - La phrase proposée par I’exécutif a I’article 1 de la
constitution ne repose pas sur une formulation scientifique. Je livrerai donc a son sujet un
commentaire de citoyen, par ailleurs scientifique. Cette révision me parait souhaitable, car
susceptible de participer a une prise de conscience et de contraindre a une certaine action.

Certes, les climato-négationnistes sont aujourd’hui de moins en moins nombreux.
Mais, il est urgent de passer a I’action en faveur du climat et de la biodiversité. La révision
constitutionnelle proposée pourrait donner une impulsion en ce sens.

La question se posera des limites a instaurer, pour que les actions mises en ceuvre
ne puissent pas étre contestées en tout lieu et a tout moment. Néanmoins, une telle obligation
d’action serait de nature a nous rendre davantage optimistes.

Vis-a-vis de la biodiversité, nous devrions pouvoir agir ici et maintenant, en
misant sur les capacités de résilience des especes en deca de certains seuils. Des résultats
visibles localement et offrant un réel retour sur investissement, y compris en termes de rapport
contraintes/bénéfices pour les citoyens, peuvent étre obtenus relativement rapidement, ce qui
est gratifiant.

\

Il en va de méme pour les actions a mettre en ceuvre autour des enjeux
d’alimentation, que ce soit en matiére d’évolution des modes de production agricole, de
consommation ou de gestion des ressources marines.

Vis-a-vis du climat, compte tenu de I’inertie du systéme climatique, les résultats
pourraient n’étre visibles que dans quelques décennies. Il pourrait également étre plus difficile
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d’agir seuls. Pour autant, ceci ne saurait justifier une inaction, au regard des conséquences
potentielles du réchauffement climatique.

Mme Valérie Masson-Delmotte. — La formulation proposée me semble relever
davantage du registre juridique que du champ scientifique et s’apparente plus a un marqueur
de choix de société. Cette formulation, qui reprend des termes utilisés couramment, me
conviendrait donc.

Pour ce qui est de la pertinence d’agir au niveau national, il convient de garder a
I’esprit que les actions menées localement peuvent produire des effets en cascade, tant sur la
biodiversité que sur le climat. En pratique, les importations représentent aujourd’hui la moitié
de I’empreinte carbone des populations vivant en France. Des leviers d’action existent sur ces
filieres d’approvisionnement, le cas échant dans le cadre européen en agissant sur le cahier
des charges des commandes, pour réduire les émissions de gaz a effet de serre importées ou
les phénomenes de déforestation associés.

La Charte de I’environnement, quant a elle, n’a pas conduit a une évaluation des
lois et des budgets sous 1’angle de 1’adaptation au changement climatique, des émissions de
gaz a effet de serre ou des conséquences pour 1’environnement. Elle n’a pas conduit a la mise
en place de formations autour de ces enjeux dans le systéme éducatif ou a I’attention des
acteurs des collectivités. Elle n’a pas non plus conduit a une réelle prise en compte de ces
enjeux dans la commande publique. Cette charte, si elle était nécessaire, n’a pas été suffisante
pour impulser une action en faveur de la préservation de I’environnement. Aujourd’hui,
I’enjeu serait de positionner cette action au cceur des valeurs et des principes de la
République, pour que les regles fondamentales de notre société ne soient pas déconnectées
des milieux naturels dont elle dépend.

En France comme dans d’autres pays, le déni de I’influence de I’Homme sur le
climat et de la sévérité des risques liés au changement climatique tend effectivement a
s’atténuer. Cependant, des discours de I’inaction se développent. Des chercheurs en sciences
sociales ont cartographié les discours d’inaction les plus fréquents. Le premier consiste a se
dédouaner, en disant que nous ne pesons rien a titre individuel et que la responsabilité est
collective. D’autres types de discours renvoient la responsabilité aux seuls individus, sans
prendre en compte 1’incidence de 1’organisation des activités et du cadre réglementaire et
juridique qui s’impose a tous. Les troisiémes types de discours reposent sur la résignation,
considérant les transformations vaines ou trop lentes, en se focalisant non pas sur les actions
possibles, mais sur ce qui nous échappe. D’autres mettent 1’accent sur les effets indésirables
de certaines actions, en préférant des politiques publiques perfectionnistes plutdt que
pragmatiques. Un dernier type de discours plaide pour des actions non-transformatives,
assorties d’encouragements plutot que d’obligations. L’enjeu est de comprendre ces postures,
qui conduisent a repousser des transformations pourtant indispensables pour agir sur le climat
et la biodiversité.

Depuis les années 70, nous ne cessons d’affiner les constats concernant le
changement climatique et l’influence de I’Homme sur le climat. Pour autant, cette
accumulation d’éléments scientifiques et les négociations internationales successives peinent
a générer des actions a la hauteur des enjeux. Il conviendrait donc d’impulser des
changements structurels profonds, pour construire un nouveau cadre —les enjeux
environnementaux n’ayant jusqu’ici guére été pris en compte dans le cadre juridique et
constitutionnel de nos societés.
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Enfin, je préciserai que la préservation de 1’environnement a vocation, selon moi,
a recouvrir les écosystemes et la biodiversité, le climat, ainsi que la qualité de 1’eau et de 1air.

M. Chris Bowler. — La révision proposée ne repose effectivement pas sur une
formulation scientifique. Toutefois, elle contribuerait a une salutaire prise de conscience. Il
s’agirait d’un bon signal adressé aux Francais, pour leur faire comprendre que le climat et la
biodiversité constituent les grands enjeux actuels. La plupart des Frangais ne s’inquiétent
aujourd’hui pas véritablement du changement climatique et de la perte de la biodiversité. Le
travail de sensibilisation en direction du grand public demeure donc important.

Il s’agirait également d’un message important adress¢ a la communauté
internationale, dans le prolongement de 1’ Accord de Paris.

En paralléle, il conviendrait aussi d’insister sur les liens entre le climat et la
biodiversité : aujourd’hui, le grand public n’est pas en mesure de définir les contours précis
que recouvre la notion de biodiversité et n’a pas de vision claire de son articulation avec le
climat.

Autour de ces enjeux, I’important serait également de diffuser un message
optimiste. En pratique, les défis qui se présentent a nous génerent de nombreuses
opportunités, pour les jeunes notamment, qui devront étre créatifs pour trouver des solutions
innovantes autour de 1’alimentation, de la décarbonation des industries, de 1’évolution des
modes de transport ou de I’¢limination du CO; de I’atmosphére. Nous ne sommes pas
confrontés a une situation sans issue ou de fin du monde. Il conviendrait donc de présenter
aussi la crise comme une source d’opportunites.

Pour ce qui concerne la place de la main de ’Homme dans la régulation de
I’environnement, il convient de souligner que, jusqu’ici, nos interventions, que ce soit le
biocontrole, I’introduction de nouvelles espéces ou la modification des écosystémes, ont
souvent eu des effets contraires ou se sont révélées peu efficaces, en faisant émerger d’autres
problemes. Cependant, nous apprenons continuellement. Nous acquérons progressivement
une meilleure compréhension du fonctionnement du systeme terrestre et de son articulation
avec le vivant. A 1’avenir, il sera nécessaire d’envisager de nouvelles maniéres d’intervenir
sur I’environnement, en tenant compte des interactions et interdépendances entre toutes ses
composantes.

Du reste, il n’existe plus aucun milieu sur Terre n’ayant pas été touché par
I’Homme — des concentrations de plastique et de CO; se retrouvant jusqu’au fond de I’océan.
Notre rdle consiste aujourd’hui en la préservation de la nature et de la biodiversité, que nous
avons déja modifiées.

M. Gilbert Favreau.— Dans le discours d’inaction ou de justification de la
situation actuelle évoqué, on retrouve souvent [’argument selon lequel les émissions
mondiales de CO, sont générées a plus de 50 % par les trois pays les plus peuplés du monde.
Dans ce contexte, le discours de nombreux Francais est de dire que, dans 1’espace clos que
constitue la planete, leurs efforts seront vains.

Pensez-vous malgré tout que, si nous Frangais faisons des sacrifices majeurs, nous
pourrons bénéficier, demain, d’une réaction collective mondiale ?
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Mme Evelyne Perrot. — Je souhaiterais pour ma part insister sur I’importance de
mieux communiquer en direction du monde agricole. Les agriculteurs sont aujourd’hui
conscients des enjeux liés au climat et a la biodiversité. Cependant, ils sont trés inquiets pour
le devenir de leurs professions et se sentent a la fois incompris et isolés. Les agriculteurs
sauront faire évoluer leurs pratiques s’ils sont écoutés et correctement accompagnés.

Mme Valérie Masson-Delmotte. — Les plus gros émetteurs de CO, dans le
monde sont aujourd’hui les Etats-Unis, la Chine et I’Union européenne : nous en faisons donc
partie. En termes d’émissions par habitant, en tenant compte des importations, nous figurons
¢galement parmi les populations ayant I’empreinte carbone la plus importante. Nous avons
donc, en France, une responsabilité a agir, d’autant que nous en avons la capacite.

Pour ma part, je ne parlerais pas de « sacrifices » a faire. Dans les entreprises,
dans le monde de la finance, au sein des collectivités locales ou dans le monde universitaire, il
est davantage question de transformations a opérer et d’opportunités a saisir.

Au niveau individuel, trois grandes catégories de choix se présentent a nous pour
réduire notre empreinte environnementale : les pratiques qui consistent a éviter, a déplacer, en
privilégiant d’autres facons de faire et a améliorer, en termes d’efficacité énergétique
notamment. Sans parler de sacrifices, il est ainsi nécessaire de comprendre ce que 1’on peut
transformer, déplacer et abandonner.

A cet égard, il convient de souligner que, durant la crise sanitaire, les entreprises
les plus engagées en faveur de la transition énergétique ont affiché la meilleure résilience. Le
fait de se projeter vers des transformations complexes, de contribuer a I’action collective et de
batir des filieres responsables reposant sur des compétences, des emplois durables et un
rapport plus apaisé a 1’environnement apparait ainsi porteur de résilience.

La révision constitutionnelle proposée permettrait ainsi une projection vers un
meilleur avenir, dans un esprit de construction plus que de sacrifice, afin de parvenir a un
vivre ensemble plus apaisé.

Dans le cadre de I’¢laboration du rapport du GIEC sur I’utilisation des terres dans
un climat qui change, nous avons par ailleurs beaucoup travaillé avec la FAO. Nous avons
¢galement pu bénéficier d’échanges directs avec des acteurs du monde agricole.

De fait, les acteurs du monde agricole connaissent bien les enjeux liés au climat et
a la biodiversité. lls sont parmi les premiers concernés par les phénoménes de canicule,
d’inondation ou de sécheresse ou les infestations induites par des hivers plus doux, etc. 1ls ont
aussi conscience des transformations constantes a mener et s’y engagent. Ils se mobilisent
également par le biais de la FNSEA ou de la Confédération paysanne, pour porter des
solutions en faveur du climat.

Cependant, il conviendrait aussi de réfléchir a une évolution du systeme d’aides
accordées aux agriculteurs, pour que celles-ci soient plus justes et porteuses de moins d’effets
indésirables sur la qualité de 1’eau, les écosystémes et la biodiversité, les émissions de gaz a
effet de serre. Il s’agit d’un défi majeur.

Je souligne par ailleurs que je supervise actuellement la rédaction du prochain
rapport du GIEC sur I’état du climat a 1’échelle globale et régionale. A travers ce rapport, qui
devrait étre publié¢ a 1’été 2021, I’objectif est de faciliter ’accés a I’information climatique,
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sous la forme d’un atlas interactif. L’enjeu serait de permettre au plus grand nombre de
décideurs de s’approprier cette information climatique.

En complément, le travail mené par le monde académique en liaison avec les
acteurs de terrain, du monde agricole notamment, nécessiterait d’étre renforcé et davantage
soutenu, y compris dans le cadre des financements publics de la recherche. Pour soutenir les
transformations et 1’action, nous avons aujourd’hui besoin de co-construction et de
décloisonnement, entre les domaines académiques et vis-a-vis des acteurs de terrain. Les
institutions sont pour l’instant insuffisantes : a ce titre, il serait opportun de soutenir les
groupes régionaux d’experts sur le climat, ou des échanges fructueux entre les acteurs ont
lieu. L’enjeu serait ainsi de mieux définir les connaissances a produire et a partager pour
accompagner 1’action et les prises de décisions.

M. Bruno David. — Ne soyons pas trop pessimistes : de nombreux projets de
science participative, auxquels les citoyens prennent part, se développent aujourd’hui. Le
Muséum d’histoire naturelle a ainsi mis en place un programme transversal de science
participative, autour de la filiere agricole. Dans ce cadre, nous réunissions des acteurs du
monde agricole, des horticulteurs, des maraichers, des citoyens pour qu’ils échangent sur leurs
pratiques, leur perception des enjeux.

Au sein du monde agricole, on retrouve effectivement un sentiment
d’incompréhension, autour de la présence en France des grands prédateurs notamment. Sur
ces sujets, il convient de sortir d’une logique d’affrontement, pour avancer ensemble.

\

Nous avons aujourd’hui une grande question a aborder ensemble : comment
habiter la Terre, avec quelle éthique vis-a-vis de la planéte et de nos territoires ? Ceci pose la
question des limites a instaurer pour 1’espéce humaine dans un monde fini. Quelle limite a nos
ambitions, au consumérisme, a nos comportements ? L’espéce humaine a déja repousse a
I’extréme ses limites. Il nous faut désormais envisager la manicre de les gérer.

Cette révision constitutionnelle adresserait un signal fort en ce sens, en France
comme a I’international. L’enjeu serait ainsi d’inscrire cette prise de conscience dans le texte
constitutionnel, qui serait incitative pour passer a l’action, en envisageant éventuellement
d’autres limites pour ne pas paralyser ’action des pouvoirs publics.

La France pourrait s’enorgueillir d’étre le premier pays au monde a s’étre engage
aussi clairement dans cette voie, comme elle peut étre fiere d’avoir rédigé la Déclaration des
droits de ’Homme et du citoyen au moment de la Révolution frangaise.

M. Chris Bowler— Un meilleur dialogue entre les acteurs et les disciplines
apparait effectivement nécessaire. Pour opérer un tel décloisonnement, le point de départ
devrait étre 1’éducation. Il conviendrait d’introduire une plus grande souplesse dans le
systeme éducatif, pour faciliter les passerelles entre les parcours et ainsi permettre a chacun
d’acquérir tout au long de sa scolarité¢ des notions scientifiques, de sciences sociales, mais
aussi de gouvernance.

En pratique, il n’existe pas de science de I’environnement, ce n’est pas une
discipline en tant que telle. Les acteurs travaillant dans ce domaine doivent maitriser des
notions physiques, chimiques et ecologiques, mais aussi des notions de gouvernance et de
sciences sociales. Or, cela demeure difficile dans le systéme actuel. Il conviendrait donc de
décloisonner les disciplines pour une meilleure maitrise par chacun des enjeux.
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M. Jean-Frangois Longeot, président. — Je retiendrai de cet échange la
nécessité de faire passer un message optimiste, sans opposer les mondes.

L’accent a également été mis sur le nécessaire travail de sensibilisation a mener en
direction du grand public. Nous avons aujourd’hui tous plus ou moins conscience des enjeux.
Cependant, NOus ne nous sentons pas nécessairement tous concerneés.

L’¢éducation a un role essentiel a jouer en la mati¢re. En milieu scolaire, nous
pourrions peut-&tre nous appuyer sur des intervenants davantage spécialisés dans les domaines
de I’environnement il nous faudrait également pouvoir faire davantage le lien entre la
biodiversité et le climat.

Enfin, je retiendrai de cette table ronde la nécessit¢ pour I’Homme souhaitant
répondre a son destin de constamment s’interroger, sur lui-méme, son origine et son avenir.

Mme Valérie Masson-Delmotte. — J’ajouterai pour finir que des travaux de
recherche ont montré I’importance de la parole politique et de ce que disent les élus pour
I’opinion publique et la prise de conscience des enjeux liés a la biodiversité et au climat.

M. Jean-Francois Longeot, président. — Merci a tous.

Ce point de l’ordre du jour a fait I’objet d’une captation vidéo qui est disponible
en ligne sur le site du Sénat.

La réunion est close a 20 heures.
Mercredi 14 avril 2021

- Présidence de M. Jean-Francois Longeot, président -

La réunion est ouverte a 10 h 00.

Audition sur le theme : « Mobilité sociale et aménagement du territoire :
comment restaurer la promesse républicaine de I’égalité des chances ? »

M. Jean-Francois Longeot, président. — Mes chers collégues, nous poursuivons
notre cycle d’auditions sur les perspectives de la politique d’aménagement du territoire avec
une table ronde consacrée au théme de la mobilité sociale. Nous sommes trés heureux
d’entendre aujourd’hui les représentants de [’association Chemins d’avenirs, de France
Stratégie et de I’Insee.

Quelques observations préliminaires pour lancer le débat : il est tout de méme
paradoxal de constater que les inégalités sociales et scolaires territoriales perdurent alors
qu’en tout point du territoire — a I’exception des « zones blanches » — jamais dans ’histoire de
I’humanité, 1’accés a I’information n’a été aussi facile pour tous. Reconnaissons qu’en
quelques clics, un jeune peut entendre in vivo Einstein résumer en une phrase la théorie de la
relativite. Cependant, nos enfants preférent trop souvent utiliser les technologies de
I’information pour s’amuser ou polémiquer entre eux, et la France ne brille pas
particulierement dans les enquétes dites PISA qui mesurent le niveau scientifique des jeunes.
Or c’est une des clefs de I’avenir de notre pays.
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Nous sommes ici parce que le nceud des difficultés se situe bien souvent dans la
réalité spatiale et géographique : cette constatation a valu le prix Nobel a certains theoriciens
de la nouvelle économie, comme Paul Krugman, qui ont su coller au réel. Nous sommes
parmi les mieux placés pour constater que sur certains territoires, tout est a portée de main :
ils concentrent I’activité économique, sociale ou culturelle et stimulent la curiosité et
I’émulation, tout en facilitant I’intégration de leurs habitants. L’une des missions les plus
nobles du Sénat est de tout faire pour réduire et annuler 1’écart qui en résulte avec les
territoires de notre pays ou tout est éloigné : ils restent en marge de cette dynamique et se
sentent oubliés. Nous traitons donc ici d’une composante essentielle de 1’équilibre social et
démocratique de la France. Voici quelques éléments pour lancer le débat. Je vous cede la
parole et les membres de la commission vous poseront des questions.

M. Clément Dherbécourt, chef de projets au département société et politiques
sociales, France Stratégie. — Merci beaucoup de votre accueil, Monsieur le président. Je vais
tenter de vous présenter succinctement un travail réalisé I’année derniére par le département
société et politiques sociales de France Stratégie qui porte sur I’inégalité de destin entre les
habitants des territoires. Ce travail me semble étre au centre des sujets qui vous intéressent
aujourd’hui.

En introduction, je précise que si le sujet concerne 1’inégalité des chances entre
territoires d’origine, il faut rappeler que cette derniére est avant tout d’ordre social : les
individus ont avant tout des destins différents parce qu’ils proviennent de milieux sociaux
différents. Par exemple, un enfant d’ouvrier n’a généralement pas les mémes chances qu’un
enfant de cadre, de méme qu’un enfant de famille modeste ne dispose pas des mémes
opportunités qu'un enfant de famille aisée. Dans un travail publié¢ il y a trois ans, France
Stratégie avait cherché a mesurer cette inégalité des chances imputable aux origines sociales.
11 faut retenir qu’environ 1 000 euros par mois d’écart de revenu séparent un enfant d’ouvrier
non qualifié d’un enfant de cadre : tel est le chiffrage représentatif du « facteur origine
sociale ». Lorsque nous mesurons 1’inégalité¢ des chances entre les territoires, il faut mesurer
les écarts par référence a ces 1 000 euros.

Pour mesurer 1’inégalité des chances entre les territoires, France Stratégie a étudié
le destin des enfants d’ouvriers et d’employés selon leur territoire d’origine a partir de
données de I’Institut national de la statistique et des études économiques (Insee).
L’échantillon démographique permanent utilisé dans cette étude permet de suivre 1 % de la
population de leur naissance a 1’age adulte en récupérant notamment des données liées a la
scolarité puis a 1I’évolution des revenus fiscaux déclarés a I’age adulte. Les analyses ont porté
sur la comparaison des trajectoires d’individus issus de milieux sociaux modestes mais
originaires de territoires différents. France Stratégie a par la suite soulevé trois questions
relatives aux politiques publiques. Premi¢rement, pour favoriser 1’égalité des chances, faut-il
cibler les individus ou les territoires ? Deuxiemement, quelle est 1’échelle pertinente
d’action ? S’agit-il de 1’échelle régionale, départementale ou locale ? Troisiemement, quels
sont les leviers de politique publique pour favoriser 1’égalité des chances entre les territoires ?

En observant les disparités entre les revenus médians selon le département
d’origine, on constate qu’il existe en France de grandes différences régionales et non
départementales. Ces différences ne se percoivent pas non plus a 1’échelle des villes ou des
métropoles. A titre d’exemple, 1’Ile de France, les régions frontaliéres de la Suisse et certaines
régions du sud-ouest, y compris Toulouse, qui est le second péle universitaire de France,
apparaissent favorables aux individus qui en sont originaires, c’est-a-dire que ces derniers
auront plus de chances de bénéficier de revenus €levés a 1’age adulte que le reste des Francais.
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En revanche, les individus ayant grandi dans les régions du nord et du sud de la France, plus
particulierement dans les Hauts-de-France et le département du Pas-de-Calais ainsi que dans
le sud du Languedoc-Roussillon semblent moins favorisés et risquent de percevoir des
revenus plus faibles.

De fait, I’inégalité des chances en fonction des territoires se situe avant tout a
I’échelle des régions : ceux qui grandissent dans des régions riches et en développement ont
plus de chances que les autres d’avoir des revenus importants. En observant toutefois les
disparités territoriales avec une plus grande précision, il n’apparait pas de différence
significative entre les zones rurales et les zones denses au sein d’un méme département, y
compris pour les grandes agglomérations et les métropoles. Ainsi, Perpignan, Montpellier,
Lille et Dunkerque n’offrent pas plus d’opportunités a leurs habitants que 1es zones rurales qui
leur sont adjacentes. Selon les études de France Stratégie, la ruralité n’est donc pas un facteur
particulierement défavorable mais il faut ici tenir compte du fait que les données que nous
avons agrégees ne prennent pas en compte les déplacements de population. Or, dans les zones
rurales, les individus souhaitant poursuivre leurs études quittent quasi systématiquement leur
territoire d’origine.

Il a en outre été constaté que le développement économique régional influe sur le
destin des individus : plus les résidents du département sont riches, plus les enfants d’origine
modeste de ce méme département ont la possibilité de percevoir des revenus élevés a 1’age
adulte. Il existe cependant des exceptions : bien qu’étant un département assez pauvre, la
Seine-Saint-Denis offre par exemple des perspectives d’avenir plutdt satisfaisantes pour les
enfants modestes qui y grandissent. A I’inverse, d’autres départements plus riches
d’ile-de-France ne semblent pas forcément favoriser le destin des enfants modestes qui en
sont originaires. En résumé, le développement économique et le contexte régional influencent
le devenir des individus. Le résident d’un département pauvre situé dans une région riche, a
I’instar de la Seine-Saint-Denis ou des départements ruraux comme 1’Ari¢ge, bénéficie des
effets favorables du dynamisme de la région.

Afin d’expliquer les écarts constatés entre les régions, il semblerait premierement
que ’acces a I’éducation et a I’enseignement supérieur soit un facteur a prendre en compte.
Toutefois, il ne s’agit pas d’un facteur déterminant car il ne se vérifie pas nécessairement dans
les régions pauvres du nord et du sud de la France. La mobilité géographique et le rendement
des diplomes n’apparaissent pas non plus comme des facteurs révélateurs d’inégalités. La
situation la plus préoccupante est celle des « immobiles » non diplémés du supérieur : elle est
particulierement dégradée au nord et au sud du pays et ce facteur explique la majorité des
différences entre les territoires. Depuis une quarantaine d’années, deux régions dans le nord et
le sud de la France enregistrent ainsi des taux de chémage parmi les plus élevés, une pauvreté
importante et des salaires assez faibles. Les individus qui grandissent dans ces territoires, ne
poursuivent pas d’études supérieures et ne quittent pas ces territoires a 1’age adulte, risquent
fortement d’avoir une situation financiere et professionnelle dégradée. En outre,
contrairement aux autres régions pauvres, certaines spécificités sont propres au
Nord-Pas-de-Calais et au Languedoc-Roussillon : sociologiqguement, on constate que les
personnes qui naissent dans ces deux régions ont une mobilité moins forte et préférent
généralement rester dans leur région d’origine.

D’autres dynamiques sont a 1’ceuvre a 1’échelle locale puisqu’au sein d’une grande
agglomeration, des disparités importantes se manifestent au niveau des quartiers : un jeune
issu d’un quartier défavorisé d’une grande ville a généralement peu acces aux études
supérieures, ce qui crée des écarts importants au sein de 1’agglomération. Malgré cet effet da
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au quartier, le contexte régional reste un facteur déterminant puisqu’un individu grandissant
par exemple dans un quartier défavorisé de Toulouse bénéficie de meilleures perspectives
d’avenir qu’une personne qui grandit a Lille ou dans le bassin minier du Nord-Pas-de-Calais.

En conclusion, il semble plus pertinent pour les pouvoirs publics d’agir dans un
premier temps a 1’échelle nationale pour résorber les écarts entre les régions. Dans un second
temps, il est judicieux d’agir a I’échelle locale, a I’intérieur des agglomérations, pour endiguer
les disparités entre les quartiers. Il ne semble toutefois pas véritablement pertinent d’agir a
I’intérieur des régions. Il est également primordial d’articuler — plutot que de les opposer- les
politiques & destination des territoires et celles a destination des individus. Comme le
démontre notre étude, pour favoriser 1’égalité¢ des chances entre les territoires, la premicre
priorité est de lutter contre le ch6mage de masse au sud et au nord du pays qui crée des
disparités. Pour lutter contre ces dernicres, France Stratégie préconise la création d’emplois
privés et publics dans les régions concernées, d’autant que 1’on compte relativement peu
d’emplois publics dans le bassin minier du Nord-Pas-de-Calais et dans le
Languedoc-Roussillon. Créer des emplois publics dans ces zones pourrait donc contribuer a
une amélioration de la situation a court terme. Il est de surcroit primordial d’améliorer la
situation des non-dipldmes sur le marché du travail dans ces régions pauvres. Enfin, en
utilisant des leviers tels que la mobilité et I’éducation, France Stratégie recommande dans son
rapport de cibler les politiques publiques sur les enfants d’origines modestes.

M. Michel Duée, directeur du département de I’action régionale a la
direction générale de I’'Insee. —Je souhaite évoquer des thématiques servant a illustrer le
débat, a I’instar des diplomes et de la mobilité résidentielle qui ont été présentés comme étant
des facteurs d’inégalités. J’aborderai également la géographie de la pauvreté. Concernant les
niveaux de diplomes, comme cela vient d’étre évoqué, les individus sont globalement peu ou
pas diplomés sur le pourtour méditerranéen, en Corse et dans le Nord-Pas-de-Calais. A
I’inverse, les diplomés du supérieur se situent majoritairement dans 1’ouest de 1’Ile-de-France,
dans les grandes capitales régionales et les centres universitaires comme Toulouse, Rennes,
Strasbourg et Nantes. L’Insee signale en outre des disparités de taux de réussite au
baccalauréat ; bien que celui-ci avoisine les 90 % a I’échelle nationale, les taux de réussite
sont plus faibles dans le nord de la France ou I’est de I’fle-de-France. et en revanche,
nettement plus élevés au sud du Massif central et en Bretagne.

Au sujet des mobilités résidentielles, on pourrait croire que si le territoire affecte
le destin des individus, il suffit de déménager pour bénéficier d’un environnement plus
favorable. Cependant, les mobilités résidentielles sont en réalité peu fréquentes entre les
différents départements : chaque année, les Francais déménagent en moyenne plus a
I’intérieur d’'une méme commune ou d’un méme département qu’entre deux départements
distincts. L’unique tranche d’age pour laquelle la mobilité entre les départements est élevée
est celle des 15a 25 ans. Cette mobilité, qui concerne 7 % des individus constituant cette
tranche d’age, correspond généralement au départ pour des études supérieures ou trouver un
premier emploi.

Geéneralement, les jeunes de 15a 25ans quittent leur région d’origine pour
rejoindre les centres universitaires. Pour les autres tranches d’age, la mobilité est
significativement différente puisqu’elle s’articule essenticllement entre le Nord-Est et la
facade atlantique. Pour la tranche d’age des 55 a 70 ans, plus particulierement concernée par
les départs en retraite, la mobilité s’effectue également vers la fagade atlantique mais aussi
vers le sud du Massif central avec un départ significatif d’Ile-de-France. Du temps de la
plateforme Admission Post Bac (APB), I’Insee avait recueilli des données permettant de
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mesurer la mobilité des jeunes a I’entrée des études supérieures ainsi que la corrélation entre
le licu d’obtention du baccalauréat et le lieu de réalisation des études supérieures. 1l en résulte
que I’orientation des bacheliers différe clairement en fonction de leurs origines sociales. Les
jeunes issus de milieux favorisés vont majoritairement vers les écoles d’ingénieurs et les
classes préparatoires aux grandes écoles, tandis que les bacheliers issus de milieux modestes
s’orientent plutdt vers les formations de techniciens supérieurs.

Par conséquent, I’origine sociale détermine fortement 1’orientation académique
puis professionnelle. L’Insee a en outre constaté que 1’offre de formation locale avait
¢galement un léger impact sur 1’orientation des bacheliers méme si ce facteur n’est pas
déterminant. Par ailleurs, il a également été relevé, en étudiant la mobilité résidentielle des
bacheliers, que les plus favorises sont ceux de la tranche d’age 15 & 25 ans qui déménagent le
plus entre les différentes académies. Les bacheliers issus d’un milieu modeste apparaissent
moins mobiles et donc plus dépendants de 1’offre de formation a proximité de leur lieu de
résidence.

Si la pauvreté est majoritairement présente dans le nord de la France et sur le
pourtour méditerranéen, des disparités existent également a I’intérieur des départements.
Selon les données disponibles a 1’échelle des établissements publics de coopération
intercommunale (EPCI), la pauvreté est avant tout un phénomeéne urbain. Parallelement, nous
constatons que les ménages les plus pauvres sont majoritairement constitués de meres

célibataires ou de veuves percevant une pension modeste.

Mme Salomé Berlioux, directrice générale de I’association Chemins
d’avenirs. —Afin de compléter ce qui a déja été évoqué, je m’appuierai sur mon expérience de
terrain dans I’accompagnement de 2 000 jeunes au sein de I’association Chemins d’avenirs
ainsi que sur les conclusions d’un rapport transmis un an auparavant au ministre de
I’éducation nationale Jean-Michel Blanquer. J’étayerai aussi mon propos a partir de 1’étude
« Jeunes des villes, jeunes des champs » que j’avais menée en collaboration dix-huit mois
plus tot. Concernant les jeunes des zones rurales et des petites communes, un triple constat
peut d’ores et déja étre dressé afin de réfléchir en termes de politiques publiques.

Premierement, les jeunes des zones rurales et des petites villes sont extrémement
nombreux. lls représentent au total 60 % a 65 % des moins de 20 ans, dont 23 % pour les
jeunes ruraux. Deuxiémement, ces jeunes rencontrent un certain nombre de défis au cours de
leur parcours qui relévent du déterminisme social, géographique et parfois du déterminisme
de genre. La probabilité qu’une jeune fille issue d’un milieu modeste d’une zone rurale réalise
des études d’ingénieur, ou dans le domaine de la diplomatie par exemple, est extrémement
limitée. Les obstacles sont ainsi imbriqués les uns dans les autres. Je confirme que les jeunes
ruraux ayant les capacités financieres de déménager sont trés peu nombreux : leur orientation
est ainsi fortement déterminée par leur ancrage géographique, alors que les jeunes ruraux
réussissent généralement bien leur scolarité jusqu’au collége, par la suite, leur réussite
scolaire devient plus faible que la moyenne nationale, ce qui les incite a s’orienter parfois par
défaut vers des voies professionnelles et agricoles. A cet égard, les jeunes ruraux peuvent étre
victimes, comme les jeunes des quartiers sensibles, d’un phénoméne d’autocensure. Le
manque de ressources financiéres constitue évidemment un obstacle majeur a la poursuite des
études pour les jeunes ruraux qui ne peuvent pas facilement deménager ; de plus, ils
rencontrent des difficultés dans la chaine administrative pour remplir un dossier de demande
de bourse.
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Troisiémement, 1’inégalité caractérisant les jeunes ruraux est longtemps restée
dans I’angle mort des politiques publiques et des dispositifs d’égalité des chances. C’est
pourquoi j’avais adressé vingt-cing préconisations concretes a mettre en place rapidement
dans un cadre budgétaire trés contraint de fagon a ce que les expérimentations s’effectuent
sans pénaliser les collectivités territoriales ou d’autres représentants des pouvoirs publics. Ces
vingt-cinq recommandations s’organisent autour de quatre grands axes. Le premier vise a
déterminer comment les jeunes ruraux sont pergus et comment ils se percoivent au sein de la
société. Le deuxieme axe évoque les enjeux liés a I’information, a 1’orientation et a
I’ambition. Le troisiéme porte sur 1I’écosystéme dans lequel évoluent les jeunes ruraux. Enfin,
le quatrieme axe s’articule autour des enjeux de mobilité. Il convient toutefois d’échapper a
deux injonctions couramment adressées aux jeunes ruraux, a savoir 1’obligation de rester dans
son territoire d’origine aussi bien que I’obligation de s’adapter rapidement pour devenir un
citoyen du monde. A cet égard, je préciserai par la suite les différences importantes en termes
de projection géographique vers 1’avenir qui existent entre les jeunes ruraux et les jeunes
urbains. Il me semble important, quand on aborde ce sujet, d’éviter toute réflexion trop
binaire.

M. Jean-Francois Longeot. — Merci, je donne la parole & nos référents sur
I’aménagement du territoire : Monsieur Bruno Rojouan, Mesdames Patricia Demas et Martine
Filleul.

M. Bruno Rojouan. —Je note la convergence des trois intervenants sur le constat.
Je tiens a saluer plus particuliérement 1’intervention de Madame Salomé Berlioux et a mettre
en avant quelques idées optimistes. On a encore souvent tendance a présenter le succes
comme étant conditionné par 1’obtention d’un diplome de I’enseignement supérieur. Il me
semble toutefois que la réalité concréte a beaucoup évolué au sein de la société depuis
quelques années. Un jeune plombier ou un jeune technicien apparait aujourd’hui comme étant
plus valorisé¢ qu’auparavant, d’autant que son entrée dans la vie active se caractérise parfois
par un pouvoir d’achat plus élevé que celui des personnes ayant accompli de longues études.
Ainsi, la situation actuelle comporte des notes d’espoir et cela doit nous permettre de porter
un regard positif sur ’avenir ? Je conceéde qu’en milieu rural, 1’éloignement des services
publics peut étre un frein a la réussite et a ’obtention de diplomes de 1’enseignement
supérieur. Ceci étant, ne pensez-vous pas que le numérique peut permettre de compenser cette
géographie défavorable ? Je fais partie des élus locaux qui militent pour le déploiement d’un
numeérique plus efficace dans les zones rurales.

Mme Patricia Demas. — Merci a tous pour vos interventions qui confirment nos
inquiétudes. Vous avez opportunément souligné ’attractivité économique et les revenus des
ménages comme des facteurs de réussite pour les étudiants : disposez-vous de données pour
évaluer les effets de la crise sanitaire actuelle ? Je m’interroge également sur les modéles
éducatif et scolaire francais. Sont-ils adaptés aux enjeux de notre pays et de nos régions ?
Permettent-ils de réduire les fractures territoriales et sociales ? Il me semble que le systeme
¢ducatif est aussi le garant de la réussite des étudiants et de perspectives d’avenir positives Je
rejoins également notre collegue Bruno Rojouan sur la nécessité de soutenir le developpement
du numérique dans les zones rurales. La France ne pourrait-elle pas créer, a I’instar d’autres
pays, des campus connectés afin de s’adapter aux défis et aux évolutions d’aujourd’hui,
comme la crise pandémique sanitaire et sociale ? Je rappelle ici que les jeunes vivent
douloureusement la situation actuelle. Enfin, toujours au sujet de la précarité des étudiants,
quelles perspectives d’accompagnement préconisez-vous pour réduire les fractures
actuellement a I’ceuvre ?
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Mme Martine Filleul. —Je remercie également les différents intervenants. Je
retiens de ces présentations les inégalités persistantes entre les territoires et les trajectoires
individuelles malgré les politiques de redistribution et le travail de péréquation mené par les
gouvernements successifs. Je constate que ces derniers, toutes sensibilités confondues, ont
quelque peu échoué ou obtenu des résultats mitigés. Des lors, quelle stratégie
préconisez-vous, et sur quel levier traditionnel de la politique de I’aménagement du territoire
faut-il agir ? Quels seraient éventuellement les nouveaux outils a mettre en ceuvre pour
rétablir cette égalité républicaine qui nous réunit tous ? Je crois qu’il faut traiter ce sujet avec
humilité et modestie, car nous constatons qu’il faut prendre en compte de multiples
parametres. La France a besoin de construire un territoire national qui soit pourvu de maniére
volontaire et solidaire en équipements et en infrastructures. 1l faut aussi encourager la mixité
sociale et 1’égalité des chances pour que le lieu de naissance n’entrave pas I’épanouissement
personnel et I’insertion sociale. Le progrés numérique doit en outre étre équitablement partagé
sur le territoire. Face a de tels enjeux et une telle complexite, estimez-vous souhaitable de
mettre un frein & la concurrence entre les territoires ? Ne devrions-nous pas plutét favoriser
une conception des territoires plus inclusive et plus solidaire ? Pensez-vous que la compétition
et les classements entre les lycées et les universités favorisent vraiment 1’égalité des chances
républicaine ? Pouvons-nous nous fixer un objectif d’égalité des chances entre les individus et
les territoires ? En matiére d’éducation par exemple, nous pourrions réfléchir a la définition de
criteres d’évaluation de la performance scolaire locale. Cet objectif demanderait
d’importantes réallocations de ressources des territoires favorisés vers les territoires
défavorises.

Mme Salomé Berlioux. — Je propose de répondre aux deux premieres questions.
Je suis totalement d’accord avec vos remarques concernant la notion de réussite. Je rappelle
que nous avons choisi, au sein de Chemins d’avenirs, de définir notre mission comme suit :
permettre aux jeunes des zones rurales et des petites villes de réaliser pleinement leur
potentiel. Nous ne parlons donc pas de « réussite ». L’idée de potentiel comporte bien entendu
un volet académique mais il ne s’agit pas de I’unique axe que nous cherchons a développer.
Nous soutenons par exemple les jeunes qui souhaitent reprendre dans de bonnes conditions
I’exploitation agricole de leurs parents. Nous soutenons également des artisans ou des
étudiants voulant devenir journalistes. La réussite est donc a mon sens la possibilité pour ces
jeunes d’aller 1a ou ils veulent aller et de se réaliser la ou ils le souhaitent. Je constate
toutefois qu’une ambiguité subsiste a ce sujet en zone rurale. En prenant I’exemple d’un
collége de I’Allier, j’ai pu remarquer dans un sondage que sept filles sur dix en classe de
quatrieme déclaraient vouloir travailler avec les animaux ou avec les enfants. Elles
n’ambitionnent cependant pas d’étre vétérinaire ou universitaire. Par conséquent, 'un des
principaux enjeux réside dans le fait d’informer les jeunes sur toutes les opportunités qui
s’offrent a eux, au-delda de leur environnement familial et géographique direct. Les
perspectives d’avenir de ces jeunes ne doivent pas étre bornées par ce qui existe a coté¢ de
chez eux. Cette problématique doit étre traitée indépendamment de la question des études
supérieures. Je précise a cet égard qu’un tiers des jeunes pris en charge par Chemins d’avenirs
sont en situation de décrochage scolaire, un autre tiers a des résultats moyens et le dernier
tiers a de plutdt bons résultats.

Concernant le numérique, je rejoins également vos propos. Les campus connectés
qui permettent aux étudiants de premiere année de suivre des cours a distance ne constituent
encore qu’une bribe de réponse. Je fais cependant observer que nous ne pouvons pas tout
attendre du numerique, contrairement a ce que pensent certaines élites parisiennes
déconnectées de la réalité des territoires. Outre la question technique de la fracture numérique,
il faut prendre en compte les problématiques relatives a 1’usage du numérique par les jeunes et
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a leur accompagnement dans son utilisation, ou d’Internet, en méme temps que leurs choix
d’orientation. Le jeune évoluant en milieu rural n’est pas toujours en mesure de se projeter
vers telle université ou telle formation en découvrant celles-ci uniquement via Internet. Au
total, la question des écosystémes est a mon sens déterminante pour apprendre aux jeunes
ruraux a profiter des cercles d’opportunité qui s’ouvrent a eux. Comme vous le suggérez, la
bonne solution ne consiste certainement pas a accentuer les systéemes de compétition entre les
urbains et les ruraux. Je suis par ailleurs d’accord avec vous pour reconnaitre que les solutions
sont difficiles a trouver et nécessitent de faire preuve d’humilité.

M. Clément Dherbécourt. — Merci pour ces questions tres riches auxquelles je ne
pourrai pas complétement répondre. Concernant la réussite, je suis tout a fait d’accord avec
Monsieur Rojouan. Depuis une vingtaine d’années, les politiques ont fortement appuyé le
passage des jeunes par I’enseignement supérieur. Ce dernier, au méme titre que 1’allongement
des études, notamment dans les milieux modestes, apparaissait comme un instrument de
mesure de la réussite individuelle mais aussi de la réussite des politiques publiques. J’espére
ne pas m’étre mal exprimé précédemment, car je précise qu’au sein de France Stratégie, nous
ne privilégions pas cette définition de la réussite.

Ceci étant, lorsque nous cherchons a mesurer 1’égalité des chances, nous devons
définir un critére de réussite. France Stratégie a ainsi choisi celui du niveau de vie défini par
le revenu apres redistribution par unité de consommation. D’autres critéres de réussite existent
pour mesurer 1’égalité des chances comme le bien-étre ou I’acces a I’'immobilier. Nous avons
toutefois considéré que le critére du revenu apparaissait comme étant le plus cohérent entre
les différents territoires malgré I’existence de variations de pouvoir d’achat d’une région a
I’autre. Je suis d’accord avec vous pour reconnaitre que les études supérieures ne sont pas
indispensables pour accéder a I’emploi et a des revenus importants. Je reconnais aussi qu’il y
a eu ces derniéres années une amélioration de I’'image d’un certain nombre de métiers
manuels.

Pour revenir sur ma présentation, je rappelle que celle-ci portait uniquement sur
les enfants d’origine modeste. Ainsi sur le plan des revenus, France Stratégie n’a pas constaté
dans son étude de différence majeure entre les résidents des zones urbaines et ceux de la
ruralité. J’ai en outre insisté sur la situation préoccupante des « immobiles » non-dipldmes du
supérieur, qui constituent une catégorie délaissée par les politiques publiques. 1l convient a ce
titre de rappeler que la majorité des enfants d’origine modeste, notamment les enfants
d’ouvriers, ne poursuivent pas leurs études au-dela du baccalauréat. Je tenais a répondre ici a
Monsieur Rojouan par rapport a la question portant sur la mesure de la réussite.

Quant aux questions relatives au numérique et au systeme éducatif, je ne dispose
pas d’¢éléments de réponse précis. En revanche, concernant les conséquences de la pandémie
de Covid-19, je tiens a signaler que France Stratégie publie une étude le 16 avril afin de
présenter les effets de la crise sanitaire sur les territoires par secteur d’emploi. Comme
en 2020, nous avons de nouveau constaté que la crise économique induite par la pandémie de
Covid-19 n’avait pas un impact particuliérement puissant sur les territoires les plus pauvres.
Elle affecterait au contraire les grandes métropoles et des régions qui ne sont habituellement
pas au centre des politiques d’aménagement du territoire. Je reconnais que cette crise aura des
conséquences €économiques majeures qu’il faudra entre autres prendre en compte dans
I’accompagnement des étudiants vers 1I’emploi.

Enfin, pour répondre a madame Filleul, nous ne sommes pas en mesure d’affirmer
que les politiques publiques n’ont pas été efficaces, car nous ne disposons pas de données
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contrefactuelles en ce sens. Toutefois, je vous rejoins sur le fait que ces politiques publiques
n’ont pas permis de créer une réelle convergence économique entre les territoires touchés par
la crise depuis les années 1970. Des exceptions sont & noter en ce qui concerne la Corse et les
départements d’outre-mer pour lesquels des convergences avec la moyenne nationale ont été
observées en termes de rattrapage de produit intérieur brut (PIB). En revanche, les politiques
publiques n’ont toujours pas cu les effets escomptés dans le Nord-Pas-de-Calais et le
Languedoc-Roussillon. C’est pourquoi France Stratégie avait mis en avant dans son dernier
rapport la nécessité pour 1’Etat d’avoir recours a de nouveaux leviers, déja expérimentés aux
Etats-Unis et en Allemagne. Parmi ces derniers figure notamment I’incitation fiscale qui
consiste a octroyer des avantages fiscaux aux entreprises qui créent des emplois de qualité
dans les régions délaissées. Le levier de I’emploi public pourrait également étre utilisé de
maniere beaucoup plus active et ciblée afin de favoriser la convergence économique de
certains territoires.

M. Michel Duée. — Merci également pour ces questions. Comme vous l’avez
rappelé, un tel sujet appelle a ’humilité et a la modestie : je ne me hasarderai donc pas a
répondre aux questions portant sur des domaines que je ne maitrise pas. Je tenais a confirmer
I’effet de la crise actuelle qui a, par rapport aux crises précédentes, un impact particulier sur
les régions qui se portaient bien d’un point de vue économique. Les régions concernées sont,
de maniére générale, spécialisées dans un secteur d’activité, a I’instar de Toulouse avec
I’aéronautique. Certaines villes, comme Paris et Marne-la-Vallée, sont quant a elles touchées
par la chute du tourisme, en particulier du tourisme généré par les voyageurs étrangers. Des
spécialistes de la profession estiment a cet égard que le tourisme étranger ne redémarrera pas
avant au moins deux ans, ce qui risque d’aggraver les conséquences économiques dans ces
localites.

En ce qui concerne 1I’impact des disparités territoriales sur 1’égalité des chances, je
reconnais que celui-ci est tout a fait réel, comme 1’ont montré les travaux de France Stratégie.
Toutefois, I’impact du milieu social reste encore plus déterminant.

M. Eric Gold. — Certains départements ruraux disposent d’un nombre important
de colléges, a I’instar du Puy-de-Ddme qui en compte soixante. Si ce maillage présente un
intérét en termes d’aménagement du territoire, force est de constater que certains colleges
comptent peu d’¢léves, peu d’options et peu de stabilité¢ au sein des équipes enseignantes. Si
leurs résultats au brevet se situent dans la moyenne nationale, les parcours qui suivent sont
peu diversifiés. Le ministére de I’éducation nationale a lancé a titre expérimental, dans
certaines académies, les «territoires éducatifs ruraux ». Toutefois, au sein de colléges
regroupant une cinquantaine d’éléves, ces initiatives produisent trés peu d’émulation. Je
souhaiterais recueillir votre analyse sur les capacités de ces petits colléges a sortir les jeunes
d’un certain isolement géographique et social, dans lequel ils débutent trés souvent leur
parcours.

Mme Marta de Cidrac. —Je souhaite pour ma part vous interroger sur la mobilité
des jeunes filles des territoires ruraux. Si la mobilité est difficile pour les jeunes ruraux,
comme le montrent de nombreux rapports, celle-ci semble particulieérement compliquée pour
les jeunes femmes. En effet, les jeunes hommes peuvent parvenir a décrocher des métiers
manuels alors que les femmes ont beaucoup plus de mal a trouver leur place, d’ou leur choix
fréquent de quitter les territoires ruraux. Observez-vous des différences entre jeunes femmes
et jeunes hommes des territoires ruraux en matiere de mobilité sociale ? Quels sont les freins
spécifiques aux jeunes femmes ? Quels sont selon vous les leviers les plus efficaces pour
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orienter les politiques publiques vers une véritable ¢galité des chances a 1’attention des jeunes
filles de ces territoires ?

M. Stéphane Demilly.— Je tiens également a remercier les différents
intervenants. Ce sujet est a la fois passionnant et perturbant pour I’élu de la région des
Hauts-de-France que je suis. Le constat m’apparait méme, a certains égards, culpabilisant
pour les ¢lus de la République tant cette thématique de ’égalité des chances apparait trop
souvent, dans les débats, plus théorique que pratique. En tant que maire d’une commune
ouvriére pendant trente ans, j’ai pu constater que ce phénomene est loin d’étre nouveau. Je
rejoins Martine Filleul pour souligner qu’un grand chantier s’ouvre pour les politiques
publiques, peu importe la sensibilité politique des élus. Je souhaite enfin adresser ma question
a Monsieur Dherbécourt. Quelle observation faites-vous des évolutions dans le temps ? La
situation dramatique, que vous avez dépeinte a propos de 1’inégalité¢ des chances entre un
enfant d’ouvrier et un enfant de cadre, s’inscrit-elle dans la longue durée ?

M. Philippe Tabarot. —-La France des villes contre la France des campagnes,
Paris contre les petites villes: ces oppositions territoriales sont souvent invoquées pour
expliquer les maux et les fractures de notre société. Je rappelle tout de méme qu’en vingt ans,
la structure sociale et spatiale de notre pays a profondément changé, les emplois se
concentrant dans le coeur des métropoles tandis que 1’habitat s’est canalisé dans le périurbain.
Certains Francais ont pu bénéficier de ces évolutions tandis que d’autres ont été mis a 1’écart
Et la souffrance sociale qui en résulte a un fort impact sur notre société. Pourtant, les Francais
semblent véhiculer une image positive de leur territoire d’origine et de résidence. Les crises, a
I’instar de celle des Gilets jaunes et de celle liée a la Covid-19, viennent toutefois ternir ce
constat. La ruralité a-t-elle les moyens de se faire entendre au sujet de ce sentiment
d’abandon ? Alors que le processus de décentralisation promettait aux collectivités davantage
de pouvoirs pour mettre en place de réelles stratégies de renforcement des services publics,
d’investissement et d’attractivité, le retour de I’Etat vertical a-t-il sapé les capacités de
développement des campagnes ? La crise de la Covid-19 favorisera-t-elle un retour vers la
ruralité ? Miser sur la ruralité, est-ce une question de courage politique ? Le codt est-il trop
élevé pour notre pays ?

Mme Angele Préville. — Je souhaite évoquer la situation du département du Lot
dans lequel la réussite au baccalauréat est particulierement importante, de méme que la
pauvreté. Ayant été professeure en college dans ce département qui compte vingt colléges au
total, j’ai pu constater que les problématiques de mobilité étaient liées aux problémes de
formation et d’ambition. Cela dit, il me semble que 1’'une des solutions serait de pouvoir
décliner dans nos territoires les formations supérieures pour les premieres années. Si la région
Occitanie, dont le Lot fait partie, a mis en place la gratuité pour les jeunes des transports en
commun, il convient de rappeler que certaines localités n’en bénéficient pas. Un mecanisme
de solidarité nationale devrait donc étre mis en place pour soutenir les zones enclavées. Nous
devons aider les jeunes de ces territoires a devenir ce qu’ils doivent étre, car cela est
bénéfique pour la société entiére.

M. Joél Bigot. —Merci a nos intervenants pour cette photographie de la société
frangaise qui illustre & la fois ses réussites et ses blocages, notamment en termes
d’immigration. Je note toutefois un angle mort dans vos présentations qui concerne
I’immigration et I’intégration de celle-ci dans la société francaise. Nous denombrons en
France cing millions de personnes issues de I’immigration et nous n’avons pas connaissance
dans vos etudes de la maniére dont elles ont été intégrées. Des réseaux d’éducation prioritaire
ont ¢t¢ mis en place a la ville comme a la campagne pour favoriser 1’intégration dans la
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société francaise. Quelles politiques publiques mettrons-nous en ceuvre pour faire évoluer
cette situation de la maniére la plus harmonieuse possible ? La crise de la Covid-19 affectera
assurément nos mobilités et nécessitera en outre un développement de la couverture
numérique dans la mesure ou le télétravail continuera vraisemblablement d’étre appliqué, y
compris dans les zone rurales. Comme cela a été opportunément souligné, je note par ailleurs
I’importance de la question de 1’autocensure qui a mon sens est trés prégnante pour les jeunes
filles. Je souhaite entendre vos propositions sur ce point.

M. Jean Bacci. —Je rejoins les différents intervenants pour souligner le réle
prépondérant de 1’Education nationale dans la formation des jeunes. En tant qu’ancien
enseignant, je salue I’efficacité de certains établissements qui proposent des formations
permettant aux éléves de maitriser les technologies du moment. Force est de constater que
dans ce type d’établissement, 90 % des jeunes integrent rapidement le marché du travail. Je
déplore ainsi au sein de I’Education nationale, un manque d’adaptation aux spécificités
locales qui ne permet pas toujours aux jeunes d’un territoire donné de composer la future
main d’ceuvre nécessaire aux besoins de ce dernier.

Mme Marie-Claude Varaillas. —En tant que sénatrice du département de la
Dordogne, je suis particulierement concernée par ce débat. En Dordogne, 18 % de la
population est en situation de précarité et vit en dessous du seuil de pauvreté. En termes
d’éducation, je constate qu’il est financiérement trés difficile pour les jeunes du département
de poursuivre leurs études supérieures a Bordeaux par exemple. Malgré la création d’un
campus connecté a Périgueux et les efforts fournis par le département pour préserver ses
colléges, la crise sanitaire a révélé les difficultés matérielles structurelles éprouvées par une
part importante des étudiants. A ’échelle nationale, 21 % des étudiants vivent en dessous du
seuil de pauvreté et 31 % ne recoivent pas d’aide de leur famille. Dans ces conditions, ne
croyez-vous pas qu’il faille relancer le débat concernant le revenu universel pour tous les
étudiants ?

Mme Laurence Muller-Bronn. —Je souhaite poser quatre questions. Les jeunes
des zones urbaines sont-ils plus mobiles que ceux des zones rurales ? Ne faudrait-il pas
réintroduire plus de services publics en ruralité afin de stimuler le dynamisme économique ?
Ne serait-il pas souhaitable de favoriser les cultures spécifiques au milieu rural sans que
celles-ci soient déterminées selon les critéres de la culture citadine ? Enfin, malgré une
concentration de la consommation et de I’emploi dans les grands centres urbains, peut-on
affirmer que les conditions de vie sont plus défavorables a la campagne ? Je souhaite par
ailleurs souligner que I’instabilité des équipes enseignantes dans les petits colleges ruraux
représente en effet un inconvénient de taille pour 1’éducation des jeunes.

M. Clément Dherbécourt. — Je note que de nombreuses questions ont porté sur la
concurrence entre les territoires. Je vous rejoins pour affirmer que chaque territoire a ses
atouts et ses inconvénients. Dans les grandes métropoles, il existe par exemple des
problématiques liées a I’immigration et a la cherté du foncier ainsi que des biens et des
services. Ces zones ont d’ailleurs été plus fortement affectées par la crise liée a la pandémie
de Covid-19. Il est par conséquent inenvisageable d’aligner les métropoles et les zones rurales
sur les mémes criteres de performance économique. La ruralité devrait mettre en avant ses
atouts dans le débat public.

Concernant la situation actuelle de la France, je tiens a signaler que celle-ci n’est
pas plus problématique que celle des autres pays européens. Les inégalités régionales sont
moins fortes en France qu’en Italie, en Espagne, en Allemagne et au Royaume-Uni. Par
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conséquent, on ne peut pas affirmer que la situation empire en France. Les inégalités de
revenus ont méme tendance a diminuer en France, contrairement a de nombreux pays
occidentaux, en particulier les Etats-Unis ou les inégalités ont considérablement augmenté.

M. Michel Duée. — En tant qu’économiste, je ne répondrai pas aux nombreuses
questions relatives a 1’éducation. Je souhaite simplement préciser qu’au sujet des petits
colleges, le maillage territorial est a prendre en compte en paralléele de la densité de
population. S’agissant de I’opposition entre les milieux urbains et ruraux, il me parait avant
tout difficile de considérer la ruralité comme une composante homogene. Selon la définition
de I'Insee, les territoires ruraux rassemblent un tiers de la population francaise. Des
différences importantes existent entre les territoires ruraux, notamment en fonction de leur
proximité ou de leur éloignement des grands centres urbains. Pour terminer a mon tour sur
une note optimiste, je rejoins Clément Dherbécourt pour affirmer que les zones rurales
doivent apprendre a developper leurs atouts, qui sont nombreux par rapport aux centres
urbains. Je précise a cet égard qu'une ¢tude de I’Insee sur le bien-Etre révele qu’il existe tres
peu de disparités entre les territoires. Les facteurs déterminant le bien-étre des Francais sont
avant tout le revenu et I’état de santé.

M. Jean-Francois Longeot. — Madame Berlioux, souhaitez-vous répondre aux
questions, en particulier sur le volet éducation ?

Mme Salomé Berlioux. — Oui, Monsieur le Président. Des études ont montré que
les jeunes les plus mobiles parviennent en moyenne a décrocher plus facilement leur premier
emploi. Une différence tres forte persiste par ailleurs entre les jeunes urbains et les jeunes
ruraux en termes de capacité a se projeter a I’international. En effet, les jeunes parisiens ou
lyonnais sont 17 % plus nombreux que les jeunes ruraux a envisager une carriére a 1’étranger.
S’agissant des colleges, j’ai constaté dans les différentes interventions des parlementaires que
le constat était globalement le méme quel que soit le département rural. Ces colléges patissent
d’un important manque de ressources, notamment humaines, dans la mesure ou leur faible
fréquentation ne permet pas 1’accueil permanent d’accompagnants dédiés a I’orientation
professionnelle.

Toutefois, il me semble que le ministére de 1’éducation nationale est souvent trop
sollicité dans le débat public alors qu’il ne peut pas traiter a la fois des programmes scolaires,
de I’égalité des chances et des disparités entre les villes et les campagnes. 1l faudrait a mon
sens permettre a d’autres acteurs, a I’instar des entreprises privées et des associations, de
prendre le relais de 1’Education nationale dans certains cas bien particuliers. Le
développement d’un écosystéme autour de ces petits colleges me parait étre une solution
adaptée aux problématiques d’isolement géographique. Il serait par ailleurs nécessaire de
travailler a une vision plus réaliste de l’internat, ce dernier pouvant également étre une
alternative prometteuse pour permettre I’inscription des éléves dans des structures plus
importantes. Comme le préconise Chemins d’avenirs, il me semble en outre important de
favoriser la mobilité entre les espaces urbains et ruraux en soutenant des initiatives qui
permettraient aux jeunes des deux milieux de se rencontrer et d’échanger sur leurs
experiences respectives. Ces initiatives seraient également bénéfiques pour la cohésion
nationale, qui semble aujourd’hui mise a mal.

En ce qui concerne les jeunes filles, je vous renvoie, pour le détail, au compte
rendu de ma derniére audition au Sénat, diffusé sur votre site internet. Je rejoins en tout cas
vos observations puisque de maniere générale, les jeunes filles doivent surmonter des defis en
termes d’ambition, de réalisation de soi et de réussite qui sont indépendants des études
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supérieures. La ruralité et I’isolement géographique ne font qu’accentuer ces défis qui
concernent I’ensemble des jeunes femmes en France.

M. Clément Dherbécourt. — Pour répondre tres rapidement a Madame
Muller-Bronn, je confirme que les jeunes ruraux sont plus mobiles que les jeunes urbains a
hauteur de 10 %.

M. Jean-Francois Longeot. — Un grand merci a tous et, en particulier, a nos
intervenants pour la qualité de cet échange de vues.

Ce point de I'ordre du jour a fait I'objet d'une captation vidéo qui est disponible
en ligne sur le site du Sénat.

Mardi 4 mai 2021

La réunion est ouverte a 16 h 30.

Projet de loi constitutionnelle complétant ’article 1°" de la Constitution et
relatif a la préservation de I’environnement - Examen du rapport pour avis

M. Jean-Frangois Longeot, président. — C’est un moment solennel, puisque
c’est la premiere fois que notre commission €met un avis sur un projet de révision
constitutionnelle.

La phrase dont le Gouvernement souhaite I’insertion a I’article 1% est inspirée de
I’'une des 149 propositions de la Convention citoyenne pour le climat, adoptée avec 81 % de
votes favorables : « Elle [la France] garantit la préservation de l’environnement et de la
diversité biologique et lutte contre le déreglement climatique. »

Si I’examen au fond des textes constitutionnels reléve de la compétence de la
commission des lois, la matiére abordée par cette révision ressortit a notre commission, ce qui
justifie pleinement notre saisine pour avis.

Ce texte a été déposé sur le Bureau de I’ Assemblée nationale le 20 janvier dernier
et adopté, sans modification, en séance publique le 16 mars, par 391 voix pour et 47 contre.
La commission des lois examinera demain le rapport de son président Francois-Noél Buffet.
Le texte sera enfin examiné en séance publique les 10 et 11 mai prochains.

Pour approfondir notre analyse, nous avons croisé les approches et multiplié les
points de vue. Apres avoir entendu le garde des sceaux en audition conjointe avec la
commission des lois, nous avons confronté les avis de constitutionnalistes et spécialistes du
droit de I’environnement, et entendu d’éminents scientifiques nous présenter le dernier état
des connaissances en matiére environnementale et climatique.

Je tiens a remercier le rapporteur pour avis, notre collegue Guillaume Chevrollier,
pour I’important travail qu’il a mené dans le but de parvenir a une rédaction équilibrée, en
étroite collaboration avec la commission des lois.

M. Guillaume Chevrollier, rapporteur pour avis.— Outre les personnalités
citées par le président, nous avons entendu des scientifiques comme Bruno David, président
du Muséum national d’histoire naturelle, le professeur Chris Bowler, titulaire de la chaire
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Biodiversité et écosystemes au College de France et la paléoclimatologue Valérie
Masson-Delmotte. J’ai également consulté des associations représentant les collectivités
territoriales — 1’ Association des maires de France (AMF), I’Assemblée des départements de
France (ADF), I’ Assemblée des communautés de France (AdCF) et Régions de France — des
représentants du Medef, de la Fédération nationale des syndicats d'exploitants agricoles
(FNSEA), des ONG et associations comme la Fondation Nicolas-Hulot pour la nature et
I’homme, Notre Affaire a tous et enfin des membres de la Convention citoyenne pour le
climat.

Le président I’a rappelé, c’est la premiére fois que notre commission émet un avis
sur un projet de révision constitutionnelle. Ce pourrait fort bien ne pas étre la derniére, tant la
constitutionnalisation environnementale est devenue un enjeu politique dans un grand nombre
de pays dont la France : il s’agit du troisiéme texte proposé par le Gouvernement en moins de
trois ans dont D’objectif —ou I'un des objectifs— est de renforcer la protection
constitutionnelle de I’environnement et du climat. Ce projet reprend, 1égérement modifiée,
I’une des propositions formulées par la Convention citoyenne pour le climat, que le Président
de la République s’est engagé a soumettre au référendum a I’issue de son adoption par les
deux assemblées.

Le projet que nous examinons aujourd’hui s’inscrit dans la droite ligne de la
révision constitutionnelle de mars 2005, qui avait conféré rang constitutionnel a la protection
de I’environnement par 1’insertion, dans le préambule de la Constitution, d’une référence a la
Charte de D’environnement. Ce choix audacieux du constituant a ¢élevé le droit de
I’environnement au plus haut niveau de la hiérarchie des normes.

Pourquoi cet engouement ? Chacun le sait, plus personne n’en doute : 1’urgence
climatique s’accroit et la biodiversité décroit dans des proportions inquiétantes. Pour filer une
célébre métaphore, notre maison continue de brdler et le constituant a décidé de ne plus
regarder ailleurs. Les scientifiques que nous avons entendus sont unanimes : I’espéce humaine
est devenue une « force biogéochimique capable d’influer sur le fonctionnement du systeme
terrestre, équivalente a des centaines de volcans massifs ». Les rapports successifs du groupe
d’experts intergouvernemental sur I’évolution du climat (GIEC) soulignent I’irréversibilité de
certains processus climatiques, faisant peser de sérieuses menaces planétaires, notamment
économiques et sanitaires.

Cette prise de conscience est désormais internationale. Plus d’une centaine de
pays font aujourd’hui référence a I’environnement et a la nécessité de le préserver dans leur
texte constitutionnel. La protection de I’environnement imprégne le droit international et la
dimension environnementale du droit européen est de plus en plus marquée. La France a fait
le choix, en 2005, de se doter d’une Charte de I’environnement, véritable constitution
environnementale, a laquelle se réferent les pouvoirs publics, le Iégislateur, les juges et, de
plus en plus souvent, les citoyens.

Cette charte, précédée d’un préambule énumérant des constats scientifiques et des
principes a vocation universelle, décline en dix articles un ensemble de droits et, de maniére
plus originale, de devoirs. Y sont consacrés des concepts reconnus sur le plan international,
tels le développement durable et le principe de précaution. Parmi les droits essentiels, celui de
vivre dans un environnement équilibré et respectueux de la santé, d’accéder aux informations
relatives a I’environnement détenues par les autorités publiques et de participer a 1’élaboration
des décisions publiques ayant une incidence sur I’environnement. Au nombre des devoirs a la
charge de chacun, celui de prendre part a la préservation et ’amélioration de I’environnement,

Session parlementaire 2020 / 2021 —CR n° 25 —Semaine du 3 au 9 mai 2021



7824

de prévenir les atteintes portées a 1’environnement ou, a défaut, d’en limiter les conséquences,
ainsi que de réparer les dommages causés a I’environnement.

Plus de quinze ans aprés son adoption, cette charte a fait la preuve de son
caractére évolutif : la plasticité de ses principes et la généralité des droits et devoirs qu’elle
consacre ont permis a la jurisprudence de s’appuyer sur des principes constitutionnels enrichis
au fil du temps. Cependant, eu égard a la forte progression des connaissances scientifiques
depuis une quinzaine d’années, il est regrettable qu’elle n’aborde pas la question climatique :
cette absence est d’autant plus préoccupante que la France a activement promu la lutte contre
le changement climatique a I’échelle internationale, ainsi qu’en témoigne I’accord de Paris.

La révision proposée comble cette lacune dans notre texte constitutionnel :
I’insertion a I’article 1* de la Constitution d’une phrase selon laquelle la France « garantit la
préservation de [’environnement et de la diversité biologique et lutte contre le déreglement
climatique » aurait sur ce registre une valeur symbolique forte.

Rappelons cependant que la protection de I’environnement figure d’ores et déja,
au travers de la charte, au sommet de la hiérarchie des normes et fait 1’objet d’un contrdle
juridictionnel de plus en plus poussé de la part des juges ayant a connaitre des contentieux
environnementaux.

Cette phrase ne constitue en aucune fagon une révolution juridique : a la suite de
I’accord de Paris, elle ne fait que traduire la volonté du Gouvernement de marquer sa
conviction de 1’'urgence climatique et sa détermination a agir. Plusieurs constitutionnalistes
entendus tant par la commission des lois que par la nétre ont souligné 1’absence de valeur
ajoutée juridique de D’article 1* ainsi complété. Ces principes ont déja pleine valeur
constitutionnelle, supérieure a la loi, qui oblige le Iégislateur, le Gouvernement et les autorités
publiques a les respecter.

Il serait malvenu de s’opposer a des évolutions constitutionnelles qui, méme
symboliques, reposent sur une prise de conscience environnementale et climatique que nous
partageons, sur la base de I’évidence scientifique. Mais cette phrase souléve des difficultés
juridiques, que certains juristes, a la suite de 1’avis assez sévére du Conseil d’Etat, n’ont pas
manqué de relever. N’oublions pas que nous examinons ici une formulation devant figurer au
sommet de la hiérarchie des normes : soucieux de la cohérence et de la solidité de notre
édifice juridique, nous devons veiller a la cohérence du bloc constitutionnel.

Le droit constitutionnel repose sur la conciliation des principes a valeur
constitutionnelle et 1’absence de hiérarchisation entre ceux-ci. La Constitution forme un
ensemble de principes et d’objectifs indissociables, que le juge constitutionnel interprete au
regard de leur cohérence interne et de leur articulation, en s’efforcant, le cas échéant, de
concilier les normes constitutionnelles en cas de conflit. C’est sur ce point que m’apparait un
risque juridique, qu’il serait sage de ne pas courir : la phrase proposée par le Gouvernement
pourrait conduire le juge constitutionnel a changer de mode opératoire, passant d’une
conciliation a une hiérarchisation.

Les choix sémantiques de I’exécutif, avec 1’'usage du verbe « garantir », portent en
germe des contraintes juridiques dont il est difficile de mesurer la portée. Dans son avis, le
Conseil d’Etat a indiqué a cet égard que le terme « imposerait aux pouvoirs publics une
quasi-obligation de résultat dont les conséquences sur leur action et leur responsabilité
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risquent d’étre plus lourdes et impreévisibles que celles issues du devoir de prendre part a la
préservation et a [’amélioration de [’environnement ».

La phrase proposée par ’exécutif, si nous I’adoptons sans la modifier, présente le
risque de déséquilibrer notre systéme normatif, au regard de sa conciliation avec d’autres
dispositions constitutionnelles comme de I’emploi du terme « garantit », dont le sens et la
portée seraient laissés a 1’entiere appréciation des juges.

La commission est attentive & ne pas fragiliser les pouvoirs publics, les
collectivités territoriales et les entreprises avec des contraintes juridiques trop fortes,
susceptibles d’alimenter des contentieux inutiles, tout particuliérement dans ce contexte de
crise sanitaire.

Une fois ce constat établi, que convient-il de faire ? Rejeter le texte ? L’accepter
tel quel, au risque de voir se développer des contentieux environnementaux et climatiques qui
fragiliseraient les pouvoirs publics ? Je vous propose une autre voie, faisant appel a I’esprit de
responsabilité et au pragmatisme dont doit faire preuve le 1égislateur. La solution que je vous
propose a été mdrement réfléchie, en concertation étroite avec la commission des lois : elle
consiste a saisir 1’occasion de compléter notre corpus constitutionnel par une référence a la
lutte contre le déreglement climatique, tout en réaffirmant la prééminence de la Charte de
I’environnement, qui a fait la preuve de sa capacité a répondre aux nécessités de notre temps
et confirmé sa vocation a servir de socle aux politiques environnementales et climatiques de la
France.

L’article 6 de la Charte de I’environnement pose le principe de la promotion du
développement durable par les pouvoirs publics, selon lequel est opérée une conciliation entre
la protection et la mise en valeur de I’environnement, le développement économique et le
progreés social. Plutét que de modifier la charte, la commission pourrait réaffirmer son réle
central et moteur ainsi que la dynamique conciliatrice qu’elle insuffle aux politiques
environnementales.

Cette solution présente 1’avantage d’éviter une possible et dangereuse
contradiction entre la charte et la nouvelle rédaction de Iarticle 1* de la Constitution : nous
évacuons ainsi tout risque d’insécurité juridique. De plus, le déreglement climatique ne serait
plus le grand absent de notre édifice normatif supréme.

Ainsi consolidée, cette réforme constitutionnelle constitue une invitation politique
et symbolique forte a mener des politiques environnementales plus ambitieuses, reposant sur
la nécessaire conciliation avec le développement économique et le progrés social.

En retenant cette formule, le Sénat assure en outre au législateur le respect de la
plénitude de sa compétence et de son domaine. L’article 34 de la Constitution confie a la loi le
soin de déterminer les principes fondamentaux de «la préservation de I’environnement » :
dans son avis, le Conseil d’Etat considére que le maintien sans changement de cette
disposition introduirait un doute sur la compétence du législateur en matiére de préservation
de la diversité biologique et d’action contre le déréglement climatique. En faisant référence a
la Charte de I’environnement, qui confie a la loi le soin de déterminer les conditions
d’application de certains droits et devoirs, tous les doutes sur la compétence du législateur
sont levés.
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En cas de contentieux, la volonté du constituant sera donc clairement affirmée, sans
ouvrir un champ d’interprétation plus large : I’obligation juridique d’agir pour I’environnement
et le climat, inscrits dans notre texte fondamental, garantira I’effectivité du droit de I’homme a
un environnement sain, sans affecter ni le développement économique ni le progres social.

Avec cette formule, qui tient compte des défis climatiques de plus en plus
impérieux, notre pays porterait enfin un message symbolique fort en ajoutant un objectif de
valeur constitutionnelle ne figurant pas expressément dans la Charte de I’environnement. La
France ferait figure de modéle pour I’engagement climatique des Etats du Nord, en devenant le
premier pays de cette zone a y faire référence dans sa Constitution.

EXAMEN DE L’ARTICLE UNIQUE

M. Guillaume Chevrollier, rapporteur pour avis. — Mon amendement n° 3, qui
est identique a celui du rapporteur de la commission des lois qui sera présenté demain,
neutralise le risque pointé par le Conseil d’Etat et plusieurs juristes entendus par la commission
concernant le maintien du verbe « garantir » et les incertitudes concernant 1’¢élargissement de
I’engagement de la responsabilité environnementale des pouvoirs publics.

11 réaffirme avec force le rdle central de la Charte de 1’environnement avec une
double référence constitutionnelle, dans le préambule et a Iarticle 1¥. Sa dynamique
conciliatrice entre la préservation de 1’environnement, le développement économique et le
progres social permettra aux actions environnementales et climatiques de la France de se
déployer dans un cadre cohérent, lisible et sécurisant pour les pouvoirs publics, les collectivités

et les entreprises, sans créer de hiérarchie entre les principes constitutionnels.

11 fait figurer I’action en faveur de la préservation de I’environnement et contre le
déréglement climatique dés Iarticle 1¥ de notre Constitution, lui conférant une valeur
symbolique forte. La France serait ainsi le premier Etat du nord a faire référence au climat dans
son texte fondamental, confirmant son réle moteur a 1’international depuis 1’accord de Paris et
I’ambition portée par notre pays dans la lutte contre le déréglement climatique.

M. Stéphane Demilly. — Il convient de rappeler que la Convention citoyenne pour
le climat fait suite au grand débat national, réponse politique au mouvement social des « gilets
jaunes ». Ce processus de démocratie directe que 1’on pare de toutes les vertus est a double
tranchant : il peut engendrer des frustrations parmi les citoyens tirés au sort, si les dispositions
finalement retenues ne sont pas en adéquation avec leurs propositions. En des termes plus
politiquement incorrects, le sentiment d’avoir servi d’alibi et de s’étre fait « rouler dans la
farine » est terriblement contre-productif pour notre démocratie et la confiance dans nos
institutions.

L’avenir dira si cette innovation démocratique était heureuse ou malheureuse,
populaire ou populiste. L enjeu du réchauffement climatique et de la biodiversité est capital, et
I’inscription de 1’urgence climatique et environnementale dans la Constitution est donc fondée,
du moins sur le papier.

Des critiques rédactionnelles ont ¢té formulées sur ce projet de révision

constitutionnelle, notamment 1’'usage du verbe « garantir » de préférence a « favoriser »,
proposeé par le Conseil d’Etat. Cela crée une obligation de moyens renforcée pour les pouvoirs

Session parlementaire 2020 / 2021 —CR n° 25 —Semaine du 3 au 9 mai 2021


http://www.senat.fr/senateur/chevrollier_guillaume18083k.html
https://www.senat.fr/amendements/2020-2021/449/Amdt_3.html
https://www.senat.fr/senateur/demilly_stephane17229f.html

7827

publics, ouvrant probablement la porte a des mises en jeu de la responsabilité¢ du Gouvernement
en matiére environnementale.

La Charte de I’environnement faisant déja partie du bloc de constitutionnalité, quel
est ’intérét d’ajouter une phrase a larticle 1 de la Constitution ? Au-deld de sa portée
symbolique et marketing, cette proposition ne risque-t-elle pas de se retourner contre ses
auteurs ? Face a ces insécurités juridiques, la rédaction proposée par le rapporteur me convient
parfaitement.

M. Didier Mandelli. — Merci au rapporteur pour avis de son travail avec la
commission des lois — un travail délicat, car ce texte se présentait comme une case a cocher. J’ai
déja évoqué, devant le garde des sceaux, la discordance entre la volonté affichée dans ce projet
de révision constitutionnelle et le projet de loi Climat, qui est en fort décalage avec les
propositions de la Convention citoyenne pour le climat. La ligne de créte était difficile a trouver.

Je ne suis pas persuadé que le Président de la République souhaite passer par la voie
du référendum. Quoi qu’il en soit, ’amendement de nos deux commissions me convient
parfaitement. Il traduit bien 1’état d’esprit des sénateurs, trés sensibles a ces questions depuis
des années, y compris dans leur action locale. Sans balayer ce projet de loi d’un revers de main,
il convenait que nous y apportions cette sensibilité.

M. Jean-Francois Longeot, président. — Avant de mettre aux Voix
I’amendement, je voulais simplement vous dire que cet amendement avait été élaboré en étroite
concertation avec la commission des lois et la majorité sénatoriale. C’est donc un amendement

identique a celui du rapporteur président de la commission des lois que je vous propose
d’adopter.

Je mets aux voix I’amendement du rapport a I’article unique. Il n’y a pas
d’opposition ?

L’amendement n° 3 est adopté.

M. Jean-Francois Longeot, président. — Je vais maintenant demander a la
commission de se prononcer sur le rapport de Guillaume Chevrollier, qui propose d’émettre un
avis favorable a 1’adoption du projet de loi constitutionnelle sous le bénéfice de I’adoption de
I’amendement adopté par la commission.

Suivant ’avis du rapporteur, la commission adopte le rapport.

M. Jean-Pierre Corbisez. — Permettez-moi d’attirer 1’attention sur un point.
L’article 1* de la Charte de 1’environnement dispose : « Chacun a le droit de vivre dans un
environnement équilibré et respectueux de la santé. » Il est complété par I’article 7, qui garantit
a toute personne le droit d’accéder aux informations relatives a 1’environnement détenues par
les autorités publiques. J’ai présidé pendant de nombreuses années une association de
surveillance de la qualité de I’air. Dans des affaires de divorce, d’aucuns sollicitent des données
relatives a I’environnement du domicile de la partie adverse pour obtenir la garde des enfants.
La valeur fonciere de certains territoires évolue en fonction de leur exposition au vent par
rapport a une pollution potentielle ou future. Sans doute faudra-t-il revoir un jour la rédaction de
cet article 1 pour éviter I’apparition de procédures judiciaires n’ayant pas lieu d’étre.

La réunion est close a 17 heures.
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Mercredi 5 mai 2021

- Présidence de M. Jean-Francois Longeot, président -

La réunion est ouverte a 9 h 35.

Bilan annuel de ’application des lois - Communications

M. Jean-Francois Longeot, président. — Mes chers collégues, chaque année au
printemps, les commissions permanentes sont appelées a dresser le bilan de 1’application des
lois qu’elles ont été chargées d’examiner au fond au cours des sessions précédentes. On
constate que de maniére paradoxale, le Gouvernement dernier impose souvent au Parlement
un calendrier trés resserré et des cadences exigeantes pour I’examen de ces textes, alors qu’il
est beaucoup moins prompt lorsqu’il s’agit d’appliquer ces mémes législations.

Le bilan qui vous est présenté aujourd’hui porte sur les lois adoptées au cours des
dix derniéres années jusqu’au 30 septembre 2020. Sont comptabilisées, dans ce panorama, les
mesures d’application prises jusqu’au 31 mars dernier.

Chaque loi promulguée fait I’objet d’un suivi attentif par le rapporteur désigné
pour son examen au fond, comme le prévoit désormais I’article 19 bis B du Reglement du
Sénat. Vous vous en souvenez sans doute, nous avons procédé, au mois d’octobre dernier, au
renouvellement des rapporteurs dans leurs fonctions, pour qu’ils puissent jouer pleinement
leur réle. Trois d’entre eux partageront donc leurs analyses sur les textes qu’ils sont chargés
de suivre.

A titre liminaire, je souhaiterais attirer I’attention de la commission sur quelques
éléments généraux.

Deux lois examinées au fond par notre commission sont entrées en vigueur au
cours de I’année parlementaire 2019-2020 : la loi du 24 decembre 2019 d’orientation des
mobilités (LOM) et la loi du 10 février 2020 relative a la lutte contre le gaspillage et a
I’économie circulaire (AGEC). Pour ces deux textes, au 1% avril 2021, une partie seulement
des mesures attendues avaient été publiées : la LOM n’est applicable qu’a 61 % et la loi
AGEC a 65 %, si I’on tient compte des mesures prévues par les articles déja entrés en vigueur.
Or ce défaut d’application pose évidemment probléme, tel I’article 68 de la LOM, qui prévoit
I’¢laboration d’un schéma directeur de développement des infrastructures de recharges
ouvertes au public pour les véhicules électriques et les véhicules hybrides rechargeables. Ces
schémas, importants pour nos territoires, ne peuvent toujours pas étre élaborés, faute de décret
d’application définissant leur contenu.

S’agissant des textes plus anciens, parmi les vingt-trois lois adoptées au cours des
dix derniéres années relevant des domaines de compétence de la commission et prévoyant des
mesures d’application, neuf nécessitaient encore une ou plusieurs mesures d’application au
1% avril 2021. A peine deux mesures d’application de ces lois ont été adoptées entre le
1% avril 2020 et le 31 mars 2021, faisant ainsi timidement progresser leur taux d’application.
On ne peut que déplorer une telle lenteur dans la mise en ceuvre de textes de loi, parfois tres
anciens.
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Certains textes datant de plus de sixans attendent encore des mesures
d’application. C’est ainsi le cas de la loi relative a Voies navigables de France (VNF), qui
date de 2012, mais aussi de la derniére loi portant diverses dispositions d’adaptation au droit
de I’Union européenne en matiere économique et financiére (Ddadue), examinée par notre
commission en 2013, dont deux décrets d’application n’ont toujours pas été publiés a ce jour.

Les textes les plus récents ne sont pas non plus épargnés, notamment des textes
emblématiques pour notre commission. Ainsi, seulement 11 des mesures d’application de la
loi de 2019 portant création de 1’Office frangais de la biodiversité (OFB) ont été publiées, sur
les 15 attendues. De la méme manieére, la loi de 2019 portant création d’une Agence nationale
de la cohésion des territoires (ANCT) attend elle aussi la publication de trois mesures
d’application.

Parall¢lement a ces retards regrettables de la part de I’exécutif, on observe que le
recours aux ordonnances s’est considérablement accéléré ces derniéres années, notamment
depuis 2017. L’an dernier, notre commission avait pointé du doigt le défaut de ratification de
nombreuses ordonnances publiées en application de la loi pour un nouveau pacte ferroviaire.
Un an apres, si les projets de loi de ratification ont été déposés, ils n’ont pas pu étre examinés
par le législateur, puisque ces textes n’ont pas été inscrits a 1’ordre du jour du Parlement. Or
cette situation est source d’insécurité juridique, notamment en cas de contentieux, les
dispositions en question conservant un caractere réglementaire.

Pire, le Gouvernement ne parvient méme plus a publier dans des délais
raisonnables les ordonnances pour lesquelles il a lui-méme demandé une habilitation.
L’exemple de la LOM est particuliérement significatif : sur les 31 habilitations votées dans le
texte, 14 seulement avaient donné lieu a la publication d’ordonnances au 31 mars 2021. S’il
est vrai que, depuis lors, plusieurs d’entre elles ont été¢ prises, on peut toutefois noter le
renoncement du Gouvernement a certaines habilitations, compte tenu de délais dépassés. Cela
illustre bien la tendance a un recours excessif a 1’article 38 de la Constitution, régulierement
dénoncé — a juste titre — par le Sénat.

M. Louis-Jean de Nicolay, rapporteur.— Je vous présenterai, pour ma part,
I’application de la loi du 22 juillet 2019 portant création d’une Agence nationale de la
cohésion des territoires, qui a été officiellement créée le 1% janvier 2020.

Sur le plan statistique, la situation n’a pas évolué depuis I’an dernier : il manque
environ 25 % des mesures d’application prévues par la loi.

A T’article 2, une convention doit étre formalisée entre le ministre chargé de
I’aménagement du territoire et le ministre chargé des communications électroniques et du
numérique pour définir les mesures et moyens permettant 1’exercice par I’ANCT des missions
anciennement assurées par I’Agence du numérique, service a compétence nationale dissous au
1% janvier 2020. Cette convention, en cours de rédaction avec la direction générale des
entreprises (DGE), devrait étre présentée d’ici au mois de juin prochain au conseil
d’administration de I’ANCT. Sa publication devrait intervenir a 1’ét¢ 2021. Il est important
qu’elle soit prise rapidement, car la Cour des comptes a formulé plusieurs recommandations
pour garantir une bonne reprise des missions de 1’Agence du numérique par I’ANCT dans son
rapport public annuel de 2021.

A Tarticle 7, les conventions pluriannuelles liant ’ANCT et ses cinq opérateurs
partenaires — I’Agence nationale pour la rénovation urbaine (ANRU), 1I’Agence nationale de
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I’habitat (ANAH), le Centre d’¢tudes et d’expertise sur les risques, I’environnement, la
mobilité et I’aménagement (Cerema), la Caisse des dépots et consignations (CDC) et
I’Agence de la transition écologique (Ademe)— et prévoyant les conditions de leur
participation financic¢re aux missions de I’ANCT n’ont pas encore été transmises au Parlement
par la voie officielle du Secrétariat général du Gouvernement, selon la procédure prévue par la
commission de I’aménagement du territoire lors de I’examen du texte. Ces conventions sont
déterminantes pour assurer le bon fonctionnement de 1’agence et éviter qu’elle ne devienne un
« arbre de plus » dans la forét des opérateurs de I’Etat. Les cinq conventions prévues par la loi
ont été validées au conseil d’administration de ’ANCT du 17 juin 2020. Leur signature
officielle prévue en novembre dernier a été repoussée et serait en cours.

Enfin, a Darticle 11, un décret manque pour déterminer les catégories de
personnes pouvant entrer dans la réserve citoyenne pour la cohésion des territoires, la durée et
les clauses du contrat d’engagement. Cette disposition, introduite par les députés, semble
a priori difficile a mettre en ceuvre. La direction générale des collectivités locales (DGCL) a
indiqué que plusieurs projets de décrets avaient été préparés depuis un an et que les travaux
devraient aboutir d’ici a I’été 2021.

Au-dela de ces éléments statistiques, permettez-moi de dire un mot sur la mise en
place de I’agence, rendue difficile par la crise sanitaire. Depuis 1’automne 2020, on peut
considérer que ’ANCT est pleinement opérationnelle, méme si elle doit encore poursuivre sa
montée en puissance et démontrer son efficacité sur le terrain.

L’ANCT est au ceeur de plusieurs dispositifs importants en cours de déploiement :
la mise en ceuvre de I’agenda rural du Gouvernement, présenté le 20 septembre 2019 aprés la
remise du rapport de la mission Ruralités, et dont les mesures sont suivies dans le cadre du
comité interministériel aux ruralités ; la mise en ceuvre du plan de relance, dont 1’agence
assure la conduite de certaines actions par exemple s’agissant de I’identification et du
diagnostic de 1’état des ouvrages d’art des collectivités territoriales ou encore de la rénovation
énergétique des batiments qui leur appartiennent mais aussi s’agissant du déploiement de
programmes territorialisés comme Petites Villes de demain et Territoires d’industrie, etc.,
dont les enveloppes financieres ont été renforcées avec le plan de relance.

Le succes de I’ANCT reposera donc sur sa capacité a répondre aux besoins des
collectivités territoriales de fagon efficace et en proximité.

Dans cette perspective, le Sénat avait marqué plusieurs priorités pour I’action de
I’agence, qu’il convient de rappeler. D’abord, la nécessité pour I’ANCT d’apporter une offre
d’ingénierie aux collectivités territoriales pour la définition et la mise en ceuvre de leurs
projets locaux ; ensuite I’importance de la coordination des actions de I’ANCT avec celles de
ses opeérateurs partenaires, formalisée dans le cadre des conventions pluriannuelles prévues
par P’article 7 de la loi du 22 juillet 2019 ; enfin, la nécessité de s’appuyer sur un dialogue
constant avec les élus dans le cadre des comités locaux de cohésion territoriale prévus a
I’article L.1232-2 du code général des collectiviteés territoriales (CGCT). D’aprés les
informations qui m’ont ét¢ communiquées, 87 comités ont été mis en place et 8 ne I’ont pas
été a ce jour (Allier, Ariége, Bouches-du-Rhone, Corse-du-Sud, Haute-Corse, Loire,
Haute-Loire, Haut-Rhin).

Le Sénat a attiré DP’attention du Gouvernement sur ces enjeux d’une part, a

I’occasion de la publication du rapport d’information intitulé Les collectivités et I’ANCT au
défi de l'ingénierie dans les territoires, fait par nos collegues Josiane Costes et Charles Guéné
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au nom de la délégation aux collectivités territoriales et publié le 2 juillet 2020 et, d’autre
part, lors d’un débat en séance, organis¢ a la demande du groupe du Rassemblement
Démocratique et Social Européen le 18 novembre 2020, sur la mise en place de I’ANCT.

Pour notre part, au sein de la commission, le cycle d’auditions lancé sur les
perspectives de la politique d’aménagement du territoire, avec nos quatre référents Patricia
Demas, Christine Herzog, Bruno Rojouan et Martine Filleul, que je salue, permettra
¢galement a terme d’évaluer 1’action de 1’agence.

Le projet de loi4D - différenciation, décentralisation, déconcentration et
décomplexification — qui devrait étre examiné au Sénat en juillet prochain pourrait également
permettre de compléter les dispositions relatives a ’ANCT et au Cerema si cela s’avérait
utile, le cas échéant.

En résumé, la loi est presque entierement applicable, mais I’ANCT doit encore
s’emparer de I’ensemble des outils a sa disposition, réglementaires, Iégislatifs et financiers,
pour démontrer véritablement son efficacité.

Mme Marta de Cidrac, rapporteure. — La loi du 10 février 2020 relative a la
lutte contre le gaspillage et a I’économie circulaire (AGEC) doit beaucoup a 1’implication et
au travail de notre commission, qui avait largement complété le texte initial. Gaspillages
alimentaire et non alimentaire, lutte contre le suremballage et les dépdts sauvages,
amélioration de I’information du consommateur, création d’un fonds de réemploi et d’un
fonds de réparation, réduction de la production des plastiques a usage unique, exemplarité de
I’Etat en matiére d’économie circulaire : autant d’apports du Sénat qui avaient été conservés
durant la navette parlementaire et figurent dans le texte définitif.

L’implication du Sénat dans 1’élaboration d’un texte auquel il a trés largement
contribu¢ exige donc un suivi particulierement attentif et vigilant de 1’application de la
loi AGEC, afin que I’ambition du législateur soit pleinement et fidélement retranscrite par le
pouvoir réglementaire. C’est le sens du travail que je méne en tant que rapporteure du texte et
dont je vous présente ce matin un rapide compte rendu.

Plus d’un an aprés la promulgation de ce texte important, ou en sommes-nous de
son application ?

Quelque 85 des 130 articles de la loi AGEC prévoient des renvois a des mesures
d’application. Le texte comprend, par ailleurs, 8 demandes de rapport. A ce jour, 39 mesures
d’application ont été prises, dont 5 mesures non prévues. Quelque 17 mesures d’application
de dispositions législatives déja entrées en vigueur et 7 rapports sont encore attendus. A date,
le taux d’application de la loi AGEC est ainsi de 65 %.

Le ministére de la transition écologique s’était pourtant engagé, a 1’occasion de la
réunion du comité interministériel de 1’application des lois qui s’est tenue en septembre 2020,
a publier I’ensemble des décrets avant la fin de 1’année 2020 s’agissant des mesures déja
actives ou qui devaient I’étre prochainement. Force est de constater que cet engagement n’a
pas été tenu.

Le Gouvernement justifie ce retard par diverses considérations