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Comment transformer le fonctionnement quotidien de I'administration publique (Etat,
collectivités, hépital public) pour diminuer son empreinte carbone ? Comment la rendre
plus résiliente aux conséquences du changement climatique et de la raréfaction des
énergies fossiles ? C'est ce qu'explore ce rapport, dans le cadre du Plan de transformation
de léconomie frangaise (PTEF) élaboré par le Shift Project et en cours de finalisation.

N

Pourquoi s’intéresser & l'administration publique ? Parce qu'avec plus de 5 millions
d’'agents, elle représente environ 20 % de I’'emploi en France. Parce qu’elle est au coeur de
la vie quotidienne de tous les citoyens. Parce que, méme si ce rapport ne traite pas de
I'impact carbone des politiques publiques, 'administration a un réle majeur & jouer dans
la transition bas-carbone de la société frangaise. Et parce qu'd ce titre elle se doit d’étre a
la fois exemplaire et @ la pointe de la compréhension des enjeux énergétiques et
climatiques.

Ladministration publique ne se décarbonera-t-elle pas mécaniquement, & mesure que
les secteurs qui lui fournissent, ainsi qu'd ses usagers, des biens et des services réaliseront
leur transition bas-carbone ? Il est vrai que les secteurs mobilité, batiment, agriculture,
énergie et déchets vont devoir faire leur part et réduire ainsi 'empreinte carbone de
l'administration publique, qui les « utilise ». Mais une bonne partie de la décarbonation de
ces secteurs ne se concrétisera que si les « utilisateurs » suivent ou, mieux, enclenchent le
mouvement, deviennent eux-meémes prescripteurs et rationalisent la demande. Il revient
ainsi a 'administration publique de faire des choix : acheter des véhicules moins émetteurs
produits par une industrie automobile décarbonée et la moins éparpillée sur le globe
possible, lancer un plan de rénovation des batiments publics qui influencera 'organisation
du secteur des travaux publics, proposer une alimentation moins carnée et plus locale
dans ses cantines ou encore acheter des ordinateurs & la durée de vie plus longue et des
logiciels plus économes dans leur conception.

Il s'agit donc d'installer un cercle vertueux. C'est au réle de 'administration publique dans
ce processus que ce rapport s'intéresse. Le travail engagé s'efforce de décrire le secteur
dans sa situation actuelle (émissions de gaz & effet de serre, capacité de résilience,
actions déja engagées quand elles existent), de proposer un chemin de transformation
avec des lignes d'action aussi concretes et opérationnelles que possible pour identifier les
leviers mobilisables en tenant compte des spécificités de I'administration publique, et
de présenter la vision de ce que pourrait étre I'administration publique aprés

transformation.

Ce travail s’est nourri des contributions de nombreux acteurs concernés par la question
de la décarbonation de 'administration publique et préts a apporter leur pierre a I'édifice.

Notre espoir est que ce rapport éclaire les réflexions des agents publics, et singulierement
celles des décideurs (gouvernement, élus, équipes de direction) amenés & orienter
aujourd’hui et demain I'évolution du fonctionnement de 'administration publique. Il s'agit,
plus largement, d'informer tous les citoyens intéressés. Si, aprés avoir consulté ce rapport,
les uns et les autres sont convaincus que la décarbonation du fonctionnement de
l'administration publique est un enjeu important, qu’elle est possible et que des actions
ambitieuses en la matiére doivent et peuvent étre entamées tres vite, alors ces travaux

auront atteint leur objectif.

L'équipe Administration publique du PTEF,
pour The Shift Project
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Le Plan de transformation de I'économie frangaise (PTEF) vise & proposer des
solutions pragmatiques pour décarboner I'économie, secteur par secteur, en
favorisant la résilience et 'emploi.

Initié au début du premier confinement, ce plan s'inscrit dans la perspective du
fameux « monde d'aprés » et a vocation & alimenter le débat public qui précede
I'élection présidentielle de 2022. Il s‘agit de concevoir & grande échelle un programme
systémique de mesures opérationnelles (réglementaires, économiques, fiscales,
sociales, organisationnelles) destinées & rendre I'économie effectivement compatible

avec la limite des 2 °C désormais communément prise pour objectif.
L'élaboration du PTEF repose sur quatre piliers :

e Adopter une approche globale, systémique et cohérente du point de vue des lois
de la physique et de la technique, et des flux économiques ;

e S'intéresser aux vraies ressources rares: les ressources physiques et les
compétences, 'emploi étant au coeur du dispositif ;

e Faire des propositions pragmatiques, opérables dés & présent, de fagon & ouvrir
un chemin de décarbonation réaliste et cohérent au sein d’'une transformation
de long — terme qui impose un rythme de réduction des émissions de gaz a effet
de serre (GES) d’environ 5 % par an en moyenne dés aujourd’hui ;

e Ne pas reposer sur le pari de la croissance économique (ce qui semble
particuliérement adapté a la période actuelle).

Le PTEF est organisé selon quatre catégories :

e secteurs «usages »: , ) y
e secteurs « serviciels » : , , ;

e secteurs « amont »: , , , lourde et
manufacturiére, ;

e et enfin chantiers transversaux : , , , cohérence
énergie, cohérence matiere.

Certains secteurs (enseignement supérieur et recherche, défense et sécurité
intérieure, forét-bois) ont fait I'objet de recherches préparatoires mais ne seront
finalement pas détaillés, au moins dans un premier temps.les travaux sur
'administration publique tenteront néanmoins d'aborder la question de la
décarbonation du fonctionnement du volet « public » de ces secteurs. Certains sujets
initialement traités dans des chantiers transversaux (résilience et impacts, villes et
territoires) ont finalement été en partie intégrés aux travaux sectoriels ou & d’autres
projets du Shift Project connectés (comme le projet Stratégies de résilience des
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https://theshiftproject.org/plan-de-transformation-de-leconomie-francaise-lindustrie-automobile/
https://theshiftproject.org/plan-de-transformation-de-leconomie-francaise-axe-emploi/
https://theshiftproject.org/plan-de-transformation-de-leconomie-francaise-axe-finance/
https://theshiftproject.org/plan-de-transformation-de-leconomie-francaise-axe-villes-et-territoires/

territoires). D'autres sujets initialement traités dans des secteurs (la cohérence
énergétique et matérielle) sont devenus des chantiers transversaux.

Les 500 000 euros collectés en 2020 gréce a prés de 4 000 donatrices et donateurs
(que nous remercions !), ont permis de réaliser de premiéres publication en 2020, et
de lancer les travaux sectoriels début 2021. Pour aller plus loin, le Shift Project sollicite
en 2021 la , pour financer et nourrir le PTEF. La

lancée en octobre 2020 par les Shifters autour du PTEF alimente les
travaux.

En 2020, tous les travaux sectoriels et transversaux ont été menés de front (voir la

). En 2021 et 2022, les travaux de recherche continuent, cette fois secteur
par secteur, en consultant et en mobilisant le plus grand nombre d'acteurs possible.
C'est le secteur du Logement qui a ouvert le bal des rapports finaux début octobre
2021. Ce rapport sur 'Administration publique est le deuxieme rapport final publié. Les
autres seront pour la plupart publiés avant mi 2022 et un livre aux éditions Odile Jacob
résumant le PTEF paraitra début 2022. Les travaux continueront au-dela.
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Le Shift Project est un think tank qui ceuvre en faveur d’'une économie libérée de la
contrainte carbone. Association loi 1901 reconnue d'intérét général et guidée par
I'exigence de la rigueur scientifique, sa mission est d'éclairer et d'influencer le débat
sur la transition énergétique et climatique en Europe.

Le Shift Project constitue des groupes de travail autour des enjeux les plus décisifs de
la transition, produit des analyses robustes et chiffrées sur ces enjeux et élabore des
propositions rigoureuses et innovantes. Il méne des campagnes d'influence pour
promouvoir les recommandations de ses groupes de travail auprés des décideurs
politiques et économiques. Il organise également des événements qui favorisent les
discussions entre parties prenantes et bdtit des partenariats avec des organisations
professionnelles et académiques, en France et & I'étranger.

Le Shift Project a été fondé en 2010 par plusieurs personnalités du monde de
I'entreprise ayant une expérience de l'associatif et du public. Il est soutenu par
plusieurs grandes entreprises frangaises et européennes ainsi que par des
organismes publics, des associations d'entreprises et, depuis 2020, par des PME et des
particuliers. Il est épaulé par un réseau de plusieurs milliers de bénévoles présents sur
tout le territoire : The Shifters.

Depuis sa création, le Shift Project a initié plus de 40 projets d’'étude, participé a
I'émergence de deux manifestations internationales (Business and Climate Summit,
World Efficiency) et organisé plus de 70 colloques, forums, ateliers et conférences. Il a
pu influencer significativement plusieurs débats publics et décisions politiques
importantes pour la transition énergétique, en France et au sein de I'Union
européenne.

L'ambition du Shift Project est de mobiliser les entreprises, les pouvoirs publics et les
corps intermédiaires sur les risques, mais aussi et surtout sur les opportunités
engendrées par la « double contrainte carbone » que représentent ensemble les
tensions sur I'approvisionnement énergétique et le changement climatique. Sa
démarche est marquée par un prisme d’analyse particulier, fondé sur la conviction
que I'énergie est un facteur de développement de premier ordre : dés lors, les risques
induits par le changement climatique, intimement liés & 'usage de I'énergie, relévent
d'une complexité systémique et transdisciplinaire particuliere. Les enjeux climat-
énergie conditionnent I'avenir de I'humanité ; il est donc nécessaire d’intégrer cette
dimension le plus rapidement possible & notre modéle de société.
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L'administration publique désigne une galaxie d’entités dont les missions, les métiers,
les pratiques professionnelles et les contextes de travail peuvent étre radicalement
différents. Le rapport s'efforce de faire état de cette diversité (dans la partie |
notamment) et de présenter des illustrations variées de son propos, tout en identifiant
des traits communs & I'ensemble de 'administration publique.

Nous espérons qu’'un maximum de lecteurs travaillant dans I'administration publique
se reconnaitront dans les situations décrites et que cela permettra dans le méme
temps a tous les lecteurs de mieux appréhender le secteur dans toute cette diversité.

En cohérence avec la méthodologie du Shift Project qui veut appuyer ses propositions
sur une analyse technique poussée des sujets, le rapport s'efforce de faire un point
aussi précis que possible sur les démarches de décarbonation de I'administration
publique déja engagées.

Il s'agit alors de décrire des sujets aussi divers que les achats de véhicules de service,
la pertinence de la dématérialisation des procédures administratives, la formation
des cuisiniers dans les cantines ou encore I'importance de I'exemplarité dans les
établissements scolaires. Méme si ce rapport ne vise pas a I'exhaustivité, la méthode
employée nous conduit d entrer dans le détail de sujets qui ne concerneront pas tous
les agents de toutes les structures avec la méme pertinence et le méme enjeu.

Cette étape nous semblait cependant indispensable pour pouvoir dégager des
principes d'action, des leviers pertinents, pour ensuite dessiner et décliner un
programme de transformation de I'administration publique dont les messages clés
sont présentés en début de rapport.

Par ailleurs, le choix a été fait de structurer le rapport comme une progression,
décrivant d’abord la situation actuelle en matiére d’émissions de gaz & effet de serre
et de résilience (partie 2), puis les pistes d'amélioration pour les principaux postes
d’émissions et les leviers transversaux & mobiliser (partie 3), les enjeux financiers et le
calendrier de mise en place des propositions (partie 4), et enfin, les résultats attendus
(partie 5).

Dans le méme temps, le rapport s’efforce d’entrer dans le détail pour chacun des
grands postes d'émissions de GES identifiés: consommation énergétique des
batiments publics, déplacements des agents et des usagers, usages du numeérique,
commande publique, etc. Plutdét que de traiter chacun de ces sujets séparément, le
choix a été fait de les évoquer dans chaque partie. Les lecteurs intéressés plus
spécifiqguement par I'un ou I'autre de ces thémes devront alors piocher dans chaque
partie.
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Lorsque des chiffrages ont été possibles, les résultats sont présentés en mentionnant
les principales sources et hypothéses retenues. Plutdét que d'intégrer une longue
annexe détaillant les calculs, le choix a été fait de mettre & la disposition des
personnes intéressées I'ensemble des éléments utilisés sur la page « administration
publique » du site internet du Shift Project.

Afin de traiter de sujets transversaux ou d'attirer I'attention sur des questions
particulierement importantes aux yeux de I'équipe projet, ce document comporte par
ailleurs de nombreux encadrés (pour donner des exemples variés, on peut citer le
télétravail, la dématérialisation des procédures, la restauration collective publique, le
« budget vert » ou la décarbonation des établissements scolaires) dont on trouve la
liste juste aprés la table des matiéres.

Nous nous sommes efforcés de faire en sorte qu'il ne soit pas du tout nécessaire de
lire le document dans son intégralité, ni dans I'ordre, au prix de multiples renvois et,
sans doute, de quelques répétitions.

N’hésitez donc pas & picorer dans le document, en choisissant dans le sommaire les
sujets qui vous intéressent, vous concernent ou vous intriguent.

Enfin, ce rapport ne marque pas la fin des travaux du Shift Project sur I'administration
publique : les commentaires sont donc toujours les bienvenus ! Et il est évidemment
conseillé de diffuser largement tout ou partie de ce rapport, pour susciter la discussion
et encourager les initiatives.

! https://theshiftproject.org/plan-de-transformation-de-leconomie-focus-sur-ladministration-publique/
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Résume aux décideurs

Des écoles maternelles aux casernes de pompiers en passant par le ramassage des
déchets, le ministére de la Culture et les tribunaux, I'administration publique frangaise
regroupe des activités et des organisations d'une grande diversité. Il n‘est donc pas
raisonnable d’envisager un « plan » unique ou une série de mesures permettant de
décarboner tout le fonctionnement interne de I'administration et de la rendre
entierement résiliente aux chocs énergétiques et climatiques. Cependant, les travaux
menés pour établir ce rapport ont permis d’identifier des principes d'action et des
leviers communs.

La transition bas-carbone est engageée...

Elus, décideurs et agents publics sont conscients de I'importance d’agir et ont bien
identifié les principales actions pour réduire leurs émissions : réduire la consommation
énergétique des batiments, décarboner et réduire les déplacements des agents ou
des usagers, agir sur la commande publique en intégrant systématiquement des
critéres environnementaux dans les marchés publics ou encore déployer la sobriété
numérique.

La transition a bel et bien été initiée : les administrations ont des obligations sur la
rénovation des batiments tertiaires, la restauration collective ou le renouvellement
des véhicules. L'Etat a lancé en 2020 linitiative « Services publics écoresponsables ».
De nombreuses collectivités affichent des objectifs ambitieux (« zéro carbone »,
territoire « résilient » ou « durable »). Et de nombreux agents manifestent tous les jours
leur volonté d’agir.

.. mais de manieére insuffisante

Une maijorité de structures ne disposent pas de bilan de leurs @missions de GES, méme
lorsque la loi les y oblige. Environ un quart des bilans carbone rendus publics se
limitent au minimum requis c’est-d-dire la consommation directe d’énergie. Parmi
ceux qui vont au-deld, beaucoup n'évaluent pas les émissions liées aux achats, aux
déplacements domicile-travail des agents ou aux visites des usagers. L'analyse des
émissions dues au numérique est quasi-inexistante.

Cela n'empéche pas, heureusement, de commencer a agir. Mais sans ces éléments,
difficile pour une structure d'identifier les priorités d'actions puis de cibler et
d'optimiser ses efforts.

L'absence de mesure au niveau local se traduit en toute logique par des difficultés
pour disposer d'une vision consolidée au niveau national sur les besoins de rénovation
énergétique de I'ensemble du parc immobilier et notamment du parc des
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collectivités, sur le contenu de la commande publique et les familles d’achats les plus
émettrices de GES, sur les caractéristiques du parc automobile, etc.

Avec un tel défaut de connaissance, difficile de mettre en place le cadre législatif et
réglementaire approprié. Difficile aussi de constituer les boites a outils
méthodologiques et techniques pertinentes (faut-il commencer par travailler sur les
achats de smartphone ou sur les marchés publics de travaux de maintenance des
équipements sportifs ?). Difficile enfin d’évaluer le colGt des investissements et les
économies potentiellement engendrées et dés lors de calibrer correctement les

moyens a déployer et de faire les bons arbitrages budgétaires.

C’est enfin un probléme pour s’engager sur la voie de la résilience : connaitre ses
dépendances énergétiques, c’est pouvoir identifier ses vulnérabilités et donc se
préparer a faire face & des chocs énergétiques ou météorologiques qui, on le sait, ne
vont qu'augmenter dans les années & venir.

Les objectifs affichés manquent souvent d’ambition et des sujets importants
commencent a peine a étre traités. Les objectifs et engagements affichés peuvent
avoir tendance a se concentrer sur des sujets faciles et mars, comme la réduction du
plastique ou le recours & du papier recyclé, ou bien a s'arréter & mi-chemin. Par
exemple, les plans de mobilité demandés aux services de I'Etat devraient inclure les
déplacements domicile-travail et les visites des usagers au lieu de se limiter aux seuls
déplacements professionnels. Sila loi Climat et résilience marque une avancée et une
nouvelle impulsion pour la prise en compte de Iimpact environnemental de la
commande publique, le chantier reste gigantesque. La prise en compte de
I'empreinte carbone du numérique n’en est qu’'d ses balbutiements.

La question de la sobriété est trop souvent passée sous silence. Bien sir, les
contraintes budgétaires se traduisent par une forme de sobriété sur les achats mais
elle n‘est pas forcément optimale du point de vue des consommations d’énergie et
des émissions de carbone, ne serait-ce que parce que I'annualité budgétaire rend
cette sobriété court-termiste. Or, réussir la transition bas-carbone de la société
frangaise suppose de limiter partout les consommations d’énergie pour qu'un
maximum de besoins en énergie puissent étre satisfaits par une énergie trés peu
carbonée. De fait, les scénarios de neutralité carbone a 2050 misent sur une forte
électrification des usages mais aussi sur une forte réduction de notre consommation
globale d'énergie.

L'administration ne joue pas le rdle de précurseur et de locomotive qu‘on peut
attendre d’elle. Tous les citoyens et les acteurs économiques sont en contact quasi-
quotidien avec un service de I'administration, ce qui donne & cette derniére un
énorme potentiel d'influence sur les Frangais. Un établissement scolaire qui opte pour
une utilisation modérée du chauffage, des usages sobres du numérique, des repas
durables d la cantine, un environnement qui favorise l'usage du vélo et des transports
en commun, cela influencera durablement le comportement des éléves et de leurs

parents.
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Si 'administration publique n’est pas en premiére ligne pour montrer I'exemple,
comment sera-t-elle crédible pour pousser, via les politiques publiques, la transition
bas-carbone de I'ensemble de la société ?

Or I'exemplarité est aujourd’hui trop souvent « défensive », dans le sens ou elle vise
surtout a éviter les critiques. Un exemple pour illustrer cela : la loi impose, au moment
de renouveler le parc automobile, que la moitié des véhicules acquis par I'Etat (et 30
% de ceux acquis par les collectivités) soient électriques ou hybrides rechargeables.
Pourquoi ne pas imposer que 100 % des nouveaux véhicules soient électriques et
limiter la taille de tous les véhicules administratifs, y compris ceux des ministres,
préfets et présidents de collectivités ? L'administration pourrait alors casser la
représentation selon laquelle avoir une grosse voiture puissante est un des attributs
du pouvoir et peut-étre impulser un changement des mentalités.

Quant a la résilience aux effets du déréglement climatique et a la raréfaction des
énergies fossiles, elle est encore trop souvent un angle mort. Pourtant
'administration publique présente un enjeu de résilience majeur : celui de la
continuité du service public pour tous et partout. Sécurité publique, distribution de
I'eau, enseignement : autant de missions dont on ne peut se passer trés longtemps
ou qui sont encore plus indispensables en période de crise.

Aujourd’hui, la priorité n’est donc pas d'identifier de nouvelles solutions « techniques »
ou spécifiques & I'administration, mais de réaliser un véritable changement de
braquet dans I'ampleur, I'intensité et surtout le portage et la mise en ceuvre de sa
décarbonation. Autrement dit, il faut passer d’efforts qui reposent trop souvent sur
linvestissement d'agents convaincus & un mouvement généralisé qui entraine et
accompagne I'ensemble de I'administration publique.

Les principes d'action qui doivent guider
I'administration publique

Améliorer les connaissances pour prioriser les actions. Cela suppose de renforcer
les obligations en matiére de bilan carbone pour que toutes les structures disposent
de bilans complets et de plans d’action suivis et actualisés.

Faire de la décarbonation interne une priorité portée au plus haut niveau pour
irriguer I'ensemble de I'administration. Mettre en place au niveau national un plan
de décarbonation des administrations ou décliner dans une structure donnée un plan
d'actions suite & un bilan carbone, ce ne peut pas étre un projet construit « & part » et
confié & une équipe « développement durable » isolée. C'est une priorité collective qui
doit étre assignée & tous ceux qui détiennent des leviers (services financiers,
ressources humaines, direction informatique, services logistiques, ensemble des

managers) et cela passe nécessairement par une impulsion politique forte.

Il ne s‘agit pas de dire qu'il suffit d'un claquement de doigt, d'incantations ou de
déclarations volontaristes au plus haut sommet de I'Etat ou des exécutifs locaux. Mais
sans une impulsion forte et continue dans la durée, sans des messages cohérents
déclinés a tous les niveaux, sans une traduction de cette priorité dans les objectifs
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assignés et dans les arbitrages sur les moyens humains et financiers, la généralisation
d’'une décarbonation & la hauteur des enjeux ne pourra pas s'enclencher.

Il est dés lors indispensable de passer d’'une logique de communication ponctuelle,
qui ne se traduit pas toujours dans les faits, & une logique d'intégration au quotidien
des enjeux énergie-climat dans toutes les décisions relatives au fonctionnement et &
I'organisation d'une structure.

Cela va aussi dire qu'il ne faut pas hésiter a conditionner 'accés & des dispositifs
financiers (par exemple les aides a linvestissement des collectivités) & I'existence de
bilan carbone, d'une stratégie de décarbonation ou au respect de certains critéres
« carbone » vérifiables.

Raisonner sur le long terme. S‘attaquer & des sujets complexes comme la rénovation
énergétique des bdtiments, la gestion de l'eau, la sobriété numérique ou la
commande publique suppose de sortir d'une logique de court terme et d'annualité
budgétaire. Les décisions et les investissements d'aujourd’hui déterminent les
économies (ou les dépenses) et la capacité de résilience (ou les fragilités) de demain.
La clé pour traiter ces sujets ? Planifier, anticiper et intégrer la contrainte carbone de
maniére transversale dans tous les outils de planification existants.

Prendre au sérieux la question de la résilience qui doit étre intégrée dans tous les
processus de décision. Songeons au numérique : il reste présenté comme LA solution
pour améliorer la qualité du service, réduire les dépenses et résoudre certaines
problématiques environnementales, sans que les fragilités et dépendances liées au
« tout numérique » soient suffisamment prises en compte. Quid en cas de rupture de
I'approvisionnement énergétique (sans méme parler des risques de cyberattaque ou
de sécurité des données) ?

Repenser I'organisation de I'administration pour que I'évolution des relations avec
les usagers et la prise en compte des aléas climatiques ou énergétiques ne remette
pas en cause l'accés aux services publics et la continuité de ces services.
Dématérialiser les procédures et réduire les accueils physiques, développer le
télétravail, rationnaliser I'implantation immobiliére des administrations : autant
d'actions déja engagées qui permettent de limiter 'empreinte carbone, mais qui ont
dans le méme temps des conséquences sur I'accés aux services publics et sur les
relations entre I'administration et les usagers. Pour ne laisser personne au bord de la
route, il est indispensable de rénover I'accompagnement des usagers pour la
réalisation des procédures administratives (en revalorisant par exemple ces missions
et en formant les agents qui s’en acquittent) et de maintenir des dispositifs d'accueil

de proximité. La réussite de la transition de I'administration et son acceptation par I'ensemble
de la société passe en effet par le respect des principes fondamentaux du service public et de

ses valeurs.

Former agents et élus a I'urgence climatique et d la transition bas-carbone. Il s'agit
évidemment d’‘accompagner I'évolution de certains métiers qui seront au coeur du
processus de décarbonation (acheteur public, personnels de restauration,
informaticien), mais pas seulement. Tous les agents, quel que soit leur niveau
hiérarchique, doivent avoir conscience de I'importance des enjeux de la transition
bas-carbone et connaitre ses implications pour leur mission. Formation initiale,
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formation continue et communication interne sont autant de leviers & mobiliser. Et
parce que le défaut actuel de connaissance de ces enjeux et des conséquences de
I'inaction est criant au sein du personnel politique, il est impératif de former ministres
et élus au moment de leur prise de fonction.

Rénover les méthodes de travail pour mobiliser tous les agents. La transformation
bas-carbone de I'administration n‘adviendra pas par le simple fait d’instructions
venues d’en haut ou par de la sensibilisation sur les enjeux énergie-climat. Pour créer
une dynamique collective au sein de chaque communauté de travail, il faut
encourager et valoriser les initiatives portées par les agents, miser sur la
transversalité et I'intelligence collective, mettre la concertation et le dialogue
social au coeur de cette démarche. C'est indispensable pour rendre la transformation
non seulement acceptable mais surtout souhaitable. L'administration publique a pour
cela un atout majeur : la culture de I'intérét général qui imprégne ses personnels.

Mieux accompagner les structures au niveau méthodologique et technique, en
coordonnant les actions menées par tous les nombreux organismes compétents
(agences publiques, associations d'élus, secteur privé). Il est indispensable d'identifier
un centre de ressources unique rassemblant toutes les informations, guides
techniques et juridiques existants, aujourd’hui dispersés sur une multitude de sites
internet.

Communiquer sur les avancées. Il s'agit a la fois de valoriser les efforts accomplis et
la mobilisation de tous les agents. Cela permet également d'améliorer I'image de
I'administration et de montrer que la décarbonation est possible. Mais c’est aussi une
fagon de susciter 'émulation et de faire de la décarbonation interne un enjeu
électoral.

Aujourd’hui, de nombreux élus communiquent quand ils inaugurent un équipement
neuf. Pourquoi ne pas mettre a I'honneur des batiments qui viennent d'étre rénovés ?
Une des clés de ce changement sera la transparence. On pourra utiliser le « budget
vert » ou la labellisation pour caractériser les progrées et imposer aux ministres ou aux
présidents d’exécutifs locaux de présenter chaque année leur bilan en matiére de
réduction des émissions internes. Les actions de décarbonation doivent faire partie
du programme des candidats comme du bilan des « sortants » et devenir ainsi un
élément central au moment du vote.

Des actions qui peuvent et doivent commencer
immeédiatement

Les mesures techniques tout comme les leviers organisationnels peuvent étre mis
en ceuvre immédiatement.

lls ne se font pas concurrence, ni sur le plan des acteurs & mobiliser, ni sur celui des
financements.

Lamélioration de la performance énergétique des batiments requiert des moyens
importants (plusieurs centaines de milliards d’euros probablement) mais sans
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commune mesure avec les budgets & mobiliser & court terme pour remplacer les
véhicules thermiques par des véhicules électriques (ni d'qilleurs avec les économies
engendrées par la sobriété en matiére d'achats, la lutte contre le gaspillage
alimentaire, etc.). Ainsi, il ne s‘agit pas de renoncer & certaines mesures de
décarbonation pour pouvoir financer la rénovation des batiments mais de construire
un mécanisme de financement sur le long terme dédié a ce sujet qui semble bien étre

le seul portant un enjeu budgétaire.

II convient dés lors de mobiliser tous les leviers techniques et organisationnels
simultanément, d’autant qu'ils se renforcent les uns les autres et s'articulent entre eux.
Limiter les déplacements va de pair avec des outils numériques performants.. qui
doivent étre sobres et résilients.

Ces actions peuvent porter de premiers fruits visibles d'ici cinq ans, surtout si dans
le méme temps d'autres secteurs (alimentation, mobilités, numérique, etc.) ont
suffisamment avancé dans leur propre transformation bas-carbone.

En revanche, les effets les plus importants d’'un plan de rénovation énergétique du bati
public se matérialiseront progressivement jusqu’en 2050. De méme, les réductions
significatives des émissions de GES des réseaux d’'eau ou des infrastructures routieres
ne se concrétiseront qu'au fil du renouvellement programmeé de ces infrastructures.
Mais la situation en 2050 dépendra des décisions prises aujourd’hui.

A I'arrivée, une administration décarbonée... qui
fait envie !

La mise en ceuvre des axes de transformation évoqués ci-dessus et les actions
concretes de décarbonation elles-mémes constituent une vraie transformation. Si,
pour de certains secteurs de la société et de I'économie, décarboner a des
conséquences lourdes et parfois douloureuses qu'il faudra accompagner, le résultat

de la transformation de l'administration publique parait de nature & emporter
I'adhésion des agents publics comme des usagers.

En effet, 'administration publique post-transformation aura évolué dans un sens
souhaitable:

o lesémissions de gaz a effet de serre seront significativement réduites. Compte
tenu de I'absence de nombreuses données, les conséquences chiffrées des
mesures préconisées n‘ont pu étre estimées que sur quelques postes
d’émissions: consommation d'énergie des bdatiments, parc automobile,
déplacements domicile-travail et repas servis dans la restauration collective
publique. La baisse des émissions sur ces postes pourrait étre de 16,6 MteqCO2,
soit prés de 80 % des émissions estimées en 2020 ;

e la décarbonation de I'administration frangaise n’aura pas d’impact
quantitatif significatif sur I'emploi public. Les principaux changements
porteront sur la nature des missions et sur les compétences attendues;

e lasobriété contribuera a la maitrise de la dépense publique ;
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e le recours, qui devra étre maitrisé, accompagné et concerté, aux outils
numériques et au télétravail, 'encouragement & la prise d'initiative et la
transversalité nécessaire pour décarboner et construire la résilience d'une
organisation, conduiront & des pratiques professionnelles et managériales
rénovées, une amélioration la qualité de vie au travail et un meilleur équilibre

entre vie professionnelle et vie personnelle ;

e une administration au fonctionnement rénové, sobre et exemplaire, mobilisée
sur un projet qui permet de contribuer activement & I'intérét général, améliorera
son image auprés des citoyens et de ses propres agents. Elle n‘en sera que plus
attractive ;

e l'accés au service public aura été consolidé, répondant ainsi aux
préoccupations de nombreux citoyens. La dématérialisation (ou
l'automatisation) des procédures facilitera les démarches administratives de
nombreux administrés, tandis que l'accompagnement des personnes en
difficulté face & ce type de démarches aura été amélioré. La construction d'une
administration résiliente permettra d'assurer, en cas de choc énergétique ou
climatique, la continuité des missions et services publics essentiels ;

¢ en mettant tous leurs poids d'acheteur et de prescripteur au service de la
décarbonation, les administrations influeront sur la transformation bas-carbone
de I'ensemble de I'économie et de la société, particulierement des secteurs
auprés desquels elles s‘approvisionnent directement,avec un effet
d’entrainement qui, dans certains domaines, peut étre majeur ;

e l'exemplarité démontrée aura inspiré le reste de la société. Parce que les agents
auront été les acteurs de la décarbonation de leur environnement professionnel,
ils diffuseront, au travers de l'exercice de leur mission et dans leur vie
quotidienne, une « culture de la décarbonation » ;

e enfin, parce que les agents publics auront été mieux formés aux questions
énergie-climat, et parque I'administration aura mené sa propre transition (et
qu'elle en aura expérimenté les écueils), elle sera plus légitime et pragmatique
pour mener la transition bas-carbone de I'économie et de la société. Ainsi pour
tout nouvel exécutif élu ou nommé souhaitant réussir cette transition,
décarbonation bien ordonnée commence par soi-méme.

La transformation bas-carbone de 'administration publique est indispensable pour
inscrire fermement la France dans la direction retenue par I'Accord de Paris sur le
climat et pour réduire sa dépendance d des énergies fossiles d 'approvisionnement
incertain. Mais au-delq, elle est de nature & emporter I'adhésion des agents publics
comme des usagers. C'est donc a la fois une obligation... et une opportunité a ne pas
manquer.
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Principales
recommandations et
impacts évalués

Les recommandations et préconisations présentes dans ce rapport peuvent étre
classées en trois grandes catégories : celles qui visent & créer un cadre propice a la
décarbonation de toutes les entités de Il'administration publique, celles qui
s'‘adressent davantage aux équipes de direction des entités publiques & propos de
l'organisation & mettre en place et des outils & mobiliser pour mener & bien la
décarbonation de leur structure et enfin les préconisations, plus précise et ciblées, qui
concernent les principaux postes d'émissions de GES de I'administration publique.
Pour chacune de ces catégories, les principales recommandations pratiques et

concreétes sont listées ici.

A ces recommandations, on ajoutera dés & présent un point d'attention développé &
plusieurs reprises dans le rapport: veiller & ce que lessor des relations
dématérialisées entre I'administration et les citoyens ne conduise pas d laisser au
bord de la route des usagers.
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Recommandations visant a fixer un cadre propice a
une décarbonation généralisée et ambitieuse

Ces recommandations s'‘adressent avant tout au gouvernement (et au Parlement
quand elles supposent des dispositions législatives). Pour celles qui ne sont pas de
nature contraignante et réglementaire et qui concernent les collectivités, les
associations d’élus peuvent étre les courroies de transmission. La plupart peuvent étre
mises en ceuvre immédiatement (dans le cas contraire, les conditions préalables &
remplir sont mentionnées).

Mettre la décarbonation interne au coeur du fonctionnement des administrations

Demander & tous les ministéres d’'établir un plan climat avec un volet relatif & la décarbonation et d la
résilience du fonctionnement interne de la totalité de leur administration.
Soumettre ces plans au Haut conseil pour le climat

Renforcer les obligations en matiére de réalisation des bilans carbone : le bilan doit étre annuel et inclure les
émissions indirectes

Mettre en place des dispositifs de collecte des données sur les principaux postes d’émissions (immobilier,
commande publique, etc.) et rendre obligatoire la transmission des données

Intégrer des objectifs et des indicateurs « carbone » dans les programmes budgétaires « support » du
budget de I'Etat

Inclure des objectifs et indicateurs « carbone » dans les contrats d’objectifs des établissements publics et
dans les contrats pluriannuels d'objectifs et de moyens des hopitaux et établissements médico-sociaux
publics

Imposer la prise en compte des enjeux énergie-climat dans les outils de planification et de programmation :
schéma directeur immobilier, schéma directeur des systemes d'information, schéma directeur
d'assainissement d’eau potable, etc.

Imposer la prise en compte du risque climat-énergie dans les plans de continuité d'activité

Imposer I'analyse de I'impact carbone et de la résilience de toute réorganisation de services

Renforcer et compléter les objectifs

Compléter les obligations de réduction des consommations d'énergie des batiments tertiaires publics par
des objectifs exprimés en unité carbone

Imposer une diminution progressive mais soutenue de I'empreinte carbone moyenne des repas distribués
dans les cantines (en fournissant un outil de calcul)

Imposer que 100 % des véhicules Iégers et utilitaires 1égers acquis soient équipés d'une motorisation
électrique (au lieu du taux de 50 % pour I'Etat et 30 % pour les collectivités en vigueur aujourd’hui) et limiter
la masse des véhicules acquis

Mobiliser les outils budgétaires et lever certains verrous

Créer un fonds d'appui & la décarbonation des administrations publiques, accessibles aux services de I'Etat,
aux opérateurs, aux collectivités et aux hépitaux publics

Conditionner 'accés aux dispositifs d’'aide a l'investissement des collectivités d la réalisation du bilan
carbone et au respect des obligations en matieére de transmission des données puis, & court terme, & des
objectifs vérifiables de réduction des émissions de GES et de prise en compte des enjeux énergie — climat

Exclure les dépenses d'investissement ou de fonctionnement contribuant & la transition bas-carbone du
périmeétre des dépenses des collectivités dont I'évolution serait contrainte par un nouveau Pacte de Cahors

Décarboner 'administration publique — The Shift Project — Octobre 2021 — Rapport final 24



Ouvrir aux agents publics la possibilité de cumuler le forfait « mobilité durable » et le remboursement des
abonnements aux transports en commun pour ne pas décourager le transport multimodal

Revoir les modalités de remboursement des collectivités par le fonds de compensation de la taxe sur la
valeur ajoutée (FCTVA) qui incitent aujourd’hui & investir plutdt qu'd recourir & des systémes d’abonnement
et découragent la mutualisation.

Renforcer la transparence sur les actions menées

Instaurer une présentation annuelle par les ministres, devant le Parlement, des avancées de la
décarbonation interne de leur administration et des opérateurs dont ils exercent la tutelle

Rendre obligatoire la publication d'une annexe « budget vert » lors du vote du budget par les assemblées
délibérantes des collectivités dont le budget dépasse 60 millions d’euros (quand la méthodologie « budget
vert » sera stabilisée)

Transformer le rapport social que tous les employeurs publics doivent chaque année établir et présenter
dans les instances de dialogue social en rapport « rapport social et environnemental »

Accompagner et outiller techniquement et juridiquement toutes les entités publiques

Identifier clairement un centre de ressources sur la décarbonation interne des administrations et une
administration pilote

Constituer des outils pratiques permettant d'établir et comparer 'empreinte carbone des principaux biens,
services et travaux acquis via la commande publique. A cette fin, mobiliser les moyens nécessaires pour
fournir rapidement les outils opérationnels de définition et d'analyse du colt du cycle de vie des biens, tel
que prévu par l'article 36 de la loi Climat et résilience.

Rationnaliser I'organisation du soutien aux petites collectivités aujourd’hui éparpillé entre de trés nombreux
acteurs

Former et sensibiliser tous les agents publics et les élus

Inclure un module sur les enjeux énergie-climat dans la formation initiale de tous les fonctionnaires, et pas
seulement des haut-fonctionnaires

Mettre en place des sessions de formation aux enjeux énergie-climat pour tous les ministres et leur cabinet,
et pour les nouveaux élus des exécutifs locaux

Imposer une remise & niveau obligatoire sur les enjeux énergie-climat pour accéder a certains niveaux
hiérarchiques

Ouvrir aux fonctionnaires territoriaux I'acces aux ressources des formations en ligne sur les enjeux énergie-
climat de la plateforme Mentor créée en 2021 pour les fonctionnaires de I'Etat

Adapter les formations initiales et continues des personnels de restauration, des acheteurs publics, des
informaticiens, des gestionnaires de parc immobilier, etc. et mener un exercice de GPEC sur les emplois et
compétences nécessaires pour mener la décarbonation interne

Inscrire la participation & I'atteinte des objectifs de développement durable dans les obligations des
fonctionnaires
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Recommandations pour mettre en place un plan de
décarbonation ambitieux dans une entité de
I'administration publique

S’organiser et mobiliser toute la communauté de travail

Désigner un pilote de la décarbonation, rattaché a I'équipe de direction

Inscrire la décarbonation dans les objectifs annuels collectifs et individuels de tous les agents

Susciter les propositions des agents pour nourrir les plans d’actions... et en tenir compte

Constituer un réseau de correspondants ou d‘ambassadeurs dans chaque service et sur chaque site, ayant
vocation & porter les principaux messages et d recueillir les propositions ou les critiques

Organiser des sessions de sensibilisation aux enjeux énergie-climat et inciter les agents & se former

Valoriser les résultats et les initiatives

Discuter régulierement des avancées (et difficultés) dans les instances de dialogue social

Mobiliser les outils d’écoute et de suivi des agents pour accompagner les changements

Se doter des bons outils pour faire les bons choix

Faire un bilan carbone actualisé chaque année

Se doter d'un outil de suivi des consommations d'énergie et de planification de la rénovation des bétiments
(et s’appuyer sur les acteurs compétents si besoin)

Réaliser un plan de mobilité en articulation avec les autres acteurs du territoire, en intégrant les
déplacements domicile-travail et les visiteurs et pas seulement les déplacements professionnels

Mettre en place un outil de suivi des déplacements professionnels et des émissions suscitées et fixer des
trajectoires de réduction des émissions, par exemple via un « budget carbone déplacement » individuel ou
collectif

Recourir aux labels et aux indices de durabilité et de réparabilité commme critére environnemental pour les
achats

Utiliser le contrdle interne pour identifier les risques climat-énergie et pour construire la résilience

Mettre en ceuvre la sobriété dans les achats et les usages

Mutualiser les flottes de véhicules, mettre d disposition les locaux pour d'autres activités

Instaurer la sobriété dans les achats : renouvellement moins fréquents des matériels, acquisition de petits
véhicules & motorisation électrique, etc.

Construire dans la concertation une charte des usages sobres du numérique

Etre exemplaire au niveau des managers et de I'équipe de direction : terminaux informatiques standard, pas
de véhicule approprié, etc.

S'assurer que le service aux usagers n’est pas remis en cause par la décarbonation

Mettre en place des dispositifs de recueil de la satisfaction et des besoins des usagers et partenaires

Pour les entités gérant des démarches administratives, maintenir des capacités d'accueil physique et
téléphonique adaptées aux besoins aux spécificités des usagers concernés
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Mesures a mettre en ceuvre par I'administration
publique sur ses grands postes d’émission et
impact chiffré

Le tableau ci-dessous présente les principales mesures a la main des administrations
publiques pour permettre une réduction de la consommation d'énergie et des
émissions de GES de son fonctionnement. Dans un certain nombre de cas, ces
mesures viendront activer et concrétiser dans un secteur utilisateur les évolutions
recommandées par le Shift Project et ne seront réalisables et n‘auront des
conséquences significatives que si ces évolutions ont lieu. C'est le cas par exemple
pour les déplacements domicile-travail dont les émissions ne se réduiront que si un
mix modal beaucoup décarboné qu’aujourd’hui est en place.

Quand les données nécessaires étaient disponibles, I'impact chiffré de la mise en
ceuvre des mesures & déployer par lI'administration combinée aux évolutions
préconisées par le Shift Project sur les secteurs concernés est mentionné.

Emissions en MteqCO2

Principales actions a déployer par les
Poste d’émission administrations publiques concernant leur

En 2050 si
I'ensemble du
PTEF est
déployé

propre fonctionnement

Suivi des consommations et mise en place des
mesures simples de sobriété avec les agents, les
prestataires, etc.

Travaux de rénovation énergétique

Suppression du chauffage au fioul et

Parc immobilier remplacement d'une grande partie du chauffage
tertiaire public au gaz par du chauffage électrique ou des pompes
& chaleur

74 17

Utiliser des critéres « carbone » dans les marchés
publics pour la construction, I'entretien et la Non estimé
rénovation

Plans de mobilité intégrant les déplacements
domicile-travail

Encouragement et facilitation du recours aux
transports en commun et aux mobilités douces ou
décarbonées : suppression des parkings autos, 5 0,1
développement des parkings a vélo, mise a
disposition de bornes de recharge, facilitation du
covoiturage, etc.

Développement du télétravail

Déplacements
domicile - travail

Transformation du parc automobile :
Développement des visio-conférences, du
covoiturage, recours accru au train et au transport
Déplacements en commun permettant de réduire le parc
professionnels automobile

Passage a une flotte de véhicules légers et
utilitaires Iégers 100 % électriques et de taille
réduite, renouvelés tous les 10 ans

4,2 0,3
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Substitution de l'avion par le rail, décarbonation
des véhicules spécialisés, bateaux, etc.

Non estimé

Repas servis dans
les restaurants
collectifs publics

Evolution de la composition des menus et recours
aux protéines végétales
Lutte contre le gaspillage alimentaire

Recours & un approvisionnement local et issu de
modes de production moins intensifs

22

r

4,3

Non estimé

Usages
numériques

Mise en place de chartes des usages sobres du
numeérique

Ecoconception des sites internet et des applicatifs
Utilisation de critéres carbone pour les achats de
terminaux et de services (notamment les indices
de durabilité et de réparabilité)

Mutualisation des S| entre administrations
Utilisation de méthodes d’analyse des projets Sl
incluant leur impact carbone (type MAREVA
améliorée) et intégration de la dimension

« carbone » dans les schémas directeurs des S|

Non estimé

Déplacements des
usagers

Plans de mobilité intégrant les visiteurs
Facilitation de I'accés en transport en commun ou
via des mobilités douces, mise & disposition de
bornes de recharge, etc.

Poursuite de la dématérialisation et de
I'automatisation des procédures en veillant &
I'ergonomie des procédures

Poursuite du maillage territorial par des maisons
France Services, des bus itinérants, etc.

Non estimé

Commande
publique

Sobriété dans les achats : estimation du « juste
besoin », augmentation de la durée de vie des
fournitures, etc.

Inclusion de critéres carbone dans tous les
marchés publics

Recours aux labels et aux indices de durabilité et
de réparabilité

Non estimé

Nota bene: ce tableau présente les mesures techniques qui concernent la tres
grande majorité des entités de I'administration publique et en ce sens, il ne traite pas
du foncier non bati, des services de I'eau et des déchets, de I'éclairage public, etc.

sujets sur lesquels le rapport comporte également des recommandations. Il est par

ailleurs loin de mentionner tous les leviers techniques mobilisables identifiés dans le
rapport. On trouvera également dans le rapport des exemples d’administrations
ayant mis en ceuvre différents leviers techniques.
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On reverra les lecteurs & 'annexe 1 pour un rappel plus précis et technique des enjeux
énergie-climat auxquels le monde et, pour ce qui intéresse plus particulierement les
travaux du Shift Project et ce rapport, la société frangaise ont dés a présent a faire
face. Il parait néanmoins utile de souligner plusieurs éléments qui seront en arriére-
plan de l'ensemble du rapport et auxquels on fera implicitement référence
régulierement :

Pour la France, la stratégie nationale bas-carbone (SNBC) détermine la
trajectoire permettant d’atteindre la neutralité carbone en 2050, c’est-a-dire le
fait que I'activité de la France ne suscite pas d’augmentation de la concentration
de GES dans I'atmosphére. Il s’agit de passer de 445 MteqCO2 d'émissions en
2018 & 80 MteqCO2 en 2050, et d'organiser I'absorption de ces 80 MteqCO2
restants sur le territoire frangais. Soit une réduction de plus de 80 % des
émissions de GES, d’ici 2050, ce qui veut dire une diminution de plus de 5 % par
an. Ces chiffres donnent une idée de 'ampleur du chemin & accomplir. Chaque
année d'inaction augmente la concentration de GES dans I'atmosphére et donc
le réchauffement climatique, et accentue dés lors I'effort de réduction & fournir
plus tard.

En France, en dépit d'un mix électrique largement décarboné, les énergies
fossiles (pétrole, gaz, charbon), qui sont la premiére source d'émissions de GES,
représentent aujourd’hui plus de 60 % de notre consommation d’'énergie finale.
Il ne sera pas possible de substituer entiéerement I'énergie fossile que nous
utilisons aujourd’hui par de I'énergie décarbonée. Aussi, tous les scénarios de
neutralité carbone en 2050 reposent sur une importante sobriété énergétique,
c’est-da-dire sur une forte réduction de notre consommation globale d'énergie.

Dans le méme temps, nous devons nous préparer a trés court terme & une
raréfaction des énergies fossiles qui pésera sur notre approvisionnement.
L'approvisionnement en hydrocarbures (pétrole gaz) est en effet contraint par la
disponibilité géologique et la capacité technico-économique a exploiter les
gisements : I'extraction d’'une matiére disponible en quantité finie passe toujours
par un maximum. L'Union Européenne (UE) risque ainsi de connaitre une baisse
de son approvisionnement pétrolier de 8 % & horizon 2030 du seul fait de
I'épuisement naturel de la production® C'est ce qu‘on appelle la «double
contrainte carbone » : la décarbonation de notre société est indispensable pour
limiter le déréglement climatique mais aussi parce que les énergies carbonées
qui font « tourner » notre société aujourd’hui seront de toute fagon de moins en
moins disponibles & trés court terme.

2L’Union européenne risque de subir de

2030

ontraintes fortes sur les approvisionnements pétroliers d'ici &

Analyse prospective prudentielle, The Shift Project, 2020)
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e Compte tenu de l'effet d'inertie du climat et de la persistance du CO2 dans
I'atmospheére une fois €émis, nous faisons déja face & un déreglement climatique,
qui va s’accentuer d’ici 2050. Le climat mondial s'est déja réchauffé de 1°C par
rapport & 1880 et la hausse pourrait atteindre +1,5°C entre 2030 et 2050. Il s'agit
aujourd’hui d’éviter de dépasser le seuil d’'une hausse de +1,5°C, & partir duquel
les modéles scientifiques jugent que les conséquences du déreglement ont de
fortes chances d'étre catastrophiques®, Mais le climat est déja déréglé et qu‘on
réduise fortement les émissions de gaz a effet de serre ou que celles-ci se
poursuivent au rythme actuel, il faudra faire face a une aggravation
significative des divers impacts du réchauffement déja observables. Aussi
'adaptation au changement climatique et la construction de la résilience aux
aléas climatiques et aux risques de rupture d'approvisionnement énergétique
(en raison de ces aléas mais aussi de la raréfaction des énergies fossiles
évoquée plus haut) sont des impératifs déja présents.

Tous les secteurs d’activités consomment de I'énergie et des matériaux et contribuent
aux émissions de gaz & effet de serre responsables du déreglement climatique. Tous
sont d'une maniére ou d'une autre vulnérables & des phénomeénes climatiques
extrémes ou & des ruptures d’'approvisionnement énergétique.

L'ambition du Shift Project, au travers du PTEF, est de traiter de fagon articulée les
grands postes d'émission de GES (transport, batiment, industrie, alimentation,
numérique). C'est ainsi que des travaux transverses cherchent & identifier si I'énergie
«décarbonée » et les matiéres disponibles seront suffisantes pour les projets de
transformation de chacun des secteurs pris isolément. Dans le méme esprit,
s'intéresser & des secteurs d'activité comme I'administration publique (ou la culture,
la santé, etc.) permet également de réfléchir a la capacité quont ces « utilisateurs
finaux » a articuler un plan d’action cohérent utilisant les fruits de la décarbonation
des secteurs « fournisseurs » (tronsport, numeérique, batiment, etc.) et/ou & susciter,
en tant que prescripteur, cette décarbonation.

Ces secteurs d'activité « utilisateurs finaux » se caractérisent par une raison d'étre, une
histoire, une « culture » qui leur sont propres. Si le profil de ses émissions se rapproche
sans doute de celui de nombreuses entreprises de services, la nature méme de
I'activité et des services apportés par I'administration publique la distingue par
exemple du secteur privé, puisqu'il s'agit de fournir des services dans le respect des

8 Cf. rapport spécial du GIEC d'octobre 2018 sur les impacts d'un réchauffement climatique global de
1,6 °C : https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/sites/2/2018/07/SR15_SPM_version_stand_alone _LR.pdf
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principes & valeur constitutionnelle qui encadrent l'action publique: continuité,
égalité, neutralité. En découlent des objectifs de transformation et des logiques de

mise en oceuvre spécifiques.

Ainsi, le choix d'identifier un secteur « administration publique » au sein du sous-
ensemble des secteurs d'activité dits «serviciels» du PTEF releve de plusieurs

logiques:

Avec environ 5,9 millions d’agents (on compte ici les fonctionnaires, les militaires,
les contractuels et les salariés de droit privé des organismes de sécurité sociale
- cf. infra), I'administration publique représente de I'ordre de 20 % de I'emploi
total (salarié et non salarié) en France. A ce titre, méme si chaque agent est
individuellement un faible «émetteurde GES» limpact d'une action de
« décarbonation » mise en ceuvre dans I'ensemble de la vaste sphére publique,
serait, lui, forcément significatif.

Ainsi, les calculs sur I'empreinte carbone annuelle des Frangais, estimée & 12
tonnes équivalent CO2 attribuent aux services publics et a la santé environ 1,5
tonne. Méme si ce chiffre porte sur un périmétre qui inclut le secteur associatif
ou le secteur de la santé dans son ensemble et qui est donc plus large que la
définition de 'administration publique retenue par le PTEF, cela donne une idée
de limportance de réduire les émissions de I'administration publique des lors
que l'objectif & terme est de ramener I'empreinte annuelle d'un frangais &
environ 2 tonnes équivalent CO2 par an.

L'administration publique présente aussi un enjeu de résilience majeur, celui de
la continuité du service public pour tous et partout. Le principe de continuité a
valeur constitutionnelle depuis la décision du Conseil constitutionnel 79-105 DC
du 25 juillet 1979. Au-deld de la question de principe, c’est aussi un enjeu
pratique. Sécurité publique, distribution de I'eau, enseignement : autant de
missions dont on ne peut pas se passer trés longtemps et qui sont encore plus
indispensables en période de crise. Le principe de continuité s‘accompagne d'un
principe d'adaptation, appelé aussi principe de mutabilité : le service public doit
s'adapter aux besoins et aux circonstances en procédant aux réorganisations et
aux mutations qui s'imposent pour assurer un service « normal » et satisfaire &
I'intérét général. Il en résulte une fagon d’aborder les questions de résilience ou
d'adaptation, qui differe profondément d'autres activités, par exemple
lucratives, qui peuvent simplement étre arrétées ou interrompues s'il devient
trop compliqué, colteux ou dangereux de les exercer™.

L'administration publique a un pouvoir prescripteur déterminant au travers des
achats publics. Ainsi, si I'Etat et les collectivités décident de réduire I'empreinte
carbone des repas servis dans les cantines, ce sont deux tiers des repas servis
chaque année dans la restauration collective qui sont concernés et c’est une
dynamique qui se propage dans toute la filiere alimentaire.

4 On peut ainsi décider de fermer une entreprise de rafting dans un village des Pyrénées si le débit devient

systématiquement trop faible en été, mais il faudra toujours alimenter en eau les habitants du village.
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e Tous les citoyens et les acteurs économiques sont en contact quasi-quotidien
avec l'administration publique, ce qui lui confére un levier majeur d’influence
sur I'ensemble de la société au travers de son exemplarité. En outre, la lutte
contre le changement climatique passe par une action publique forte — c’est en
tout cas I'un des postulats du PTEF. L'administration publique en sera donc un
acteur phrase, au travers des regles qu'elle édicte, des choix budgétaires et
fiscaux, etc. Si elle n‘est pas en premiére ligne pour montrer I'exemple, comment
I'administration publique sera-t-elle crédible et Iégitime pour pousser, au travers
des politiques publiques, la transition bas-carbone de 'ensemble de la société ?
Décarboner I'administration publique, c’est se donner la possibilité de mieux
décarboner tout la société.

e L'administration publique dispose d'une capacité a se transformer réelle et
démontrée, contrairement sans doute & de nombreuses idées regues. Il n'y a
qu'a comparer la fagon dont un salarié déclarait son impot sur le revenuily a 15
ans avec la situation actuelle, méme si cela s’est traduit par des évolutions
successives par petites touches. L'administration dispose d'une organisation
solide et rodée qui peut lui permettre de mettre en ceuvre massivement et
efficacement des changements importants. Si la sphére des collectivités ou le
secteur de I'hdpital bénéficie d'une certaine autonomie, I'Etat est en situation de
prendre pour lui-méme et pour ses opérateurs des mesures fortes et de les
décliner dans tous ses services, au travers de leviers que ce rapport s'efforcera
de décrire, sans avoir besoin de passer par la loi ou la réglementation ou sans
avoir & attendre que les acteurs se mobilisent.

e A cela sajoute une volonté politique forte (qui ne date pas dhier) de
« moderniser » I'administration et de transformer ses méthodes de travail : le
moment est propice pour intégrer la question de la décarbonation & des
réflexions essentiellement tournées pour linstant vers lamélioration du service
rendu et la recherche defficacité et déconomies budgétaires. Une telle action
pourrait par ailleurs s'appuyer sur la culture de I'intérét général qui prévaut au
sein des agents publics et ainsi bénéficier de leur soutien et de leur implication
dans la transformation.

Dans le cadre du «Plan de transformation de I'économie frangaise » (PTEF),
I'« administration publique » désigne les structures publiques et assimilées (I'Etat et
ses opérateurs, les collectivités territoriales [régions, départements, communes], leurs
regroupements [intercommunalités] et les établissements qui leur sont rattachés, les
établissements de santé publics, les organismes de sécurité sociale) chargées, sous
I'autorité du gouvernement ou des élus et sous la direction d’'une personne le plus
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souvent payée par des fonds publics, de la conception et de la mise en ceuvre d’'une
ou plusieurs politiques publiques.

Ce volet du PTEF s’intéresse aux émissions propres de I'administration publique dans
son fonctionnement au quotidien - on pourrait presque dire dans sa vie quotidienne.
Certains services matériels fournis au public ont été retenus dans le périmétre. Cela
comprend notamment les cantines scolaires, la gestion de I'eau et des déchets,
I'entretien des routes, des équipements sportifs et culturels, des espaces naturels,
autant d'activités qui supposent de recourir & des intrants. Dans certains cas, ces
activités sont menées en régie ; dans d’autres elles sont concédées dans le cadre de
délégations de service public. En choisissant d'intégrer les missions relatives & ces
prestations matérielles dans le périmétre des travaux sur I'administration publique,
I'objectif est d'avoir une vision plus compléte des enjeux portés par la question de la
commande publique, que celle-ci consiste a acheter directement des fournitures, des
services ou des travaux ou & passer un marché concédant & un tiers la gestion dans
le cadre d'une délégation de service public.

En revanche, on écarte ici la fourniture de transport et les entreprises publiques de
transport, le sujet étant traité pleinement dans les travaux sur les mobilités® menés
dans le cadre du PTEF, de méme que ne sont pas considérés les offices publics de
I'habitat (OPH) qui relévent des travaux menés sur le logement®.

En outre, sont exclues les grandes entreprises publiques ou les établissements publics
dont l'activité est principalement commerciale’ (EDF, SNCF, RATP, La Poste, etc.) : en
raison notamment du caractere lucratif ou marchand de leur activité, et bien qu'elles
remplissent des missions de service public, leurs modalités de gouvernance ne sont
pas les mémes que celles de I'administration publique qui est considéré dans ce
rapport (cf. partie 3. IV. A). Cela ne retire rien au fait que ces entreprises et
établissements publics doivent également décarboner leur fonctionnement
quotidien.

Enfin, ce rapport d’étude ne porte pas sur la décarbonation des politiques publiques
elles-mémes. Par exemple, ne sont pas abordés les politiques du logement ou de
transport, les choix de I'Etat et des conseils régionaux en matiére d'attribution des
aides agricoles relevant de la Politique Agricole Commune ou de réglementation
fonciere, les axes de développement économique retenus par un Conseil Régional,
etc. Ces questions ont vocation & étre traitées dans les travaux sectoriels menés dans
le cadre du PTEF (énergie, mobilités, agriculture et alimentation, logement, industrie,
etc.).

5 Cf. https://theshiftproject.org/plan-de-transformation-de-leconomie-francaise-la-mobilite-

quotidienne/ et https://theshiftproject.org/plan-de-transformation-de-leconomie-francaise-mobilite-
longue-distance/

5 Cf. https:/[theshiftproject.org/plan-de-transformation-de-leconomie-francaise-focus-sur-le-
logement-individuel-et-collectif/

’ La frontiére est parfois ambigUe : on considérera I'Office National des Foréts et I'lnventaire Institut

national de l'information géographique et forestiére (IGN) dans le périmétre de I'administration publique,
méme si ce sont des opérateurs ayant une dimension commerciale.
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Nota bene : dans la suite du document, on s’emploiera, sans probablement y arriver
systématiquement, & utiliser I'expression « administration publique » (plutét que
« secteur public » ou « services publics ») pour désigner ce périmétre et le terme
« entité » pour désigner une structure relevant du secteur « administration publique »
(une administration centrale, un conseil départemental, un service déconcentré, un

hépital public, une caserne, un lycée, etc. ).

A. 5,9 millions d'agents...

Le périmétre retenu pour l'administration publique dans ce rapport correspond
pratiquement & celui de la « fonction publique » c’est-a-dire des agents relevant des
trois versants de la fonction publique :

« fonction publique de I'Etat (FPE) : elle inclut les services de I'Etat, qui congoivent
les politiques publiques (administration centrale) et les mettent en ceuvre sur le
terrain (services dits « déconcentrés » comme par exemple le service des cartes
grises d'une préfecture, les services chargés de la consommation et de la
répression des fraudes, etc.) et les opérateurs et établissements publics
administratifs de I'Etat, auxquels elles confient une partie de ses compétences
(cela va des établissements d’enseignement supérieurs aux agences régionales
de santé, en passant par Péle Emploi) ;

o fonction publique territoriale (FPT) qui regroupe les collectivités territoriales
(conseils régionaux, départementaux, métropoles, communes), leurs
regroupements (intercommunalité, etc.) et les établissements publics locaux
auxquelles elles transférent une partie de leur compétence (services
départementaux d’incendie et de secours — SDIS, centres communaux d'action
sociale - CCAS, EPCI et syndicats assurant la gestion de I'eau, des déchets, etc.) ;

o fonction publique hospitaliére (FPH). Précisons que le secteur de la santé
(public et privé) est I'objet d’'un rapport & part entiére au sein du PTEF. Aussi, ce
rapport, s'il mentionne réguliérement le secteur santé et médico-social public

8 Rappel sur la différence entre déconcentration et décentralisation : la déconcentration est un mode
d’organisation pour I'exercice d'une compétence dans lequel I'Etat confie & ses services répartis sur tout le
territoire (les « services déconcentrés ») et sous son autorité la mise en ceuvre sur le terrain de la politique
gouvernementale tel que décidée par le gouvernement et congues par les administrations centrales.
C’est donc le « déplacement géographique » d'une compétence au sein d'une méme personne morale. La
décentralisation est quant & elle un « transfert » de compétence de I'Etat aux collectivités territoriales
(conseil régional, conseil départemental, commune et groupements) :entretien des routes,
développement économique et formation professionnelle pour les régions, planification en matiére de
développement du territoire ou de climat, gestion des déchets ou éclairage public pour le bloc
communal, etc.
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ne rentre pas dans un certain nombre de détails ayant vocation & étre traités
dans le rapport dédié a la santé.

Il convient cependant, dans la mesure ou les leviers mobilisables pour y enclencher la
décarbonation sont trés proches de ceux utilisables dans la fonction publique d’Etat,
d'y adjoindre les organismes de sécurité sociale et les établissements publics & intérét
commercial (EPIC) non marchands et de quelques établissements publics dont le
fonctionnement dépend trés majoritairement de financements publics et qui sont trés
étroitement liés a I'Etat ou aux collectivités, par lintermédiaire de contrats d’objectifs
(cf. 3.11I. B. 2.) : musées, centres de recherche, Office national des foréts, etc.

Le tableau ci-apres présente la répartition par grands sous-ensemble des 5,9 millions
d’agents qui seront considérés dans ce rapport.
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Sous-ensemble de I'administration publique

Effectifs physiques au
31décembre 2018

Ministéres (1) 1978 303

Fonction publique d'Etat Etablissements publics administratifs (EPA) 491 980
Communes 1007 362
Départements 279 937
Régions 94 325
Total collectivités territoriales 1381624
Etablissements communaux 127 206

Fonction publique

territoriale Etablissements intercommunaux 330471
Etablissement départementaux 67 501
Autres EPA locaux 8 613
Loctgb)lftablissements publics administratifs 533 791

1915415
Hopitaux 1031 429
Etablissements d'hébergement pour personnes 105 672
Fonction publique agées (EHPA)
hospitaliere
Autres établissements médico-sociaux 41521

Bénéficiaires de contrats aidés de la fonction publique*

Total ensemble de la fonction publique (y compris contrats aidés)

1178 622

139 000

5703 320

EPA nationaux de sécurité sociale, & recrutement 15 588
de droit privé (CNAM, CNAF, etc.)*
Organismes de sécurité ; ; ;
sociale eotgg.j)zinlsmes de protection sociale (CPAM, CAF, 162 885
Total 178 473
EPIC nationaux et locaux non marchands (musées, centres de recherche, 70 000
etc.), GIP, ONF

Total pour I’administration publique selon le périmétre retenu dans le PTEF

5951 793

Source : DGAFP - https://www.fonction-publique.gouv.fr/rapport-annuel-2020-faits-et-chiffres-fiches-

thematiques-excel-0. Données au 31 décembre 2018 sauf * (données 2017).
Champ : Emplois principaux, tous statuts, situés en métropole et DOM (hors Mayotte), hors COM et étranger.
)y compris les enseignants et documentalistes des établissements privés sous contrat (143 000 en 20186).

Tableau 1 - Effectifs physiques dans le secteur de I'administration publique

Nota bene: les enseignants des établissements scolaires privés sous contrat sont
considérés comme relevant de la fonction publique d’Etat dans la mesure ou ces
enseignants sont financés par des fonds publics, et reléevent d'un statut qui s’est
fortement rapproché au fil du temps du statut des enseignants du secteur public (ils
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ont inspectés dans les mémes conditions, etc.). Le choix a été fait de conserver
I'enseignement privé sous contrat dans le périmétre, méme si les leviers de I'Etat ou
des collectivités sur ces établissements sont moins directs que pour les
établissements publics. Les établissements privés sous contrat ont les mémes
problématiques et sont soumis d‘ailleurs aux mémes obligations dans certains
domaines que les établissements publics (leurs restaurants scolaires sont par
exemple soumis aux mémes obligations que les restaurants scolaires publics — cf.
encadré n°l0). Voir également encadré n°25 sur les établissements scolaires.

On notera qu'il 'y a pas totale correspondance entre entités et versant de la fonction
publique. Certaines entités de lI'administration publique ont des personnels qui
relévent de plusieurs statuts : c’est le cas des établissements scolaires qui regroupent
des enseignants et du personnel éducatif qui relévent du ministére de I'Education
nationale, et des agents des collectivités locales compétentes (commune pour les
écoles maternelles et primaires, conseil départemental pour les colléges, conseil
régional pour les lycées) — cf. encadré n°25. C'est aussi le cas par exemple des
Maisons départementales pour les personnes handicapées (MDPH), qui ont le statut
de groupement d'intérét public (GIP), au sein desquelles travaillent des agents du
conseil départemental mais aussi des agents de I'Etat. Cela renvoie & I'existence de
domaines de I'action publique & compétence partagée entre I'Etat et les collectivités.

En outre, certaines structures, comme les établissements publics de coopération
intercommmunale (EPCI) qui gérent un service public industriel et commercial ou SPIC
(c’est-a-dire la distribution de l'eauy, le ramassage des déchets, la restauration
collective, etc. autant d'éléments qu'on qualifiera souvent ici de «prestations
matérielles ») ont des personnels qui relévent du droit privé. Autrement dit, si le chiffre
de 5,9 millions d'agents publics sera régulierement utilisé dans ce rapport, il comporte
un certain nombre de limites.

B. ... avec des activités et des missions trés diverses

Malgré les caractéristiques communes qui viennent d'étre évoquées, les activités de
I'administration publique sont extrémement diverses, y compris au sein des trois
versants de la fonction publique : fonction publique de I'Etat (FPE), fonction publique
territoriale (FPT), fonction publique hospitaliére (FPH)®. Outre les fonctionnaires des
trois fonctions publiques, I'administration a recours & des contractuels et des
prestataires et elle mobilise parfois méme des bénévoles — par exemple les conseillers
municipaux des petites communes.

Un agent relevant de la fonction publique d’Etat peut ainsi étre un enseignant en
primaire ou a l'université, un militaire, une policiére, I'informaticienne qui assure
l'assistance au quotidien dans I'administration centrale du ministére de la Culture,
I'agent en charge d'instruire & la Direction Départementale des Territoires (DDT) du Lot

® Un agent de la fonction publique d’Etat peut d'ailleurs exercer une activité beaucoup plus proche au
quotidien de celle d'un agent de la fonction publique territoriale que de celle de nombreux autres agents
de la fonction publique d’Etat.
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les demandes de subventions européennes déposées par des agriculteurs, une
conseillére aupres des demandeurs d’emploi dans une agence Péle Emploi & Colmarr,
le greffier d'un tribunal de grande instance & Saint-Nazaire, un contrdleur des
installations classées pour la protection de I'environnement & la Direction Régionale
de I'Environnement, de 'Aménagement et du Logement (DREAL) Auvergne-Rhéne,
l'organisatrice des concours permettant le recrutement des «contréleurs des
finances publiques », etc.

Un agent relevant de la fonction publique territoriale peut étre affecté a I'entretien des
routes départementales au sein du Conseil départemental de la Charente, étre agent
de maintenance dans un collége dans I'Yonne, étre animateur dans un centre
communal d'action sociale & Villefranche du Queyran ou au Gosier, travailler dans le
service en charge du développement économique ou de la formation professionnelle
au sein du Conseil régional de Bretagne, assurer la paie des agents du Conseil
départemental de Seine-Maritime, etc.

Un agent de la fonction publique hospitaliere peut étre infirmiére ou infirmier”, aide-
soignant ou aide-soignante, cuisinier ou cuisiniére, dans un hdpital public de
Montpellier, dans un établissement d'hébergement pour personnes dagées
dépendantes (EHPAD) public en région parisienne, étre éducateur spécialisé dans un
établissement public relevant des services départementaux de l'aide sociale &
I'enfance & Pau, ergothérapeute dans un établissement d'accueil de jour pour
adolescents handicapés dans le Bas-Rhin, cuisinier dans un centre d’'hébergement &

Paris, etc.

La diversité de ces missions se traduit par des profils d'agent trés différents: une
collectivité locale aura ainsi beaucoup plus de profils techniques et d’agents de
catégorie C que la direction des affaires juridiques d'un ministeére.

Ces missions variées ont également un effet sur les « usagers » de chaque entité : on
y retrouve, selon les cas, des personnes physiques, aussi bien des adultes que des
enfants, et des personnes morales (entreprises, associations, autres administrations
publiques, etc.).

On notera enfin que ces missions sont exercées dans des entités ayant des modes de
gouvernance trés différents selon les cas (cf. 3. IV. A. pour une description des
différences entre services de I'Etat, opérateurs et collectivités), mais aussi une culture
professionnelle et des habitudes de fonctionnement (pratiques managériales, poids
de la hiérarchie, etc.) qui dépendent de multiples facteurs (histoire, contexte local,
etc.).

Au final, ce rapport aurait pu (et peut-étre da) s'intituler «décarboner les
administrations publiques » pour mieux refléter la diversité des situations. Il ne
proposera d'ailleurs pas de solutions miracles applicables dans toute 'administration
sans distinction ni adaptation, pas plus qu'il ne sera capable de détailler la fagon dont

19 précisons que le personnel médical (médecins, biologistes, pharmaciens et orthodontistes) des
établissements cités dans ce paragraphe ne reléve pas de la fonction publique hospitaliére.
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pourrait se mettre en place la décarbonation dans chaque sous-ensemble
homogene de l'administration publique. On se limitera souvent & des principes
d'action, en s'efforgcant d'illustrer par des exemples la fagon dont ils sont déja ou
pourront a I'avenir étre mis en ceuvre dans telle ou telle partie de 'administration
publique.
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DANS LE CADRE DU PLAN DE TRANSFORMATION DE 'ECONOMIE FRANGAISE

02

LE POINT DE DEPART



L'objectif de ce « point de départ » est de permettre au lecteur, et par extension &
toutes les personnes concernées, de s‘approprier les impacts actuels de
'administration publique en matiére d’émission de GES et les enjeux en matiére de
décarbonation et de résilience.

Il s‘agit donc d'identifier les postes d’émission les plus importants de I'administration
publique, ce qui permet ensuite pour chacun d'entre eux d'explorer la faisabilité d'une
réduction sous différents angles : est-ce « concrétement » possible (i.e. existe-t-il des
solutions technologiques ou organisationnelles réalistes) et, si oui, quel est le niveau
de difficulté ? Y a-t-il des « contreparties » (remise en cause de certaines activités ou
services apportés, évolution profonde d'organisation) ? Quels sont les leviers
disponibles ? Qui dispose de ces leviers ? Etc.

Cette analyse doit permettre également d’identifier les vulnérabilités du secteur a des
chocs susceptibles de remettre en cause son fonctionnement normal (événement
climatique extréme, perturbation de l'approvisionnement énergétique ou d'autres
biens de consommation). Elle permettra d'identifier les enjeux de résilience, c'est-a-
dire la capacité de 'administration publique & faire face aux chocs et & continuer
d’assurer ses missions essentielles.

C'est sur ces bases qu'on définira dans la partie lll de ce rapport des axes de
transformation et, dans certains cas, des objectifs chiffrés et les actions & mettre en
place.

Le travail de consolidation de I'ensemble des émissions de GES de I'administration
publique, qui constituait un des obijectifs initiaux de ces travaux, s'est heurté & une
difficulté : comme indiqué précédemment, I'administration publique regroupe des
activités trés diverses, qui ont dés lors des profils d’émissions trés variés, par ailleurs
influencés par le contexte d’exercice de leur mission (la problématique de chauffage
des batiments n‘est pas la méme a Besangon qu'a Nice, celle des déplacements
professionnels n‘est pas la méme en zone urbaine qu’en zone rurale, etc.).

Il est donc trés difficile de décrire exhaustivement les missions des 5,9 millions
d'agents publics et d'en déduire un profil d’émissions. La piste consistant & établir une
typologie de I'administration publique (administrations centrales de I'Etat, services
déconcentrés de I'Etat, collectivités, opérateurs) pour définir des sous-ensembles
homogenes en matiére d'émissions de GES a été explorée mais elle s’est heurtée &
deux obstacles :

e en premier liey, la diversité des missions, qui conduirait & devoir réaliser une
typologie trés détaillée (l'empreinte carbone d'un tribunal peut difficilement étre
estimée & partir de celle d’'un rectorat ou d'une direction départementale des
territoires).

e en deuxiéme lieu, 'absence de bilan des émissions de GES dans de nombreux
sous-ensembles (par exemple les tribunaux). Les profils d’émission disponibles
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qui pourraient étre extrapolés sont peu nombreux et sont loin de couvrir
correctement I'ensemble du périmeétre de I'administration publique.

Certes, il existe une obligation Iégale de réalisation d'un bilan d’émissions de gaz &
effet de serre au moins tous les trois ans pour un certain nombre d'entités relevant de
I'administration publique (cf. encadré n°l). Cette obligation est pourtant & ce jour trés
loin d’étre respectée, méme s’il apparait qu'un nombre de plus en plus important
d’entités se lancent dans I'exercice.

Encadré 1: Etat des lieux des bilans d’émissions de gaz d effet
de serre dans I'administration publique

Qu'est-ce qu’un « bilan d’émissions de gaz a effet de
serre»?

Pour reprendre la définition de 'Agence de I'environnement et de la maitrise
de I'énergie (ADEME), « un bilan GES est une évaluation de la quantité de GES
émise (ou captée) dans I'atmosphére sur une année par les activités d'une
organisation ou d'un territoire. Les émissions de I'entité sont ordonnées selon
des catégories prédéfinies appelées « postes ». Ce classement permet
d'identifier les postes d’émissions ou la contrainte carbone est la plus forte.
C’est sur ces postes que doivent porter les stratégies énergétiques et
environnementales de ['entité réalisant son bilan pour réduire ses
émissions. »

Par commodité, on utilisera dans la suite du document de fagon
indifférenciée les termes «bilan GES» et «bilan carbone» méme si
I'expression «bilan carbone » renvoie & la méthodologie de quantification
des émissions de GES pour les organisations recommandée par 'ADEME et
appelée Bilan Carbone®, méthode aujourd’hui coordonnée et diffusée par
I'Association Bilan Carbone'.

Pour chaque activité, on comptabilise les émissions, qu’elles prennent place
a lintérieur (par exemple les émissions liées au chauffage d'un bureau
I'hiver) ou & I'extérieur d'une entreprise (par exemple les émissions liées & la
fabrication d’un ordinateur de bureau).

Pour une organisation (entreprise, administration), il est rarement possible
de mesurer directement les émissions de GES générées par une activité
donnée. Un calcul faisant intervenir un facteur d'émission est donc
nécessaire : ce facteur est utilisé pour transformer une donnée d'activité
physique (par exemple un nombre de kilométres parcourus en voiture de

" http://associationbilancarbone.fr
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service, une consommation d'électricité, etc.) en une quantité d’émissions
de GES, exprimée en « équivalent CO2 » (ce qui revient & tout ramener & une
quantité de CO2 émise, puisque 70 % des émissions de GES frangaises sont
liées a la combustion des énergies fossiles qui libére du CO2 dans
l'atmosphére). Le facteur d'émission” est une donnée moyenne qui
permettra un calcul d'autant plus précis qu'on disposera de données
physiques de base précises et fiables ; ainsi, 'évaluation des émissions de
GES liées au chauffage d'un batiment sera trés précise si on dispose de la
consommation d'énergie et d'information sur la source d'énergie utilisée
(électricité, fuel, etc.) alors qu'elle sera grossiére si on se contente d'utiliser la
surface des bureaux et d'utiliser un facteur d’émission au métre carré
représentant la moyenne des émissions pour toutes les sources d'énergie
disponibles.

Principaux postes d'émissions du Bilan Carbone

QQ

Véhicules de I'entreprise

Fret aval

Deplacements de
visiteurs et de clients

=

@
000 ...
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et de process)
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Activité de I'entreprise Activités avals

Scope let 2 Scope 3 aval

Figure 1 - Présentation des principaux postes d’émissions d’un bilan carbone”

Il s'agit donc de faire un inventaire élargi des émissions de GES liées aux
activités d'une structure, puis d'additionner ces émissions. Par souci de
lisibilité, et parce que les leviers d’action ne sont pas les mémes, on classe le
plus souvent aujourd’hui les émissions dans différentes catégories (dites
« postes »), elles-mémes regroupées dans des «scopes » selon qu’elles

2 Voir https://www.ademe.fr/sites/default/files/assets/documents/fiche-3_typologie-des-facteurs-d-
emission.pdf
¥ Source : Carbone 4
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relévent directement de l'activité de la structure elle-méme, de son amont
ou de son aval.

La réalisation d'un bilan carbone se fait par étape™. Il convient notamment
de définir le périmeétre opérationnel et organisationnel concerné par le bilan,
de choisir la méthode, de collecter les données (qui peuvent étre déja
disponibles ou nécessiter d'interroger les fournisseurs ou les usagers), de
calculer son bilan et d’en tirer les conclusions au travers d'un plan d'action
pour réduire ses émissions. Enfin, le bilan n‘a de sens que si le plan d’action
fait I'objet d’'un suivi et d'une évaluation afin d’'en mesurer les effets, de
I'améliorer, de fixer de nouveaux objectifs, etc.

Contexte réglementaire :

L'article L. 229-25 du code de I'environnement impose la réalisation d'un
bilan d’émissions de GES & un certain nombre d'acteurs publics et privés. Les
conditions de mise en ceuvre concernant I'administration publique sont les
suivantes :

e le bilan est obligatoire pour les personnes morales de droit public
employant plus de 250 personnes et doit étre mis & jour tous les trois
ans;

e l'obligation ne porte que sur les scopes 1 et 2, la réalisation du scope 3
(émissions amont et aval) est facultative ;

¢ le bilan doit étre transmis par voie électronique via une plate-forme
informatique administrée par 'ADEME” ;

e un pdle de coordination nationale (PCN) réunissant les parties
prenantes concernées est prévu a larticle R. 229-49 du code de
I'environnement. Il est chargé de suivre la mise en ceuvre du dispositif
des bilans d’émissions de GES et de faire des recommandations, le cas
échéant, sur son évolution. Des évaluations sont notamment menées
par 'ADEME, dont la plus récente date de 2018".

Mise en ceuvre:

Le taux de conformité dans le secteur public est faible puisqu’il a été
évalué fin 2018 par I’ADEME a 26 % (soit 355 bilans sur1369), & comparer au
taux de 35 % pour les entreprises. Ainsi, sur ce volet le secteur public n’est pas

1 https:/ /www.bilans-ges.ademe.fr/fr/accueil/contenu/index/page/Etapes%2Bbilan%2BGES/siGras /0
15 http:/ /www.bilans-ges.ademe.fr/
8 https://www.ademe fr/sites/default/files/assets/documents/evaluation _2018-reglementation-bilan

ges-1229-25.pdf
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exemplaire, bien au contraire, alors méme que ce premier pas est
indispensable pour mener une action de décarbonation pertinente.

A. Une grande partie de I'administration publique
n'a pas fait son bilan carbone

De nombreuses structures de taille importante et quelques pans significatifs de
I'administration publique ne semblent pas disposer d'une analyse du profil de leurs
émissions, ou tout au moins pas de bilan carbone public.

Coté Etat, seul le ministére de lntérieur (prés de 300 000 agents) a engagé la
démarche et déposé dans la base ADEME des bilans carbone, tant de son
administration centrale que de ses services déconcentrés. Les ministéres financiers
se sont engagés dans la démarche dans le cadre du plan « Bercy vert » qui prévoit la
mise en ceuvre d'un marché de prestation « pour la réalisation de bilans de gaz & effet
de serre pour les Directions et le MEFR afin de permettre de définir et prioriser
rapidement les actions & mettre en oceuvre dans ce cadre ». Il en est de méme du
ministére de la Transition écologique, qui ne dispose pas d'un bilan complet, méme si
une partie de ses services déconcentrés (DREAL, DIR) a établi des bilans carbone. En
revanche, des ministéres & gros effectifs, tel le ministére de I'Education nationale et de
'Enseignement supérieur (qui représentent environ 1 million d’agents) ou le ministére
de la Justice (qui représente prés de 90 000 agents, ce qui fait de lui le 5iéme ministére
en matiére d'effectifs) ne semblent pas disposer de bilan carbone, ni avoir engagé la
démarche.

Pour ce qui est des établissements publics et opérateurs de I'Etat, on constate qu'un
nombre significatif d’établissements, notamment ceux de taille importante (au
premier rang desquels Péle Emploi et ses 50 000 agents), ont procédé & l'exercice.

S'agissant des collectivités, prés de 300 d’entre elles ont déposé un bilan carbone sur
le site de I'ADEME (certains de ces bilans étant assez anciens).

On notera enfin que seuls quelques établissements scolaires ont déposé un bilan
carbone sur le site de 'ADEME.

Ce constat conduit a se poser la question suivante : pourquoi de nombreuses entités
n‘ont-elles pas réalisé de bilan carbone ? C'est I'objet de I'encadré n°2.
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Encadré 2: Comment expliquer le faible nombre de bilan
carbone réalisés dans I’administration publique ?

Sans pouvoir identifier un unique élément explicatif décisif, les travaux
menés dans le cadre de ce projet” ont permis d’identifier un certain nombre
de facteurs susceptibles d'expliquer cette situationet qui peuvent se
cumuler et s'alimenter entre eux :

e Lacomplexité de I’exercice, surtout quand on ne I'a jamais réalisé : si
les principes des différentes méthodes agréées sont simples, le recueil
des données peut s’avérer chronophage et surtout compliqué, en
partie pour le scope 3.

« Pour une université, réaliser un bilan complet est trés compliqué. Il
faudrait pouvoir disposer d’informations sur les déplacements de tous
les personnels (administratifs et enseignants) et de tous les étudiants
et étudiantes. On se heurte d'une part & la réglementation sur la
protection des données personnelles (on peut en théorie avoir des
éléments sur les déplacements professionnels des personnels mais les
outils informatiques ne permettent pas toujours d’extraire des données
non nominatives) et d'autre part aux limites du volontariat : pour les
déplacements domicile-travail ou ceux des étudiants, il faut que les
uns et les autres répondent a un questionnaire, et on ne peut pas les y
obliger. »

Une maitresse de conférence, membre du comité Développement
durable — responsabilité sociale de son université

e Les entités publiques de plus de 250 personnes ne sont obligées de
réaliser un bilan carbone que tous les 3 ans. Si le fait de ne pas prévoir
un bilan annuel visait & ne pas imposer une charge de travail trop
lourde sur le sujet, cela ne facilite pas I'appropriation sur la durée de
I'exercice. Les entités qui ont opté pour une actualisation annuelle
constatent que cela permet d’installer des outils et une habitude de
recueil de données et de consolider durablement des compétences en
la matiére (davantage que de créer une « mission commando » bilan
carbone tous les 3 ans), ce qui rend les bilans plus rapides a réaliser (et
plus fiables). Cela permet aussi de progresser chaque année en
matiere de complétude du bilan en I'élargissant peu & peu a tous les
postes du scope 3, de suivre plus régulierement les résultats et les effets
d’'un plan d'action et d'assurer un retour aux agents ayant participé, ce

7 Notamment lors de l'atelier collaboratif consacré a cette question le 15 avril 2021 - cf.
https://theshiftproject.org/wp-content/uploads/2021/05/Compte-rendu-Atelier-1.pdf .
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qui est davantage mobilisateur qu'un exercice dont on n'entend parler
que tous les 3 ans.

e Le manque de temps ou de compétences au sein de chacune des
entités: si de trés nombreuses structures ont identifié une fonction
« développement durable » dans leur organigramme, celle-ci peut
couvrir un large spectre (bien au-deld du fonctionnement interne) et
étre associée a d'autres missions. Elle peut aussi étre occupée par des
agents ne disposant pas de compétences techniques de base
permettant la réalisation d’'un bilan carbone.

e L'analyse du taux de conformité en fonction de la taille des structures
concernées, issu de I'étude de I'ADEME de 2018 sur la réalisation de
bilans carbone par les entités assujetties, va dans le sens de cet
argument, puisque ce taux est plus élevé pour les structures les plus
importantes.

e Cela va de pair avec un manque d’accompagnement pendant et
aprés la réalisation d'un bilan carbone : les agents auxquels la
réalisation du bilan carbone est confiée doivent souvent se former
seuls & un exercice dont la réalisation peut s’avérer complexe. Plusieurs
contributeurs ont souligné le manque de ressources MaAis AUSSI
d'acteurs facilement disponibles permettant d'appuyer une structure
pendant la réalisation du bilan carbone ou d’apprécier la qualité du
bilan carbone une fois celui-ci réalisé.

e Il est évidemment toujours possible de recourir & un prestataire
extérieur mais il s‘agit alors de dégager un budget, etc. On notera & ce
propos que le montant de 'amende en cas de non-respect des
obligations en matiére de bilan carbone n’est guére incitatif.
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Figure 2 - Taux de conformité des entités publiques couvertes par I’obligation de réalisation
d’un bilan carbone triennal par tranche d’effectifs — Source : ADEME 2018
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Le manque de portage par la direction d'une structure, alors méme
que le recueil de données suppose la mobilisation d’'un grand nombre
d'agents (voire de 'ensemble de la structure). La désignation d'un
« chef de projet » ne suffit pas: il convient aussi que I'ensemble des
agents soient informés de la démarche et du fait qu'il est attendu d’eux
de participer au recueil des éléments nécessaires, puis le cas échéant
a la construction du plan d’action et & sa mise en ceuvre, etc.

Dans le méme ordre didées, l'absence d'une priorité politique
clairement affichée sur la décarbonation interne (par les élus ou
I'exécutif local pour une collectivité, par le gouvernement ou les
ministéres pour les services de I'Etat ou les opérateurs), n'incite pas a
mobiliser des moyens humains et budgétaires pour la réalisation d’'un
bilan carbone ou d'un plan d’action ni & aller au-deld de I'application
des instructions ponctuelles recues (sur les modalités de
remplacement des véhicules de service, la réduction du plastique, etc.).

Un déficit de compréhension des enjeux et des marges et leviers de
réduction des émissions de GES sur certains sujets et donc de
I'importance de réaliser un bilan carbone pour poser un diagnostic
précis.

L'absence «d’intérét a agir». Elle peut étre liée d de nombreux
facteurs, dont ceux qui viennent d'étre évoqués: absence de
conséquences concrétes en cas de non-réalisation d’'un bilan carbone,
absence d'incitation venue d’en haut, défaut de prise de conscience
des enjeux, manque de temps, focalisation sur d’autres priorités dans
un contexte de réduction des moyens humains et financiers.

« Aumoment de me lancer dans I'exercice, et compte tenu de la lourde
charge de travail de mes équipes, je vais me poser les questions
suivantes : est-ce que mon bilan carbone va étre bon ? Est-ce que je
vais pouvoir fixer des objectifs opérationnels et réalistes pour
I'améliorer ? Qu’est-ce que jai & y gagner ? Est-ce que les résultats
seront & la hauteur du temps et des moyens qui seront consacrés ? La
seule réalisation du bilan carbone ne permet pas de répondre a ces
questions. Il y a ensuite un lourd travail & mener dont je ne sais pas s'il
va me permettre de vraiment répondre a ces questions. »

Un directeur d'établissement public

Méme si l'importance de la question « énergie — climat» est bien
intégrée par la direction d'une structure, son intérét a agir peut étre
réduit si elle n‘entrevoit pas a priori, & c6té de chantiers de moyen ou
long terme ou impliquant d’autres acteurs, de marge de progrés avec
des gains «faciles ». Cela peut renforcer le présupposé selon lequel
I'exercice est chronophage et ne débouchera au pire sur rien de
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concret et au mieux sur des actions pour lesquelles I'entité concernée
n‘a pas les moyens d'agir (ou ne peut pas se les donner). La crainte de
mener une opération « perdant — perdant » (c’est-a-dire de passer du
temps & réaliser un bilan carbone démontrant une situation peu
reluisante sans moyen d'y remédier simplement) semble ainsi bien
présente.

Il peut en effet étre difficile d'identifier a priori des mesures concrétes, a
la main de I'entité elle-méme et/ou des mesures faciles permettant
des gains rapides. Pour une partie des émissions, certaines entités n'ont
pas les clés. Par exemple, le recours & des marchés mutualisés (pour
certains achats ou pour la fourniture d’énergie) ou I'obligation de
passer par des centrales dachats limitent certaines marges de
manoceuvre. Autre exemple: un établissement scolaire a des leviers
limités sur sa cantine si la collectivité compétente a passé un marché
territorial. Etc.

En réalité, c’est souvent le premier pas qui colte, car une fois un bilan
établi, la dynamique est plus facile a lancer. La réalisation du bilan
permet souvent d’identifier directement des leviers et des actions
simples & mettre en ceuvre. De méme, le plan d'action peut devenir un
projet mobilisateur pour la communauté de travail, un outil de
communication interne et externe, permettant d'afficher une
amélioration et de valoriser les efforts et de justifier a posteriori la
mobilisation des agents sur ces questions.

Sur cette base, on peut déja identifier un certain nombre de pistes d’actions
qui seront traitées dans la partie lll de ce rapport : affichage plus clair d’'une
priorité au niveau «politique » sur la décarbonation; intégration de la
réalisation et du suivi du bilan carbone dans les objectifs des entités;
renforcement des obligations en matiére de réalisa