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Synthése

SYNTHESE

by

L’Office national des foréts (ONF) est un établissement public a caractére industriel et
commercial (EPIC) créé en 1964 pour prendre la suite de I'administration des eaux et foréts
comme gestionnaire des foréts domaniales de I'Etat et des foréts des collectivités territoriales
auxquelles s’applique le « régime forestier ». Dans ce cadre, il est chargé de la gestion des
foréts publiques selon une triple approche économique, environnementale et sociale.

Les déplacements et entretiens menés par la mission ont permis de prendre la mesure de la
compétence et de 'engagement des agents et employés de I'Office. Cette communauté de
travail constitue une richesse exceptionnelle qu’il est primordial de conserver, pour faire face
au défi de la préservation du bien commun forestier dans un contexte de changement
climatique.

Le fonctionnement de I'ONF est fragilisé par des défauts de gouvernance et de pilotage,
dont le contrat d’objectifs et de performance (COP) est l'illustration. Le COP est un document
public prévu par le code forestier qui méle la stratégie a moyen terme de I'établissement et
des obligations de nature commerciale ou managériale qui devraient normalement relever de
la responsabilité du directeur général. La structure méme d’'un tel COP parait ainsi peu
adaptée a une entité profondément engagée dans une activité de nature entrepreneuriale. La
multiplicité des objectifs, dont certains sont apparus comme contradictoires avant méme sa
signature, est compliquée par le caractére non assuré de certains engagements de I'Etat et
des représentants des collectivités territoriales propriétaires de foréts.

D’une maniere générale, la mission s’est étonnée que beaucoup de décisions stratégiques,
prises tant par l'établissement que par ses tutelles, ne soient pas adossées a des études
d’'impacts et ne s’appuient pas sur des outils de pilotage et d’aide a la décision pourtant
indispensables a une bonne gestion.

Le manque de transparence de I'Office quant a ses cofits de gestion et quant a I'articulation
entre ses activités liées au régime forestier et ses activités de nature concurrentielle a
considérablement tendu ses relations avec les collectivités territoriales propriétaires, dont
certaines contestent désormais la légitimité d'imposer un gestionnaire unique pour les foréts
publiques.

*

La mission a procédé a une analyse des documents financiers de 1'Office national des foréts
afin d’établir un diagnostic de sa situation. Du fait de la déficience des outils de pilotage, elle a
rencontré des difficultés pour rassembler des données fiables permettant d’asseoir son
diagnostic et de chiffrer ses propositions. En particulier, le systeme de comptabilité
analytique de I'Office n’a pu servir a ses propres analyses, compte tenu de son excessive
complexité et de son manque de tragabilité. Les analyses ont pu cependant mettre en lumiere
des éléments structurants.

Le résultat net de I'ONF a fluctué sur la période 2008-2018 entre +12,1 M€ (en 2016)
et-14,6 M€ (en 2010). Le résultat net cumulé sur 11 exercices s’éleve a -5,7 M€, ce qui, sur
longue période, équivaut a un quasi-équilibre. Dans ce contexte, la progression de
I'endettement de I'établissement peut sembler surprenante. Le résultat net comptable n’est
en réalité pas un indicateur permettant de rendre compte de maniére pertinente de la
performance financiére de I'établissement, en raison de 'application de diverses procédures
et conventions comptables. La mission a reconstitué un tableau de financement mettant
en lumiére un besoin structurel de financement, hors dette nouvelle et subvention
d‘équilibre, de I'ordre de 55 M€ annuels.
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*

La consolidation du modele économique de 'ONF repose sur une révision de son
mandat et de son cadre de gouvernance et sur une réorganisation interne. La mission
recommande a minima de clarifier le mandat de I'établissement, y compris en revenant sur
certaines dispositions du code forestier, qui prévoient l'intervention de I'Etat dans la gestion
courante de I'établissement. Ces mesures permettraient a 1'Office d’engager de fagon sérieuse
et sur plusieurs années une démarche de réorganisation, portant sur ses fonctions support,
ses ressources humaines, ses outils de gestion forestiere, sa politique commerciale et ses
activités concurrentielles. Les pistes identifiées dans le rapport doivent permettre de couvrir
le besoin de financement de 1'Office et de commencer a résorber sa dette. Le Conseil
d’Administration devrait étre réduit (12 membres au lieu de 30), présidé par un PDG, et
aucun administrateur ne devrait se trouver en conflit d’'intérét avec I'Office.

Les impacts a venir du changement climatique et la volatilité des prix du bois font
peser des risques importants sur le modeéele économique actuel de I'ONF. L’organisme
devra disposer d’'une organisation solide et d'une garantie suffisante sur la disponibilité des
ressources nécessaires a la gestion de ces aléas, afin d’assurer la gestion durable du
patrimoine forestier public.

Le rapport présente trois scénarios d’évolution du modéle de gouvernance et de
financement pour la gestion des foréts publiques francaises :

. le premier scénario consisterait a maintenir le modéle actuel de gestion pour
compte propre de la forét domaniale et de gestion pour compte de tiers de la
forét communale en I'améliorant sur des points clés. Par ailleurs les risques que la
volatilité des prix du bois et le changement climatique (qui impacte le colit du
renouvellement de la ressource bois) font peser sur I'ONF impliquent que
I’établissement soit capitalisé si ce scénario est conservé a moyen-terme (de 'ordre de
300 M€ 2400 M€);

. le deuxiéme scénario consisterait a mettre en place un mandat de gestion des foréts
domaniales sur le modéle de la gestion d’actifs pour compte de tiers. A 'instar du
modéle économique des foréts communales, I'Etat pourrait assumer son réle de
propriétaire et confier un mandat de gestion des foréts domaniales a I’'ONF. Ce mode de
gestion donnerait une visibilité plus grande a I'Office sur ses ressources, et reporterait
sur 'Etat propriétaire 'impact de la volatilité des prix du bois ainsi que le risque
inhérent au changement climatique. Selon un schéma proche de celui des foréts
communales actuellement gérées dans le cadre du régime forestier, le financement de
I'ONF par I'Etat se composerait d’un versement forfaitaire, exprimé par exemple en
pourcentage de la valeur de I'actif, et d'un pourcentage des recettes générées par la
gestion de la forét domaniale. La mise en place de ce scénario demande un période de
transition de deux a trois ans ;

. le troisieme scénario consisterait en la mise en place d’'une agence nationale des
foréts publiques pour la gestion du bien commun forestier. Ce scénario identifie la
forét publique comme un bien commun dont les usages par les différents acteurs locaux
(forestiers, promeneurs, sportifs, chasseurs...) pourraient étre régulés par une
gouvernance participative et décentralisée. Les différents propriétaires publics, Etat et
collectivités territoriales, seraient mis au méme niveau de responsabilité dans les
instances de gouvernance. L'intensité des actions de conservation, de gestion et de
valorisation serait alors décidée en fonction de leurs cofits et des ressources et enjeux a
I’échelle des massifs forestiers.
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Les principales recommandations d’amélioration relatives a la clarification du mandat, a
I'amélioration de la gouvernance et du modéle économique de I'ONF décrites dans les
paragraphes précédents ne nécessitent pas de modifier le statut juridique de 'ONF. En
revanche la mission préconise de modifier le code forestier pour faire de 'ONF un EPIC de
droit commun, a méme de maitriser sa gestion des ressources humaines.
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INTRODUCTION

Par courrier daté du 27 novembre 2018, les directeurs de cabinet des ministres en charge de
I'agriculture, des comptes publics, de la transition écologique et solidaire, de la cohésion des
territoires et des outre-mer ont demandé au Conseil général de l'alimentation, de
I'agriculture et des espaces ruraux (CGAAER), au Conseil général de 1'environnement et du
développement durable (CGEDD), a I'Inspection générale de l'administration (IGA) et a
I'Inspection générale des finances (IGF) de mener une mission d’évaluation du contrat
d’objectifs et de performance (COP) 2016-2020 de I'Office national des foréts (ONF), en vue
de formuler des propositions de pistes d’évolution de I'ONF dans la perspective du
prochain COP.

Le présent rapport décrit les activités et le modéle économique de 'ONF (partie 1), établit un
diagnostic du contrat d’objectifs et de performances en cours (partie 2) et synthétise I'analyse
financiére menée par la mission (partie 3). Il présente des pistes de redressement de I'Office
(partie 4) et propose des évolutions systémiques du cadre de financement et de gestion des
foréts publiques pour faire face aux risques pesant a terme sur le modéle économique de
I'ONF (partie 5).

En complément de ce rapport de synthése, les analyses détaillées de la mission peuvent étre
consultées dans les annexes suivantes :

. annexe | : 'analyse de 'exécution du COP et de la situation financiere de 'ONF ;

. annexe Il : 'analyse de la gestion des ressources humaines et de 'organisation interne
de I'ONF;

. annexe III : le régime forestier ;

. annexe [V : les ventes de bois ;

. annexe V : les activités de I'ONF dans le domaine des fonctions environnementales et
sociales des foréts ;

. annexe VI :la chasse;

. annexe VII: éléments de parangonnage sur la gestion publique des foréts dans divers
pays.
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1. L’activité de I'ONF correspond a des mandats et modeles économiques
multiples

1.1. L'ONF est un opérateur chargé d’assurer la gestion durable et
multifonctionnelle des foréts publiques

L’Office national des foréts (ONF) est un établissement public a caractére industriel et
commercial (EPIC) créé en 1964 pour prendre la suite de 'administration des eaux et foréts
comme gestionnaire des foréts domaniales de I'Etat et des foréts des collectivités territoriales
auxquelles s’applique le « régime forestier ». Dans ce cadre, il est chargé de la gestion des
foréts publiques selon une triple approche économique, environnementale et socialel.

1.1.1. L’ONF assure 35% de la production de bois en France avec une propriété
forestiere publique particulierement éclatée et une grande diversité de
peuplements

Graphique 1: Régime de propriété des foréts métropolitaines francaises en 2018

m Forét privée
Forét domaniale

® Autre forét publique

Source : IGN.

L’'ONF assure la gestion de 25% de la surface forestiére en France métropolitaine. A la
différence des autres gestionnaires forestiers privés, il ne peut sélectionner les foréts dont il
assure la gestion. Malgré cette contrainte, 'ONF assure la commercialisation, pour le compte
de I'Etat et des collectivités, d’environ 35% du bois d’ceuvre et d’industrie en France, ce qui
fait de lui le premier fournisseur de bois du pays.

1 Cf. article L121-1 du code forestier.
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1.1.2. Les foréts sous gestion ONF sont ouvertes au public et davantage protégées que
la moyenne des foréts francaises

Les foréts publiques sont ouvertes aux visiteurs. L’'ONF réalise en moyenne chaque année
14 M€ de travaux touristiques pour I'accueil de visiteurs dans les foréts publiques.

Les foréts apportent des services écosystémiques précieux pour la société. Les sols forestiers
et leur litiere hébergent une diversité animale, végétale et fongique particuliérement
importante?, jouant notamment un role dans la fertilité des sols. La forét constitue un
environnement favorable au maintien de la biodiversité (milieux, espéces inféodées a la forét,
mais aussi espéces ne faisant qu'une partie de leur cycle en forét). Les boisements assurent
également un roéle de séquestration du carbone (dans les arbres et dans le sol) et de captation
du carbone par la photosynthése, role devenu essentiel dans un contexte de lutte contre le
réchauffement climatique3. Les coupes de bois produisent un matériau renouvelable qui
contribue également au stockage de carbone ou a la réduction de I'emploi de matieres
premiéres dont la fabrication ou l'usage émet du carbone. 27 % des foréts métropolitaines
sont sous statut de protection, essentiellement Natura 2000, tandis que 40 % des foréts
domaniales sont classées en zone Natura 2000+4. Les statuts de protection forts® concernent
en 2015 1,9% du territoire, mais atteignent 6,6 % des surfaces de la forét domaniales.

L’ONF intervient dans la défense des foréts contre I'incendie, la restauration des dunes et des
terrains de montagne, dans le cadre de sa gestion courante et de I'exercice de missions
d’intérét général (MIG).

L’ONF s’est emparé Outre-mer de sujets environnementaux bien avant l'implantation du
Conservatoire du littoral et la création de parcs nationaux, protégeant d’emblée des zones
qui, sans lui, auraient gravement souffert de la déforestation ou de la dégradation.

1.2. L’activité de I'ONF regroupe plusieurs modeéles économiques et opére une
péréquation nationale au sein de chacune de ses activités

Le modele de financement de 'ONF est communément résumé par la formule « le bois finance
la forét », c’est-a-dire que le produit tiré des ventes de bois (avec les autres produits de la
gestion de la forét, tels que les locations de chasse et les concessions) est censé couvrir
I'ensemble des dépenses liées aux activités de 1'Office. Cela a été le cas, en particulier dans les
années 1970 a 1990, période ou les prix du bois étaient élevés. Cela a permis a I'Office de
donner du travail a d'importants effectifs d’ouvriers, tout en reversant des excédents a I'Etat.
Cet équilibre financier global est désormais fragilisé (cf. infra partie 3).

2 Source : Gosselin et Paillet, 2010, cités par 'Observatoire national de la biodiversité.

3 Selon I'INRA, la forét francaise stocke environ 88 millions de tonnes équivalent CO2 par an. Cela
représente 26 % du total de CO2 émis chaque année en France.

4 Source : ministére de I'agriculture.

5 Les statuts de protection réglementaires inscrits a la stratégie nationale de création des aires protégées (SCAP) :
arrété de protection de biotope (APB), réserve biologique intégrale ou dirigée (RB), réserve naturelle nationale ou
régionale (RN) et zone cceur de parc national (PNc) ;

6 Source : ONF
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L’ONF opére économiquement sous plusieurs modalités. Pour analyser l'activité de
I’établissement, il est nécessaire de considérer non pas un, mais quatre modeéles économiques
distincts :

. le modéle économique actuel de la forét domaniale se rapproche de celui d'une
« gestion pour compte propre » tel un propriétaire d’actifs. Son financement repose sur
les recettes de vente de bois et les autres recettes du domaine (chasse et concessions) ;

. la gestion des foréts communales repose sur un modeéle économique de gestion pour
compte de tiers, ou les frais de gestion sont assumés pour leur plus grande part par
I’Etat et dans une moindre mesure par les communes propriétaires ;

. les missions d’intérét général (MIG) sont censées étre financées a colits complets par
leurs commanditaires et s’assimilent a des prestations a bon de commande ;

. les activités concurrentielles devraient étre, comme dans une entreprise de services, a
I’équilibre ou bénéficiaires.

Les activités des filiales et participations de 'ONF n’ont pas fait I'objet d'un examen

spécifique par la mission.

Pour chacune de ces activités, les résultats financiers des différentes directions territoriales
et régionales sont tres différents. Les caractéristiques des massifs forestiers présentent des
potentiels de production trés variables? et les conditions sociales d’activité influent sur les
charges de fonctionnement. L’'établissement ONF assure ainsi une fonction de péréquation
entre territoires, permettant de continuer a financer des actions dans des massifs forestiers
ou 'activité de gestion aurait été déficitaires.

Graphique 2 : Soldes directs® de I'ONF par échelon territorial sur les exercices 2016 a 2018 (en
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Source : Comptabilité analytique de 'ONF.

7 Cf. annexe VII consacrée au parangonnage.

8 Ces différences sont en partie liées a la productivité des massifs forestiers qui est trés variable selon les
territoires concernés (cf. annexe VII consacrée au parangonnage), mais ils peuvent également résulter de
différences de structure de charges et de productivité des unités opérationnelles de I'Office. Les informations
restituées par les outils de pilotage interne de 'ONF ne permettent cependant pas de distinguer ces différents
effets.

9 Dans les soldes directs, la subvention d’équilibre et le versement compensateur sont affectés au siége et ne sont
pas répartis entre directions territoriales et régionales.
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2. Le contrat d’objectifs et de performance (COP) est dans sa forme
actuelle un outil inadapté pour assurer la tutelle et le pilotage de
I’établissement

Le contrat d’objectifs et de performance (COP) est un document public prévu par le code
forestier1® qui méle la stratégie a moyen terme de I'établissement et des obligations de nature
commerciale ou managériale qui devraient normalement relever de la responsabilité du
directeur général. La structure méme d’'un tel COP parait ainsi peu adaptée a une entité
profondément engagée dans une activité de nature entrepreneuriale. Les sources de
financement et les conditions de I’équilibre économique de I'établissement ne sont pas
spécifiquement identifiées au sein du document.

La multiplicité des objectifs du COP 2016-2020, dont certains sont apparus comme
contradictoires avant méme sa signature, est encore compliquée par le caractére non assuré
de certains engagements de I'Etat et des représentants des collectivités territoriales
propriétaires de foréts. La performance n’apparait pas non plus comme un principe
unificateur du contrat.

Malgré ces faiblesses, le COP a été interprété comme la « feuille de route » de 'ONF et a
conduit I'Office a prendre des décisions dommageables pour son activité (cf. infra partie 3.2).

2.1. Les objectifs fixés dans le cadre du COP encadrent la gestion de I'Office de
maniere excessive

2.1.1. Certains objectifs sont mal calibrés et constituent des contraintes de gestion
pour I'établissement

Le Contrat d’objectifs et de performance (COP) 2016-2020 de I'ONF est organisé en six
principaux axes :

. axe 1: accroitre la mobilisation du bois au bénéfice de la filiere et de 'emploi ;

. axe 2: relever le défi du changement climatique et de la préservation de la
biodiversité ;

. axe 3 : mieux répondre aux attentes spécifiques de I'Etat et des citoyens (missions
d’'intérét général et accueil du public) ;

. axe 4 : adapter la gestion de 'ONF aux spécificités des DOM ;

. axe 5 : stabiliser les effectifs et accompagner les évolutions de I'établissement par une
gestion dynamique des ressources humaines ;

. axe 6 : améliorer la durabilité du modéle ONF et consolider son équilibre financier.

Ces axes se déclinent en 25 orientations et une série de 16 indicateurs. La crédibilité de
plusieurs objectifs pose question : en particulier I'’évolution des volumes de bois mis en vente
prévue dans le COP ne reflete pas celle des prévisions de récolte restituées par les outils
internes de I'ONF. L’objectif de stabilisation des effectifs apparaissait également
particulierement ambitieux au regard de la dynamique de la masse salariale unitaire sur
longue période.

10 Cf. article L. 221-3 du code forestier.
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En dehors de ces indicateurs, plusieurs engagements figurant dans le COP constituent des
contraintes de fonctionnement pour 'ONF : la structure en 321 unités territoriales doit par
exemple étre maintenue sur la durée d’exécution du contrat. Le COP a également fixé un
objectif de maintien des effectifs de I'Office, lui-méme décliné dans le cadre du projet
d’établissement en objectifs de répartition des recrutements entre fonctionnaires et salariés
privés.

2.1.2. Les indicateurs métiers sont insuffisamment présents

Parmi les seize objectifs du COP, cinq sont des objectifs de nature financiére, cinq suivent la
réalisation de procédures, quatre concernent les ventes de bois (volumes mis en vente, suivi
du faconnage et des contrats d’approvisionnement) et deux concernent la gestion des
ressources humaines de I'établissement. Ainsi, a I'exception du suivi du volume des ventes de
bois, les différents indicateurs de suivi correspondent essentiellement a des indicateurs de
moyens.

Les coupes de bois s’appuient sur le résultat des travaux de sylviculture réalisés tout au long
du siécle passé. Le caractere durable de la gestion forestiére nécessite notamment la réussite
des opérations de régénération des peuplements forestiers. Les entretiens menés par la
mission ont mis en évidence la montée en puissance de difficultés de renouvellement des
peuplements d’une partie désormais significative des parcelles forestieres devant faire 1'objet
de coupesll.

Il apparait donc essentiel de disposer d'un indicateur faisant état de la régénération des
parcelles forestieres, afin d’apprécier l'efficacité des actions de sylviculture menées par
I'Office et objectiver d’éventuels besoins d’investissements en plantations. De tels indicateurs
ont été mis en place localement dans certaines directions ou agences territoriales de 'ONF
mais ne sont actuellement ni systématisés ni harmonisés au sein de I'Office.

2.2. Les objectifs du COP 2016-2020 ne seront pas tous respectés

Sur les seize objectifs du COP, sept n’ont pas été respectés ou ont été imparfaitement atteints
sur les exercices passés. Il s’agit des objectifs suivants12 :

volumes de bois mis en vente dans les foréts domaniales ;

développement de structures de regroupement de gestion des foréts des collectivités ;
stabilité des effectifs sous plafond et de la masse salariale ;

évolution des effectifs sous contrats aidés ;

diminution de 'endettement;

amélioration de la rentabilité des activités concurrentielles ;

* 6 6 6 o o o

réduction des frais de fonctionnement.

11 En application du principe de gestion durable, 'ONF doit s’assurer de la régénération des peuplements avant de
procéder a des coupes de bois. Les régénérations naturelles sont compliquées par les dégats de gibier et I'impact
du changement climatique sur la viabilité des essences. Cf. annexes consacrées aux ventes de bois et a la chasse.

12 Le détail des indicateurs et de leur atteinte par 'ONF est présenté en annexe .
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2.2.1. L’ONF a été amené a renoncer a I'objectif de stabilité des effectifs au profit du
respect du plafond de la masse salariale

L’objectif n°11 « Stabilité des effectifs sous plafond et de la masse salariale » n’a pu étre tenu
des lors que les colits unitaires ont progressé (sous les effets conjugués des mesures
générales affectant 'ensemble de la fonction publique et de mesures de revalorisation des
rémunérations des salariés dans le cadre de la mise en place d'un accord d’entreprise).

La direction générale de 'ONF a priorisé l'objectif de maitrise de la masse salariale, en
procédant a un gel des recrutements a compter de septembre 2017. Cette décision a suscité
des incompréhensions et tensions importantes en interne, car pour autant l'objectif de
stabilité des effectifs continuait a é&tre mis en avant par la tutelle.

2.2.2. Les engagements de I'Etat et des représentants des collectivités propriétaires
n’ont pas été respectés et des décisions externes a I’ONF ont impacté I'atteinte
des objectifs

L’Etat n’a pas versé de subvention d’équilibre en 2016 et 2017, contrairement a ce qui était
prévu au COP, tout en s’inquiétant de 'augmentation du niveau de la dette. Les progres en
matiere de regroupement de gestion attendus des collectivités territoriales n’ont pas été
constatés.

Les fonds européens identifiés dans le COP n’ont pas été mobilisés, certaines Régions
refusant par principe de verser des fonds européens pour des foréts propriété de I'Etat.

3. Les modalités actuelles de financement de I'ONF ne sont pas
soutenables autrement que par 'augmentation de la dette

La mission a rencontré des difficultés pour rassembler les données chiffrées permettant
d’asseoir son diagnostic et de chiffrer ses propositions. En particulier, la comptabilité
analytique de I'établissement n’a pu servir a ses propres analyses, compte tenu des nombreux
retraitements qu’elle subit, qui ne peuvent étre retracés. Le détail des analyses comptables et
financieres de la mission est présenté dans les annexes I et II du rapport. La mission reste
donc prudente sur les conclusions pouvant étre tirées des soldes présentés par type d’activité
(gestion des foréts domaniales, mise en ceuvre du régime forestier dans les foréts des
collectivités, MIG, interventions dans le secteur concurrentiel).

3.1. L’ONF ne parvient pas a financer ses investissements et ses dépenses de
fonctionnement sans recourir a la dette ou a des subventions d’équilibre

3.1.1. L’activité de I'ONF génére chaque année un besoin de financement structurel
d’'un montant moyen d’environ 50 M€

Le résultat net de I'ONF a fluctué sur la période 2008-2018 entre +12,1 M€ (en 2016)
et -14,6 M€ (en 2010). Le résultat net cumulé sur 10 exercices s’éléve a -5,7 M€, ce qui,
sur longue période, équivaut a un quasi-équilibre. Dans ce contexte, la progression de
I'endettement de I’établissement (cf. graphique 4) peut sembler surprenante.
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Ce résultat net comptable ne permet pas d’apprécier la performance réelle de I'établissement.
Les soldes représentatifs des mouvements de caisse, a savoir I'excédent brut d’exploitation
(EBE) et la capacité d’autofinancement (CAF), permettent en revanche de mieux appréhender
la situation financiére de I'établissement. La mission a recalculé un EBE en soustrayant la
production immobiliséel3 et la subvention pour charge de service public (SCSP)4. Elle a
également recalculé une CAF a partir de ce nouvel EBE et non plus a partir du résultat net
présenté dans les comptes annuels.

Graphique 3 : Excédent brut d’exploitation et capacité d’autofinancement de I'ONF sur la
période 2009-2018 (en M€)
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Source : ONF, retraitements mission.

Le tableau de financement de I'ONF permet de faire ressortir un besoin de financement
structurel (hors subvention d’équilibre, cessions d’actifs et opérations sur la dette!5). Depuis
2009 (10 exercices) le besoin de financement structurel de I'ONF représente un
montant cumulé de 544 M€, financé par 286 M€ de subvention d’équilibre, 31 M€ de
cessions d’actifs et 227 M€ de dette supplémentaire. En moyenne sur cette période, ce
besoin de financement s’établit a environ 55 M€, avec une assez forte variabilité.

La faiblesse de la capacité de financement, associée au maintien d'un niveau élevé
d’'investissements, s’est traduite par une augmentation importante de l'endettement de
I'Office, notamment les emprunts a moyen terme.

13 Du point de vue de la mission, la valeur d’actif créée par les travaux ainsi immobilisés est trop incertaine pour
entrer dans le calcul de 'excédent brut d’exploitation.

14 La subvention pour charge de service public (SCSP) considérée comme une subvention d’équilibre, peut étre
assimilée a une augmentation de capital venant compenser une perte de I’établissement méme si elle est inscrite
en produit de I'exercice. Dans ce cas elle ne rentrerait pas dans le calcul de 'excédent brut d’exploitation.

15 Remboursements de capital, nouveaux emprunts moyen-long terme, variation du découvert bancaire.
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Graphique 4 : Montants des emprunts a moyen terme et de 'endettement total sur la période
2008-2018 (en M€)

400 -
300 -
200 -

100 -

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

= Emprunt moyen terme —Besoin de financement total

Source : ONF.

Le Conseil d’administration a relevé a deux reprises le plafond d’endettement initialement
fixé a 160 M€16. L’actuel plafond d’endettement de 400 M€ est tangenté par I'Office a
horizon 2019. Le montant d’endettement n’apparait pas anormal au regard de la valeur des
actifs concernés (9,6 Md€ pour les foréts domaniales) et le service de la dette reste tres
supportable pour 'ONF. Un nouveau relévement du plafond est donc envisageable, en
attendant la stabilisation du modéle économique de I'ONF.

3.1.2. Les dynamiques des ressources et des charges de I'établissement ont fragilisé
son équilibre financier

3.1.2.1. Les recettes commerciales et publiques sont fluctuantes et globalement en
diminution

Les ventes de bois représentent en 2018 40 % du chiffre d’affaires de 1'Office contre plus
de 50 % dans les années 198017. Ces recettes s’inscrivent dans une dynamique de baisse sur
le long-terme, aprés une forte hausse dans les années 1970 (liée aux deux chocs pétroliers),
puis une rupture liée aux grands chablis® de 1999, et une stabilisation dans les années 2010.
L’Office a développé dans les années 1990 une politique de diversification de ses activités,
sans que le surcroit de chiffre d’affaires ait complétement compensé I'évolution des recettes
de vente. Les autres sources de chiffres d’affaires (gestion des foréts communales, produits
de la chasse, concessions, activités de travaux et services) apparaissent comme des
ressources globalement plus stables. Elles représentent un produit situé autour de 400 M€
depuis la fin des années 1980. Les variations du chiffre d’affaires de 'ONF apparaissent assez
nettement corrélées a celles des recettes de vente de bois. Par ailleurs les activités de travaux
et services apparaissent déficitaires en comptabilité analytique malgré I'objectif affiché par la
direction de 'ONF de dégager des marges nettes?°.

16 Délibération du 12 mars 2009 (augmentation de 160 M€ a 320 M€) et délibération du 7 décembre 2011
(augmentation de cette capacité a 400 M€).

17 Source ONF.

18 Les chablis correspondent aux coupes « fatales » de bois qui résultent généralement d’événements climatiques
ou sanitaires accidentels.

19 Cf. annexe I consacrée a I'analyse financiére, et sous réserve de la fiabilité des restitutions de la comptabilité
analytique par grand domaine d’activité.
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Sur les onze derniers exercices, les principales subventions de I'Etat2? ont fortement fluctué
entre un point haut a 187 M€ en 2014 et un point bas de 140 M€ en 2017, soit une variation
de 47 M€ a quatre ans d’écart. Les subventions dites pour charges de service public (SPCSP)
ont particuliérement été sujettes a variation, s’établissant a 26 M€ en 2008, 50 M€ en 2011,
d’'un montant nul en 2016 et 2017, pour s’établir a 12,5 M€ en 2018.

3.1.2.2. Les charges sont en progression, en particulier la masse salariale

Si les ressources de 'ONF se sont révélées fluctuantes et globalement orientées a la baisse, les
dépenses apparaissent en revanche plus rigides et globalement en progression. La masse
salariale en particulier, qui représente 55 % des charges de 'ONF en 2018, a progressé
malgré la diminution des effectifs. Sur la période 2008-2018, les effectifs employés par 'ONF
ont diminué de 10 %, passant de 9987 a 9 038 ETPT. La masse salariale a cependant
augmenté en parallele de 7 %21. Sur cette méme période 2008-2018, la masse salariale s’est
élevée en moyenne a 106 % de la valeur ajoutée produite par 'ONF22.

L’ONF est un EPIC dérogatoire, les dispositions du code forestier conduisant a ce que ses
agents soient principalement recrutés sous statut de droit public23. En 2018, 57 % des
effectifs de 'ONF sont sous statut de droit public, et 43 % sous statut de droit privé (tres
majoritairement des ouvriers forestiers). Le taux de contribution employeur pour les
pensions civiles des personnels fonctionnaires a connu une forte augmentation depuis la
mise en ceuvre du compte d’affectation spéciale (CAS) « pensions » en 2006, qui a pour objet
de répartir le cofit des retraites des fonctionnaires d’Etat au prorata de la masse salariale des
employeurs. Le taux de contribution?4 est ainsi passé de 33,3 % du traitement brut des
personnels fonctionnaires en 2006 a 74,6 % en 2013.

L’ONF n’a bénéficié de compensations spécifiques que jusqu’'en 2012, alors que I'impact du
CAS est neutralisé dans l'ensemble des ministeres et des établissements publics
administratifs. Certains établissements publics et entreprises intervenant sur le secteur
concurrentiel et employant une part importante de fonctionnaires ont par ailleurs bénéficié
d'un taux spécifique dit d’équité concurrentielle2s. La mission a simulé le montant que
représenteraient les cotisations employeurs pour les retraites des personnels fonctionnaires
si les regles du secteur privé étaient en vigueur. Rapporté a 'effectif total de fonctionnaires,
I'écart entre la contribution au CAS pensions et la simulation de cotisations retraites
représente environ 49 M€ en 2016 et 2017 et 46 M€ en 201826, Selon les estimations de la
mission, le surcolit représenté par la contribution au CAS pensions, minoré des
compensations spécifiques indiquées par I'ONF représente sur la période 2009-2018 un
montant total de 374 M€. Ce montant n’est pas couvert par le cumul des subventions
d’équilibre versées sur cette période, atteignant 286 M€.

20 Versement compensateur et subvention d’équilibre, mais hors subventions pour missions d’intérét général,
censées couvrir des activités spécifiques a cotlits complets.

21 Cf. précisions dans le cadre de I'annexe consacrée aux ressources humaines.

22 Valeur ajoutée présentée dans les comptes de 'ONF diminuée des travaux forestiers immobilisés.
23 Cf. articles L. 222-6 et L. 222-7 du code forestier.

24 Incluant I'allocation temporaire d’activité.

25 En vertu de l'article 30 de la loi n° 90-568 du 2 juillet 1990 relative a I'organisation du service public de La
Poste et 3 France Télécom, Orange et La Poste versent 3 ’Etat une contribution employeur 3 caractére libératoire,
différente du CAS pensions.

26 Cf. annexe II consacrée aux ressources humaines pour plus de détails.
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Hors contribution au CAS pensions, la masse salariale de 'ONF a stagné malgré la diminution
de 10 % des effectifs sur la période 2008-2018. Plusieurs décisions impactant les agents
publics ont notablement contribué a 'augmentation de la masse salariale de I'Office. En
contrepartie des baisses d’effectifs, diverses revalorisations statutaires ont été décidées, dont
I'impact financier aura plus que contrebalancé I'effet volume. Les mesures de repyramidage
ont eu un effet particulierement important sur 'augmentation de la masse salariale de
I'Office. Si la structure par catégorie des agents publics de 'ONF avait été en 2016 identique a
celle de 2003, la mission a estimé, en se basant sur les salaires moyens restitués dans le bilan
social 2016, que la masse salariale des agents publics serait inférieure d’environ 50 M€.

3.2. Plusieurs décisions des tutelles ont eu un impact financier déstabilisant
pour I'Office

Plusieurs décisions prises par I'Etat ont eu un impact financier pour 'ONF sans faire pour
autant I'objet d’évaluation chiffrées et de compensations spécifiques dans le cadre des
relations financieres entre les tutelles et 'opérateur.

3.2.1. Plusieurs mesures décidées par les ministéres de tutelle ont impacté I'ONF,
sans pour autant donner lieu a des compensations financieres spécifiques

Certaines demandes adressées a I'ONF n’ont pas fait l'objet d'une étude d’impact
colit/avantages, ni par les tutelles ni par I'établissement :

. demande récurrente de 'Etat de garantir des volumes constants de bois pour la filiére
francaise, inscrite dans les COP successifs de I'établissement : cela conduit 'ONF d’une
part a vendre un volume a peu pres stable de bois méme en période de prix bas et de
faible demande, et d’autre part a maintenir des dépenses de travaux de régénération
pour assurer les coupes de bois27 ;

. demande du ministére de l'agriculture inscrite également dans les COP de développer
massivement le faconnage du bois et les contrats d’approvisionnement (ce qui présente
des perspective de développement du chiffre d’affaires mais également des charges
supplémentaires d’exploitation et une montée en compétences en matiére
d’exploitation forestiere, de logistique et de démarche commerciale).

27 En application du principe de gestion durable, des coupes de bois ne peuvent étre effectuées qu’a condition
qu'une régénération des peuplements ait été initiée.
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Certaines décisions spécifiques a I’ONF ont impacté financiérement I’établissement :

L 4

en 2002, le COP signé avec I'Etat a lancé un vaste plan de qualification qui s’est étalé
jusqu’'en 2010, transformant les personnels techniques de catégories C en catégorie B,
et les techniciens supérieurs forestiers (TSF) de catégorie B en cadres techniques de
catégorie A ;

en 2005, un décret relatif au régime indemnitaire applicable aux personnels de 'ONF28
se traduit par une revalorisation des indemnités des agents publics de I'Office (effet de
+5 M€ en quatre ans) ;

en 2012, les versements spécifiques de compensation de l'augmentation de la
contribution au compte d’affectation spéciale (CAS) pension par rapport a 2006 sont
supprimés ;

en 2014, tous les techniciens opérationnels accedent au grade de Technicien supérieur
forestier en application du nouvel espace statutaire de la catégorie B (NESB) ;

en 2019, entrée en application de la taxe fonciere sur les propriétés non baties (TFNB)
en Guyane, ce qui se traduirait par un versement supplémentaire d’'impo6ts locaux sur
une forét dont l'exploitation est déficitaire (du fait de l'importance de l'enjeu
environnemental, et dans un contexte ot les prix du bois sont administrés).

3.2.2. Plusieurs décisions concernant I'ensemble de la fonction publique ont impacté

la masse salariale de I'Office, parfois de fagon spécifique

Il s’agit en particulier des décisions suivantes :

*

a partir de 2006, la contribution au compte d’affectation spéciale pour la pension des
fonctionnaires a notablement augmenté. Cela représente un surcolit de +46 M€
en 2018;

en 2017, la hausse du point d’indice de la fonction publique (+2,3 M€ sur 2017) et la
déclinaison du protocole d’accord « parcours professionnels carriéres et rémunérations »
(PPCR) revalorisant les grilles indiciaires des fonctionnaires (+1,8 M€ sur 2017) ;

en 2018, impact du décret n® 2018-648 du 23 juillet 2018 relatif a I'évolution statutaire
des cadres techniques de I'ONF, déclinant le PPCR (+1,1 M€) ;

a partir de 2019, le crédit d'imp6t pour la compétitivité et 1'emploi (CICE) sera
remplacé par des allegements de cotisations. Le dispositif de remplacement du CICE ne
concernera pas les employeurs de fonctionnaires. La perte de recettes pour I'ONF sera
d’environ 8 M€ (cependant la mise en place du CICE s’était traduite par des ressources
supplémentaires pour I'ONF sur les exercices précédents29).

28 Décret n° 2005-1784 du 30 décembre 2005 relatif au régime indemnitaire applicable aux personnels de I'Office
national des foréts.

29 Le CICE a représenté 63 M€ de recettes annuelles pour I’ONF sur la période 2014-2018, avec un montant
annuel moyen de 12,6 M€.
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3.3. Certains choix de gestion de I'établissement ont également eu des
conséquences financieres défavorables

3.3.1. Plusieurs décisions prises pour respecter des objectifs financiers annuels ont
eu des impacts défavorables pour I'établissement

L’Office a eu ponctuellement recours a des reprises sur provisions pour renouvellement de la
forét domaniale d’'un montant exceptionnellement élevé. Les reprises sur provisions ont en
particulier représenté un montant de plus de 30 M€ en 2017, contribuant a limiter la perte
comptable affichée par 'ONF3°. On peut s’'interroger sur l'opportunité d’effectuer de telles
reprises sur provisions sans crise forestiére majeure.

L’ONF a annoncé en 2018, de concert avec la DGFIP, assurer la mise en recouvrement des
recettes des foréts communales a compter de septembre 2019 a la place des comptables
communaux. Cette mesure avait été annoncée dans le COP 2016-2020 comme devant faire
I'objet d'une concertation et était de nature a faciliter les procédures d’achat de bois dans les
foréts publiques. Sa mise en ceuvre a cependant été annoncée de maniére abrupte et
présentée essentiellement comme une mesure permettant de soutenir la trésorerie de 'ONF
en 2019, compte tenu du décalage de deux mois prévu entre la perception du produit des
ventes et son reversement aux collectivités propriétaires. Cette annonce a totalement rompu
les relations entre 'ONF et la fédération des communes forestiéres (FNCoFor). La mission
recommande de ne pas généraliser ces nouvelles modalités de mise en recouvrement en
septembre 2019 et de privilégier une démarche expérimentale auprés de communes
volontaires, pour faire la démonstration par 'exemple des avantages de ce nouveau systeme.

Sur longue période, les volumes de bois mis en vente ont globalement tendance a évoluer
dans un sens opposé aux variations de prix unitaire3!. La mission a constaté que le pilotage
des directions territoriales a historiquement reposé notamment sur des objectifs en termes
de chiffre d’affaires bois. Cela a pu conduire les directions territoriales, dans la limite des
coupes programmeées, a maximiser les volumes mis en vente en période de prix bas et limiter
les ventes en période de prix hauts, afin de coller le plus possible aux objectifs prévisionnels
de recettes. Cette stratégie est dommageable pour les intéréts financiers de 1'Office, mais
également pour les acteurs de la filiere bois qui pourraient voir leur approvisionnement
restreint en période de prix élevés, aggravant ainsi de potentiels phénomenes de bulles.

Depuis le milieu des années 1980, 'ONF a également cherché a maximiser son chiffre
d’affaires annuel en optimisant le plan de charge des personnels32 par le développement
d’activités de nature concurrentielle dites de diversification (travaux pour le compte de tiers,
études et conseil). Cependant, sous réserve de la fiabilité de la comptabilité analytique de
I'Office, ces activités n’ont pas contribué a améliorer le résultat de I'Office3s.

La direction de 'ONF a également procédé en 2017 et 2018 au gel en urgence de tout
recrutement, puis des recrutements de fonctionnaires, afin de respecter les objectifs du COP
en matiere de masse salariale. Cela a pu conduire localement par exemple a ne pas intégrer
des apprentis formés a cette fin par I'Office.

30 Le montant moyen des reprises sur provisions pour renouvellement de la forét est de 3,5M €. Le rapport de
gestion 2017 de I'ONF mentionne explicitement la «la reprise « exceptionnelle » de la provision pour
renouvellement des foréts domaniales pour un montant de 27,9 M€, opérée en 2017 pour compenser la perte de
ressource liée au non versement de la SCSP en 2015 et en 2016 ».

31 Cf. annexe financiére.
32 Cette possibilité d’optimisation résulte de la saisonnalité de certains travaux forestiers.

33 Cf. annexe I consacrée aux finances de I'ONF.
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3.3.2. Certains mécanismes de décisions internes a 'ONF apparaissent déficients

Plus globalement la mission a été frappée par plusieurs dysfonctionnements affectant la
bonne marche de I'établissement. Il s’agit principalement des éléments suivants :

. certaines décisions structurantes pour I'établissement, comme la mise en place d'un
accord d’entreprise pour l'ensemble des salariés de droit privé de I'Office, le
développement a grande échelle du faconnage du bois, ou le choix d’exigences
environnementales particuliéres, ne sont pas documentées et n’ont pas donné lieu a
des études d'impact permettant d’éclairer la décision de la direction générale et du CA.
Elles ne semblent pas non plus donner toujours lieu a suivi et évaluation a posteriori ;

. I'organisation interne de I'Office conduit les directions a travailler en silo, ce qui inhibe
la capacité a mettre en place des évolutions stratégiques ou une gestion prévisionnelle
des emplois et des compétences. Dés lors la mise en cohérence de I'établissement
repose a l'exces sur le seul directeur général ; le précédent directeur avait par ailleurs
accentué cette logique de silos et de concentration des arbitrages transversaux au
niveau de la direction ;

. les outils de pilotage sont déficients : la direction de 1'Office et les différents échelons
territoriaux ne disposent pas d’'informations suffisamment claires et précises pour
suivre et anticiper correctement l'activité de I'ONF, l'adéquation des ressources
humaines disponibles en fonction des enjeux et sa situation financiere. Outre la
question de sa fiabilité, la comptabilité analytique n’est disponible au mieux que six
mois apres la cloture de I'exercice, ce qui réduit notablement sa portée opérationnelle.
D’'une maniere générale, les outils informatiques sont nombreux, peinent a
s’'interconnecter et ne semblent généralement pas donner pleine satisfaction a leurs
utilisateurs.

4. L’Etat et I'établissement peuvent prendre des mesures de
redressement de la situation financiere de I'ONF dans les années qui
viennent

Si une péréquation entre territoires au sein de chacun des domaines d’activité de I'ONF
présente un intérét afin de garantir la bonne application d’'une gestion forestiére durable et
multifonctionnelle sur I'ensemble des foréts publiques, chaque grand domaine d’activité de
I'Office devrait étre équilibré en ressources et en dépenses (cf. supra partie 1.2) et disposer
de ses outils propres de pilotage.

4.1. Des gains de productivité importants sont identifiés, mais reposent sur
des actions de conduite du changement a moyen terme

4.1.1. Les frais liés aux fonctions support peuvent étre réduits dans le cadre d’'une
revue des processus de I'Office

Les charges de soutien-management identifiées dans le cadre de la comptabilité analytique de
I’ONF représentent environ 19 % du total des charges de I'exercice sur la période 2014-2017,
et atteignent 21 % des charges réelles de I'établissement en 2017 (cf. tableau 1).
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Tableau 1 : Dépenses en soutien et management de 'ONF de 2013 a 2017 (en M€)

2014 2015 2016 2017
Total des charges de l'exercice 862,1 852,2 879,3 855,5
Charges retraitées34 809,9 798,8 823,0 795,6
Charges de soutien-management 164,3 156,2 159,9 166,4
Gestion RH et représentation 35,8 31,6 36,2 35,3
Systemes d’information 27,7 27,3 26,4 28,5
Soutien divers 22,2 20,4 22,4 22,1
Management et communication 22,1 21,1 22,2 21,4
Entretien des locaux 15,4 16,3 11,8 20,7
Formation 17,8 16,3 18,7 16,8
Achat comptabilité 15,2 15,2 14,9 15,2
Moyens généraux 8,0 7,9 7,4 6,5

Source : comptabilité analytique de I'ONF.

Selon un rapport IGF-IGAENR de mai 2014 « Implantation territoriale des organismes de
recherche et perspectives de mutualisation entre organismes et universités», le ratio des
fonctions support35 était de 12,2 % au CNRS, 12 % a 'INSERM et de 13,4 % a 'INRA. Ces
établissements publics nationaux, déployés sur I'ensemble du territoire, sont d’'une taille
comparable a 'ONF. Si leur secteur d’activité differe, ils se caractérisent également par une
gestion financiére et des ressources humaines régies par le droit public.

Une réduction des dépenses de support de I'ONF pourrait s’appuyer sur les mesures
suivantes a déployer sur une période de trois a cinq ans :

. réorganisation territoriale de I'ONF permettant de réduire les doublons sur les
fonctions supports des agences jusqu’a la direction générale ;

. refonte totale des outils SI3¢ et de pilotage de 'ONF, sur la base d’'une démarche
ascendante de définition des besoins ;

. simplification de la gestion financiere par un rapprochement des services comptable et
financiers.

34 Les charges retraitées ne prennent pas en compte le montant comptabilisé au titre des ventes groupées, car il
apparait a la fois en charges et en produits.

35 Les fonctions de soutien et management identifiées par 'ONF vont pour partie au-dela des seules fonctions
support.

36 Les dépenses annuelles correspondant aux systémes d’information représenteraient environ 3 000 € par
employé et par an, alors méme que les agents se plaignent de la lourdeur des outils, que le reporting d’activité est
déficient et les communes se déclarent insatisfaites des informations qui leur sont communiquées.
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4.1.2. Des gains de productivité sont atteignables en modifiant les outils et les

procédures des services de 'ONF

Des économies peuvent étre réalisées en s’appuyant sur différentes innovations
technologiques et organisationnelles. Les mesures pourraient porter sur les domaines
suivants :

L 4

la révision des formats de documents d’aménagement et de gestion : les formats des
documents d’aménagement devraient étre davantage adaptés en fonction des enjeux
identifiés, avec notamment le recours aux aménagements simplifiés et au réglement
type de gestion pour les foréts a faible enjeu sylvicole. La charge de conception des
documents d’aménagement pourrait étre allégée en passant a un aménagement
permanent plus léger et révisé de maniere plus réguliére3¢ ;

les opérations de désignation et de martelage pourraient étre mieux adaptées en
fonction des enjeux. La priorisation de ces opérations pourrait potentiellement
conduire a économiser 20 % du temps de travail consacré a ces activités ;

I'amélioration de performance des inventaires statistiques permettrait de fiabiliser la
prévision des ressources en bois disponibles tout en diminuant la charge liée aux
inventaires exhaustifs ;

les opérations de travaux forestiers3? pourraient étre optimisées :

. en allouant les moyens en fonction d'une analyse prévisionnelle des gains
attendus par rapport aux cofits, pondérée par le levier environnemental ou
I'impact en matiere de restauration des terrains de montagne attendu ;

. en ne visant pas nécessairement la régénération compléte sur 'ensemble de la
parcelle, et en acceptant une gestion plus extensive lorsqu’elle est compatible
avec les enjeux identifiés ;

. en augmentant la proportion de travaux confiés a des entreprises de travaux
forestiers (ETF) quand il n’est pas indispensable de conserver I'entiére maitrise
du chantier ou de mobiliser une technicité particuliere détenue par les ouvriers
de I'Office ;

l'utilisation de nouvelles technologies et des systemes d’informations au service de la
sylviculture pour réaliser notamment des gains de temps dans la saisie et 1‘analyse des
informations, et améliorer la programmation des travaux.

Ces différents leviers permettraient potentiellement de dégager des économies de
fonctionnement de I'ordre de 20 M€ a l'issue d’'une réorganisation sur cing ans, sans pour
autant que cette estimation ait pu étre expertisée de maniere approfondie avec les services
de 'ONF.

36 Un calendrier de révision plus régulier répondrait aussi au besoin des collectivités territoriales propriétaires de
disposer de points réguliers de décision concernant la gestion des foréts communales.

37 Travaux d’entretien, d’investissement et d’équipement.
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4.1.3. Les marges de manceuvre attendues d’'un recours plus important aux salariés
de droit privé

La mission a simulé le montant que représenteraient les cotisations employeurs pour les
retraites des personnels fonctionnaires si les régles du secteur privé étaient en vigueur.
Rapporté a I'effectif total de fonctionnaires, I'écart entre la contribution au CAS pensions et la
simulation de cotisations retraites représente environ 49 M€ en 2016 et 2017 et 46 M€
en 2018. Il apparait pertinent de compenser I'augmentation de la masse salariale imputable a
la progression de la contribution au CAS pensions, soit sous la forme d’'une subvention, soit
sous la forme d’'un remplacement de la contribution par un prélevement libératoire ad hoc
fixé au taux initial de 33,3 % des traitements bruts hors charge.

Au-dela de la question du poids financier du CAS pensions, la gestion des ressources
humaines de 'ONF apparait considérablement compliquée par la juxtaposition des statuts et
des instances associées.

La mission recommande de placer les fonctionnaires en position de détachement au sein de
I'ONF, de fusionner les instances de représentation du personnel, et d’ouvrir 'ensemble des
fonctions a des recrutements sous statut privé3s, afin de redonner des marges de manceuvre a
I'Office en matiére de gestion des ressources humaines. Les possibilités de recrutement en
contrat de droit privé peuvent par ailleurs aider a répondre a des besoins locaux de
renforcement des équipes, la ou le circuit de mobilité des fonctionnaires ne permet pas de
répondre a la demande. Une modification du code forestier serait nécessaire pour sécuriser
juridiquement cette recommandation. Il conviendra également de rattacher les corps de
fonctionnaires propres a 'ONF au ministére de I'agriculture, voire d’envisager leur fusion
avec des corps ministériels ou interministériels comparables.

La DRH de I'ONF n’est actuellement pas organisée pour assurer le suivi d’'une gestion
prévisionnelle des emplois et des compétences (GPEC) incluant la formation, le recrutement
et le suivi de carriere de personnels contractuels de droit public et de droit privé. La mise en
place d’'une telle approche demandera une période de montée en compétences.

4.2. Lesrecettes de I'Office peuvent étre marginalement améliorées

4.2.1. Les perspectives de développement du produit des ventes de bois sont limitées
al’amélioration de la politique commerciale de I'Office

La forét domaniale semble se caractériser par des prélévements a peu pres équivalents a la
production biologique de ces foréts39. L’accroissement des coupes de bois en forét domaniale
ne peut donc constituer une piste sérieuse pour améliorer considérablement les recettes
de 'ONF49, deés lors que 'on demande a 'ONF de maintenir le stock de bois a I'hectare.

En revanche, la politique commerciale de I'Office peut étre améliorée, en s’écartant du seul
pilotage au chiffre d’affaires, en renforcant la connaissance client et en poursuivant la
professionnalisation des fonctions commerciales.

38 pour les fonctions de police, il est possible de recourir a des salariés de droit privé assermentés, comme cela est
déja prévu au sein du code de I'environnement, sous réserve de modifier le code forestier en ce sens.

39 Cf. annexe IV consacrée aux ventes de bois.

40 1] existe des marges de manceuvre pour 'augmentation de coupes en forét communale, mais I'impact d’une telle
augmentation est limité en termes de recettes pour 'ONF car il ne percoit que 10 a 12 % des produits.
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En effet les outils de pilotage de la politique commerciale restent tres limités. L’'ONF a recours
au progiciel SAP depuis 2007, mais utilise un module informatique spécifique, TECK, ne
permettant pas aux managers de disposer de solution opérationnelle de gestion de la relation
client. Les interactions entre les services bois de 'ONF et les différents acteurs de la filiére
bois se font donc dans un contexte d’asymétrie d’informations dommageable aux intéréts
financiers de I'Office. Cette situation est également au détriment des acheteurs de bois (le
manque de connaissance des besoins clients ne permet pas de valoriser au mieux la ressource
bois de 'ONF).

4.2.2. La gestion des foréts communales peut étre maintenue en étant recentrée sur
les surfaces en sylviculture

Le solde de la gestion des foréts communales reconstitué par la mission apparait globalement
largement positif pour les communes, en majeure partie du fait du versement compensateur
de I'Etat d’'un montant de 140,4 M€ par an*l.. La comptabilité analytique de I'ONF fait
apparaitre en revanche pour I'Office un solde négatif lié a la mise en ceuvre du régime
forestier dans les foréts communales, de 'ordre de 13 M€ en 2017.

Graphique 5 : Solde estimé de la gestion forestiére pour les collectivités territoriales de 2014 a
2017 dans le cadre du régime forestier (en M€)
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m Recettes des collectivités au régime forestier
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Solde des collectivités au régime forestier
Source : ONF.

Le déficit de communication de I'Office quant a sa gestion et quant a l'articulation entre ses
activités liées au régime forestier et ses activités de nature concurrentielletz a
considérablement tendu ses relations avec les collectivités propriétaires, dont certaines
contestent la 1égitimité d'imposer un gestionnaire unique pour les foréts publiques.

41 Les situations des communes sont trés diversifiées, au-dela de ce solde global. Les éléments territoriaux sont
détaillés au sein de I'annexe financiére du rapport.

42 Prestations de travaux ouvertes a la concurrence entre 'ONF et les entreprises de travaux forestiers.
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La mission a étudié plusieurs scénarios d’évolution du régime forestier43. Elle recommande
de maintenir l'intervention de 'ONF dans les foréts communales, au regard de l'intérét
général que représente le déploiement d'une politique sylvicole et environnementale a
grande échelle via I'intervention d’'un organisme national.

Cependant, au regard du poids financier que représente la gestion des foréts communales
pour I'ONF, et des relations particulierement tendues entre 1'Office et les collectivités
propriétaires, qui revendiquent une plus grande autonomie en application du principe de
libre administration des collectivités, plusieurs modifications apparaissent nécessaires :

. en premier lieu la rénovation du cadre de gouvernance des foréts des collectivités,
en améliorant et systématisant l'information des collectivités territoriales, et en
produisant une information financiére plus précise et plus compléte pour chaque
collectivité propriétaire, correspondant aux standards proposés par les meilleurs
experts forestiers ; 'information et I'association des collectivités territoriales pourrait
faire I'objet d’'une contractualisation ad hoc entre I'ONF et la FNCoFor (cf.infra
partie 4.4) ;

. en second lieu la clarification du champ d’intervention de I'ONF dans les foréts
communales, en distinguant clairement les interventions liées a l'application du
régime forestier (conservation et surveillance, aménagement des foréts,
programmation, préparation et surveillance des coupes, assistance technique a
donneur d’ordre, vente des bois) et les activités de nature concurrentielle (travaux
forestiers et démarche commerciale, cf. infra partie 4.3) ;

. enfin la clarification du périmeétre d’intervention de I'ONF dans le cadre du régime
forestier : les surfaces communales pour lesquelles le régime forestier aurait vocation
a s’appliquer pourraient correspondre aux seules surfaces boisées avec enjeu identifié
de sylviculture*t. Les mémes regles devraient étre appliquées pour la soumission et la
distraction au régime forestier. Cela pourrait se traduire par la sortie du régime
forestier de surfaces pouvant atteindre jusqu’a 500 000 ha, et I'entrée de nouvelles
surfaces forestiéres d’environ 250 000 ha. L'instruction dite Mauguin du 19 juillet 2016
décrit une procédure de concertation pour I'entrée de nouvelles foréts dans le régime
forestier. En cas de désaccord entre le représentant de I'Etat et les communes
concernées, la mission recommande la prise d’arrétés du ministre en charge de
I'agriculture. Un tel changement de périmetre se traduirait par une augmentation de
'assiette des frais de garderie. En revanche le nombre de communes devant payer une
contribution a I'hectare sans disposer de recettes forestieres devrait significativement
baisser, ce qui devrait faciliter I'acceptabilité de la réforme du financement du régime
forestier de 2012.

4.2.3. Les décisions et demandes spécifiques des ministéres de tutelle impactant
I’ONF devraient faire I'objet d’'un chiffrage et d’'une compensation ad hoc

Hors versement compensateur, le financement de 'ONF par I’Etat devrait reposer sur des
mécanismes de compensation véritable de charges pour service public explicitement
définies et faisant I'objet d’évaluations de cofits.

43 Cf. annexe 11 consacrée au régime forestier pour plus de détails.

44 La sylviculture correspond a des interventions pour faire évoluer les peuplements, au-dela du seul enjeu de la
production de bois.
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La mission estime pertinent de financer les actions des gestionnaires forestiers qui
permettent de favoriser les services écosystémiques rendus par la forét. Afin d’éviter les
effets d’aubaine, les services écosystémiques rendus par les massifs forestiers existants n’ont
pas a étre rémunérés par des financements publics. Les principes suivants devraient étre
appliqués :

. les financements pour services environnementaux ne devraient couvrir que des
dépenses permettant spécifiquement d’améliorer ou préservert> les services
écosystémiques rendus par la forét;

. en outre, les actions destinées a étre financées devraient correspondre a des actions
allant au-dela des obligations générales définies par le code forestier46. Pour le cas de
I’ONF, cela peut recouvrir les actions mises en place dans le cadre du régime forestier,
qui se définit en partie par I'exercice d’activités « telles que l'accueil du public, la
conservation des milieux, la prise en compte de la biodiversité et la recherche
scientifique » (article L. 121-3), et qui ne seraient pas financées par des dispositifs
financiers de missions d’intérét général (MIG).

Interrogée sur le montant correspondant a ces dépenses spécifiques liées aux questions
environnementales, la direction en charge des bois et foréts de 'ONF I'a estimé a 20 M€
annuels. Ce méme chiffrage de 20 M€ avait déja été présenté en 2011 aux auditeurs de I'IGF
et en 2014 a ceux de la Cour des comptes. La mise en place d'une mission d’intérét général
(MIG) environnementale nécessiterait de recourir a une méthode de chiffrage documentée et
auditable.

Au-dela de cette question, les décisions des ministeres de tutelle impactant spécifiquement
I'ONF et portant sur des aspects distincts du mandat donné a l'opérateur devraient
normalement faire I'objet de dispositifs de compensation (notamment la mise en application
de la TFNB en Guyane, et la contribution au CAS « pension »).

4.3. L’activité concurrentielle de I'Office devrait étre filialisée

La bonne séparation des activités concurrentielles des autres activités de I'Office est
importante a plusieurs titres :

. elle permet a la direction de I'Office d’éclairer ses choix stratégiques (bien identifier si
les activités concurrentielles représentent des colits marginaux ou améliorent
effectivement le résultat financier de 1'Office) ;

. elle évite de générer des soupcons du coté des communes propriétaires des foréts
quant a I'affectation des ressources de I'Office ;

. elle garantit la conformité de 'ONF aux principes du droit de la concurrence en
garantissant I'absence de subventions croisées.

45 Lorsqu'il est constaté une dégradation découlant de facteurs indépendants de la gestion en cours et du contexte
local, comme par exemple le changement climatique.

46 Le code forestier définit une série d’obligations pour 'ensemble des propriétaires forestiers (article L. 112-2),
destinés a matérialiser 'objectif de « gestion durable » du patrimoine forestier qui est placé « sous la sauvegarde de
la Nation » (article L. 112-1).
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Dans cette perspective, constatant I'absence d'une sectorisation complete des activités de
nature concurrentielle au sein de [I'Office, la mission recommande de filialiser
progressivement les activités assurées par les agences études et travaux de 'ONF et 'agence
nationale études et travaux (ANET). Cela se traduirait par les évolutions suivantes :

. I'ONF doit garder une capacité d’intervention directe pour mener des opérations
complexes en forét domaniale ou déployer des moyens dans des contextes de crise.
L’Office devrait estimer les moyens nécessaires a maintenir en interne ;

. la continuité des activités concurrentielles de I'Office serait assurée au sein d’une filiale
détenue a 100 % par I'établissement.

4.4. La mission recommande a minima de clarifier le mandat et la gouvernance
de I'établissement

4.4.1. Par une gouvernance révisée qui redonne des marges de manceuvre au
management de I'Office

Le conseil d’administration de 'ONF devrait étre réduit pour constituer un véritable organe
décisionnel permettant d’orienter la stratégie de I'Office, ce qu’il n’est pas actuellement, en
raison de sa taille et de sa composition. La mission recommande de mettre en place un
Conseil d’administration composé de douze membres*® n’ayant pas de conflit d’'intérét
avec |'établissement :

. un président-directeur-générals?, dont la voix serait prépondérante en cas d’égalité des
votes ;

. six administrateurs désignés par I'Etat, hors directions techniques traitant directement
des activités de 'ONF ;

. deux administrateurs désignés par les salariés ;

. trois personnalités qualifiées, administrateurs indépendants, avec une expérience de

direction d’entreprise ou d’administration de sociétés, et une compétence particuliére
en finances, marketing et commercial et gestion forestiere5s.

Cet organe de décision resserré serait a méme d’adopter des décisions stratégiques a partir
d’éclairages de membres portant une logique claire d’affectio societatis.

La commission de la forét communale serait maintenue, pour conserver I'association des
collectivités propriétaires a l'activité de I'ONF. Le conseil scientifique de I'ONF serait
également maintenu.

49 Cette mesure nécessite de modifier I'article D. 222-1 du code forestier, qui prévoit un Conseil d’administration
de 30 membres. mais aussi l'article L222-1 qui spécifie que 1'Office national des foréts est administré par un
conseil d'administration dont la composition est fixée par décret, qui comprend des représentants de I'Etat, des
collectivités territoriales et des personnels ainsi que des personnalités choisies en raison de leur compétence
particuliére dans le domaine professionnel, technique, économique, scientifique, social, cynégétique ou de la
protection de la nature.

50 Du point de vue de la mission, il est intéressant de conserver un président exécutif a condition qu'il soit une
personnalité de haut niveau au sein de 'appareil administratif. A défaut la nomination d’un président-directeur-
général permettrait de faciliter la bonne tenue des Conseils d’administration.

51 [] pourrait étre pertinent de proposer le poste a un expert étranger de haut niveau, récemment parti en retraite
pour éviter tout conflit d’intérét.
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Les représentants des ministéres en charge des politiques publiques concernées, ceux
de la filiere bois, des chasseurs, des associations environnementales et des
collectivités territoriales, actuellement présents au CA, seraient associés a un conseil
des foréts publiques francaises qui resterait distinct du CA de I'Office et se recentrerait sur
un role de coordination des parties prenantes pour la gestion du bien commun qu’est la forét
publique et la résolution des éventuels conflits d’'usage. Le conseil des foréts publiques
francaises tiendrait un role de comité consultatif d’appui au conseil d’administration de
I’ONF.

Le CA de I'ONF doit en outre comprendre un comité d’audit. Le comité d’audit doit en
particulier veiller a ce que les comptes annuels donnent une image fidéle des opérations de
I'exercice, de la situation financiere et du patrimoine de l'organisme. Il doit étre
majoritairement composé de personnalités qualifiées et d’administrateurs indépendants, et
étre présidé par l'un deux. Il devrait comprendre au moins un administrateur
particulierement compétent en matiere financiére. Le service d’audit de 'ONF, qui rend
actuellement compte au comité de direction, ne serait responsable que devant ce comité
dédié.

4.4.2. Par la mise en cohérence et la priorisation des demandes formulées par les
tutelles

Les ministeres de tutelle de 'ONF (ministere de I'agriculture, ministere de I'environnement,
ministere des finances) reprennent tous la demande d'une gestion durable et
multifonctionnelle de la forét mais adressent de facto des injonctions non hiérarchisées et
potentiellement contradictoires (cf. supra partie 3.2). Ces contradictions sont internalisées
par I'ONF, permettant aux tutelles d’éviter de devoir les résoudre dans un cadre
interministériel.

La principale demande adressée par I'Etat 3 'ONF devrait rester la protection, la gestion et la
valorisation du patrimoine forestier public.

La mission recommande de laisser a I'Office la responsabilité des modalités d’exercice de son
activité commerciale. Ainsi 'établissement devrait disposer de davantage de marges de
manceuvre pour déterminer de facon autonome sa stratégie en matiere de définition des
modes d’exploitation et de vente du bois.

4.4.3. Par un pilotage pluriannuel qui redonne des marges de manceuvre pour
assurer des réorganisations pertinentes d’'un point de vue économique

L’ONF doit engager des investissements et une réorganisation interne sur une période de
trois a cinq ans pour consolider son modele de fonctionnement. Ces transformations peuvent
représenter des cofits a court terme mais doivent garantir a moyen-long terme la pérennité
de son modeéle économique.

Les dépenses liées a la réorganisation de I'ONF sont potentiellement éligibles a un
financement par le Fonds de transformation pour l'action publique (FTAP), doté de 700 M€
sur la durée du quinquennat en cours dans le cadre du grand plan d’'investissements et de la
démarche action publique 2022. L’Office pourrait présenter un dossier pour le prochain appel
a projets du FTAP afin d’accompagner la refonte de ses outils et sa réorganisation interne.
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Le COP serait remplacé par deux types de documents aux logiques bien distinctes :

. un document interne, le plan stratégique pluriannuel (3 ou 5 ans) établi par la direction
de I'Office a destination du seul Conseil d’Administration ;

. des documents contractuels pluriannuels, qui structurent les relations de I'Office avec
ses trois catégories de « clients » : Etat, communes forestiéeres, acheteurs de bois.

Le contrat de I'établissement avec I'Etat doit donner a I'ONF des marges de manceuvre
suffisantes pour mener a bien ces évolutions et rétablir les équilibres financiers, dans un
cadre pluriannuel. La mission recommande d’établir un contrat d’objectifs et de moyens
reposant sur les principes suivants :

. les objectifs donnés a I'Office sont clarifiés: 1/ garantir le renouvellement des
peuplements dans le contexte du changement climatique, 2/ maintenir la diversité des
essences ou des peuplements et participer a la politique de protection de la
biodiversité, y compris via des aires protégées sur un pourcentage minimum de la
surface forestiere ;

. ne pas donner d’objectifs de moyens quant a I'organisation interne de I'Office (politique
commerciale, organisation territoriale), si ce n’est un encadrement via des plafonds de
masse salariale et d’endettement ; il s’agirait donc de supprimer le 1° de l'article
L. 221-3 du code forestier (1° Les orientations de gestion et les programmes d'actions de
l'établissement public ainsi que les moyens de leur mise en ceuvre ») ;

. s’engager en pluriannuel sur un niveau de financement concernant les charges pour
service public52, et sur un mécanisme de prise en charge du risque lié a la volatilité des
prix du bois®3, associés a des parameétres de performance.

5. La stabilisation du modele économique de I'ONF repose sur une
révision systémique de ses modalités d’intervention

5.1. Le changement climatique fait peser des risques systémiques sur I'activité
de sylviculture

5.1.1. Les risques liés au changement climatique vont davantage peser sur les
finances des gestionnaires forestiers dans les années qui viennent

Le climat et ses fluctuations jouent un réle tres important sur la composition et la croissance
de 'arbre et de la forét. L’élévation de la température moyenne, I'augmentation des périodes
de sécheresse ou canicule ou encore la plus forte concentration atmosphérique en CO2
agissent de fagon contradictoire sur la physiologie de I'arbre, dans des proportions qui
varient fortement selon les especess4, dont les aires d’adaptation sont modifiées: ainsi
plusieurs études prédisent le déclin du hétre et du chéne sessile en France et la progression
depuis le sud du chéne vert. Les espéces en limite de « station» sont particulierement
exposéesss.

52 Subvention pour charges de service public, missions d’intérét général, versement compensateur.
53 Dans I'hypothése ol 'ONF ne ferait pas I'objet d’une dotation en capital.
54 Cf. Observatoire national sur les effets du réchauffement climatique (ONERC), rapport 2014.

55 Cf. annexes I et IV du rapport pour plus de détails.
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Lors de ses déplacements sur le terrain, la mission a été confrontée aux difficultés constatées
localement par I'Office pour obtenir des régénérations naturelles viables, permettant
d’assurer le renouvellement des peuplements. La question est désormais identifiée comme
majeure par 'ONF. Néanmoins la mission a constaté aussi que les outils manquent pour
quantifier, localiser et identifier les causes des échecs constatéssé. Dans les cas de figure les
plus simples, la responsabilité de la pression du grand gibier peut étre mise en évidence par
le recours a des enclos, et le probléme se situe deés lors clairement dans l'efficacité de la
politique cynégétiques?. Mais ceci n’épuise pas la question des difficultés constatées par I'ONF
sur les régénérations naturelles.

La probabilité des récoltes accidentelles (chablis, arbres attaqués par des insectes ravageurs
ou des champignons pathogénes, arbres dépérissants, bois incendiés, coupes sanitaires dans
le cadre de la lutte contre des organismes réglementés), donc en dehors des prévisions des
documents d’aménagement, devrait augmenter, ainsi que les volumes concernés. Les mises

en marché de ces produits accidentels se font dans un contexte commercial non optimal pour
les vendeurs.

5.1.2. Comme matiére premiere mondialisée, le bois est soumis a une forte volatilité
des prix

L’économie forestiére se distingue par la durée particulierement longue du cycle de
production et d’exploitation (60 ans pour le pin douglas, 100 ans pour le hétre, 180 a 220 ans
pour le chéne), qui se déploie sur des échelles de temps bien supérieures aux fluctuations de
la demande sur le marché du bois.

Le bois est une matiere premiere dont le marché s’est internationalisé. Les mouvements de
spéculation et les événements climatiques se traduisent par une fluctuation importante des
recettes des ventes (cf. graphique 6).

Graphique 6 : Evolution des ventes nettes>? de bois en forét domaniale sur la période 1966-
2018 (en M € constants 2018)
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Source : ONF, retraitement mission.

56 Le suivi des régénérations, qui est pourtant un parameétre essentiel pour mesurer la performance de la gestion
des foréts relevant du régime forestier, semble ne pas avoir été considéré comme prioritaire au niveau du systéme
d’information. La mission note que le dernier bilan patrimonial de 'ONF a fait I'impasse sur ce point.

57 Cf. annexe VI.

58 Les frais d’exploitation étant déduits pour les ventes bord de route.
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Afin de supporter les risques liés a la volatilité des prix et au changement climatique, 'ONF
devrait donc faire l'objet d’'une opération de recapitalisation importante, non chiffrée
précisément par la mission mais d'un montant probablement compris entre 300 M€ et
400 M€ pour constituer un fonds de roulement solide, sauf a mettre en ceuvre le scénario de
mandat de gestion décrit infra.

5.2. Deux scénarios plus systémiques permettraient de consolider le modele
économique de I'ONF

Avec 'ONF actuel, au statut d’EPIC dérogatoire, la France a mis en place un modéle hybride, a
mi-chemin entre 'administration forestiere qui existait avant la création de I'Office, le modeéle
de l'agence, entité autonome®?, et le modele de 'entreprise publique, dont le lien avec les
pouvoirs publics devient a titre principal capitalistique et d’influence dans la gouvernance.

Au-dela des améliorations proposées plus haut, qui paraissent a la mission comme un
préalable nécessaire a la bonne gestion de I'établissement, deux autres scénarios
permettraient de rapprocher I'Office de modeles plus standards: ceux d’'un gestionnaire
d’actifs, d'une part, ou d’'une agence, d’autre part.

5.2.1. Le premier scénario consisterait a réorganiser les responsabilités entre I'Etat-
propriétaire et un Office gestionnaire des foréts domaniales sur le modele de la
gestion d’actifs pour compte de tiers

Le mandat principal confié a 'ONF est de gérer le patrimoine forestier public pour garantir sa
pérennité et sa valorisation. Il est donc dans un role de gestionnaire d’actifs. Il gére pour
compte propre les foréts domaniales qui appartiennent a I'Etat et pour compte de tiers les
foréts appartenant aux collectivités relevant du régime forestier.

A l'instar du modéle économique des foréts communales, ’Etat pourrait pleinement assumer
son réle de propriétaire et confier un mandat de gestion des foréts domaniales a I'ONF. Ce
mode de gestion donnerait une visibilit¢é plus grande a 1'Office sur ses ressources, et
reporterait sur I'Etat propriétaire I'impact de la volatilité des prix du bois ainsi que le risque
inhérent au changement climatique. Dans le cadre de ce mécanisme, les recettes liées a la
gestion des foréts domaniales seraient reversées au budget de I'Etatél. Selon un schéma
proche de celui des foréts communales actuellement gérées dans le cadre du régime forestier,
le financement de 'ONF par I'Etat se composerait d’un versement forfaitaire et d'un
pourcentage des recettes générées par la gestion de la forét domaniale.

60 Cf. annexe VII consacrée au parangonnage.

61 Le reversement des produits du domaine forestier pourrait se faire au sein d’'un compte d’affectation spéciale
« foréts domaniales » si 'on veut prévoir une garantie de fléchage des financements Etat sur la gestion des foréts
publiques.
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Le mandat de gestion devrait décrire précisément les missions confiées par I'Etat & 'ONF
(économique, environnementale et sociale) et les modalités de rémunération du mandat avec
une partie fixe et une partie variable. La rédaction des clauses devrait garantir d'une part la
bonne exécution des missions explicitement définies, et d’autre part lincitation a la
performance (en indexant la part fixe sur la valeur de I'actifé? et la part variable sur les
produits du domaine, et en laissant I'Office maitre de ses modalités d’organisation). Cette
option demande a I'Etat de mobiliser des compétences pointues.

Le tableau suivant présente une comparaison entre le financement actuel de I'ONF et une
simulation de modéle de financement en tant que gestionnaire d’actifs :

. en prenant comme hypothese le versement d’'un montant fixe (en l'occurrence
I'hypothese retenue est a titre indicatif 3,5 % de la valeur de l'actif des foréts
domaniales) et de 12 % des produits du domaine ;

. et en prenant comme référence les comptes de I'ONF de I'exercice 2018.

Tableau 2 : Comparaison entre le financement actuel de 'ONF pour la gestion des foréts
domaniales et une simulation de modele de financement en tant que gestionnaire d’actifs
(en M€)

Simulation d’'un modéle de financement en tant

Modele actuel de financement de ’ONF . . .
que gestionnaire d’actifs

Ressources pour I'Etat

NA. Produllts du domaine 344.16
forestier

Dépenses pour I'Etat

Versement de 3,5 % de
Subvention d’équilibre 12,50 |la valeur de 'actif 336,05
forestier domanial

Frais de garderie pour

Missions d’intérét général 31,50 |12 % des produits du 41,30
domaine
Total 44,00 | Total 377,34
Solde pour I'Etat
-44,00 | -33,18
Ressources pour 'ONF
Produits du domaine 344,16 | Produits du domaine 0,00
Subventions Etat 44,00 | Rémunération du 377,34
mandat
Total 388,16 | Total 377,34

Source : Comptes 2018 de 'ONF, retraitements mission.

Ce tableau ne vise qu’a donner des ordres de grandeur, qui devraient étre précisés dans le
cadre de la négociation du mandat de gestion. Il ne fait figurer que les masses financieres
concernées par le changement de régime de financement de la forét domaniale.

6Z |’intéressement de I'Office a la valorisation de I'actif suppose une réévaluation périodique de la valeur, réalisée
par I'IGN ou France domaine.
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5.2.2. Le deuxiéme scénario consisterait en la mise en place d’'une agence des foréts
publiques pour la gestion du bien commun forestier

Ce scénario identifie la forét publique comme un bien commun®3, qui doit étre préservé et
dont les usages par les différents acteurs locaux (forestiers, promeneurs, sportifs,
chasseurs...) doivent étre organisés par une gouvernance participative et décentralisée, au-
dela des droits de leur seul propriétaire, Etat ou collectivités publiques.

La mission constate la difficulté de 'organisation ministérielle de I'Etat a intégrer dans ses
processus décisionnels les multiples dimensions des enjeux de la forét publique, et a trouver
un bon équilibre dans la gestion des foréts communales soumises au régime forestier. L'ONF
a été créé dés son origine pour pallier cette difficulté a faire vivre le caractére interministériel
des enjeux forestiers, mais les limites qui ont été d’emblée posées a son autonomie et a ses
responsabilités de gestion ont maintenu une trop grande dépendance aux décisions de I'Etat
et ses représentants.

Il est proposé de sortir de cette ambiguité, et de confier a un établissement autonome le soin
de définir lui-méme les objectifs stratégiques et 'organisation qui permettront de mener au
long cours une politique forestiere durable, applicable a 'ensemble des foréts publiques, sous
le contréle du Parlement, et avec une tutelle de I'Etat exclusivement juridique et budgétaire.
Les apports de I'Etat au titre des foréts publiques, et notamment le versement compensateur,
seraient légitimement conditionnés a la réalisation d’un cahier des charges. La mise en place
d’'une solidarité nationale entre les foréts domaniales, d’'une part, et entre les autres foréts
publiques, d’autre part pourrait ainsi étre intégrée explicitement au mandat de
I’établissement. Afin de renforcer la dimension interministérielle des enjeux, I'ensemble des
responsabilités encore exercées par I'Etat dans le domaine forestier serait transféré au
nouvel Office.

La gestion des foréts publiques s’appuierait des lors sur une agence (selon 'acception anglo-
saxonne du terme), organisée sur un modele de gouvernance partagée et décentralisée. Les
différents propriétaires publics, Etat et collectivités territoriales, seraient mis au méme
niveau de responsabilité dans les instances de gouvernance. Les ministeres et les collectivités
territoriales seraient sollicités sur leurs compétences respectives pour le financement de
I'Office. L'intensité des actions de conservation, de gestion et de valorisation serait alors
décidée en fonction des ressources et enjeux a I'échelle des massifs forestiers, associant le cas
échéant les différents propriétaires de ces foréts publiques.

Le régime forestier, propre aux foréts publiques, serait actualisé et renforcé®s, sur la base
d’'une analyse conjointe entre les structures publiques responsables des politiques publiques
en jeu.

63 La notion de bien commun est ancienne, mais elle fait actuellement I'objet de travaux de recherche en économie
(en tant que bien rival et non exclusif). Dans le langage courant I'expression "bien commun" est employée dans un
sens proche de celui d'intérét général, c'est-a-dire l'intérét partagé par la communauté, en tant que ses membres
dépendent les uns des autres (et non pas la somme des intéréts particuliers) : c'est le bien de tous de facon
indivisible, qui peut impliquer de passer outre l'intérét particulier d'un individu et d'un groupe, pour servir le plus
grand nombre. Dans les débats actuels, se référer a un bien commun a propos de la forét domaniale a quelque
chose a voir avec une revendication de gouvernance participative et avec un acces libre sauf dispositions
limitatives fondées sur les seules considérations d'intérét général.

65 Cf. variantes décrites dans I'annexe IV consacrée au régime forestier.
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5.2.3. La transformation de I'ONF en société anonyme n’apparait pas comme un
élément fondamental dans les trois scénarios proposés par la mission

Les principales recommandations d’amélioration relatives a la clarification du mandat, a
I'amélioration de la gouvernance et du modele économique de I'ONF décrites dans les
paragraphes précédents ne nécessitent pas de modifier le statut juridique de 'ONF.

En revanche, la mission préconise de modifier le code forestier pour faire de 'ONF un EPIC de
droit commun.

La transformation de I'ONF en société anonyme donnerait principalement I'avantage de
pouvoir associer des partenaires financiers externes, par ouverture du capital. Cela suppose
que le modeéle économique soit préalablement stabilisé et donne des résultats financiers
satisfaisants, et que les charges de service public soient précisément évaluées par un
organisme régulateur extérieur. L’enjeu des foréts publiques n’étant pas réductible a la seule
production de bois, le chiffrage des charges liées a l'action environnementale et sociale
apparait en premiere analyse particulierement complexe (cf. supra partie 4.2.3).

Par ailleurs il peut apparaitre compliqué d’'imposer un interlocuteur SA aux collectivités
territoriales, alors que l'unification de la gestion des foréts publiques présente du point de
vue de la mission un intérét général important pour le bien commun que constitue la forét.
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Tableau 3 : Récapitulatif des scénarios d’évolution de 'ONF

Forces

Faiblesses

Opportunités

Menaces

1/ Opérateur de
I’Etat consolidé

Continuité avec le
cadre actuel de

Maintien de deux
logiques financieres
différentes entre foréts
domaniales et foréts
communales
Vulnérabilité au risque
de marché et au risque

Clarification de la
gouvernance et du
mandat de I'Office, et
donc meilleure

Risque de reconduire
les difficultés de
pilotage existantes.
Incitation a de
mauvaises décisions,
privilégiant le court

2/ Mandat pour
la gestion des
foréts

gestion climatique de efficacité terme sur le moyen
renouvellement de la opérationnelle. ou long terme si
ressource, sauf I'Office n’est pas
recapitalisation recapitalisé.
importante.

Mandat de long

terme évitant des

incitations

d’optimisation du
résultat financier ou
de la trésorerie a
court terme

Modéle économique

Difficultés de mettre en
place des capacités
solides de pilotage du
coté Etat (renforcement
nécessaire de

Clarification de la
gouvernance et du
mandat de I'Office

Risque de sous-
investissement dans
le renouvellement de

domaniales lus robuste , e : - . la forét en période de
P I'administration Amélioration de la cwenp s
s restriction budgétaire
Responsabilisation forestiere) performance de
. o\ s estion par
financiere de I'Etat ?ntéresszment de
propriétaire sur les I'Office
investissements
Mieux adapter les
Recherche de . . principes Remise en cause
Cofits de transactions s . .
consensus sur les . d’aménagement et de | possible de la logique
- plus élevés dans le cadre .
objectifs et , gestion aux actuelle de
) d’une gouvernance o .
financements ; artacée contextes et péréquation
3/ Agence développement des partag capacités financieres | financiére entre
'8 solidarités . oy e massifs forestiers
nationale des territoriales : Nécessité pour I'Etat Possibilité de
foréts publiques ) : d’expliciter les i . P .
affichage global de . mobiliser des Difficulté a maintenir
o contreparties attendues | . .
la politique . : financements de une image globale de
I a ses financements, dont o s R
forestiere collectivités la situation des foréts

le versement
compensateur

territoriales et de
I'Europe pour la
gestion des foréts

Source : Mission.
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CONCLUSION

La mission a été marquée par la grande qualité des agents de 'ONF, leur professionnalisme et
leur motivation.

Les difficultés de I'Office tiennent en tres grande partie a des imperfections du cadre de
gouvernance, incluant notamment la relation entre I'Etat et 'ONF.

La mission est convaincue que si I'on donne a I'Office une autonomie suffisante et un cadre
pluriannuel clair pour se réorganiser, ses performances et son climat social peuvent étre
notablement améliorés.

A Paris, le 11 juillet 2019

Jean-Pierre DALLE Christian BARTHOD Jean-Baptiste CUISINIER  Véronique BIED-CHARRETON
Inspecteur général Ingénieur général Ingénieur général Inspectrice générale
de I'administration des ponts, des eaux des ponts, des eaux des finances
et des foréts et des foréts
ue:;.:”'""‘“"_'iﬂ%‘_‘?

Claude RONCERAY Samuel BERGER Avec la participation de
Inspecteur général de Inspecteur des finances Lucie COURCET
I'agriculture Assistante de mission

e
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RECAPITULATIF DES RECOMMANDATIONS DU
RAPPORT

1/ Clarifier le mandat de I'Office national des foréts

Les objectifs donnés a I'Office sont clarifiés : 1/ garantir le renouvellement des peuplements
dans le contexte du changement climatique, 2/ maintenir la diversité des essences ou des
peuplements et participer a la politique de protection de la biodiversité, y compris via des
aires protégées sur un pourcentage minimum de la surface forestiere. Le COP serait remplacé
par deux types de documents aux logiques bien distinctes :

. un document interne, le plan stratégique pluriannuel (3 ou 5 ans) établi par la direction
de I'Office a destination du seul Conseil d’Administration ;

. des documents contractuels pluriannuels, qui structurent les relations de I'Office avec
ses trois catégories de « clients » : Etat, communes forestiéeres, acheteurs de bois.

Le contrat avec I'Etat ne comporterait plus d’objectifs de moyens quant a l'organisation
interne de I'Office (politique commerciale, organisation territoriale), si ce n’est un
encadrement via des plafonds de masse salariale et d’endettement.

2/ Revoir la gouvernance pour redonner des marges de manceuvre au management de
I'Office

La mission recommande de mettre en place un Conseil d’administration composé de douze
membres n'ayant pas de conflit d'intérét avec I’établissement. La commission de la forét
communale serait maintenue, pour conserver 'association des collectivités propriétaires a
I'activité de I'ONF. Les représentants des parties prenantesé6 seraient associés a un conseil
des foréts publiques francaises qui resterait distinct du CA de I'Office et se recentrerait sur un
role de coordination des parties prenantes pour la gestion du bien commun qu’est la forét et
la résolution des éventuels conflits d’'usage. Le CA de 'ONF doit en outre étre assisté d’'un
comité d’audit.

3/ Donner a I'’ONF la maitrise de sa politique de ressources humaines

En supprimant son statut « d’'EPIC dérogatoire », ce qui implique que les fonctionnaires qui y
travaillent n’y soient plus en position normale d’activité mais en détachement ou sous un

autre statut. Compenser la différence entre la cotisation vieillesse des fonctionnaires et celle
des salariés de statut privé.

66 Ministéres en charge des politiques publiques concernées, représentants de la filiére bois, des chasseurs, des
associations environnementales et des collectivités territoriales
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4/ Redéfinir les relations entre I'Etat, 'ONF et les collectivités territoriales
propriétaires de foréts

. En améliorant et systématisant l'information des collectivités territoriales et en
produisant une information financiere plus précise et plus complete pour chaque
collectivité propriétaire,

. en distinguant clairement les interventions liées a I'application du régime forestier
(aménagement des foréts, assistance technique a donneur d’ordre, vente des bois) et
les activités de nature concurrentielle (travaux forestiers et démarche commerciale),

. enfin en clarifiant le périmetre d’intervention de I'ONF dans le cadre du régime
forestier : les surfaces communales pour lesquelles le régime forestier aurait vocation a
s’appliquer pourraient correspondre aux seules surfaces boisées avec enjeu identifié de
sylviculture. Les mémes régles devraient étre appliquées pour la soumission et la
distraction au régime forestier.

5/ Les décisions et demandes spécifiques des ministeres de tutelle impactant 'ONF
devraient faire I'objet d’'un chiffrage et d'une compensation ad hoc

Hors versement compensateur, le financement de I'ONF par I'Etat devrait reposer sur des
mécanismes de compensation véritable de charges pour service public faisant I'objet
d’évaluations de cofits.

Au-dela de cette question, les décisions des ministéres de tutelle impactant spécifiquement
I'ONF et portant sur des aspects distincts du mandat donné a l'opérateur devraient
normalement faire I'objet de dispositifs de compensation (notamment la mise en application
de la TFNB en Guyane, et la contribution au CAS « pension »).

6/ L’Office national des foréts devrait mettre en place un plan de réorganisation sur
trois a cinq ans pour réaliser des gains de productivité et améliorer son
fonctionnement interne

Des économies de I'ordre de plusieurs dizaines de millions d’euros peuvent étre dégagées en
révisant les fonctions support, les processus métiers, I'outillage informatique de I'Office, et en
améliorant la politique commerciale

7/ L’activité concurrentielle de I'Office devrait étre filialisée

La mission recommande de filialiser les activités de nature concurrentielle assurées par les
agences études et travaux de 'ONF et 'ANET. Cela se traduirait par les évolutions suivantes :

. I'ONF doit garder une capacité d’intervention directe pour mener des opérations
complexes en forét domaniale ou déployer des moyens dans des contextes de crise.
L’Office devrait estimer les moyens nécessaires a maintenir en interne ;

. les autres salariés et ouvriers forestiers seraient intégrés au sein d’une filiale assurant
la continuité des activités concurrentielles de I'Office.

8/ Le risque représenté par le changement climatique devrait étre couvert par de
nouvelles modalités de financement ou d’organisation pour la gestion des foréts
publiques francaises

Afin de supporter les risques liés a la volatilité des prix et au changement climatique, la
mission considére que I'ONF devrait faire I'objet d’'une opération de recapitalisation, sauf a
mettre en ceuvre un scénario de mandat de gestion des actifs de la forét domaniale.

Il est également proposé un scénario de mise en place d’'une agence des foréts publiques,
permettant de mieux intégrer dans les processus décisionnels les multiples dimensions des
enjeux de la forét publique.
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1. Les principaux objectifs financiers du COP 2016-2020 ne seront pas
respectés

1.1. Les objectifs du COP 2016-2020 apparaissent difficilement conciliables

1.1.1. Le COP est un instrument de pilotage prévu par le code forestier

Le Contrat d’objectifs et de performance (COP) est prévu a 'article L. 221-3 du code forestier.
Ce dernier dispose qu’un « contrat pluriannuel passé entre l'Etat et I'Office national des foréts
détermine :

1° Les orientations de gestion et les programmes d'actions de l'établissement public ainsi que les
moyens de leur mise en ceuvre ;

2° Les obligations de service public procédant de la mise en ceuvre du régime forestier ;

3° Les missions d'intérét général qui lui sont confiées par I'Etat, ainsi que l'évaluation des
moyens nécessaires a leur accomplissement ;

4° Les conditions dans lesquelles I'Office national des foréts contribue a la mise en ceuvre, dans
les bois et foréts soumis au régime forestier, des politiques publiques relatives a la gestion de la
forét et des milieux lorsqu'elle ne reléve pas des missions définies au présent chapitre ;

5° Les conditions dans lesquelles I'Office national des foréts apporte son expertise a I'Etat, aux
collectivités territoriales, a leurs groupements et aux agences de l'eau dans I'évaluation et la
gestion des risques naturels prévisibles, notamment en montagne. »

Depuis le COP 2011-2015, la Fédération des communes forestiéres (FNCoFor) est devenue
cosignataire du contrat. Des engagements concernant les collectivités territoriales y figurent
(la FNCoFor n’ayant cependant pas de levier direct sur les décisions prises par les
communes).

1.1.2. Le COP prévoit six axes déclinés en orientations, indicateurs et engagements du
projet d’établissement de 'ONF

Le COP 2016-2020 de 'ONF est organisé en six principaux axes :

. axe 1: accroitre la mobilisation du bois au bénéfice de la filiere et de 'emploi ;
. axe 2: relever le défi du changement climatique et de la préservation de la
biodiversité ;

. axe 3 : mieux répondre aux attentes spécifiques de I'Etat et des citoyens (missions
d’intérét général et accueil du public) ;
. axe 4 : adapter la gestion de 'ONF aux spécificités des DOM ;

. axe 5 : stabiliser les effectifs et accompagner les évolutions de I'établissement par une
gestion dynamique des ressources humaines ;

. axe 6 : améliorer la durabilité du modéle ONF et consolider son équilibre financier.
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Les axes 1 et 2 correspondent aux objectifs de politique publique portés par les deux
ministeres de tutelle. Ils peuvent potentiellement correspondre au 2° de I'article L. 221-3 du
code forestier (« obligations de service public procédant de la mise en ceuvre du régime
forestier »). L’axe 3 correspond au 2° de l'article L. 221-3 du code forestier (« Les missions
d'intérét général qui lui sont confiées par I'Etat, ainsi que I'évaluation des moyens nécessaires d
leur accomplissement »). Les axes 4 a 6 encadrent la gestion de l'établissement, et
correspondent donc au 1° de l'article L. 221-3 du code forestier (« Les orientations de gestion
et les programmes d'actions de I'établissement public ainsi que les moyens de leur mise en
ceuvre »).

Les axes du COP se déclinent en 25 orientations et une série de 16 indicateurs (cf. tableau 4).
La stratégie d’atteinte des objectifs du COP a été précisée et formalisée dans le cadre d'un
projet d’établissement (PE) établi en interne par la direction générale de I'ONF, qui
prévoit 26 engagements.

1.1.3. Plusieurs objectifs du COP sont contradictoires et peu réalistes

1.1.3.1. Les hypothéses d’évolution des récoltes de bois en forét domaniale identifiées
dans le COP apparaissent peu prudentes

Les interlocuteurs ONF rencontrés par la mission ont indiqué que les objectifs de
progression des volumes mis en vente indiqués dans le COP étaient particuliéerement
volontaristes, en particulier pour les raisons suivantes :

. optimisme excessif des hypothéses techniques concernant les accroissements
biologiques et la réaction des peuplements aux interventions des forestiers en
sylviculture dynamique ;

. objectif d'approvisionnement de la filiere bois ;

. volonté d’afficher une amélioration des recettes sur la période du COP dans le contexte
des difficultés financiéres de 'ONF.

La mission a été en mesure de comparer les états d’assiette! prévisionnels des foréts
domaniales et communales tels qu’ils découlent de I'application interne RECPREV (prévisions
de récolte) avec les objectifs de volumes du COP (cf. tableau 1 et tableau 2).

Les objectifs de vente de bois et les volumes effectivement mis en vente dépassent les chiffres
restitués par 'application RECPREV. Les prévisions de récolte ne peuvent cependant pas étre
directement comparées avec les objectifs de vente de bois du COP et les volumes
effectivement mis en vente. En effet les volumes effectivement mis en vente correspondent
aux volumes des coupes effectuées en application des plans de gestion, auxquels s’ajoutent :

. les invendus des états d’assiette précédents ;
. un volume complémentaire issu d’imprévus (chablis? constatés en sortie d'hiver,
coupes sanitaires réalisées en urgence3, bois récupérable suite a des incendies).

Les données issues du systéme RECPREV résultent par ailleurs de 'application de méthodes
statistiques a des échantillons de peuplements classés par typologie et par comparaison avec
des coupes passées.

1 Estimation des volumes de bois destinés a étre coupés.

2 Arbre déraciné en raison de phénomeénes naturels (vent, foudre, neige, chute d'un autre arbre) ou pour des
raisons qui lui sont propres (vieillesse, pourriture, mauvais enracinement).

3 Scolytes et champignons pathogénes, dépérissements sans cause biotique identifiée.
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En tout état de cause, les prévisions d’assiette restituées par le systeme d’information
RECPREYV font état d’'une diminution des volumes de bois domaniaux destinés a étre
vendus, la ou les objectifs du COP prévoient une augmentation des volumes sur la
période 2016-2020. La tendance a la baisse de la récolte, anticipée par le SI de prévision, se
retrouve dans les volumes effectivement mis en vente.

En termes de réalisation des objectifs de volumes mis en vente, les objectifs du COP sont
dépassés pour les foréts des collectivités (cf. tableau 2), mais non atteints pour les foréts
domaniales a partir de 2017, alors que I'ONF en maitrise pourtant completement la gestion*

(cf. tableau 1).

Tableau 1 : Comparaison des objectifs du COP en matiére de vente de bois, des états d’assiette
prévisionnels et constatés et des volumes mis en vente pour les foréts domaniales de 2016 a

2019 (en Mm3)

2016 2017 2018 2019
Objectif de volumes mis en vente du COP 6,30 6,35 6,40 6,45
Volumes annuels d’état d’assiette prévisionnels 6,11 6,08 5,90 5,82
Volumes annuels d’état d’assiette constatés 6,15 6,05 6,00 N.A.
Volumes mis en vente 6,49 6,28 6,20 N.A.

Source : COP, ONF.

Tableau 2 : Comparaison des objectifs du COP en matiére de vente de bois, des états d’assiette
prévisionnels et constatés et des volumes mis en vente pour les foréts communales de 2016 a

2019 (en Mm3)

2016 2017 2018 2019
Objectif de volumes mis en vente du COP 7,94 8,08 8,22 8,36
Volumes annuels d’état d’assiette prévisionnels 7,62 7,88 7,76 7,82
Volumes annuels d’état d’assiette constatés 7,95 7,94 8,03 N.A.
Volumes mis en vente 8,67 8,70 8,40 N.A.

Source : COP, ONF.

1.1.3.2. Les hypothéses concernant les effectifs et la masse salariale étaient peu réalistes

Le COP 2016-2020 prévoyait de stabiliser les effectifs sous plafond et la masse salariale
(cf. tableau 4). Etant donné la trajectoire passée de ces indicateurs (cf. graphique 12 en
partie 2.1.3 page 26), l'objectif était particulierement ambitieux et supposait notamment
qu’aucune mesure générale concernant la fonction publique ne soit décidée par I'Etat durant
cette période.

4 Nonobstant la garantie de bonnes conditions de la régénération qui doit impérativement précéder les coupes
définitives.
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Or plusieurs mesures concernant la fonction publique ont impacté la masse salariale des
personnels fonctionnaires et agents publics et n’avaient pas été anticipées dans le cadre du
COP. Il s’agit des décisions suivantes :

. en 2017, la hausse du point d’indice de la fonction publique et la déclinaison du
protocole d’accord « parcours professionnels carriéres et rémunérations »
(PPCR) revalorisant les grilles indiciaires des fonctionnaires ;

. en 2018, impact du décret n°® 2018-648 du 23 juillet 2018 relatif a I'évolution statutaire
des cadres techniques de 'ONF, déclinant le PPCR ;

. a partir de 2019, la transformation du CICE en allegement de cotisations ne concernera
pas les fonctionnaires et augmentera la masse salariale d’environ +8 M€ (cependant la
mise en place du CICE s’était traduite par des ressources supplémentaires pour I'ONF
sur les exercices précédents).

Tableau 3 : Déterminants de la masse salariale des fonctionnaires en 2016 et 2017 et écart avec
les objectifs du COP (en K€)

Indicateur 2016 2017
Cible COP de masse salariale 473 669| 474021
Masse salariale au 31/12 472892 | 478 568
Ecart par rapport au COP -777 4 547
Masse salariale des fonctionnaires 210794| 210169
dont impact PPCR (parcours professionnels, des carriéres et des rémunérations) 2024 3862
dont impact de la revalorisation du point d'indice de la fonction publique 807 3056
Impact cumulé des mesures non prévues au COP 2831 5618

Source : ONF.

1.1.4. Des indicateurs correspondant a la régénération des peuplements, pourtant au
cceur du métier de I'Office, ne sont pas suivis dans le cadre du COP

Parmi les 16 indicateurs du COP :

. 5 indicateurs sont des objectifs de nature financiére ;
. 5 indicateurs suivent la réalisation de procédures ;
. 4 indicateurs concernent les ventes de bois (volumes mis en vente, suivi du fagonnage

et des contrats d’approvisionnement) ;
. 2 indicateurs concernent la gestion des ressources humaines de I'établissement.

A I'exception du suivi du volume des ventes de bois, ces différents indicateurs correspondent
a des indicateurs de moyens.

Aucun indicateur du COP ne porte sur le suivi de la régénération des peuplements. La
régénération constitue pourtant la matérialisation principale de I'objectif de gestion durable
du patrimoine forestier. Il est également surprenant de constater que cet indicateur ne figure
pas non plus dans le bilan patrimonial de I'ONF, faute sans doute d’'un suivi technique
performant permettant une vision synthétique.
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Les coupes de bois s’appuient sur les résultats des travaux de sylviculture réalisés au cours
des siécles passés. Le caractere durable de la gestion forestiére nécessite la bonne tenue
d’opérations de régénérations des peuplements forestiers. Les entretiens menés par la
mission ont mis en évidence la montée en puissance de difficultés de renouvellement des
peuplements d'une partie désormais significative des parcelles forestiéres devant faire I'objet
de coupess.

Il apparait donc essentiel de disposer d'un indicateur faisant état de la régénération des
parcelles forestiéres, afin d’apprécier l'efficacité des actions de sylviculture menées par
I'Office et objectiver d’éventuels besoins d’investissements en plantations. De tels indicateurs
ont été mis en place localement dans certaines directions ou agences territoriales de I'ONF
mais ne sont actuellement pas systématisés ni harmonisés au sein de I'Office.

1.2. Les premieres années d’exercice se sont notablement écartées d’'une
partie des objectifs, et ont conduit I'Office a prioriser en gestion le respect
de I'objectif de stabilisation de la masse salariale

Sur les seize indicateurs de suivi du COP, sept n’ont pas été respectés (cf. tableau 4). Il s’agit
des indicateurs suivants :

volumes de bois mis en vente dans les foréts domaniales ;

développement de structures de regroupement de gestion des foréts des collectivités ;
stabilité des effectifs sous plafond et de la masse salariale ;

évolution des effectifs sous contrats aidés ;

diminution de I'endettement ;

amélioration de la rentabilité des activités concurrentielles ;

® 6 6 6 0 oo o

réduction des frais de fonctionnement.

5 Les régénérations naturelles sont compliquées par les dégats de gibier et I'impact du changement climatique sur
la viabilité des essences. Cf. annexes consacrées aux ventes de bois et a la chasse.
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Tableau 4 : Indicateurs du COP 2016-2020 et résultats sur les années 2016 a 2018 (objectifs non respectés grisés)

Résultats / L, 2016 2017 2018 2019 2020
Axe | N° | .. Intitulé ; ; ; ; - » - -
livrables attendus Prév. Réal. Prév. Réal. Prév. Réal. Prév. Prév.
1.2 - Foréts Volume des bois domaniaux mis
1 1 |domaniales en vente dans l'exercice 6,30 6,49 6,35 6,28 6,40 6,20 6,45 6,50
(en Mm3)
1.3 - Foréts des Volume des bois mis en vente et
1 2 | collectivités délivrés dans l'exercice 7,94 8,67 8,08 8,70 8,22 9,08 8,36 8,50
(en Mm3)
1.2 - Foréts Taux des foréts de métropole 100 99,88 100 99,9 100 99,99 100 100
domaniales dotées d'un document de
gestion durable applicable et 7 et 11 et 12 et et
1 3 (en %) (sur 67 (sur 51 (sur 54
et NA amgts NA amgts NA amgts NA NA
Suivi du nombre réalisés) réalisés) réalisés)
d'aménagements synthétiques
réalisés dans l'année
1.3 - Foréts des Taux des autres foréts relevant 94 96,36 95 95,92 96 97,23 97 98
collectivités du régime forestier AFR dotées
d'un document de gestion et 365 et 368 et 342 et et
durable (DGD) applicable (en %) (sur 801 (sur 688 (sur 614
1 4 et NA amgts NA amgts NA amgts NA NA
Suivi du nombre réalisés) réalisés) réalisés)
d'aménagements synthétiques
(y compris RTG) réalisés dans
I'année
1 | 5 |L2-Foréts Taux de bois fagonnés 42 43 44 47 46 47 48 50
domaniales commercialisés (en %)
1.3 - Foréts des Taux de bois faconnés
1 6 | collectivités commercialisés (en %) 26 30 27 32 28 28 29 30
1.3 - Foréts des Nombre de structures ND ND ND ND ND ND ND ND
1 7 collectivités regroupées de gestion des foréts
des collectivités et surfaces
concernées
2.1 - Larecherche de |Suivi de I'équilibre sylvo- 100 97 100 Cerf: 100 Cerf: 100 100
2 8 'équilibre cynégétique en foréts 98 97
forét-gibier domaniales : taux d'acceptation Chevreuil : Chevreuil :
des plans de chasse ONF en FD 99 99
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Résultats / e, 2016 2017 2018 2019 2020
Axe | N° | .. Intitulé - - " - . - - ;
livrables attendus Prév. Réal. Prév. Réal. Prév. Réal. Prév. Prév.
2.2 - La prise en Taux de prise en compte des 1,95 2,10 1,95 2.27 1,95 2,36 1,95 1,95
compte de la ilots de vieux bois dans les
2 9 |biodiversité aménagements forestiers (ilots
dans la gestion de sénescence et ilots de
courante vieillissement) en % 0,90 0,90 091 0,97 0,92 0,98 0,93 0,94
4.1 - Réduire le déficit | Réduction cumulée du déficit +1 M€ +2,0 M€ +2 M€ +3,6 M€ +3 M€ +4,8 M€ +4 M€ +5 M€
4 | 10 |del'ONF des activités ONF dans les DOM /2014 /2014 /2014 /2014 /2014 /2014 /2014 /2014
dans les DOM
5.1 - Stabiliser Stabilité des effectifs sous 8762 ETPT | 8762 ETPT| 8762 ETPT| 8717 ETPT| 8762 ETPT|8441ETPT| 8762ETPT| 8762ETPT
l'organisation de plafond et de la masse salariale
5 | 11 |I'établissement et les 473,1M€| 4729 M€ 474,0 M€ 478,6 M€ 473,6 M€| 476,4 M€ 472,5 M€ 471,1 M€
effectifs
5.1 - Stabiliser Evolution des effectifs sous 351 ETPT| 339 ETPT 401 ETPT 384 ETPT 451 ETPT| 597 ETPT 501 ETPT 551 ETPT
5 |12 l'organisation de contrats aidés
|'établissement et les
effectifs
Introduction de I'axe | Diminution de I'endettement 297 M€ 262 M€ 296 M€ 320 M€ 295,7M€| 347,1 M€ 288,2 M€ 266 M€
6 |13 |6
6.3 - Améliorer la Progression de la marge nette +1,5 M€ + 3,1 M€ +3,5 M€ +0 M€ +5,5 M€ +4 M€ +8,5 M€ +11,5 M€
¢ | 14 |rentabilité des cumulée /2014 /2014 /2014 /2014 /2014 /2014 /2014 /2014
activités
concurrentielles
6.4 - Conforter la Equilibre financier d'ONF- Résultat + 0,44 M€ |Résultat 1,4 M€ Résultat 1,2 M€ Résultat Résultat
stratégie du "groupe | Participations consolidé consolidé consolidé consolidé consolidé
6 15 | ONF" ONF-P ONF-P ONF-P ONF-P ONF-P
et I'équilibre financier
des filiales 20 M€ 20,2 M€ 204 M€ 20,6 M€ 20,8 M€
6.6 - Consolider Réduction des frais de 25,87 25,87 25,35 26,87 24,85 22,32 24,35 23,86
6 16 |1'équilibre financier fonctionnement
de I'ONF (en M€)
Source : ONF.

L’ONF a décliné en 2016 les objectifs du COP dans des comptes de résultats prévisionnels. Les résultats financiers des années 2016 a 2018 s’en
écartent notablement (cf. tableau 2). Les principales différences tiennent a la surestimation des produits, ayant conduit 'ONF a réaliser des efforts
particuliers de contraction de ses dépenses.
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Tableau 5 : Comptes de résultat de I'ONF et objectifs du COP sur les années 2016 a 2018

L ., (00) Comptes cop Comptes cop Comptes
Eléments de comptabilité générale
2016 2016 2017 2017 2018 2018

TOTAL PRODUITS 880,7 891,5 884,8 847,3 893,9 862,0
Chiffre d'affaires BOIS 278,8 258,3 286,5 259,0 294,7 277,5
dont ventes de bois sur pied 120,7 1234 120,6 1151 120,6 126,4

dont ventes de bois fagconnés 1581 134,9 165,9 143,9 174,1 151,2

CHASSE & CONCESSIONS 63,8 66,7 62,6 65,1 64,0 66,7
Chiffre d'affaires TRAVAUX & SERVICES 155,3 141,7 157,1 148,5 159,1 153,7
dont activités concurrentielles 101,7 88,4 103,5 89,4 105,3 95,3

dont grands gestionnaires d'infrastructures 9,7 14,5 9,7 16,2 9,7 18,0

dont missions d'intérét général 34,2 31,1 34,0 34,5 34,0 31,9

dont exploitation sur ventes groupées 9,7 7,7 9,9 84 10,1 8,5

GARDERIE 170,5 169,9 171,6 169,5 172,6 169,7
dont versement des collectivités 30,1 29,5 31,2 29,1 32,2 29,5

dont versement compensateur 1404 1404 1404 1404 1404 1404

CONTRIBUTIONS PUBLIQUES 55,0 38,3 52,6 35,6 53,1 50,9
dont contribution pour charge de service public 154 0,0 12,5 0,0 12,5 12,5

AUTRES PRODUITS 157,3 216,5 154,4 169,6 150,4 143,4
dont reprises sur provisions (renouvellement & reconstitution) 54 6,4 8,0 34,6 54 2,3

dont immobilisation travaux forestiers (hors accueil du public) 42,4 40,7 42,4 42,3 42,4 37,1

dont cessions d'actifs (y/c rétrocessions domaniales) 19,5 27,7 11,3 4,9 7,1 6,0

dont produits communaux des ventes groupées 56,7 56,2 584 59,9 60,2 67,2

dont divers 33,3 85,5 34,3 27,9 35,3 30,9

TOTAL CHARGES 880,6 879,3 884,8 855,5 894,4 866,8
CHARGES EXTERNES 195,4 182,4 197,9 190,3 201,0 190,3
dont charges externes domaniales 96,7 100,7 99,4 101,4 102,3 ND

dont charges externes non domaniales 65,4 45,5 65,9 49,6 66,7 ND

dont charges externes de soutien-management 33,3 36,2 32,6 39,3 32,0 ND

IMPOTS et TAXES 56,5 42,1 56,4 44,0 56,2 46,1
MASSE SALARIALE 4731 4729 474,0 478,6 473,6 476,4
dont agents publics hors pensions civiles et salariés 2382 240,9 2364 253,7 2344 258,5

dont pensions civiles des personnels fonctionnaires 101,1 105,5 98,9 104,1 96,7 101,5

dont ouvriers forestiers 1191 1146 122,6 106,1 1251 104,0

dont autres 14,6 12,0 16,0 14,6 17,4 12,4

AUTRES CHARGES 155,7 181,9 156,6 142,6 163,7 1539
dont reversement quote part collectivités ventes groupées 56,7 56,2 584 59,9 60,2 67,2

dont dotation aux amortissements 59,6 57,0 63,9 64,2 68,2 67,6
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o . CcoP Comptes cop Comptes copP Comptes
Eléments de comptabilité générale
2016 2016 2017 2017 2018 2018
dont cessation anticipée d'activité (CAA) 0,0 0,0 6,2 3,7 2,0 42
dont dotation s/provision pour renouvellement 12,8 48 7,7 0,0 12,8 0,0
dont dotation s/provision pour reconstitution 6,0 13,5 0,0 0,0 0,0 0,0
dont provision pour gel budgétaire et contentieux 6,7 0,4 6,5 0,4 6,6 0,0
dont divers 13,9 49,9 13,9 14,5 13,9 14,1
RESULTAT NET 0,0 12,3 0,0 -8,2 -0,5 -4,8
Résultat net avant provisions réglementées 13,4 30,6 -0,3 -8,2 6,9 -4,8
Capacité d'autofinancement (CAF) 75,2 43,2 64,2 10,5 75,2 47,4
Apport ou prélevement sur fonds de roulement -11,5 -42,4 -8,9 -1,8 2,1 -4,4
Besoin de financement total (au 31 décembre) 297,0 262,5 296,0 320,0 295,7 347,1

Source : ONF.

1.3. Les objectifs du COP ne seront vraisemblablement pas atteints a horizon 2020

Pour les raisons développées précédemment, les comptes de résultat prévisionnels établis par 'ONF pour les années 2019 a 2020 apparaissent
également peu réalistes. L’écart entre le compte de résultat prévisionnel 2019 et le budget initial 2019 en donne une indication (cf. tableau 4).

Tableau 6 : Objectifs du COP sur les années 2019 et 2020 et budget initial 2019 (en M€)

o ., COP BI COP
Eléments de comptabilité générale

2019 2019 2020
TOTAL PRODUITS 910,8 864,4 928,1
Chiffre d'affaires BOIS 302,9 267,0 311,3
dont ventes de bois sur pied 1204 122,0 120,2
dont ventes de bois fagonnés 182,5 145,0 191,1
CHASSE & CONCESSIONS 65,5 60,6 67,0
Chiffre d'affaires TRAVAUX & SERVICES 161,2 161,5 163,3
dont activités concurrentielles 91,9 90,7 109,1
dont grands gestionnaires d'infrastructures 25,0 25,5 9,7
dont missions d'intérét général 34,0 36,3 34,0
dont exploitation sur ventes groupées 10,3 9,0 10,5
GARDERIE 173,6 170,5 174,7
dont versement des collectivités 33,2 30,1 34,3
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a ., CcopP BI cop
Eléments de comptabilité générale
2019 2019 2020
dont versement compensateur 1404 1404 1404
CONTRIBUTIONS PUBLIQUES 53,6 37,4 54,1
dont contribution pour charge de service public 12,5 6,5 12,5
AUTRES PRODUITS 154,0 167,5 157,7
dont reprises sur provisions 54 2,9 54
dont immobilisation travaux forestiers 42,4 41,0 42,4
dont cessions d'actifs 7,1 34,4 7,1
dont produits communaux des ventes groupées 62,0 65,0 63,9
dont divers 37,1 24,2 38,9
TOTAL CHARGES 901,9 864,4 910,0
CHARGES EXTERNES 204,3 197,4 207,6
dont charges externes domaniales 105,2 107,7 1082
dont charges externes non domaniales 67,7 48,8 68,6
dont charges externes de soutien-management 31,4 40,9 30,8
IMPOTS et TAXES 55,9 38,8 55,6
MASSE SALARIALE 472,5 476,8 471,1
dont fonctionnaires hors pensions civiles 232,3 260,5 230,1
dont pensions civiles des fonctionnaires 94,3 100,8 92,0
dont ouvriers forestiers 126,9 98,2 128,6
dont autres 18,9 17,2 20,4
AUTRES CHARGES 169,3 151,4 175,6
dont reversement quote part collectivités 62,0 65,0 63,9
dont dotation aux amortissements 72,5 67,2 76,7
dont cessation anticipée d'activité (CAA) 1,6 50 1,9
dont dotation s/provision pour renouvellement 12,8 0,0 12,8
dont dotation s/provision pour reconstitution 0,0 0,0 0,0
dont provision pour gel budgétaire et contentieux 6,6 04 6,7
dont divers 13,8 13,8 13,6
RESULTAT NET 8,9 0,0 18,1
Résultat net avant provisions réglementées 16,3 -2,9 25,5
Capacité d'autofinancement (CAF) 87,3 25,8 99,2
Apport ou préléevement sur fonds de roulement 14,2 -13,6 27,1
Besoin de financement total (au 31 décembre) 288,2 366,5 266,0

Source : ONF.
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Le contrat d’objectifs et de performance (COP) est un document public qui méle la stratégie a
moyen terme de I'établissement et des obligations de nature commerciale ou managériale qui
devraient normalement relever de la responsabilité du directeur général. La structure méme
d’un tel COP parait ainsi peu adaptée a une entité profondément engagée dans une activité de
nature entrepreneuriale. Les sources de financement et les conditions de I'équilibre
économique de I'établissement ne sont pas spécifiquement identifiées au sein du document.

La multiplicité des objectifs du COP, dont certains sont apparus comme contradictoires avant
méme sa signature, est encore compliquée par le caractéere non assuré de certains
engagements de I'Etat et des représentants des collectivités territoriales propriétaires de
foréts. La performance n’apparait pas non plus comme un principe unificateur du contrat.

Malgré ces faiblesses, le COP a été interprété strictement comme la « feuille de route » interne
de 'ONF, déclinée dans le projet d’établissement.

2. La situation financiere de I'ONF apparait déséquilibrée depuis
plusieurs années

Le modéle actuel de fonctionnement de I'ONF est communément résumé par la formule « le
bois finance la forét », c’est-a-dire que le produit tiré des ventes de bois (avec les autres
produits de la gestion de la forét, tels que les locations de chasse et les concessions) est censé
couvrir 'ensemble des dépenses liées aux activités de 'office.

La situation financiéere de I'ONF apparait cependant durablement déséquilibrée
(cf. partie 2.1). La seule analyse en bloc des comptes de 'ONF ne permettant pas de tirer des
enseignements opérationnels, la mission a essayé d’analyser I'état financier de l'office a
travers ses quatre grands champs d’activité et leurs modéles de financement associés :

. la gestion de la forét domaniale ;

. la gestion des foréts des collectivités territoriales ;

. les commandes particuliéres de certains ministéres (sous la désignation des missions
d’'intérét général - MIG) ;

. I'intervention de I'office dans le secteur concurrentiel.

Si le modele économique actuel de la forét domaniale repose sur les recettes de vente de bois

et les autres recettes du domaine (chasse, concessions, ...), la gestion des foréts communales

repose sur un modele économique de gestion pour compte de tiers, ou les frais de gestion

sont assumés pour leur plus grande part par I'Etat et dans une moindre mesure par les
communes propriétaires.

Les missions d'intérét général (MIG) sont censées étre financées par leurs commanditaires, et
les activités concurrentielles devraient étre a 1'équilibre en colits complets, sinon
bénéficiaires, ce qui n’est pas le cas (cf. partie 2.2.2.2).

Il est également nécessaire d’examiner la situation de 'ONF au niveau de ses différents
échelons de gestion et territoires d’exercice, ainsi que par grand compte client. C’est ce que
propose la partie 2.2 de I'annexe.
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2.1. Les finances de l'office national des foréts apparaissent durablement
déséquilibrées

2.1.1. Le résultat de I’établissement est durablement négatif, mais cet indicateur ne
permet pas de véritablement rendre compte de la gestion de I’établissement

2.1.1.1. Le résultat de I'ONF n’est pas un indicateur pertinent en raison de différentes
opérations comptables d’affectation de recettes exceptionnelles, et du poids des
subventions dans ses recettes

2.1.1.1.1. Le résultat cumulé de 'ONF s’éléve a -5,7 M€ sur la période 2008-2018

Le résultat net de 'ONF a fluctué sur la période 2008-2018 entre +12,1 M€ (en 2016)
et -14,6 M€ (en 2010), comme le restitue le graphique 1).

Graphique 1 : Résultat de ’ONF sur les exercices 2008 a 2018 (en M €)

15 ~
108 12,1

10 A 7,7

T T T T [ | T T T T T T I
-0,9 I

-4,8
-10 - -8,2

15 | -12,2
-14,6

20 -
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Source : ONF.
Le résultat cumulé sur 11 exercices apparait s’éléve a -5,7 M€, ce qui, sur longue
période, équivaut a un quasi-équilibre. Dans ce contexte, la faiblesse de la capacité

d’autofinancement et la progression de l'endettement (cf. partie 2.1.4) peuvent sembler
surprenants.
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2.1.1.1.2. L’affectation de résultats exceptionnels, de reprises sur provisions et l'usage de
conventions comptables ad hoc ont amélioré ou lissé, suivant les cas, ce résultat net
comptable

Plusieurs décisions ou conventions ont impacté le résultat de I'établissement de facon
exceptionnelle ou purement conventionnelle :

. il est fondamental de noter que sur la période 2008-2018 'ONF a immobilisé des
montants de travaux réalisés en forét pour un total de 438 M€, au titre de dépenses
ultérieures immobilisablesé. Au-dela de la pertinence de recourir ou non a cette norme
comptable (cf. encadré 1), ce procédé brouille la lecture des résultats de I'office : on
enregistre au résultat de l'année n des perspectives de recettes de production
réalisables a trés long terme (de 40 a 180 ans), neutralisant des charges dépensées
dans I'année ; il y a donc un décalage important entre le résultat net affiché par I'ONF et
sa réelle capacité de financement? (cf. infra la partie 2.1.4.1) ;

. 'office a également eu ponctuellement recours a des reprises sur provisions pour un
montant cumulé de 197,7 M€ sur la période 2008-2018. Ces reprises sur provisions
ont en particulier représenté un montant total exceptionnel de 40 M€ en 2016 et 2017,
contribuant a limiter la perte comptable affichée par 'ONF. On peut s’interroger en
particulier sur l'opportunité d’effectuer en 2017 une reprise exceptionnelle sur
provisions pour renouvellement de la forét domaniale d'un montant de 27,9 M€ « pour
compenser la perte de ressource liée au non versement de la SCSP en 2015 et en 2016 »8,
alors que les risques identifiés en matiére réussite de la régénération des peuplements
apparaissent non négligeables (cf. partie 3.3 et annexes consacrées aux ventes de bois,
a la chasse et aux questions environnementales) ;

. les cessions d’actifs ont par ailleurs représenté un montant cumulé de 75,2 M€ sur la
méme période.

6 Le recueil des normes comptables pour les établissements publics précise qu'une « dépense ultérieure est
immobilisable s’il est probable que des avantages économiques futurs ou un potentiel de service iront a
l'organisme, au-dela de I'estimation la plus récente du niveau d’utilité de I'immobilisation existant au moment ot les
dépenses sont engagées ».

7 Certes, au bout de la période d’amortissement suivant la premiére année ou ce procédé est utilisé, I'effet sur le
résultat devient nul ou négligeable, dans I'hypothese ou les montants et les durées d’amortissement restent
stables. Mais I'impact sur 'EBE, indicateur fondamental de la santé financiére de 1'établissement, est constant et le
fausse de la totalité du montant immobilisé.

8 Extrait du rapport de gestion 2017.
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Encadré 1 : Analyse de la pertinence du recours par I’'ONF a des dépenses ultérieures
immobilisables pour comptabiliser les travaux forestiers

Ce que prévoit le recueil des normes comptables pour les établissements publics :

= Champ d’application :

Le recueil précise qu’'une « dépense ultérieure est immobilisable s’il est probable que des avantages
économiques futurs ou un potentiel de service iront a I'organisme, au-dela de I'estimation la plus récente
du niveau d’utilité de I'immobilisation existant au moment ot les dépenses sont engagées ».

Il est ajouté que «les travaux de petites réparations, d’entretien courant, de maintenance, de
remplacement a lidentique ou de remise en état sans amélioration sont comptabilisés en charges de
I'exercice au cours duquel ils sont réalisés. »

= Procédure:

« Toute dépense ultérieure, si elle revét un caractére immobilisable, est enregistrée a [lactif du
bilan distinctement du bien principal « sous-jacent » ou en tant que composant du bien principal. Un plan
d’amortissement propre reposant sur sa nature lui est appliqué. »

Si ces dépenses « conduisent a remplacer la totalité d’un actif principal ou d’'un composant qui n’a pas été
amorti en intégralité, cet actif ou ce composant est sorti pour sa valeur nette comptable ».

« Les travaux assimilés a des travaux de gros entretien ou de grandes révisions relévent de
programmes pluriannuels dont I'objet est de vérifier et de maintenir le bon état du bien « sous-jacent ».
Lorsqu’elles sont distinguables et rattachables a [l'actif principal « sous-jacent », ces dépenses sont
comptabilisées soit sous forme de provisions pour gros entretien pour les organismes n’appliquant pas
la méthode des composants, soit distinctement du bien « sous-jacent » en tant que composant ».

Recours par 'ONF aux dépenses ultérieures immobilisables :

L’ONF enregistre depuis 2006 chaque année une production immobilisée qui correspond a des travaux
d’'investissement réalisés en interne au sein des foréts domaniales, des foréts « départemento-
domaniales » et des foréts affectées gérées par I'Office. Ces travaux font I'objet d’'une comptabilisation
au bilan de I'ONF, conformément a la note de service sur les travaux et a la note de cloture annuelle.

Cela correspond en 2018 a :

= des travaux sur peuplements pour 33,4 M€, dont 32,3 M€ en forét domaniale, 1,3 M€ en forét «
départemento-domaniale » et 0,2 M€ en forét domaniale affectée ;

= des travaux sur infrastructures quasi exclusivement en forét domaniale pour 1,2 M€ ;

= des travaux environnementaux pour 2,3 M€, dont 1,2 M€ en forét domaniale et 1,0 M€ en forét «
départemento-domaniale » ;

= des travaux d'accueil du public pour 5,1 M€, dont 4,5 M€ en forét domaniale et 0,7 M€ en forét
départemento-domaniale.

= des travaux faits par les ouvriers dans les batiments ONF pour 0,2 M€.

Analyse de la mission: les montants de ces travaux ne devraient étre comptabilisés qu’en
charges de I’exercice au cours duquel ils sont réalisés.

On peut légitimement s’interroger sur la valeur effective de I'actif créé par ces travaux. En effet il est
impossible de garantir que la valeur de I'actif forestier sera égale a la valeur nominale des travaux
menés, en raison des possibles échecs de régénération des peuplements forestiers.
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Au-dela méme de cet aspect, la procédure ne prend pas en compte la perte de valeur de la parcelle
découlant de la coupe précédant la régénération. Les travaux sur peuplements ont pour strict objectif
de maintenir I'actif forestier en état. On est donc soit :

= dans un cas de travaux « de remplacement a l'identique ou de remise en état sans amélioration »,
donc normalement « comptabilisés en charges de l'exercice au cours duquel ils sont réalisés ». Dans
le cas de I'ONF, les opérations de remplacement ou de remise en état permettent de réaliser des
ventes d’'une partie de I'actif. Mais d'une part le produit de ces ventes apparait déja en recettes de
I'exercice, et d’autre part la concrétisation des travaux en bois vivant exploitable intervient a trés
long terme (entre 40 et 200 ans selon les essences d’arbres).

= dans un cas de travaux « dont l'objet est de vérifier et de maintenir le bon état du bien « sous-
jacent » et donc normalement comptabilisés « soit sous forme de provisions pour gros entretien
pour les organismes n’appliquant pas la méthode des composants, soit distinctement du bien « sous-
Jjacent » en tant que composant ».

La prudence comptable aurait donc plutot voulu que I'essentiel de ces sommes (les 33 M€ de
travaux sur peuplements) passe en compte de charges, quitte a constater une augmentation de la
valeur de I'actif dans le cadre d’exercices d’inventaires de I'actif.

Dans le cadre de la procédure actuelle, deux irrégularités peuvent étre observées :

= les travaux immobilisés augmentent la valeur de l'actif forestier de 30 a 40M<€ chaque année, alors
que les ventes annuelles de bois ne viennent pas diminuer la valeur de cet actif (cela se traduirait
par des charges annuelles potentielles de 'ordre de 500 M€ - environ 250 M€ de ventes de bois en
forét domaniale et 250 M€ de ventes de bois en foréts communales). Il conviendrait a minima de
diminuer I'actif d’'une valeur identique au montant des travaux correspondant au renouvellement
de la forét (Si les dépenses ultérieures immobilisables conduisent a remplacer la totalité d'un actif
principal ou d’'un composant qui n’a pas été amorti en intégralité, cet actif ou ce composant est sorti
pour sa valeur nette comptable ») . L’actif forestier de 'ONF augmente donc chaque année depuis
treize ans, alors que les surfaces forestieres ou le volume de bois vivant sur pied exploitable
n’augmentent pas particuliérement ;

= en cas de constat d’échec d’opération de régénération, les productions immobilisées devraient
faire I'objet de dépréciations, ce qui n’a jamais été le cas.

Source : Mission.
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2.1.1.1.3. Les subventions publiques représentent environ 25 % des recettes de I'établissement,
et leur variation peut impacter le résultat de l'office de l'ordre de 40 M€

L’ONF bénéficie de plusieurs financements de I'Etat. Les missions d’intérét général (MIG)
font I'objet d'un financement dans une logique de couverture des cofits complets par des
subventions ciblées. Elles n'impactent donc que marginalement le résultat de I'office méme si
la comptabilité analytique fait apparaitre un déficit de quelques millions d’euros (de 4 a 7
selon les années?). Ces MIG nationales représentent un montant cumulé de 31,5 M€ en
201810, Les MIG nationales correspondent aux missions suivantes :

. restauration des terrains en montagne (RTM) : foréts de protection, études des bassins
versants...;
. prévention des risques incendies de forét s’inscrit dans le cadre de la mission « défense

des foréts contre I'incendie » ou DFCI et Patrouilles incendiel? ;
protection et stabilisation des dunes ;

prévention des risques naturels ;

biodiversité ;

* & o o

DOM : cette MIG intégre les missions forestiéres de I'Etat dans les départements
d’Outre-Mer et la gestion de certains espaces naturels forestiers situés dans la zone des
« 50 pas géométriques »12 correspondant a des terrains affectés au conservatoire du
littoral (en Guadeloupe et Martinique pour I'essentiel) ;

. ressources génétiques forestieres : instaurée en 2013 par le MAA suite au transfert en
gestion de trois pépinieres expérimentales publiques, elle comprend l'activité des
pépiniéres et des vergers a graines ;

. diverses autres missions : Arboretum des Barres, participation au réseau animé par le
département de la santé des foréts du ministére de I'agriculture.

En dehors des subventions MIG, les recettes de l'office sont abondées par les subventions
suivantes :

. le versement compensateur prévu par l'article L.223-1 du code forestier pour
équilibrer la gestion des foréts des collectivités territoriales (140,4 M€ en 2018)13;

. la subvention pour charge de service public (SCSP) (12,5 M€ en 2018). Sur la
période 2008-2018, I'office a percu 312 M€ de subventions d’équilibre.

9 La mission garde en mémoire le cas particulier de la MIG « santé des foréts », structurellement déficitaire du fait
que seule une partie est financée par le ministere de 'agriculture, le reste relevant de la surveillance sanitaire
exercée dans le cadre du régime forestier. Par ailleurs, au sein du déficit mis en évidence par la comptabilité
analytique de 'ONF, les MIG nationales et les MIG locales ne sont pas distinguées.

10 Source : comptes de 'ONF.

11 L,a MIG prise en charge par le MAAF ne couvre que 75% des cofits, le ministére estimant que le reste reléve de
la contribution normale de I'ONF a la mise en ceuvre du régime forestier.

12 Les « 50 pas géométriques » sont une bande littorale de 81,20 m, propriété de I'Etat inaliénable et
imprescriptible, constituée dans les départements d’outre-mer dés le XVIléme siécle.

13 « Une subvention du budget général dans le cas ot le montant des ressources prévues a l'article L. 224-1
n'atteindrait pas la valeur réelle des dépenses de l'office résultant de ses interventions de conservation et de régie
dans les bois et foréts de ces collectivités et autres personnes morales »
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Les comptes de I'ONF identifient également les sommes suivantes au titre des contributions
publiques :

. aides al'emploi et a I'insertion (3,5 M€ en 2018) ;

. formation professionnelle (FAFSEA) (17,3 M€ en 2018);

. travaux forestiers et d'accueil du public (6,1 M€ en 2018) ;
. autres contributions publiques (11,4 M€ en 2018).

Les fonds FAFSEA ne sont qu'une contrepartie des versements effectués chaque année par
I'office pour la formation de ses employés. Ils ne constituent donc pas une subvention des
activités de I'ONF. Les financements regus au titre de l'insertion professionnelle sont
accessibles aux employeurs dans leur ensemble, et ne constituent pas une subvention
spécifique des activités de I'établissement.

On peut donc considérer que le total des subventions publiques recues par I'ONF s’éléve
en 2018 a 202 M€, soit 23 % du total des produits de I'exercice.

Les principales subventions de I'Etati* ont fortement fluctué entre un point haut a3 187 M€ en
2014 et un point bas de 140 M€ en 2017, soit une variation de 47 M€ a quatre ans d’écart
(cf. graphique 10).

2.1.1.2. L’excédent brut d’exploitation qui donne une image plus fidéle de Ila
performance de I'établissement, a eu tendance a diminuer sur les cinq derniers
exercices

L’excédent brut d’exploitation retraité des travaux immobilisés et de la subvention
d’équilibre apparait globalement négatif sur la période 2008-2018 et s’est dégradé sur les
trois derniers exercices. Son évolution est en grande partie corrélée a celle des produits de
vente de bois (cf. Graphique 2).

Graphique 2 : Excédent brut d’exploitation de 'ONF (échelle de gauche) et produit des ventes de
bois (échelle de droite) entre 2008 et 2018 (en M€)
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Source : ONF, retraitement mission.

14 Versement compensateur et subvention d’équilibre mais hors subventions pour MIG et contributions publiques
spécifiques
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2.1.2. Les ressources de I’établissement sont fluctuantes et s’'inscrivent en diminution
sur longue période

2.1.2.1. Les recettes tirées des ventes de bois sont par nature fluctuantes et s’inscrivent
dans une dynamique de baisse sur longue période

2.1.2.1.1. Au-dela des fluctuations des recettes de vente, la couverture des dépenses par la
ressource bois n’apparait plus comme une perspective solide pour I'établissement

Les ventes de bois constituent par nature une ressource fluctuante, en volume mais surtout
en prix, soumise notamment :

. aux aléas sanitaires et climatiques (chablis, dépérissements, insectes ravageurs et
champignons, mais aussi difficultés de régénération des peuplements) a I’échelle locale,
nationale ou européenne ;

. aux évolutions du marché international (offre des pays nordiques ou canadienne ;
demande chinoise ; interférences avec le marché de certains bois tropicaux ; nouveaux
acteurs émergents sur le marché de la pate et de la trituration) ;

. aux évolutions de la demande (par exemple quasi disparition de la demande de
merisier dans la construction de meubles) ;

. a la politique commerciale de I'établissement ;

. et a la structuration de la filiere aval.

Les fluctuations des recettes de ventes de bois sont fortement corrélées aux variations du
résultat retraité!s de I'établissement (cf. graphique 3).

Graphique 3 : Recettes de ventes de bois en forét domaniale et résultat retraité sur la période
2008-2018 (en M€)
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Source : ONF, retraitement mission.

15 11 s’agit du résultat net comptable, retraité par I'ONF de la subvention d’équilibre, des produits de cession
d’actif, et des variations de dotation et reprises sur provisions pour renouvellement de la forét (éléments
financiers ne reflétant pas I'activité de 'année).
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Sur longue périodel6, on peut observer une tendance de long terme a la diminution du
produit des ventes de bois, comme le restitue le graphique 4.

Depuis le début des années 2000, I'ONF s’est engagé dans une politique de développement du
bois faconnél? et des contrats d’approvisionnement. Cette stratégie doit permettre de trier
les produits des coupes de bois en essence et en qualité pour commercialiser chaque produit
aux transformateurs concernés et donc optimiser I'’ensemble de la valeur ajoutée issu de ces
bois. Le faconnage du bois demande la mobilisation de moyens logistiques et représente des
frais d’exploitation. Le produit des ventes de bois restitué ici est donc le produit net, retraité
des frais d’exploitation.

Graphique 4 : Evolution des ventes nettes!? de bois en forét domaniale sur la période 1966-
2018 (en M € constants 2018)

600,0

500,0 -

400,0 -

300,0 -

200,0 ~

100,0 -

1968

1970

0,0

1972 |

1974 |

1976 |

1978

1980 _

1982

1984 |

1986 |

1988 |

1990

1992 |

1994 |

1996

1998

2000

2002 |

2004

2006

2008 |

2010

2012 |

2014 |

2016 |

1966
2018 |

Source : ONF, retraitement mission?.

2.1.2.1.2. Les recettes de ventes de bois sont globalement corrélées aux volumes mis en vente,

mais les fluctuations de prix alimentent un certain degré d’incertitude sur cette
ressource

Le graphique 5 met en regard les recettes issues de la vente de bois et les variations de
volumes mis en vente sur la période 1966-2018. Les recettes apparaissent globalement
corrélées aux volumes mis en vente a partir des années 1990.

16 La mission a souhaité se caler sur la date de création de 'ONF, pour éviter les artefacts des séries débutant en
1973 ou 1978, au moment des hausses considérables des prix en relation avec les deux chocs pétroliers.

17 Cette pratique étant cependant traditionnellement développée en Alsace-Moselle.
18 Les frais d’exploitation étant déduits pour les ventes bord de route a compter de 'année 2007.

19 Conversion en € constants 2018.
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Graphique 5 : Evolution des volumes de bois vendus et des recettes des ventes sur la période
1966-2018 (en Mm3 et en M€ constants 2018)
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Source : ONF.

En revanche, les évolutions de prix unitaire ont tendance a lisser I’évolution des recettes de
ventes de bois. En effet les volumes de bois mis en vente ont tendance a évoluer dans le sens
opposé des variations de prix unitaire (cf. graphique 6). Cela peut s’expliquer par un pilotage
des directions territoriales reposant notamment sur des objectifs en termes de chiffre
d’affaires (cf. partie 3.2.1).
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Graphique 6 : Evolution des volumes de bois vendus et des prix unitaires moyens sur la période
1966-2018 (en Mm3 et en € constants 2018/m3)
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Source : ONF.

Le prix moyen de vente au m3 s’établit globalement a 40,5 € en 2018. La différence entre les
prix ONF et les prix des autres forestiers privés semble résider a titre principal dans le « mix
produits », les indices de prix par essence et qualité apparaissant globalement comparables.

L'indice général du prix de vente des bois sur pied en forét privée s’établit en 2018
266 €/m320, L’échantillon analysé en foréts privées est uniquement constitué d’articles
proposés en ventes publiques (86 % de bois d’ceuvre et 14 % de bois d’industrie). En partant
sur les mémes éléments (uniquement les lots vendus en bois sur pieds en foréts domaniales
en ventes publiques avec un échantillon de 86% de bois d’ceuvre et 14% de bois d’industrie),
le prix moyen de vente ONF s’établita 70.79 €/m3 en 201821,

2.1.2.1.3. Les informations recueillies par la mission laissent présager une stagnation voire une
diminution des volumes de récolte

L’annexe consacrée aux ventes de bois détaille les informations disponibles permettant
d’anticiper les tendances des recettes de ventes de bois pour I'office.

20 Source : France-bois-forét, 2019.
21 Source : ONF.
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La mission estime que les recettes peuvent augmenter par 'amélioration de la politique
commerciale et en fonction des évolutions du prix des différentes essences, mais qu’en
revanche les volumes de bois mis en vente connaissent des perspectives de développement
limitées, en raison :

. d'indicateurs faisant état d’'une exploitation des foréts domaniales correspondant
actuellement au renouvellement biologique considéré comme disponible d'un point de
vue technico-économique, contrairement a ce qu’indiquaient il y a quelques années les
chiffres IGN de 'inventaire forestier (basés sur des hypotheses optimistes de taux de
croissance annuelle) ;

. des difficultés constatées concernant la politique de régénération naturelle (cf. annexes
consacrées a la vente de bois et a la chasse) ;

. des risques que le changement climatique font peser sur la régénération des
peuplements existants (sécheresses, tempétes, problémes sanitaires, adaptation des
essences aux températures).

2.1.2.1.4. Les autres recettes de I'établissement sont plus stables mais connaissent quelques
évolutions

Les ventes de bois représentent 40 % du chiffre d’affaires de I'Office en 2018 contre plus
de 50 % dans les années 198022,

Les autres sources de chiffres d’affaires (produits de la chasse, concessions, activités de
travaux et services) apparaissent comme des ressources plus stables. . Elles représentent un
produit situé autour de 400 M€ depuis la fin des années 1980. Les variations du chiffre
d’affaires de I'ONF apparaissent assez nettement corrélées a celles des recettes de vente de
bois, malgré le lissage opéré par les autres produits (cf. graphique 7).

Graphique 7 : Chiffre d’affaires et recettes des ventes de bois de 'ONF sur la période 2008-2018
(en M€)
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Source : ONF.

22 Source ONF.
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Les produits du domaine autres que les ventes de bois se situent autour de 60 M€ par an. Sur
les derniers exercices, les recettes issues de la chasse et de la péche ont eu tendance a
diminuer tandis que celles issues des concessions ont augmenté (cf. graphique 8).

Graphique 8 : Produits du domaine autres que les ventes de bois sur la période 2008-2018
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Source : ONF.

Les produits issus des activités de travaux et services se situent autour de 150 M€ par an.
Leur variation est principalement due aux évolutions des versements pour missions d’intérét
général (MIG), au chiffre d’affaires lié aux grands gestionnaires d’infrastructures et a celui lié
aux prestations d’expertise (cf. graphique 9).

Graphique 9 : Produits des activités de travaux et services sur la période 2008-2018 (en M€)
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-23-
PUBLIE



Annexe I

2.1.2.2. Les subventions de I’Etat ont fluctué d’un montant de I'ordre de 45 M€ sur les
cinq derniéres années

Les principales subventions de I'Etat (versement compensateur compris mais hors
subventions pour MIG qui correspondent a des services demandés et rémunérés a cofits
complets par I'Etat) ont fortement fluctué entre un point haut 4 187 M€ en 2014 et un point
bas de 140 M€ en 2017, soit une variation de 47 M€ a quatre ans d’écart (cf. graphique 10).

La subvention dite pour charges de service public (SPCSP) a particuliéerement été sujette a
variation, s’établissant a 26 M€ en 2008, 50 M€ en 2011, d’'un montant nul en 2016 et 2017,
pour s’établir a 12,5 M€ en 2018.

Graphique 10 : Evolution des subventions de I’Etat hors MIG sur la période 2008-2018 (en M€)
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Source : ONF.

Les dépenses de I'Etat en subventionnement de 1'Office national des forétsz3 peuvent étre
mises en regard des dépenses mobilisées globalement pour la forét. Celles-ci se décomposent
en dépenses fiscales et en dépenses budgétaires.

Les dépenses fiscales en faveur de la forét privée représentent en 2019 un montant total
estimé a plus de 100 M€ (cf. tableau 7).

23 Hors versement compensateur qui traduit un projet stratégique dans les relations entre I'Etat et les collectivités
propriétaires de foréts.
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Tableau 7 : Estimation des principales dépenses fiscales en faveur de la forét en 2019 (en M€)

Mesure fiscale

Montant estimé

Réduction d'imp6t sur le revenu pour
investissements et cotisations d'assurance de bois
et foréts jusqu'au 31 décembre 2020

Crédit d'imp6t sur le revenu pour travaux
forestiers et rémunérations versées pour la
réalisation de contrats de gestion de bois et foréts
jusqu'au 31 décembre 2020

Exonération partielle de droits de mutation des
bois et foréts, des sommes déposées sur un
compte d'investissement forestier et

d'assurance (CIFA), des parts d'intéréts détenues
dans un groupement forestier, des biens ruraux
loués par bail a long terme, des parts

de GFA et de la fraction des parts de groupements
forestiers ruraux représentative de biens de
nature forestiére et celle représentative

de biens de nature agricole

72

Exonération partielle des bois et foréts, des parts
de groupement forestier, des biens ruraux loués
par bail a long terme et des parts de GFA pour I'IFI

28

Exonération des cessions réalisées par les SAFER
des droits de timbre

1

Total

109

Source : Projet de loi de finances 2019.

Les dépenses budgétaires concernent la forét publique et la forét privée et représentent en

2019 un montant total estimé a plus de 256,6 M€ (cf. tableau 8).

Tableau 8 : Dépenses budgétaires de I’Etat en faveur de la forét en 2019 (en €)

Programme budgétaire et actions {\utorlsatlon
d’engagement
Programme 149 Compétitivité et durabilité de I'agriculture, de I'agro-alimentaire,
de la forét, de la péche et de I'aquaculture, Action 26 : 246 794 253
Gestion durable de la forét et développement des filiéres bois
Classement en forét de protection 364 057
Versement compensateur a ’'ONF pour la gestion des foréts des collectivités 140 400 000
Contribution exceptionnelle d’équilibre a 'ONF 12434734
Missions d’intérét général confiées a 'ONF 26 016 232
Centre national de la propriété forestiére (CNPF) 14 968 827
Restauration des terrains de montagne (RTM) 4614491
Acquisition de foréts par I'Etat 856 774
Défense des foréts contre les incendies (DFCI) 13052877
Lutte phytosanitaire 300 000
Institut technologique Forét cellulose bois-construction ameublement (FCBA) 7 064 000
Fonds stratégique forét bois (contribution au GPI) 25500000
Programme 206 : sécurité et qualité sanitaires de I'alimentation, action 1 :
. . A 944 000
surveillance de la santé des foréts
Programme 113 : Paysages, eau et biodiversité 5500000
Compensation provisoire de la création du parc national Foréts feuillues de Plaine
2500000
entre Champagne et Bourgogne
Financement des MIG biodiversité et DOM 3000000
Programme 181 : prévention des risques : subvention de 'acquisition de 3340 000
connaissance pour les incendies de forét et les risques en montagne
TOTAL 256 578 253

Source : PLF 2019.
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L’ONF percoit en 2019 50 % des dépenses que I'Etat consacre a la forét. (cf. tableau 9).

On peut noter cependant que l'effort budgétaire de I'Etat en faveur de la forét (366 M€)
représente 4,5% de celui déployé en faveur de I'agriculture (le total des aides et subventions

pour l'agriculture était de 98 Md€ en 2017).

Tableau 9 : Dépenses de I'Etat bénéficiant 2 I’ONF en 2019

Type de dépense Montant d’AE

Subventions pour charge de service public 178 850 966
VersemAent compensa.tgu,r aI’ONF pour la gestion 140 400 000
des foréts des collectivités

Contribution exceptionnelle d’équilibre a 'ONF 12434 734
Missions d’intérét général confiées a I'ONF 26 016 232
Transferts 5500000
Compensation provisoire de la création du parc

national Foréts feuillues de Plaine entre 2500000
Champagne et Bourgogne

Financement des MIG biodiversité et DOM 3000000
TOTAL hors subventions des MIG 158 334 734
TOTAL 184 350 966

Source : PLF 2019.

2.1.3. Les dépenses de l'établissement se caractérisent par leur rigidité et leur

tendance haussiére, portée par la masse salariale

Si les principales ressources de 'ONF se révélent fluctuantes et globalement orientées a la
baisse, les principales charges apparaissent en revanche plus rigides et globalement en

progression (cf. graphique 11).

Graphique 11 : Charges de I'ONF sur la période 2008-2018
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Source : ONF.

La masse salariale en particulier, représentant 55 % des charges de I'ONF en 2018, a
progressé malgré la diminution des effectifs (cf. graphique 12).
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Graphique 12 : Evolution des effectifs et de la masse salariale de 'ONF sur la période 2000-2018
(en ETPT et M € constants 2018)
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Source : ONF, retraitement mission.

Sur la période 2000-2018, les effectifs employés par 'ONF ont diminué de 27 %, passant
de 12 400 a 9 038 ETPT. La masse salariale a diminué que de 7 % en euros constants sur la
méme période.

Concernant les fonctionnaires qui constituent en 2018 66 % de la masse salariale totale,
plusieurs mesures qui se sont imposées a I'ONF ont impacté la masse salariale (mesures de
repyramidage, mesures catégorielles, augmentation des fonds dédiés a l'alimentation du
compte d’affectation spéciale (CAS) pensions).

L’ONF est un EPIC dérogatoire, les dispositions du code forestier conduisant a ce que ses
agents soient principalement recrutés en statut de droit public24. En 2018, 57 % des effectifs
de 'ONF sont de statut de droit public, et 43 % de statut de droit privé (trés majoritairement
des ouvriers forestiers). Le taux de contribution employeur pour les pensions civiles des
personnels fonctionnaires a connu une forte augmentation depuis la mise en ceuvre du
compte d’affectation spéciale (CAS) « pensions » en 2006, qui a pour objet de répartir le coit
des retraites des fonctionnaires d’Etat au prorata de la masse salariale des employeurs. Le
taux de contribution2s est passé de 33,3% en 2006 a 74,6 % du traitement brut des
personnels fonctionnaires en 2013.

24 Cf. articles L. 222-6 et L. 222-7 du code forestier.

25 Incluant I'allocation temporaire d’activité.
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L’ONF n’a bénéficié de compensations spécifiques que jusqu’en 2012, alors que I'impact du
CAS est neutralisé dans l'ensemble des ministeres et des établissements publics
administratifs. Certains établissements publics et entreprises intervenant sur le secteur
concurrentiel et employant une part importante de fonctionnaires ont par ailleurs bénéficié
d'un taux spécifique d’équité concurrentielleé. La mission a simulé le montant que
représenteraient les cotisations employeurs pour les retraites des personnels fonctionnaires
si les regles du secteur privé étaient en vigueur. Rapporté a I'effectif total de fonctionnaires,
I'écart entre la contribution au CAS pensions et la simulation de cotisations retraites
représente environ 49 M€ en 2016 et 2017 et 46 M€ en 201827. Selon les estimations de la
mission, le surcolit représenté par la contribution au CAS pensions, minoré des
compensations spécifiques indiquées par I'ONF représente sur la période 2009-2018 un
montant total de 374 M€. Ce montant n’est pas couvert par le cumul des subventions
d’équilibre versées sur cette période, atteignant 286 M«€.

Hors contribution au CAS pensions, la masse salariale de I'ONF a stagné malgré la diminution
de 10 % des effectifs sur la période 2008-2018. Plusieurs décisions impactant les agents
publics ont notablement contribué a 'augmentation de la masse salariale de I'Office. En
contrepartie des baisses d’effectifs, diverses revalorisations statutaires ont été décidées, dont
I'impact financier aura plus que contrebalancé I'effet volume. Les mesures de repyramidage
ont eu un effet particulierement important sur 'augmentation de la masse salariale de
I'Office. Si la structure par catégorie des agents publics de 'ONF avait été en 2016 identique a
celle de 2003, la mission a estimé, en se basant sur les salaires moyens restitués dans le bilan
social 2016, que la masse salariale des agents publics serait inférieure d’environ 50 M£. Il est
a noter que certains efforts de diminution de la masse salariale se retrouvent partiellement
contrebalancés par une augmentation des frais de sous-traitance, ce qui peut limiter I'impact
de ces mesures sur I'excédent brut d’exploitation (cf. graphique 13).

Graphique 13 : Achats et sous-traitance de I’'ONF sur la période 2008-2018
(en M€ constants 2018)
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Source : ONF, retraitement mission.

26 En vertu de l'article 30 de la loi n° 90-568 du 2 juillet 1990 relative a l'organisation du service public de La
Poste et a France Télécom, Orange et La Poste versent a I'Etat une contribution employeur a caractére libératoire,
différente du CAS pensions.

27 Cf. annexe II consacrée aux ressources humaines pour plus de détails.
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2.1.4. Le niveau de trésorerie et I'endettement de l’établissement constituent une
contrainte de gestion croissante

2.1.4.1. La Capacité d’autofinancement de I'ONF couvre imparfaitement les
investissements qui ont été maintenus a un niveau élevé

La dégradation prolongée du résultat de I'office se traduit mécaniquement par la dégradation
de sa capacité d’autofinancement. Sur la période 2008-2018, la CAF s’est avérée globalement
trop faible pour couvrir les besoins d’investissement de I'ONF (cf. graphique 14), ce qui oblige
I’ONF a recourir aux emprunts bancaires.

Graphique 14 : Capacité d’autofinancement et montant total des investissements de I'ONF sur la
période 2008-2018 (en M€)
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Source : ONF, retraitement mission.

La mission a calculé une CAF retraitée de la production immobilisée et de la subvention pour
charge de service public. Le montant moyen de la CAF retraitée s’établit a -25,9 M€ sur la
période 2008-2018. L’écart entre cette CAF et les montants des investissements apparait
encore plus grand (cf. graphique 15).
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Graphique 15 : Capacité d’autofinancement retraitée et montant total des investissements?28 de
I’ONF sur la période 2008-2018 (en M€)
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Source : ONF, retraitement mission.

Propositionn®1: S’il est possible d’envisager un financement par I'Etat des
investissements nécessaires au renouvellement des peuplements forestiers, la
capacité d’autofinancement de 1'Office devrait a minima couvrir les besoins
d’investissements internes (matériel, immobilier, systémes d’information) pour
environ 30 M€, ce qui n’est pas le cas (elle s’établit a -20 M en moyenne sur les 10
derniers exercices).

L'office a maintenu sur la période 2008-2018 un niveau élevé d’investissements
(cf. graphique 16), ce qui se justifie en partie par l'objectif donné a I'ONF d’assurer une
gestion durable du patrimoine forestier, par la reconstitution des peuplements. Pour garantir
ce principe, il est nécessaire d’étre en mesure de garantir la régénération des peuplements
avant de réaliser chaque coupe définitive. Les investissements routiers conditionnent plus ou
moins la possibilité de vendre la ressource en bois.

On peut cependant s’interroger sur la justification devant le conseil d’administration et les
tutelles des modalités de calcul qui ont présidé a I'évaluation des besoins pour les
investissements forestiers. Les investigations de la mission permettent de penser que
certains travaux de régénération pourraient étre menés a moindre cofit, sans impact
significatif sur la qualité du nouveau peuplement?®.L’'information relative a I'état effectif des
régénérations est incomplete (cf. partie 1.1.4), et le niveau atteint par les investissements
forestiers sur les exercices 2014 a 2017 (55 M€) a été au plus haut de ces dix dernieres
années, bien que la situation financiere de I'office se soit en paralléle fortement dégradée.

Le niveau élevé d’investissements a ainsi été maintenu malgré la diminution de la capacité
d’autofinancement et du fonds de roulement de I'Office.

28 pour éviter des doubles comptes, les investissements restitués dans ce graphique correspondent au montant
inscrit en comptabilité diminué du montant des travaux immobilisés.

29 Nonobstant I'enjeu majeur de I'équilibre sylvo-cynégétique abordé dans I'annexe chasse du présent rapport.
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Graphique 16 : Investissements de ’'ONF de 2008 a 2018 (en M€)
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Source : ONF.

2.1.4.2. Les ressources durables de I'établissement ne couvrent pas les emplois durables,
ce qui a conduit l'office a développer les emprunts a moyen terme

A partir de 2006, 'ONF avait reconstitué une partie des réserves mobilisées pour absorber
I'impact de la tempéte de 1999, en s’appuyant sur une instruction du ministre en charge du
budget datée du 11 juillet 2006, autorisant des dotations annuelles facultatives de provisions
pour renouvellement et reconstitution de la forét domaniale, déductibles fiscalement dans la
limite de trois fois le montant des travaux forestiers programmés pour I'année suivante.
L’office a cependant eu recours a des reprises sur provisions exceptionnelles pour améliorer
le résultat comptable de ses derniers exercices, ce qui a réduit ses capitaux propres.

Graphique 17 : Fonds de roulement de I’ONF sur la période 2008-2018 (en M€)
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Le besoin en fonds de roulement est par ailleurs supérieur au fonds de roulement depuis
1999. La trésorerie est donc mécaniquement négative, ce qui contraint 1'établissement a
recourir a I'endettement. Le niveau de trésorerie généré par l'activité de I'ONF, mesurée en
fin d’exercice, est systématiquement négatif depuis presque vingtans3? (cf. graphique 18
pour les onze derniers exercices).

Graphique 18 : Niveau de la trésorerie de 'ONF en fin d’exercice de 2008 a 2018 (en M€)
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Source : ONF.

La courbe de la situation de trésorerie présente un profil similaire pour les derniers
exercices : I'encaissement en janvier du versement compensateur versé par I'Etat est suivi
d’'une dégradation progressive de la trésorerie au cours de I'année. Si certaines recettes
exceptionnelles prévues en 2019 n’étaient pas réalisées (vente de I'actuel siége parisien de
I'ONF, mise en place en septembre d'un recouvrement direct des frais de garderie des
collectivités par 'ONF), I'actuel plafond d’endettement de 400 M€ pourrait étre dépassé en
cours d’exercice3!l. En supposant que le plafond ne soit pas dépassé en 2019, le probléme se
posera de maniere similaire en 2020.

30 Source : ONF.

31 Sources : agente comptable de I'ONF et directrice financiére de 'ONF.
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Graphique 19 : Courbe de trésorerie de I'ONF sur la période 2017-2018
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Source : ONF.

Le tableau de financement de I'ONF reconstitué par la mission (cf. tableau 10) fait ressortir un
besoin de financement structurel (hors subvention d’équilibre, cessions d’actifs et opérations
sur la dette32). Depuis 2009 (10 exercices) le besoin de financement structurel de I'ONF
représente un montant cumulé de 544 M€, financé par 286 M€ de subvention
d’équilibre, 31 M€ de cessions d’actifs et 227 M€ de dette supplémentaire. En moyenne
sur cette période, ce besoin de financement s’établit a environ 55 M€, avec une assez forte
variabilité.

32 Remboursements de capital, nouveaux emprunts moyen-long terme, variation du découvert bancaire.
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Tableau 10 : Tableau de financement retraité sur la période 2008-2018 (en K€)

Annexe I

2008 2009 2010 2011 2012 2013 ‘ 2014 I 2015 ‘ 2016 2017 2018
Emplois
Augmentation du BFR 34108 0 0 0 0| 26655 4958 0 0 0| 12731
Investissements en forét nets de production 2259 962| 11316| 10352  -154| 5952| 17346| 12996| 14452 26515| 44815
immobilisée
Investissements propres ONF 31185| 37477| 36231| 35203| 43532| 28420| 29951| 32840| 34249| 32385| 29652
Remboursement d'emprunts 40012 0 0 34 89| 10012 0| 50012] 15010 0 0
Divers 5157| 11363 9406 3690 3748 4876| 11650 2120 4837 2101 4854
Total 112721| 49803| 56954| 49279| 47215| 75915| 63905| 97968| 68547| 61000] 92052
Ressources
Capacité d’autofinancement (CAF) -8874| -83377| -57528| -57312| -39293| 17119 -5 224 -4 526 -2143| -36175 -7 289
Diminution du BFR 0| 20627| 24655 5229| 10015 0 0| 29288| 38749 9278 0
Augmentation de capital33 1302 3066 5285 2911| 24611| -1396| 12563| 17719| 12477| 29847| 55425
Subvention pour charge de service public 25902| 37520| 32480 49700| 45024| 31400| 46752| 30645 0 0| 12500
Cessions d'actifs 2750 3273 2 264 3474| -3862 0 3870 2795| 12330 2955 3743
Nouveaux emprunts moyen-long terme 60000| 30199| 32988| 33360 73468 1975| 59988 0 0] 64985| 10000
Divers 3581 3672 3033 2915 8 560 1469 6859 -2251 6872 -2395 566
Total 84662 14981| 43176| 40276| 118523| 50567| 124808| 73670 68285| 68495| 74945
Delta emplois ressources avec variation du BFR| -28059| -34822| -13777 -9004| 71307| -25348| 60903| -24298 -262 7495| -17107
Position cash théorique de fin d'année -62600| -97422|-111199|-120203| -48895| -74243| -13340| -37639| -37901| -30406| -47513
Ecart a la vraie position cash 0 -2 -759| 13897 6201 6200 6200 6200 9593 9595 9 595
Besoin de financement 34 76700| 105814| 81509| 95503| 43233| 48711 49706 7726 -2417| 60444| 43350
Source : Comptes de I'ONF, retraitement mission.
33 Subventions d'investissement.
34 Hors dette, cessions d'actifs et subvention pour charge de service public.
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La faiblesse de la capacité de financement, associée au maintien d’'un niveau élevé
d’investissements, s’est traduite par une augmentation importante de l'endettement de
I'Office, notamment les emprunts a moyen terme.

Ces différentes évolutions ont en effet généré une augmentation réguliére de la dette de I'ONF
(Cf. graphique 20), ayant déja conduit le Conseil d’administration a relever a deux reprises le
plafond d’endettement initialement fixé a 160 M€35. L’actuel plafond d’endettement de
400 M€ est tangenté par 'office a horizon 2019.

Graphique 20 : Dette financiéere de I'ONF en fin d’exercice de 2008 a 2018 (en M€)
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Source : ONF.

La couverture des besoins de financement a fortement mobilisé les emprunts a moyen terme
(Cf. graphique 21).

35 Délibération du 12 mars 2009 (augmentation de 160 M€ a 320 M€) et délibération du 7 décembre 2011
(augmentation de cette capacité a 400 M€).
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Graphique 21 : Montants des emprunts a moyen terme et du '’endettement total sur la période
2008-2018 (en M€)
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Source : ONF.

Pour autant le colit de ces emprunts, qui bénéficient de fait de la garantie de I'Etat, et dans un
contexte de taux d’intéréts trés peu élevés3s, reste trés mesuré. Les charges d'intéréts
bancaires s’élévent en 2018 a 2,9 M€, soit 0,7 % de la dette totale et 0,4 % du chiffre
d’affaires.

Le montant d’endettement n’apparait pas anormal au regard de la valeur des actifs concernés
(9,6 Md€ pour les foréts domaniales) et le service de la dette reste tres supportable pour
I’ONF. Un nouveau relevement du plafond est donc envisageable, en attendant la stabilisation
du modéle économique de 'ONF.

2.2. La situation financiere de I'ONF est contrastée suivant le domaine
d’activité concerné.

2.2.1. Les limites du systéme actuel de comptabilité analytique de I'Office incitent a la
prudence pour la lecture des informations par domaine d’activité

L’ONF a mis en place un systéme de comptabilité analytique a partir de 1993. Il s’appuie
depuis 2007 sur le progiciel de gestion intégrée SAP. L’outil analytique pose plusieurs
problemes en matiere de fiabilité.

2.2.1.1. La répartition des charges de masse salariale de production a reposé sur des
grilles de temps estimées en interne insuffisamment fiables

Les charges de soutien étaient initialement ventilées principalement a partir des déclarations
de temps des personnels, lesquelles sont restées peu fiables en raison d'un refus des
personnels de remplir les grilles de temps, renseignées de facto par l'encadrement
intermédiaire.

36 La moyenne du taux Euribor 1 mois s’établit a -0,37 % en 2018 comme en 2017 et celle de 1'Euribor 3 mois
a-0,32 % contre -0,33 % sur l'année 2017
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La mission a constaté lors de ses déplacements et entretiens qu’il n’est pas possible d’auditer
la ventilation des coflits entre prestations internes et activités concurrentielles pour les
agences travaux, ce qui limite la pertinence des soldes restitués par grands domaines
fonctionnels (gestion des foréts publiques, missions d'intérét général, activités
concurrentielles).

2.2.1.2. La répartition des charges indirectes de soutien utilise des clés alternatives de
déversement excessivement complexes et non tragables

L’office a mandaté en 2011 le cabinet de conseil Atos Consulting pour proposer une refonte
des méthodes de répartition des charges de soutien par domaine fonctionnel de production.

Le systéme de comptabilité analytique de I'ONF fonctionne depuis par six cascades de
déversement de colits et produits indirects, sur au minimum 22 clés de répartition. Ce
systéme assure l'affectation de la quasi-totalité des cofits indirects mais n’offre aucune
tracabilité de cette affectation, car il ne permet pas de reconstituer la provenance des cots
suite aux différents déversements.

Il présente par ailleurs I'inconvénient majeur de ne donner des résultats que plusieurs mois
apres la cloture des comptes, et donc de ne pas pouvoir servir au pilotage des activités en
temps réel. Les instructions et orientations données par la direction générale en fin d’année
pour I'année n+1 reposent en fait sur une appréciation qualitative des évolutions de 'année n
a partir des résultats de I'année n-1.

2.2.2. Approche par domaine d’activité

2.2.2.1. Les subventions de I'Etat assurent I'équilibre budgétaire de la gestion des foréts
domaniales mais ne couvrent pas les dépenses liées aux foréts des collectivités

2.2.2.1.1. Le solde affiché de la forét domaniale a fortement diminué en 2016 et 2017
principalement en raison des variations de montant de la subvention d’équilibre du
ministére de l'agriculture

Le systéme de comptabilité analytique établi par 'ONF produit des restitutions pour les
principaux champs d’activité de I'Office (cf. graphique 22).

Il est fondamental de garder a l'esprit que les soldes par activité font supporter a chaque
activité de gestion des foréts publiques (foréts domaniale et foréts communales) un taux
relativement uniforme de charges correspondant aux fonctions supports (finances, RH, SI,
etc), alors que la charge qu'elles représentent pour ces fonctions supports est
vraisemblablement différente.

Mais la mission n’a pas pu évaluer les marges brutes de chacun des domaines et la part de
charges liées aux fonctions support qu'il faudrait affecter a chacun. Tout ce qui suit, dans le §
2.2.2, sur ce sujet, est donc a considérer avec la plus grande prudence.

Il apparait, en premiere lecture, que si I'activité en forét domaniale semble globalement
bénéficiaire, 'activité en forét communale serait globalement déficitaire, ainsi que celle
menée pour les activités d’intérét général et les activités concurrentielles.
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Graphique 22 : Soldes financiers des principales activités de 'ONF entre 2014 et 2017 (en M€)
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Source : Comptabilité analytique de 'ONF, retraitement mission37,

Le solde de la gestion forestiére domaniale apparait en diminution et semble nettement
chuter sur les exercices 2016 et 2017. La principale explication se trouve dans la suppression
pour ces deux exercices de la subvention d’équilibre du ministére de l'agriculture, qui
représentait en 2015 un montant de 31 M€ (cf. graphique 10), et qui est intégralement
affectée depuis 2012 a la gestion de la forét domaniale dans le cadre de la comptabilité
analytique. Les subventions de I'Etat impactent en effet significativement le résultat de
'activité de gestion des foréts publiques (cf. partie 2.1.2.2).

L’édition de la comptabilité analytique par domaine fonctionnel n’était pas disponible pour
I'exercice 2018 au moment de la rédaction du rapport. L’'ONF ayant bénéficié d'une
subvention d’équilibre d’'un montant de 12,5 M€, le solde de la forét domaniale en 2018
devrait probablement apparaitre comme positif.

2.2.2.1.2. La gestion de la forét des collectivités apparait fortement déficitaire en raison du
transfert réalisé entre I'Etat et les collectivités

L’activité de gestion des foréts communales équivaut a une gestion d’actifs pour compte de
tiers, nonobstant le fait qu’'un gestionnaire unique est imposé par I'Etat. La rémunération de
I'Office (frais de gestion) est assurée pour une part trés minoritaire par les collectivités
propriétaires de ces foréts (30 M€) et pour I'essentiel par 'Etat (versement « compensateur »
de 140 M€). La partie fixe de cette rémunération est composée d’'une redevance de 2 €/ha
versée par les communes (environ 5 M€ sur les 30 M€ payés par les collectivités) et du
versement compensateur. La partie variable est constituée par une commission de 10%
ou 12%, suivant les cas, sur les ventes de bois et sur les autres recettes tirées des foréts (les
frais de garderie). Il est important de noter que la rémunération de I'ONF pour sa gestion des
foréts communales est donc beaucoup moins sensible au risque de marché que les revenus
qu’il tire de sa gestion des foréts domaniales.

37 Pour I'exercice 2017, une reprise exceptionnelle sur provisions d'un montant de 27,9M€ n’a pas été affectée aux
produits de la forét domaniale, afin de préserver la comparabilité d'un exercice a 'autre.
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Hors subventions de I'Etat (subvention d’équilibre et versement compensateur), la gestion de
la forét communale apparait ainsi fortement déficitaire, de 'ordre de -150 M€, tandis que la
gestion de la forét domaniale de I'Etat apparait globalement a I'équilibre (cf. graphique 23).

Graphique 23 : Soldes financiers des foréts publiques hors subventions et hors reprises sur
provisions de 2014 a4 2017 (en M€)
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Source : Comptabilité analytique de 'ONF, retraitements mission.

Le solde négatif de la gestion de la forét communale reflete principalement le transfert de
'Etat aux communes effectué par le biais de 'ONF dans le cadre du régime forestier : pour
rappel 'ONF assure la gestion des foréts des collectivités, et recoit le versement d'un
pourcentage des recettes par les collectivités et d'un montant fixe a l'hectare. Ces
contributions des collectivités territoriales ne couvrant pas les dépenses de I'ONF, la partie
législative du code forestier prévoit un versement compensateur de I'Etat (cf. partie 2.1.1.1.3
de la présente annexe) qui couvre partiellement les colits restants engagés par I'ONF.

Pour comparer toutes choses égales par ailleurs les soldes de la gestion des foréts domaniales
et communales, il faut se placer dans une hypothése selon laquelle 'ONF percevrait
directement I'ensemble des recettes liées aux foréts pour lesquelles le régime forestier
s’applique, selon un mécanisme comparable aux foréts domaniales (cf. encadré 2).

Encadré 2 : Méthode de comparaison de la gestion des foréts domaniales et des foréts
communales par I'ONF

La mission a appliqué aux foréts domaniales le modele de financement des foréts communales, afin
d’établir une base de comparaison. Dans cette hypotheése les recettes sont les suivantes :

= J'assiette compléte des recettes générées dans les foréts communales pour lesquelles le régime
forestier s’applique ;

et les dépenses sont les suivantes :
= les charges ONF affectées a la gestion des foréts communales dans le cadre du régime forestier ;

= les charges externes mobilisées par les collectivités territoriales pour les travaux menés dans les
foréts communales pour lesquelles le régime forestier s’applique (travaux de sylviculture et
entretien des voies forestieres qu’ils soient réalisés ou non par I'ONF).

La comptabilité de I'ONF fournit des informations pour la plupart de ces éléments (cf.tableau 14
page 47). Les dépenses effectuées par les collectivités aupres de prestataires autres que I'ONF au titre
des travaux patrimoniaux pourraient étre estimés a partir de la comptabilité fonctionnelle des
communes. Cette comptabilité n’est cependant pas exhaustive (cf. tableau 9). En extrapolant les
données de la comptabilité fonctionnelle des communes pour lesquelles elle est disponible et en
prenant comme référence les recettes comptabilisées de maniere exhaustive par I'ONF, on peut
estimer les dépenses de travaux forestiers hors ONF a environ 30 M€ en 2017.

Source : Mission.
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En appliquant cette méthode de comparaison, il apparait que le solde de la gestion des foréts
non domaniales38 serait plus bénéficiaire que celui de la gestion des foréts domaniales
(cf. graphique 24), sous réserve de la correcte allocation des charges dans le cadre de la
comptabilité analytique, que la mission n’a pas été en mesure d’expertiser (cf. partie 2.2.1)39.

Graphique 24 : Soldes financiers des foréts publiques, hors subventions, reprises sur provisions
exceptionnelles et transferts entre I'Etat et les collectivités de 2014 a 2017 (en M€)
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Source : Comptabilité analytique de I'ONF, retraitements mission.
Ce solde global de la gestion des foréts publiques ne rend pas compte de la grande diversité
des situations (a I'échelle des massifs forestiers, le solde peut apparaitre localement négatif,
cf. partie 2.2.5).

2.2.2.2. Le résultat des activités concurrentielles reste a consolider

Les activités concurrentielles peuvent étre distinguées en trois catégories :

. les activités dites patrimoniales, qui correspondent aux travaux directement liés a
I'aménagement des foréts des collectivités territoriales par les ouvriers forestiers de
I'ONF;

. les activités de prestation de services, qui correspondent principalement a des activités
de diversification de I'ONF (arbre-conseil, débroussaillement pour le compte de tiers) ;

. les activités de démarche commerciale.

L’examen du solde de ces différentes catégories d’activité restitué par la comptabilité
analytique fait apparaitre que les travaux menés pour le compte des collectivités territoriales
seraient globalement bénéficiaires. En revanche, les activités qui relévent de la stratégie de
diversification de I'ONF seraient globalement déficitaires (cf. graphique 25).

38 La comptabilité analytique de I'ONF identifie ce champ d’activité comme correspondant aux « foréts
communales ». 11 correspond cependant plus exactement a toutes les foréts publiques non domaniales pour
lesquelles le régime forestier s’applique, donc incluant par exemple les foréts détenues par des établissements
hospitaliers ou divers établissements publics.

39 Les travaux menés en 2015 par la mission interinspections consacrée au régime forestier, se basant sur des
échantillons d’'unités territoriales a dire d’expert, ont confirmé I'ordre de grandeur des charges liées a la gestion
des foréts communales.
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Ces informations doivent étre analysées avec prudence. Pour rappel la mission a constaté lors
de ses déplacements et entretiens qu’il n’est pas possible d’auditer la ventilation des cofits
entre prestations internes et activités concurrentielles pour les agences travaux, ce qui limite
la pertinence des soldes restitués par grands domaines fonctionnels (gestion des foréts
publiques, missions d’intérét général, activités concurrentielles). La mission n’a pas été en
mesure de vérifier I'imputation des frais de siége aux activités concurrentielles de 1I'Office.
Une autre clé de répartition de ces frais pourrait se traduire par un solde nul ou positif.

Graphique 25 : Détail du solde des activités concurrentielles de I’ONF sur la période 2014-2017
(en M€)
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Source : Comptabilité analytique de 'ONF.

2.2.3. Approche par interlocuteur de I'ONF: avec le versement compensateur de
I'Etat, le solde des communes forestiéres dans leur relation avec 'ONF est
globalement positif

2.2.3.1. Les comptabilités des communes établissent que les recettes liées a la forét sont
supérieures aux dépenses pour 16 % des communes hors régime forestier et
54 % des communes au régime forestier

Le tableau 11 restitue les montants récupérés par la mission auprés de la Direction générale
des finances publiques (DGFiP) concernant les comptes des communes forestieres pour
I'année 2017.
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Encadré 3 : Précisions méthodologiques sur l'utilisation des bases de données collectées par la
Direction générale des finances publiques.

Afin de tester la complétude des informations restituées par la comptabilité fonctionnelle, la
mission a rapproché le montant total des recettes comptabilisé au titre des bois et foréts avec
gestion ONF dans le tableau 11 et les recettes recensées par 'ONF dans sa comptabilité
interne (cf. tableau 14).

Les montants indiqués par les communes en 2017 (173 M€) au titre de la comptabilité
fonctionnelle représentent 58 % des montants effectivement recensés par 'ONF au titre des
collectivités territoriales (298 M€).

Les données restituées par les fichiers de la DGFiP ne sont donc pas exhaustives et doivent
étre interprétées avec prudence.

Source : Mission.

Le solde total des recettes et dépenses liées aux bois et foréts apparait globalement négatif
pour les communes hors régime forestier, et globalement positif pour les communes au
régime forestier (cf. tableau 11).

Tableau 11 : recettes et dépenses des communes liées a la forét en 2017 (en €)

Communes hors Communes au régime

Indicateur Total général

régime forestier

forestier

Nombre de communes

10 897

10 208

21105

Dépenses totales concernant
les bois et foréts*0

69 263 147,23

87 150 705,11

156 413 852,34

Recettes totales concernant les
bois et foréts#4!

7 982 040,88

173 270 800,46

181 252 841,34

Solde

-61281 106,35

86 120 095,35

24 838 989,00

Dépenses totales

38331567 465,20

19 342 866 651,76

57674434 116,96

Recettes totales

39967 981 496,60

20478892 130,45

60 446 873 627,05

Solde total 1636 414 031,40 1136 025478,69| 2772439510,09
Dépense réelle de 35946 595 319,18 16 120 735981,17 | 52 067 331 300,35
fonctionnement

Recette réelle de 43142 024 304,21 19352937 838,61 | 62 494 962 142,82
fonctionnement

Potentiel fiscal 4 taxes 35 262 009 336,00 15 155 546 106,00 | 50 417 555 442,00
Population 32 274 666,00 15 947 239,00 48221 905,00

Source : DGFIP, retraitement mission.

La principale différence entre les communes hors régime forestier et les communes au
régime forestier s’identifie au niveau des recettes tirées de la gestion forestiére. La
valorisation des bois et foréts apparait nettement plus importante dans les communes avec
gestion ONF (cela peut résulter tout aussi bien du dynamisme de la sylviculture assurée par
I'office que du fait que les principales communes forestieres dotées d’'un fort capital productif,
hors massif landais sont de facto intégrées au régime forestier).

40 Les charges prises en compte correspondent aux comptes fonctionnels 61524 (bois et foréts) et 6282 (frais de
gardiennage).

41 Les produits pris en compte correspondent aux comptes fonctionnels 7022 (coupes de bois), 7023 (menus
produits forestiers), 7024 (remboursement forfaitaire T.V.A.), 7025 (taxes d’affouage) et 7028 (autres produits
agricoles et forestiers).
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S’agissant des dépenses, les bases de données disponibles n’ont pas permis d’apprécier leur
corrélation avec les surfaces forestiéres ou les surfaces en sylviculture. En revanche on peut
noter que les dépenses forestieres sont fortement corrélées au potentiel fiscal des communes
(cf. graphique 26), ce qui pourrait laisser penser que des marges de développement de la
sylviculture existent, mais sont limitées par les capacités financieres des collectivités.

Graphique 26 : Corrélation des dépenses forestiéres des collectivités territoriales et du
potentiel fiscal pour I'exercice 2017 (en €)
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Source : DGFIP, retraitements mission.
Les comptabilités des communes établissent que les recettes liées a la forét sont supérieures
aux dépenses liées a la forét pour 16 % des communes hors gestion ONF et 54 % des

communes avec gestion ONF (cf. tableau 12).

Tableau 12 : Proportion de communes dont le solde forestier est positif, nul et négatif en 2017

(en %)
. Communes hors Communes au régime | Toutes les communes
Indicateur , . . . >
régime forestier forestier forestieres
Nombre de communes 10 897 10208 21105
Solde forestier positif 15,79 54,17 34,36
Solde forestier nul 43,25 9,54 26,95
Solde forestier négatif 40,96 36,29 38,70
Source : DGFiP, retraitement mission.
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2.2.3.2. Au sein des communes avec gestion ONF, les massifs les plus productifs sont les
plus susceptibles de dégager des soldes positifs, mais sont également ceux qui
contribuent le plus

En matiere de répartition territoriale, 'analyse des données comptables disponibles#Z pour
les communes au régime forestier établit que les communes situées dans les massifs
forestiers les plus productifs (Aquitaine, Bourgogne-Franche-Comté, Alsace-Moselle) sont les
plus susceptibles de dégager des soldes forestiers positifs (cf. figure 1).

Figure 1 : cartographie de la proportion de communes au régime forestier dont le solde de la
gestion forestiére apparait positif en 2017
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33.7

0
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Source : DGFIP, IGN, retraitement mission.

42 La non-exhaustivité des données invite a la prudence en matiére d’interprétation.
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Figure 2 : cartographie de la proportion de communes au régime forestier dont le solde de la
gestion forestiére apparait négatif en 2017
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Source : DGFIP, IGN, retraitement mission.

Le travail d’échantillonnage mené par la mission CGAAER-CGEDD-IGF consacrée au régime
forestier en 2015 avait établi que le taux moyen de frais de garderie a partir duquel la
contribution financiere TTC des collectivités dépassait les 30 € par hectare géré était plus
réduit dans les massifs forestiers productifs (cf. tableau 13). Cela montrait que les communes
qui y étaient situées contribuaient plus a I’hectare que la moyenne. Ces différences découlent
naturellement du mécanisme de contribution proportionnel aux recettes dégagées par la
gestion.

Ce sont dans ces mémes massifs forestiers productifs que 'on peut trouver les communes
pour lesquelles les recettes forestiéres représentent une trés large part des recettes totales
(Cf. figure 3).
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Figure 3 : cartographie des communes pour lesquelles les recettes forestiéres représentent plus
de 50 % des recettes totales en 2017

Source : DGFIP, IGN, retraitement mission.

Tableau 13 : Taux « pivots » de frais de garderie selon les délégations territoriales établis par la
mission CGAAER-CGEDD-IGF de mai 2015 (en %)

Délégation territoriale

Taux « pivot » de frais de garderie

Alsace 16,2
Bourgogne-Champagne-Ardenne 29,3
Centre-Ouest-Auvergne-Limousin 51,2
Franche-Comté 12,6
[le-de-France Nord-Est 17,9
Lorraine 16,3
Sud-Ouest 26,0

Source : Mission.
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2.2.3.3. La mission estime que le solde de la gestion forestiére pour les collectivités
territoriales en relation avec I'ONF s’établit globalement a environ 140 M€

La mission a reconstitué un solde estimé de la gestion forestiere pour les collectivités
territoriales en relation avec 'ONF dans le cadre du régime forestier (cf. graphique 27).

En recettes sont comptabilisés les éléments suivants :

. le produit des ventes de bois effectuées par I'ONF pour le compte des collectivités ;

. les autres produits des foréts en régime forestier (concessions, recettes de chasse...) ;

En dépenses sont comptabilisés les éléments suivants :

. les frais de garderie et la taxe a I'hectare versés par les communes a I'ONF au titre de
I'application du régime forestier ;

. les frais d’exploitation de bois fagonnés;

. les versements effectués par les collectivités a 'ONF au titre de l'assistance technique a

donneur d’ordres (ATDO) ;

. les versements effectués par les collectivités au titre des travaux patrimoniaux menés
en application des aménagements forestiers des foréts communales (travaux sylvicoles,
entretien des voies forestiéres)43;

. les versements effectués par les collectivités a I'ONF au titre des activités

concurrentielles diverses.

La comptabilité de I'ONF a permis d’extraire une série de produits et de charges
correspondant strictement aux foréts pour lesquelles le régime forestier s’applique, sur les
exercices 2014 a 2017 (cf. tableau 14).

Tableau 14 : Produits et charges correspondant aux foréts des collectivités en régime forestier

sur la période 2014-2017 (en €)

2014 2015 2016 2017

Produits bois 276781156| 265703449| 263141922| 261786410
Produits chasse & péche 21709934 21204 306 21038952 21030622
Produits concessions 12 822 604 14 268 906 13191 494 14567 743
Autres produits 886 425 1688 335 1066 359 820 447
Total produits 312200119| 302864996| 298438727| 298205222
Frais de garderie 22794 859 24107 949 23411313 22792032
Versement a I'hectare 4463 865 4 682 682 4765047 4890106
Prélévement ventes groupées 521759 533 665 562 442 598 569
Travaux par ONF 32882491 32341704 31198 843 31679 690
Travaux hors ONF 36747 015 43671273 41 658 846 41232618
Exploitation par ONF 7 790 765 8393750 9782194 10 604 739
Exploitation hors ONF 40 780 695 38928 743 40116 670 38955725
Services par ONF 8214890 8974172 8100514 8095184
Total charges 154196339 161633938 159595869| 158848663
Solde 158003 780| 141231058 138842858| 139356559
Source : ONF.

43 Les données sur les travaux hors ONF sont collectées dans I'applicatif Teck de I’ONF, dans le cadre des activités
d’ATDO et de maitrise d’ ceuvre réalisées par I'Office. Ce montant est potentiellement plus élevé car pour certaines
dépenses le donneur d’ordre ne passe pas par 'ONF et confie la réalisation de certains travaux du champ
concurrentiel a une ETF. Pour autant, ces travaux concernent tous les donneurs d’ordre au régime forestier (donc
un champ plus large que les seules collectivités) et les données recueillies auprés de la DGFiP et leur extrapolation
laissent entendre que I'ordre de grandeur des dépenses n’est pas considérablement plus élevé.
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La mission n’a pas été en mesure de récupérer le montant exact de TFNB versé aux
communes forestiéres, parmi le montant global de TFNB de 17 M€ versé en 2018. Les
données récupérées aupres de la DGFiP aboutissent a un total de 4,3 M€, qui est cependant
sous-estimé en raison de la non exhaustivité de I'identification des propriétés domaniales
dans les bases de données.

Le solde de la gestion forestiere pour les collectivités territoriales en relation avec 'ONF dans
le cadre du régime forestier est ainsi estimé a environ 156 M€ (cf. graphique 27). Les
montants versés par les collectivités pour la gestion forestiére représentent
environ 52 % des recettes générées dans le cadre de cette gestion. L'ONF en percoit
environ 26 %, et les prestataires externes environ 27 %.

Graphique 27 : Solde estimé de la gestion forestiére pour les collectivités territoriales de 2014 a
2017 dans le cadre du régime forestier (en M€)
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Source : ONF, DGFiP, retraitements mission.

Les communes sous régime forestier auraient globalement pergu 139 M€ net de la gestion de
leurs foréts en 2017. Ce montant est a comparer aux 7 M€ de déficit qu’aurait dégagé 'ONF
de la gestion des foréts communales en mode domanial (cf. graphique 24). Les communes
sous régime forestier sont donc largement subventionnées par I'Etat, via I'intervention de
I'ONF.

La mission garde en mémoire que le solde net total des communes forestieres cache une
grande disparité de situations entre collectivités, avec des communes qui ont un solde positif
parfois tres substantiel et des communes dont le solde est négatif (cf. supra tableau 12, figure
1 et figure 2).

Le régime forestier remplit un certain role de péréquation au niveau national, du fait de ce
mécanisme de contribution proportionnelle aux recettes générées, combiné au versement
compensateur.
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2.2.4. Approche par niveau de gestion: les frais de structure apparaissent
particulierement élevés

Les soldes annuels de soutien-management identifiées dans le cadre de la comptabilité
analytique de I'ONF représentent environ 19 % du total des charges de I'exercice sur la
période 2014-2017, et atteint 21 % des charges réelles de I'établissement en 2017
(cf. tableau 15).

Tableau 15 : Charges de soutien-management de 'ONF de 2013 a 2017 (en M€)

2014 2015 2016 2017
Total des charges de l'exercice 862,1 852,2 879,3 855,5
Charges retraitées** 809,9 798,8 823,0 795,6
Charges de soutien-management 164,3 156,2 159,9 166,4
Gestion RH et représentation 35,8 31,6 36,2 35,3
Systemes d’information 27,7 27,3 26,4 28,5
Soutien divers 22,2 20,4 22,4 22,1
Management et communication 22,1 21,1 22,2 21,4
Entretien des locaux 15,4 16,3 11,8 20,7
Formation 17,8 16,3 18,7 16,8
Achat comptabilité 15,2 15,2 14,9 15,2
Moyens généraux 8,0 7,9 7,4 6,5

Source : comptabilité analytique de 'ONF.

Les dépenses annuelles correspondant aux systémes d’information représenteraient par
exemple environ 3 000 € par employé et par an, alors méme que les agents se plaignent de la
lourdeur des outils, que le reporting d’activité est déficient et les communes se déclarent
insatisfaites des informations qui leur sont communiquées.

L’ONF applique aux devis de travaux et études réalisés dans le cadre des activités
concurrentielles des « frais de structure DG/DT» définis sur la base de la comptabilité
analytique. Ces frais de structure s’appliquent a un prix de cession interne, qui comprend les
cofits directs de production, d’encadrement et les frais du soutien assuré localement. L’office
applique en 2019 des frais de structure DG/DT a hauteur de 22 % sur ses devis.

2.2.5. Approche par territoires

2.2.5.1. Quatre directions territoriales sur onze dégagent un résultat positif

Les soldes des différentes directions territoriales et régionales de 'ONF sont trés contrastés
(cf. graphique 28). Ces comptes mettent en lumiere le réle de péréquation territoriale assuré
par 'ONF. L’activité des DT Centre-Ouest-Aquitaine, Seine-Nord, Bourgogne-Franche-Comté
et Grand-Est apparait comme le principal apport au résultat financier de I'établissement.

44 Les charges retraitées ne prennent pas en compte le montant comptabilisé au titre des ventes groupées, car il
apparait a la fois en charges et en produits.
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Graphique 28 : Soldes directs*> de I'ONF par échelon territorial sur les exercices 2016 2 2018
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Source : Comptabilité analytique de 'ONF.

Ces différences sont en partie liées a la productivité des massifs forestiers qui est tres
variable selon les territoires concernés (cf. annexe parangonnage), mais ils peuvent
également résulter de différences de structure de charges et de productivité des échelons
territoriaux de I'Office. Les informations restituées par les outils de pilotage interne de 'ONF
ne permettent cependant pas de distinguer ces différents effets.

2.2.5.2. Focus sur les départements d’Outre-mer
Les soldes des différentes directions régionales d’Outre-mer sont détaillés dans
le graphique 29. Le résultat dégagé par ces territoires reste largement négatif méme s’il est
en voie d’amélioration (cf. annexe consacrée aux territoires d’Outre-mer).

Graphique 29 : Soldes de I'ONF par département d’Outre-mer de 2014 a 2018 (en M€)
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Source : Comptabilité analytique de 'ONF.

45 Dans les soldes directs, la subvention d’équilibre et le versement compensateur sont affectés au siége et ne sont
pas répartis entre DT/DR.
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3. Différentes pistes d’amélioration de la situation financiere de 'ONF

3.1. Un plan de réorganisation approfondi et concerté avec I'ensemble des
employés pourrait permettre de réduire significativement les dépenses

3.1.1. Une réorganisation de I'office pourrait permettre de réaliser des économies de
dépenses de fonctionnement substantielles a I'issue d’'une période de trois a
cinq ans

3.1.1.1. Le recours aux innovations technologiques et organisationnelles pourrait
potentiellement se traduire par une économie de l'ordre de 20 M€ annuels

Propositionn®2: tirer parti d’innovations technologiques et faire évoluer les
procédures pour réaliser des gains de productivité dans 'aménagement des foréts et la
réalisation des travaux forestiers.

Des économies peuvent étre réalisées en s’appuyant sur différentes innovations
technologiques et organisationnelles. Les mesures pourraient porter sur les domaines
suivants :

. la révision des formats de documents d’aménagement et de gestion : les formats des
documents d’aménagement devraient étre davantage adaptés en fonction des enjeux
identifiés, avec notamment le recours aux aménagements simplifiés et au reglement
type de gestion pour les foréts a faible enjeu sylvicole. La charge de conception des
documents d’aménagement pourrait étre allégée en passant a un aménagement
permanent plus léger et révisé de maniére plus réguliéreé ;

. les opérations de désignation et de martelage pourraient étre davantage adaptées en
fonction des enjeux. La priorisation de ces opérations pourrait potentiellement
conduire a économiser 20% du temps de travail consacré a ces activités ;

. I'amélioration de performance des inventaires statistiques permettrait de fiabiliser la
prévision des ressources en bois disponibles tout en diminuant la charge liée aux
inventaires exhaustifs?? ;

. les opérations de travaux forestiers*8 pourraient étre optimisées :

. en allouant les moyens en fonction d’'une analyse prévisionnelle des gains
attendus par rapport aux cofits, pondérée par le levier environnemental ou
I'impact en matiere de restauration des terrains de montagne attendu ;

. en ne visant pas nécessairement la régénération compléte sur I'ensemble de la
parcelle, et en acceptant une gestion plus extensive lorsqu’elle est compatible
avec les enjeux identifiés ;

. en augmentant la proportion de travaux confiés a des entreprises de travaux
forestiers (ETF) quand il n’est pas indispensable de conserver 'entiére maitrise
du chantier ou de mobiliser une technicité particuliére détenue par les ouvriers
de I'Office ;

46 Un calendrier de révision plus régulier répondrait aussi au besoin des collectivités territoriales propriétaires de
disposer de points réguliers de décision concernant la gestion des foréts communales.

47 A ce titre on peut s’étonner des moyens déployés par I'Office pour réaliser des plans d’aménagement, supposés
guider les coupes sur 15 ans ou plus, alors que les prévisions de récoltes sont réalisées selon une méthodologie
parallele reposant sur des dispositifs statistiques. Les inventaires statistiques devraient alléger les dépenses
engagées pour les aménagements.

48 Travaux d’entretien, d’investissement et d’équipement.
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. l'utilisation de nouvelles technologies et des systemes d’informations au service de la
sylviculture pour réaliser notamment des gains de temps dans la saisie et 1‘analyse des
informations, et améliorer la programmation des travaux.

Ces différents leviers permettraient de dégager des économies de fonctionnement de 'ordre
de 20 M€ al'issue d'une réorganisation sur cinq ans, sans pour autant que cette estimation ait
pu étre expertisée de maniere approfondie avec les services de 'ONF.

3.1.1.2. Les dépenses de support pourraient également étre optimisées

Les dépenses de 'ONF mobilisées pour les fonctions support apparaissent disproportionnées
(cf. supra partie 2.2.4).

Selon un rapport IGF-IGAENR de mai 2014 « Implantation territoriale des organismes de
recherches et perspectives de mutualisation entre organismes et universités », le ratio charges
de support par rapport au total des charges était de 12,2 % au CNRS, 12 % a 'INSERM et
de 13,4 % a I'INRA. Ces établissements publics nationaux, déployés sur l'ensemble du
territoire, sont d’'une taille comparable a I'ONF. Si leur secteur d’activité differe, ils se
caractérisent également par une gestion financiere et des ressources humaines régies par le
droit public. La base de comparaison Mc Kinsey mobilisée a I'occasion des réflexions menées
lors de la Révision générale des politiques publiques (RGPP) faisait état d’'un ratio de 12,1 %
dans lI'industrie et de 11,1 % dans le secteur bancaire.

Les dépenses de soutien-management identifiées par I'ONF ne correspondent pas a
proprement parler aux fonctions de support49. Malgré ces réserves en termes de comparaison
des colits, la mission estime que des économies substantielles peuvent étre réalisées sur les
dépenses de I'Office en matiere de fonctions support.

Une réorganisation de I'établissement étalée sur plusieurs années permettrait d’en réduire
notablement le montant, a I'issue d’'une phase de réorganisation de trois ans.

Proposition n° 3 : la réduction des dépenses de support de I'ONF doit s’appuyer sur les
mesures suivantes :

. réorganisation territoriale de 'ONF permettant de réduire les doublons sur les
fonctions supports des agences a la DG ;

. refonte totale des outils SI et de pilotage de I'ONF, sur la base d'une démarche de
définition des besoins bottom-up ;

. simplification de la gestion financiére par un rapprochement des services
comptable et financiers.

3.1.2. La réorganisation de I'ONF peut s’appuyer sur la mobilisation du fonds d’aide
aux réformes

La réorganisation de 'ONF devra reposer sur des chantiers pluriannuels demandant des
investissements financiers initiaux. Cet effort financier devra étre pris en compte par les
tutelles, le cas échéant en mobilisant le fonds d’aide aux réformes mis en place récemment
par le Gouvernement.

49 Elles incluent notamment les heures que les cadres de I'ONF consacrent au management opérationnel, ou
encore les heures de représentation des délégués syndicaux.
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Les dépenses liées a la réorganisation de I'ONF sont potentiellement éligibles a un
financement par le Fonds de transformation pour I'action publique doté de 700 M€ sur la
durée du quinquennat en cours, dans le cadre du grand plan d’'investissements et de la
démarche action publique 2022. L’office pourrait présenter un dossier pour le prochain appel
a projets du FTAP afin d’'accompagner la refonte de ses outils et sa réorganisation interne.

3.2. Lesrecettes de I'Office peuvent également étre marginalement améliorées

3.2.1. La politique commerciale de I'Office peut étre modifiée pour améliorer les
recettes de ventes de bois

Sur longue période, les volumes de bois mis en vente ont globalement tendance a évoluer
dans le sens opposé des variations de prix unitaire (cf. graphique 6 page 21).

La mission a constaté que le pilotage des directions territoriales a historiquement reposé
notamment sur des objectifs en termes de chiffre d’affaires bois. Cela a pu conduire les
directions territoriales, dans les limites permises par les programmes de coupes, 3 maximiser
les volumes mis en vente en période de prix bas, et limiter les ventes en période de prix hauts,
afin de coller le plus possible aux objectifs prévisionnels de recettes. Les statistiques de long-
terme semblent attester ce phénomeéne. Cette stratégie est dommageable pour les intéréts
financiers de 1'Office, mais également pour les acteurs de la filiere bois qui voient leur
approvisionnement restreint en période de prix élevés, aggravant ainsi des potentiels
phénomenes de bulles.

Proposition n° 4 : introduire des objectifs de marge brute unitaire pour les directions
territoriales et régionales de I'ONF en remplacement des objectifs de volume et de
chiffre d’affaires bois. Donner une souplesse pluriannuelle aux managers de terrain
pour optimiser les recettes commerciales.

Les outils de pilotage de la politique commerciale sont tres limités. L’'ONF a recours au
progiciel SAP depuis 2007, mais utilise un module informatique spécifique, TECK, ne
permettant pas aux managers de disposer de solution de gestion de la relation client (module
CRM) opérationnelle. Les interactions entre les services de 'ONF et les différents acteurs de
la filiére bois se font donc dans un contexte d’asymétrie d’informations dommageable aux
intéréts financiers de I'Office, tout comme au détriment des acheteurs bois (le manque de
connaissance des besoins clients ne permet pas de valoriser au mieux la ressource bois de
I'ONF).

Proposition n° 5 : dans le cadre d’une refonte globale des outils informatiques de 'ONF,
prévoir la constitution d’'un outil de gestion de la relation client.

Depuis le début des années 2000, 'ONF s’est engagé dans une politique de développement du
bois faconnés? et des contrats d’approvisionnement. Cette stratégie doit permettre de trier
les produits des coupes de bois en essence et en qualité pour commercialiser chaque produit
aux transformateurs concernés et donc optimiser I'ensemble de la valeur ajoutée issu de ces
bois. Le faconnage du bois demande la mobilisation de moyens logistiques et représente des
frais d’exploitation. La politique de développement du faconnage du bois a été portée en
interne a l'office sans s’appuyer sur des éléments documentés d’'impact financier et semble
appliquée uniformément dans les unités opérationnelles sans prise en compte des
éventuelles spécificités des massifs et des potentialités locales de marché. Des marges
d’amélioration semblent exister dans la mise en ceuvre du faconnage du bois.

50 Cette pratique étant cependant traditionnellement développée en Alsace-Moselle.
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Proposition n° 6 : mieux documenter et décliner plus finement la politique de
développement du bois faconné portée par I'ONF.

3.2.2. La participation des collectivités territoriales au financement de I'Office peut
étre maintenue voire renforcée dans le cadre d’'un aménagement du régime
forestier

Les analyses et recommandations concernant la participation financiere des collectivités
territoriales sont détaillées dans I'annexe consacrée au régime forestier.

On peut retenir les éléments suivants :

Le manque de transparence de 1'Office quant a sa gestion et quant a I'articulation entre ses
activités liées au régime forestier et ses activités de nature concurrentielle a
considérablement tendu ses relations avec les collectivités propriétaires, dont certaines
contestent la 1égitimité d’'imposer un gestionnaire unique pour les foréts publiques.

Proposition n° 7 : La mission recommande de maintenir l'intervention de 'ONF dans
les foréts communales, au regard de I'intérét général que représente le déploiement
d'une politique sylvicole et environnementale a grande échelle via I'intervention d’un
organisme national.

Cependant, au regard du poids financier que représente la gestion des foréts
communales pour I'ONF, et des relations particulierement tendues entre I'Office et les
collectivités propriétaires, qui revendiquent une plus grande autonomie au regard du
principe de libre administration des collectivités, plusieurs modifications apparaissent
nécessaires :

. en premier lieu la rénovation du cadre de gouvernance des foréts des collectivités,
en améliorant et systématisant l'information des collectivités territoriales, et en
produisant une information financiere plus précise et plus complete pour chaque
collectivité propriétaire, correspondant aux standards proposés par les meilleurs
experts forestiers ; I'information et 1'association des collectivités territoriales pourrait
faire I'objet d’'une contractualisation ad hoc entre 'ONF et la FNCoFor ;

. en second lieu la clarification du champ d’intervention de 'ONF dans les foréts
communales, en distinguant clairement les interventions liées a l'application du
régime forestier (conservation et surveillance, aménagement des foréts,
programmation, préparation et surveillance des coupes, assistance technique a
donneur d’ordre, vente des bois) et les activités de nature concurrentielle (travaux
forestiers et démarche commerciale, cf. infra partie 3.3) ;
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. enfin la clarification du périmeétre d’intervention de 'ONF dans le cadre du régime
forestier : les surfaces communales pour lesquelles le régime forestier aurait vocation
a s’appliquer pourraient correspondre aux seules surfaces boisées avec enjeu identifié
de sylviculture5l. Les mémes regles devraient étre appliquées pour la soumission et la
distraction au régime forestier. Cela pourrait se traduire par la sortie du régime
forestier de surfaces pouvant atteindre jusqu’a 500 000 ha, et 'entrée de surfaces
forestieres d’environ 250 000 ha. L’instruction dite Mauguin du 19 juillet 2016 décrit
une procédure de concertation pour l'entrée de nouvelles foréts dans le régime
forestier. En cas de désaccord entre le représentant de I'Etat et les communes
concernées, la mission recommande la prise d’arrétés du ministre en charge de
I'agriculture. Un tel changement de périmetre se traduirait par une augmentation de
I'assiette des frais de garderie, et plus marginalement des versements a I'’hectare. Le
nombre de communes devant payer une contribution a I'hectare sans disposer de
recettes forestieres devrait significativement baisser, ce qui devrait faciliter
I'acceptabilité de la réforme du financement du régime forestier de 2014.

Le solde de la gestion des foréts communales est globalement largement positif pour les
communes, en majeure partie du fait du versement compensateur de 'Etat d’un montant
de 140,4 M€ par an (cf. supra partie 2.2.2.1). La contribution des collectivités territoriales
pourrait étre augmentée, dés lors que les relations entre I'Etat, 'ONF et les collectivités
pourront étre normalisées. Si les taux de frais de garderie étaient par exemple augmentés de
3 points (13 et 15 %), cela se traduirait, a périmetre d’application du régime forestier
constant, par un gain de recettes potentiel d’environ 7,5 M€ pour 'ONF>2,

3.2.1. Les décisions et demandes spécifiques des ministeres de tutelle impactant
I’ONF devraient faire I'objet d’'un chiffrage et d’'une compensation ad hoc

Hors versement compensateur, le financement de 'ONF par I'Etat devrait reposer sur des
mécanismes de compensation véritable de charges pour service public explicitement
définies et faisant I'objet d’évaluations de cofits.

L'action 24 du plan biodiversité, présenté par le Ministere de la Transition écologique et
solidaire (MTES) le 4 juillet 2018, prévoit de mettre en place les paiements pour services
environnementaux a destination des agriculteurs (cf. encadré 4). Les services
environnementaux forestiers ne sont cependant pas intégrés aux actions prévues pour

atteindre les objectifs du plan biodiversité.

51 La sylviculture correspond a des interventions pour faire évoluer les peuplements, au-dela du seul enjeu de la
production de bois.

52 Simulation de la mission a partir des bases de données ONF.
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Encadré 4 : Action 24 du plan biodiversité

[Action 24]
Mettre en place les paiements pour service environnementaux

= Nous consacrerons 150 M€ d’ici 2021 dans le cadre du 11¢ programme des agences de I'’eau pour
expérimenter, sans attendre la prochaine PAC, de nouveaux outils de paiement pour services
environnementaux (PSE). Ces outils permettent de reconnaitre les efforts des agriculteurs lorsque
leurs pratiques contribuent directement a I'environnement, au-dela de la réglementation (par
exemple, lorsqu’elles favorisent les pollinisateurs, lorsqu’elles contribuent a la régulation de
I’érosion, etc.). Ces PSE viseront prioritairement a valoriser les pratiques de préservation des sols
et de restauration de la biodiversité (plantations de haies, restauration de mares, préservation des
prairies...). Ils pourront accompagner les démarches ambitieuses de sortie des herbicides et
notamment du glyphosate par le développement du couvert végétal.

= Nous inciterons les agriculteurs a augmenter les surfaces en prairies permanentes et les éléments
semi-naturels du paysage tels que les haies, mares, murets, bandes enherbées, etc. Dans le cadre
de la prochaine PAC, nous défendrons une rémunération des agriculteurs qui maintiennent ou
augmentent la part de leur surface agricole utile qui leur est dédiée, au-dela de leurs obligations
(5 % actuellement).

Source : Plan biodiversité du 4 juillet 2018.

Proposition n° 8 : La mission estime pertinent de financer les actions des gestionnaires
forestiers qui permettent de favoriser les services écosystémiques rendus par la forét.
Afin d’éviter les effets d’aubaine, les services écosystémiques rendus par les massifs
forestiers existants n’ont pas a étre rémunérés par des financements publics. Les principes
suivants devraient étre appliqués :

. les financements pour services environnementaux ne devraient couvrir que des
dépenses permettant spécifiquement d’améliorer ou préserver53 les services
écosystémiques rendus par la forét ;

. en outre, les actions destinées a étre financées devraient correspondre a des actions
allant au-dela des obligations définies par le code forestier54. Pour le cas de I'ONF, cela
peut recouvrir les actions mises en place dans le cadre du régime forestier, qui se
définit en partie par I'exercice d’activités « telles que l'accueil du public, la conservation
des milieux, la prise en compte de la biodiversité et la recherche scientifique »
(article L. 121-3), et qui ne seraient pas financées par des dispositifs financiers de
missions d’'intérét général (MIG).

Interrogée sur le montant correspondant a ces dépenses spécifiques liées aux questions
environnementales, la direction en charge des bois et foréts de 'ONF I'a estimé a 20 M€
annuels. Ce méme chiffrage de 20 M€ avait déja été présenté en 2011 aux auditeurs de I'IGF
et en 2014 a ceux de la Cour des comptes. La mise en place d’'une mission d’intérét général
(MIG) environnementale nécessiterait de recourir a une méthode de chiffrage documentée et
auditable.

53 Lorsqu'il est constaté une dégradation découlant de facteurs indépendants de la gestion en cours et du contexte
local, comme par exemple le changement climatique.

54 Le code forestier définit une série d’obligations pour I'ensemble des propriétaires forestiers (article L. 112-2),
destinés a matérialiser I'objectif de « gestion durable » du patrimoine forestier qui est placé « sous la sauvegarde de
la Nation » (article L. 112-1).
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Le dispositif national du Label Bas Carbone (LBC), mis en place par le MTES, est un cadre de
certification de projets carbone locaux. Ce dispositif, non spécifique a un secteur, s'adresse
néanmoins plus particulierement aux secteurs agricoles et forestiers. Il vise a faciliter
I'émergence et la valorisation sur le territoire national de projets carbone afin notamment de
répondre a la demande d'organisations publiques et privées souhaitant compenser tout ou
partie de leurs émissions, et a la demande d’agriculteurs et de forestiers souhaitant bénéficier
de revenus carbone complémentaires. Le cadre et les modalités du dispositif sont définis par
un décret et un arrété parus le 28 novembre 2018. Trois méthodes forestieres sont en cours
de finalisation et devraient pouvoir étre approuvées par le MTES lors du lancement officiel du
dispositif en avril prochain. Le LBC pourrait potentiellement permettre aux foréts domaniales
de bénéficier de nouveaux financements.

3.3. L’activité concurrentielle de I'Office devrait étre filialisée

La bonne séparation des activités concurrentielles des autres activités de 1'Office est
importante a plusieurs titres :

. elle permet a la direction de I'Office d’éclairer ses choix stratégiques (bien identifier si
les activités concurrentielles représentent des colits marginaux ou améliorent le
résultat financier de 1'Office),

. elle évite de générer des soupcons du cété des communes propriétaires des foréts
quant a I'affectation des ressources de 1'Office ;

. elle garantit la conformité de I'ONF aux principes du droit de la concurrence en
garantissant 'absence de subventions croisées.

Dans cette perspective, la mission recommande de filialiser progressivement les activités de
nature concurrentielle assurées par les agences études et travaux de 'ONF et 'ANET. Cela se
traduirait par les évolutions suivantes :

. I'ONF doit garder une capacité d’intervention directe pour mener des opérations
complexes en forét domaniale ou déployer des moyens dans des contextes de crise.
L’Office devrait estimer les moyens nécessaires a maintenir en interne ;

. la continuité des activités concurrentielles de I'Office serait assurée au sein d’une filiale
détenue a 100 % par I’établissement.

La capacité actuelle de 'ONF ou des collectivités territoriales a recourir a des prestataires
privés extérieurs est actuellement variable selon les massifs forestiers concernés
(cf. figure 4). 11 est cependant a noter que la faiblesse du tissu entrepreneurial peut aussi
dépendre de la captation locale du marché par 'ONF, et que ce paysage peut évoluer dans les
années qui viennent.
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Figure 4 : cartographie des massifs forestiers et des entreprises d’exploitation forestiére et de
travaux forestiers en 2018.
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Source : base de données DADS, retraitements mission.

4. Le changement climatique est porteur de risques de nature
catastrophique qui péseront sur les dépenses futures de I'Office

4.1. Lesrisques liés au changement climatique

Le climat et ses fluctuations jouent un réle tres important sur la composition et la croissance
de I'arbre et de la forét. L’élévation de la température moyenne, 'augmentation des périodes
de sécheresse ou canicule ou encore la plus forte concentration atmosphérique en CO2
« agissent de facon contradictoire sur la physiologie de I'arbre »55, dans des proportions qui
varient fortement selon les espéces, dont les aires d’adaptation sont modifiées: ainsi
plusieurs études prédisent le déclin du hétre et du chéne sessile en France et la progression
depuis le sud du chéne vert. Les especes en limite de « station» sont particulierement
exposées.

55 Observatoire national sur les effets du réchauffement climatique (ONERC), rapport 2014
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Outre cette évolution tendancielle, une augmentation des accidents climatiques « extrémes »
est redoutée : la sécheresse de 2003 a par exemple multiplié par 6 la mortalité des résineux
dans l'année qui a suivi. L’augmentation de la fréquence des vagues de chaleur et de
sécheresse risquent non seulement de multiplier ces phénomeénes de dépérissements, mais
augmentent aussi le risque d’incendie et de propagation du feu. Certains ravageurs semblent
également d’autant plus actifs que I'arbre et la forét sont fragilisés.

Face a ces phénoménes, le propriétaire et le gestionnaire de forét ne peuvent rester
indifférents : il semble en effet que la fragilité ou au contraire la résilience des arbres et des
massifs face a ces aléas peuvent étre fortement affectées par les choix de sylviculture. Ainsi,
I’ONF a entrepris certaines conversions, des foréts de hétres ou de chénes pédonculés ayant
ainsi vocation a devenir des foréts de chéne sessiles. Des peuplements plus variés sont
également préconisés, notamment au sein des directives nationales d’aménagement et de
gestion pour les foréts domaniales arrétées par I'Etat.

4.2. Recommandations concernant le portage du risque lié au changement
climatique

Face a cette situation, la mission recommande de clarifier les responsabilités du propriétaire
et du gestionnaire des foréts publiques.

Le gestionnaire ONF doit se mettre en situation de vigilance, mais certaines décisions - et leur
financement - relevent du propriétaire public, voire de I'Etat en tant que porteur de politique
publique.

Face a I'aléa, quelle est la bonne stratégie ? Faut-il hater les processus de transformation que
le changement climatique semble exiger, et prévenir ses effets, ou simplement constater ces
changements et en gérer les conséquences ? Dans certaines situations, il est apparu a la
mission que 'ONF prenait les devants, avec un succes variable lié a I'incertitude inhérente a
ces questions. L’'ONF a engagé des transformations sans financement externe, en cohérence
avec un COP qui exige de lui un haut niveau d’investissement.

Proposition n®°9: Le niveau d’investissement devrait étre ajusté en fonction des
capacités de financement de I'établissement, quitte a renoncer a certains
aménagements ambitieux. Si I'Etat souhaite maintenir une exigence forte de
production ligneuse de qualité, mais aussi de paysages forestiers ouverts au public et
multifonctionnels, il doit conforter cette demande par un soutien aux investissements
qui vont dans ce sens: un fonds forestier national (1946-2000) rénové pourrait
orienter la croissance des foréts (privées et publiques) vers les especes d’intérét, et

faciliter la conversion des foréts fragilisées par le changement climatique.

Par ailleurs, I'arrivée massive sur le marché de volumes de bois en conséquence d’aléas
climatiques ou d’agressions biologiques peut étre anticipée. La capacité a stocker le bois
coupé est un élément clé du lissage de I'approvisionnement : 'ONF pourrait étre incité a

rechercher et entretenir des aires de stockage.

Face a des risques plus ordinaires, les propriétaires peuvent recourir a des assurances-
dommage, qui couvrent les risques d'incendie ou de tempéte. Plusieurs propositions
s’adressent aux propriétaires privés. L’Etat se positionne-t-il en assureur de son opérateur
ONF ou ce dernier doit-il sécuriser son compte d’exploitation annuel, par le paiement de
primes d’assurance ?

Enfin la forét productive peut-elle bénéficier d’'un dispositif de soutien public au titre des
« calamités forestieres », comme il existe des calamités agricoles, en cas de dommage non
assurable ?
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La mission recommande un éclaircissement de la répartition des roles entre I'Etat et l'office,

et préconise :

. soit d’augmenter 'autonomie de I'établissement dans la gestion de la forét domaniale et
de ses aléas, a charge pour 'ONF de mettre en ceuvre les mesures de prévention et de

lissage des conséquences qui seront nécessaires ; cela nécessitera une recapitalisation
significative de 'ONF (300 a 500 M€), que la mission n’a pu évaluer précisément ;

. soit de reporter le risque de marché et le risque climatique sur I'Etat propriétaire, et de
limiter celle de 'ONF a celle d’un gestionnaire d’actifs.

Cette clarification est d’autant plus nécessaire que les incertitudes sur l'impact du
changement climatique sont élevées, et nécessitent d’étre prises en compte dans les décisions
structurantes relatives aux foréts gérées.
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INTRODUCTION

L’ONF constitue une communauté de travail! forte de compétences accumulées sur la longue
durée, et qui concentre aujourd’hui une grande part de I'’expertise publique sur la forét2.

Cette communauté de travail connait des difficultés, et méme des moments de crise : c’est
dans I'un de ces moments que la présente mission interministérielle a été commandée. Un
rapide retour en arriére permet de montrer une certaine récurrence de ces moments de
doute et d’interrogations sur I'avenir, qui peut générer lassitude et démotivation en interne,
perte de confiance en externe.

La réduction continue des effectifs, la transformation des attentes vis-a-vis des personnels et
donc de l'expertise et des compétences a mobiliser, les évolutions importantes du cadre
statutaire de travail pour les fonctionnaires, et I'augmentation récente de la présence de
personnels salariés dans I'établissement, des modifications substantielles de répartition des
roles entre les différents niveaux de pilotage de I'Office : voici quelques enjeux auquel sont
dans la période actuelle confrontés la direction, son encadrement intermédiaire et une

grande partie des agents de 'ONF.

Seule une partie de ces enjeux a été appréhendée par le volet RH de I'actuel contrat d’objectifs
et de performance (COP)

Encadré 1 : Les objectifs RH du COP 2016-2020

Axe 5 / Stabiliser les effectifs et accompagner les évolutions de I'établissement par une gestion
dynamique des ressources humaines

5.1 Stabiliser 'organisation de I'établissement et les effectifs
5.2 Réussir I'accompagnement des personnels aux évolutions de métier
5.3 Renforcer la communauté de travail et améliorer le dialogue social

5.4 Mettre en place une politique efficace se santé et sécurité et d’amélioration des conditions de
travail (SST)

Source : COP ONF.

La mise en ceuvre des objectifs de ce COP 2016-2020 s’avére difficile. Ainsi 'objectif 5.2
d’amélioration du dialogue social a été particuliérement mis a mal au cours des années
2017-2018, avec un blocage du dialogue social qui a décidé la tutelle a déclencher une
mission de soutien sur ce théme, réalisée par une structure interne au Ministere chargé des
forétss.

1 ’expression désigne ici 'ensemble des agents de I'ONF, sans supposer que cet ensemble forme une communauté
solidaire, dotée d’'une culture commune.

2 D’apres la DGPE, le MAA mobilise 402 ETPT pour mettre en ceuvre les politiques publiques concernant les foréts
publiques et privées, dont 36 ETPT en administration centrale, 86 en DRAF, 260 en DDTM et 20 en DAAF. A ces
effectifs peuvent étre ajoutés ceux du CNPF (465 ETPT), soit un total de 867 ETPT, a comparer aux effectifs de
I’ONF, hors ouvriers forestiers et emplois aidés (5880 ETPT) données 2018

3 Mission réalisée par des ingénieurs généraux d’appui aux personnes et aux structures (IGAPS), rapport en juin
2018).
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Parallelement, cette communauté de travail est également traversée par les débats sociétaux
sur la forét, et sur les missions assignées a la forét publique en particulier. La mission a eu
I'occasion d’entendre certains doutes s’exprimer au sein de la hiérarchie et des agents, ainsi
que par des représentants syndicaux, sur la pertinence de certaines orientations suivies par
I'Office, en matiere de sylviculture et de commercialisation des bois, notamment au regard de
la pression financiére, des impacts du changement climatique et des difficultés de
régénération (cf. notamment I'annexe sur les ventes de bois). L'organisation de I'Office, dans
son mode actuel de fonctionnement, ne facilite pas 1’'élaboration d'une vision partagée, ni la
réconciliation des injonctions multiples et parfois contradictoires qui s’expriment au sein du
COP, a I'échelle territoriale et locale puis, dans chaque unité territoriale, dans les rapports
avec les différents usagers et parties-prenantes de la forét.

L’objet de cette annexe est d’identifier les principales difficultés et de proposer des pistes
pour permettre une gestion RH durable et propre a faire face aux évolutions auxquelles sera
confronté I'office, en quatre parties :

une approche quantitative des évolutions d’effectifs et de la masse salariale ;
la communauté de travail et le dialogue social ;

*
*
. les départs et les recrutements, I'allocation des ressources ;
*

le management et I'organisation.
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1. La forte diminution des effectifs depuis 1990 a tout juste permis de
compenser 'augmentation du cotit du travail

Les effectifs de 'ONF sont passés de 12 588 ETPT en 1990 a 9 038 ETPT en 2018. Le
périmeétre d’action de I'Office (nombre d’ha de forét publique) n’a pas sensiblement évolué
dans la période : en premiere analyse, cette baisse correspond a des gains de productivité de
I'ordre de 1 % par an sur 25 ans.

Cette évolution est intervenue dans un contexte d’augmentation des demandes
environnementales et sociales et de complexification des relations avec les collectivités
propriétaires de foréts relevant du régime forestier. Les interlocuteurs de la mission on fait
état de la forte augmentation des colits de transaction pour les aménagements, les travaux et
les coupes qui constituent le quotidien des agents de terrain de I'ONF.

1.1. Une baisse importante et réguliere des effectifs depuis la création de
I'Office

Sur longue période (1975-2018), la réduction des effectifs a principalement concerné les
ouvriers forestiers, qui représentaient la majorité des effectifs dans les années 1970 (Ils
représentaient 67 % en 1975) et n’en représentent plus qu’un tiers en 2018 (cf. graphique 1),
soit 2 561 ETPT.

Sur la période 1975-2018, l'effectif de I'ONF a été réduit de 12 135 ETPT, passant de 21 173
a9 038. Cela représente une diminution de - 57 % en 43 ans.

Graphique 1 : Evolution des effectifs de I’ONF sur la période 1975-2018 (en ETPT)
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Source : ONF.

Il est a noter que les séries longues concernant les effectifs et la masse salariale de I'Office
doivent étre interprétées avec prudence en raison de changements de conventions de
comptabilisation, qui ne remettent cependant pas en cause les ordres de grandeur examinés
(cf. encadré 2).
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Encadré 2 : Précisions méthodologiques concernant la comptabilisation des effectifs et de la
masse salariale par 'ONF

Avant 2012, la comptabilisation de la masse salariale ne distinguait pas les fonctionnaires, les
contractuels de droit public et les salariés non ouvriers ou techniciens ou agents de maitrise (TAM).

Par ailleurs, les effectifs et masse salariale identifiés sous le terme « ouvriers forestiers » incorporaient
en réalité également les techniciens ou agents de maitrise (TAM) encadrant les ouvriers.

Source : Mission.

Contrairement aux autres établissements publics industriels et commerciaux (EPIC), pour
lesquels les agents relévent du droit privé, I'article L. 222-6 du code forestier précise que les
personnels de 'ONF relévent du statut de la fonction publique d’Etat*. L'article L. 222-7 du
méme code dispose que 'ONF peut recruter des contractuels de droit public « pour I'exercice
de fonctions ne participant pas a ses missions de service public industriel et commercial ».

Malgré ces dispositions législatives, mais conformément au droit commun des EPIC, les
ouvriers forestiers ont été recrutés en statut de droit privé depuis la création de I'Office. Le
décret n°2005-1779 du 30 décembre 2005 prévoit que 'ONF «peut faire appel a des
personnes non titulaires, de droit public ou de droit privé » et précise que « pour l'exercice de
fonctions participant a des missions autres que celles de service public administratif, 'ONF peut
employer des salariés de droit privé dans les conditions prévues par le code du travail ».

En 2018, 57 % des effectifs de I'ONF sont de statut public, et 43 % de statut privé. En 1990,
ces proportions étaient respectivement de 55 et 45 % (cf. graphique 2).

Graphique 2 : Evolution des effectifs de salariés et d’agents publics de I'ONF sur la période
1990-2018 (en ETPT)
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Source : ONF.

4 « Les agents de I'Office national des foréts sont régis par des statuts particuliers pris en application de la loi n° 83-
634 du 13 juillet 1983 portant droits et obligations des fonctionnaires et de la loi n°® 84-16 du 11 janvier 1984 portant
dispositions statutaires relatives a la fonction publique de I'Etat. Les dispositions de I'article 10 de la loi du 11 janvier
1984 précitée fixant les conditions d'adaptation de ces statuts particuliers aux besoins propres de l'office sont
applicables a I'ensemble des personnels. »
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En 2018, les effectifs de I'ONF se répartissent a 87 % dans les différentes agences internes
(agences territoriales, agences études et travaux), a 9 % dans les sieges des directions
territoriales et régionales et a 4 % au siege de I'ONF (cf. tableau 1).

by

Il est toutefois a noter que la répartition DG/échelons territoriaux n’est pas pleinement
représentative de 'organisation effective de I'Office. En effet, plusieurs agents de I'Office sont
positionnés en direction territoriale bien que travaillant pour le compte de la direction
générale sur le pilotage de I'activité de I'Office (cf. tableau 19)5.

Tableau 1 : Répartition territoriale des effectifs hors contrats aidés en 2018 (en ETPT)

i Fonctionnaires Salariés Ouvriers
Echelon territorial et agents . Total
. forestiers
publics
Siége, hors ANET 218 123 0 341
DT Auvergne Rhone-Alpes 591 77 331 999
Dont siége DT 60 17 0 77
DT Bourgogne-Franche-Comté 761 80 229 1070
Dont siége DT 66 17 0 83
DT Centre-Ouest-Aquitaine 582 59 254 895
Dont siége DT 80 16 0 96
DT Grand-est 1335 172 697 2204
Dont siege DT 144 32 0 176
DT Midi-Méditerranée 884 115 502 1501
Dont siége DT 74 28 0 102
DT Seine-Nord 449 100 322 871
Dont siége DT 52 25 0 77
DR Corse 70 11 30 111
Dont siége DR 31 7 0 38
DR Guadeloupe 34 6 25 65
Dont siége DR 15 6 0 21
DR Guyane 38 18 12 68
Dont siége DR 23 14 0 37
DR Martinique 24 13 40 77
Dont siége DR 16 13 0 29
DR Réunion 69 24 147 240
Dont siége DR 33 5 0 38
Total DR/DT 594 180 0 774
Total Agences 4243 495 2589 7327
Total 5055 798 2589 8442

Source : ONF.
1.2. La masse salariale a augmenté en euros constants malgré la diminution
des effectifs

Sur la période 1975-2018, la masse salariale en € 2018 a augmenté de 26 %, tandis que les
effectifs diminuaient de 57 % (cf. graphique 3).

5 L’Agence nationale études et travaux (ANET) est rattachée au siége, mais elle exerce des compétences de
production, ses effectifs ne sont pas pris en compte dans ce tableau. Les agents exercant des missions de
Recherche et Développement sont affectés aux directions territoriales mais exercent des missions nationales.
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Graphique 3 : Evolution de I'effectif total de 'ONF et de la masse salariale sur la période

1975-2018
(en ETPT et M€ constants 2018)
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Source : ONF, retraitement mission.

Les cofits salariaux unitaires ont augmenté de 196 % sur la période 1975-2018 (cf. graphique
4). On peut cependant noter que le colit unitaire s’est stabilisé en euros constants a partir
compter de 'année 2010 (cf. Graphique 5)

Graphique 4 : Masse salariale par ETPT sur la période 1975-2018 (en € constants 2018)

60 000 -

50000

40000 -

30000 -~

20000 A

10000 -

1975
1977
1979 |
1981
1983
1985
1987
1989
1991
1993
1995
1997
1999
2003
2005
2007
2009

2001
2011
2013
2015
2017

Source : ONF, retraitement mission.
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Graphique 5 : Masse salariale par ETPT sur la période 2000-2018 (en € constants 2018)
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Source : ONF, retraitement mission.

La masse salariale unitaire des fonctionnaires et des contractuels de droit public est plus
élevée que celle des ouvriers forestiers et autres salariés (cf. graphique 6Erreur ! Source du
renvoi introuvable.). Malgré les mesures ayant impacté la masse salariale des
fonctionnaires (cf. infra partie 1.3), les plus fortes progressions de colits unitaires
intervenues depuis 2015 ont concerné les contractuels de droit public et privé, du fait du
recrutement d'un plus grand nombre de personnels d’encadrement par voie contractuelle.

Graphique 6 : Masse salariale par ETPT sur la période 2015-2018 (en €)
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Source : ONF, retraitement mission.
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En comparaison avec les autres organismes forestiers publics européens pour lesquels la
mission a pu récupérer des informations, 'ONF n’a pas un montant unitaire de masse
salariale particulierement élevé: il est en 2018 de 53 K€ par ETPT, contre une moyenne
de 63K€ pour I'échantillon de pays examiné. En revanche, I'organisation de 'ONF apparait
plus intensive en ressources humaines: la masse salariale représente 56% du total des
charges de I'Office contre une moyenne de 34% pour I’échantillon examiné. Enfin la
productivité du personnel de 'ONF (masse salariale rapportée au chiffre d’affaires) apparait
moindre que celle des autres organismes européens examinés (cf. Erreur ! Source du renvoi
introuvable. et annexe benchmark pour plus de détails). Il est a noter que le choix
d’internaliser les travaux forestiers via le recrutement d’ouvriers forestiers a grande échelle
est plutot spécifique a la France et influe sur ces ratios.
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Tableau 2 : Parangonnage de la masse salariale de différents organismes forestiers publics en 2017

Masse salariale

Part de la masse

Part de la masse salariale

Superficie de forét

Volume de bois

Chiffre d’affaires 2017

Pays Statut de l'organisme Effectifs (en millions salariale par ETP dans les charges par employé (en vendu par employé rapporté au nombre
d’euros) (en K€ par ETP) (en %) ha) (en m3) d'employés (en K€)
Comptabilisation des effectifs en agents
Allemagne, Bade-Wurtemberg | Agence 4500 153 34 56 68 491 39
Estonie Estonie 700 26,7 38,1 16 1439 5429 300
Finlande Entreprise publique 1224 51,56 42,1 ND 5024 4820 268
Suede Agence 846 35,6 42,1 7 8134 3321 242
Comptabilisation des effectifs en ETPT
Allemagne, Basse-Saxe Entreprise publique 1272 76 59,7 50 241 1288 124
Allemagne, Baviere Entreprise publique 2550 146 57,3 36 296 1882 158
Allemagne, Brandebourg Entreprise publique 1750 ND ND ND 144 592 ND
Allemagne, Mecklembourg Entreprise publique 1034 ND ND ND 188 862 ND
Allemagne, Thuringe Entreprise publique 1259 ND ND ND 153 993 85
Autriche Entreprise publique 1025 73,5 71,7 58 499 1420 219
Bosnie-Herzégovine Entreprise publique 624 ND ND ND 2753 706 ND
Croatie Entreprise publique 7 667 ND ND ND 263 673 ND
Espagne Administration 220 ND ND ND 6818 455 ND
France métropolitaine Agence 9 104 478,6 52,6 56 505 1428 71
Irlande Entreprise publique 827 52,1 63 16 467 2859 361
Lettonie Entreprise publique 1008 ND ND ND 1379 5715 ND
Lituanie Entreprise publique 4052 ND ND ND 256 938 ND
Norvege Entreprise publique 130 ND ND ND 7 746 2523 ND
Pologne Agence 25000 ND ND ND 291 1625 ND
République Tchéque Entreprise publique 3563 ND ND ND 326 2261 120
Roumanie Entreprise publique 16122 ND ND ND 269 581 27
Royaume-Uni” Agence 2322 ND ND ND 414 ND 80
Slovaquie Entreprise publique 3566 ND ND ND 249 1209 63
Slovénie Entreprise publique 214 ND ND ND 1098 5333 271

Source : ONF, rapports d’activité des organismes concernés, retraitements mission.

6 Le seul chiffre qu’a pu obtenir la mission pour la Finlande concerne les salaires, sans comprendre les cotisations sociales ; les ratios calculés sont donc moins élevés que ce qu'ils
devraient étre, ce qui introduit un biais dans la comparaison avec les autres pays.

711 s’agit plus précisément de I'’Angleterre et de I'Ecosse.
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1.3. La masse salariale a été impactée par des décisions en partie extérieures a
I’établissement, et ayant surdéterminé les trajectoires des COP

1.3.1. L’'impact de la contribution aux pensions civiles des fonctionnaires sur la masse
salariale de I’établissement

1.3.1.1. La contribution aux pensions civiles des fonctionnaires a notablement
augmenté a partir de 2006, date de mise en ceuvre du CAS pension

La loi organique relative aux lois de finances (LOLF) du 1er aolit 2001 a prévu, dans son
article 21, I'existence d’'un compte d’affectation spécial (CAS) « pensions » afin de centraliser
les opérations relatives aux pensions et avantages accessoires de I'Etat. La LOLF impose que
le CAS Pensions soit financierement équilibré a tout moment. En effet, I'article 21 dispose
que, pour les CAS, « en cours d’année, le total des dépenses engagées ou ordonnancées au titre
d’'un compte d’affectation spéciale ne peut excéder le total des recettes constatées ». L'article 51
de la loi de finances pour 2006 définit la structure du CAS Pensions et décrit 'ensemble de
ses recettes et dépenses.

Les taux de contribution employeur sont déterminés chaque année en fonction de la
prévision de dépenses du CAS, des autres recettes dont les cotisations des salariés et de la
prévision d’évolution de I'assiette contributive. Les contributions employeurs sont acquittées
par les différents organismes employant des fonctionnaires : Etat, établissements publics et
sociétés commerciales employant des fonctionnaires (Orange S.A., La Poste).

En principe, les contributions a la charge des employeurs sont calculées chaque année de
facon a ajuster les recettes du compte au besoin de financement du régime. Depuis 2013, ces
taux se sont toutefois stabilisés a un niveau élevé (74,28 %, cf. tableau 3) malgré I'existence
d’excédents, pour faire face a I'accélération anticipée des dépenses de pensions.

Le taux de contribution employeur pour les pensions civiles des personnels fonctionnaires
(allocation temporaire d'invalidité comprise) a connu une forte augmentation depuis la mise
en ceuvre du CAS « pensions » en 2006. Le taux incluant 'allocation temporaire d’activité est
passé de 33,3 % en 2006 a 74,6 % du traitement brut des personnels fonctionnaires en 2013
(cf. tableau 3).

Tableau 3 : Evolution des taux de cotisation explicites des employeurs hors Etat de 2005 42018

(en %)
G Taux de cotisation Allocation temporaire
Année . . . e ear Total
pensions civiles d’activité

1995-2005 33,00 NA 33,00
2006 33,00 0,30 33,30
2007 39,50 0,31
2008 50,00 0,31
2009 58,47 0,32
2010 62,14 0,33
2011 65,39 0,33
2012 68,59 0,33 68,92
2013-2018 74,28 0,32 74,60
Source : COR.

En 2006, les cotisations retraites des fonctionnaires représentaient 12 % de la masse
salariale totale de 'ONF. Elles ont représenté 19 % en 2009 et 22 % sur les exercices 2013 a
2017 (cf. graphique 7).
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Graphique 7 : Evolution de la masse salariale dont le montant lié au CAS pensions de 2001 a
2018 (en M€ constants 2018)
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Source : ONF.

Sur les exercices 2015 a 2018, ces contributions représentent environ un tiers des cofits
salariaux complets des fonctionnaires (pensions comprises), et la moitié de la masse salariale
des fonctionnaires hors pensions.

1.3.1.2. Cette augmentation explique une part importante de l'augmentation de la
masse salariale de I'office

Tableau 4 : Effectif et composantes de la masse salariale en 2008 et 2018 (en ETPT et M€)

2008 2018 Variation (en %)
Masse salariale 448,5 478,6 6,22
Contribution au .CAS 74,2 1014 36,58
pensions
Masse salariale hors
contribution au CAS 374,3 375,0 0,20
Effectifs 9987 9038 -9,50

Source : ONF.

CAS pensions compris, la masse salariale de 'ONF a augmenté de plus de 6,2 % malgré une
baisse de pres de 10% de ses effectifs. L'ONF n’a bénéficié de compensations spécifiques que
jusqu’en 2012, alors que I'impact du CAS est neutralisé dans 'ensemble des ministeres et des
établissements publics administratifs. Certains établissements publics et entreprises
intervenant sur le secteur concurrentiel et employant une part importante de fonctionnaires
ont par ailleurs bénéficié d'un taux spécifique d’équité concurrentielles.

8 En vertu de I'article 30 de la loi n°® 90-568 du 2 juillet 1990 relative a l'organisation du service public de
La Poste et a France Télécom, Orange et La Poste versent a I'Etat une contribution employeur a caractére
libératoire, différente du CAS pensions.
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La mission a simulé le montant que représenteraient les cotisations employeurs pour les
retraites des personnels fonctionnaires si les regles du secteur privé étaient en vigueur.
Rapporté a I'effectif total de fonctionnaires, I'écart entre la contribution au CAS pensions et la
simulation de cotisations retraites représente environ 49 M€ en 2016 et 2017 et 46 M€
en 2018 (cf. Tableau 5). Selon les estimations de la mission, le surcoiit représenté par la
contribution au CAS pensions, minoré des compensations spécifiques indiquées par
I’ONF représente sur la période 2009-2018 un montant total de 374 M€. Ce montant
n'est pas couvert par le cumul des subventions d’équilibre versées sur cette période,
atteignant 286 M<€.

Tableau 5 : Différentiel entre le montant versé par I'ONF au titre du CAS pensions et une
simulation de versement de cotisations retraites selon les régles du privé pour la période
2012-2018 (en M€)

2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018

Masse salzflrlale des fonctionnaires 2256| 2187| 2154| 2138| 2108| 2102| 2123
hors pensions

Contribution au CAS pensions 98,0 105,4| 105,1 104,01 104,1| 104,1| 101,4

Simulation d’un montant de 587| 569| 560| 556 548 546| 552
cotisations retraites

Ecart entre la simulation et le montant

versé au titre du CAS 39,4 48,5 49,1 48,4 49,3 49,4 46,2

Source : ONF, DINSIC, retraitement mission.

Encadré 3 : Méthode utilisée pour simuler le versement de cotisations retraites selon les regles
du privé

Selon le bilan social 2017 de 'ONF, la rémunération totale des fonctionnaires hors charges sociales
représentait en 2016 un montant de 196 086 155 €, soit un montant moyen de 37 272 € par ETPT, et
3106 € par mois et par ETPT.

Le site mon-entreprise.fr géré par la Direction interministérielle du numérique et du systéme
d'information et de communication de 1'Etat (DINSIC) propose un simulateur de cotisations en ligne.
Ce simulateur indique une cotisation retraites d’'un montant de 10 356 € pour un salaire brut annuel
de 37 272 €.

L’ONF a versé un total de 104 070 232 € au titre du CAS pensions en 2016. Cela représente un montant
de 19 781 € par ETPT.

Enfin la masse salariale totale relative aux fonctionnaires représente un total de 210 794 470 € en
2016.

Le montant versé au titre du CAS en 2016 représente 49 % de la masse salariale hors pensions et 53 %
des traitements bruts hors charge, tandis que la simulation de cotisations retraites représente
respectivement 26 % de cette méme masse salariale et 28 % des traitements hors charge.

En projetant ces pourcentages sur les exercices précédents, on peut estimer un ordre de grandeur du
différentiel entre contribution aux pensions civiles des fonctionnaires et versement simulé de
cotisations retraites selon les régles du privé.

Source : ONF, DINSIC, retraitements mission.

L’ONF a bénéficié de subventions de compensation de 'augmentation de la contribution au
CAS pensions post-2006, mais ces subventions ont été supprimées en 2012 (cf. Graphique 8).
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L’ONF s’est ainsi trouvé dans une situation pénalisante compte tenu de son caractere hybride
d’EPIC employant des fonctionnaires. S’il était une administration ou un EPA, le montant di
au titre du CAS pensions lui aurait été automatiquement compensé au fur et a mesure des
augmentations de taux. Il convient de noter que de grands employeurs de fonctionnaires
intervenant dans le secteur concurrentiel (Orange et la Poste) ont bénéficié d'un principe
d’équité concurrentielle, se traduisant par un prélévement libératoire pour pensions des
fonctionnaires correspondant aux cotisations patronales qu'’ils auraient payées pour des
personnels relevant du Code du travail. L'ONF a en revanche été amené a absorber I'impact
d’'une augmentation de 41,3 points du taux de contribution au CAS pensions.

L’ONF a identifié en 2018 un surcolit d’environ 55 M€ par rapport a la contribution aux
pensions civiles versées en 2006. Toutefois ce «surcoiit» est surévalué étant donné la
diminution des effectifs intervenue depuis 2006. La mission préfére retenir I'estimation d'un
différentiel par rapport a des cotisations retraites simulées (cf. supra).

Graphique 8 : Différentiel des contributions aux pensions civiles des fonctionnaires par rapport
22006 et sa compensation, de 2006 a 2018
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Source : ONF.
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1.3.2. Autres déterminants externes de l'évolution de la masse salariale de
I’établissement

Hors contribution au CAS pensions, la masse salariale de 'ONF a stagné malgré la diminution
de 10 % des effectifs sur la période 2008-2018 (cf. supra tableau 4).

Plusieurs décisions impactant les agents publics ont contribué a I'augmentation de la masse
salariale de I'Office. En contrepartie des baisses d’effectifs, diverses revalorisations
statutaires ont été décidées, dont I'impact financier aura plus que contrebalancé I'effet
volume.

1.3.2.1. Des décisions de repyramidage ont été prises dans les années 2000

En 2003, les catégories C représentaient respectivement 64 % et 52 % des effectifs de
fonctionnaires et contractuels de droit public. En 2016, ils ne représentent plus que 6 et 4 %
de ces effectifs (cf. graphique 9 et graphique 10Erreur ! Source du renvoi introuvable.).

On peut citer notamment les décisions suivantes :

. en 2002, le COP a initié un vaste plan de qualification qui s’est étendu jusqu’en 2010,
transformant les personnels techniques de catégories C en catégorie B, et les
techniciens supérieurs forestiers (TSF) de catégorie B en cadres techniques de
catégorie A ;

. en 2014, tous les techniciens opérationnels accédent au grade de Technicien supérieur
forestier en application du nouvel espace statutaire de la catégorie B (NESB) ;

. I'actuel projet d’établissement de I'ONF prévoit la requalification d'une fraction
importante des agents de catégorie C administratifs en catégorie B.

Graphique 9 : Proportion des catégories A, B et C dans les effectifs de fonctionnaires de 1999 a
2016 (en %)
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Graphique 10 : Proportion des catégories A, B et C dans les effectifs de contractuels publics de
1999 a2 2016 (en %)
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Source : ONF.

Ces mesures de repyramidage ont eu un effet considérable sur 'augmentation de la masse
salariale de I'Office. Si la structure par catégorie des agents publics de 'ONF avait été
identique en 2016 a celle de 2003, la mission a estimé, en se basant sur les salaires
moyens restitués dans le bilan social 2016, que la masse salariale des agents publics
serait inférieure d’environ 50 M €°.

1.3.2.2. Plusieurs mesures concernant la fonction publique ont impacté la masse
salariale des personnels fonctionnaires et agents publics

Il s’agit notamment des décisions suivantes :

. en 2005, un décret relatif au régime indemnitaire applicable aux personnels de 'ONF10
se traduit par une revalorisation des indemnités des agents publics de I'Office (effet de
+5 M€ en quatre ans) ;

. en 2017, la hausse du point d’indice de la fonction publique (+2,3 M€ sur 201711) et
la déclinaison du protocole d’accord « parcours professionnels carriéres et
rémunérations » (PPCR) revalorisant les grilles indiciaires des fonctionnaires
(+1,8 M€ sur 201712) ;

. en 2018, le décret n° 2018-648 du 23 juillet 2018 relatif a 'évolution statutaire des
cadres techniques de 'ONF, déclinant le PPCR (+1,1 M€13) ;

. a partir de 2019, la transformation du CICE en allegement de cotisations ne concernera
pas les fonctionnaires et augmenterait la masse salariale d’environ +8 M€14 (cependant
la mise en place du CICE s’était traduite par des ressources supplémentaires pour 'ONF
sur les exercices précédents).

9 NB cette estimation ne peut pas prendre pleinement en compte les effets GVT car elle part du montant moyen
des rémunérations.

10 Décret n° 2005-1784 du 30 décembre 2005 relatif au régime indemnitaire applicable aux personnels de I'Office
national des foréts.

11 Estimation ONF.
12 Estimation ONF.
13 Estimation ONF.
14 Estimation ONF.
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Tableau 6 : Déterminants de la masse salariale des fonctionnaires en 2016 et 2017 et écart avec
les objectifs du COP (en K€)

Indicateur 2016 2017
Cible COP de masse salariale 473 669| 474021
Masse salariale au 31/12 472 892| 478 568
Ecart par rapport au COP -777 4547
Masse salariale des fonctionnaires 210794| 210169
dont impact PPCR (parcours professionnels, des carriéres et des rémunérations) 2024 3862
dont impact de la revalorisation du point d'indice de la fonction publique 807 3056
Impact cumulé des mesures non prévues au COP 2831 5618

Source : ONF.

1.3.3. La politique des ressources humaines de 'ONF s’est traduite récemment par
des dépenses supplémentaires de plusieurs millions d’euros sur les personnels
de droit privé

1.3.3.1. L’ONF s’est engagé a partir de 2017 dans une harmonisation de la gestion de ses
salariés

Le COP 2016-2020 fixe un objectif de finalisation et de signature d’'une convention collective
nationale pour tous les salariés de droit privé de I'Office avec effet au ler janvier 2018. L’'ONF
estimait en 2017 que cette opération devait représenter un surcoiit d’environ 2,5 M€15.

L’ONF a décidé en 2017 d’aligner le mode d’acquisition des congés payés sur le droit
commun. Cette nouvelle régle de gestion a généré des effets de bords sur la comptabilisation
des charges a payer, occasionnant un impact de 2,0 M€1s,

L’ONF a préparé et fait signer un accord d’entreprise permettant d’unifier les conditions de
travail et les regles de gestion de I’ensemble des salariés travaillant au sein de I'Office. Cela a
conduit a harmoniser a la hausse certains dispositifs financiers. L'impact de cette convention
collective nationale en 2019 a été réévalué en 2018 par la DRH de 'ONF a environ 3,5 M€.

1.3.3.2. L’ONF a mobilisé des dispositifs de cessation progressive et anticipée d’activité
pour les ouvriers forestiers

Les ouvriers forestiers ont pu bénéficier d'un dispositif de cessation anticipée d’activité (CAA)
qui devait concerner, sur la période 2004-2019, 642 agents pour un cofit estimé en 2014 par
I'Office a 73,7 M£.

Sur l'exercice 2018, 97 ouvriers forestiers ont bénéficié du dispositif de CAA, portant le
nombre total des bénéficiaires a 292 salariés depuis 2017. L’accord prévoit une baisse de la
quotité travaillée assortie d'un maintien de la rémunération, ce qui entraine une
augmentation du cofit du travail. Le montant total des rentes versées en 2018 est de 3,9 M€
(dépense imputée hors masse salariale). Parallélement, 47 ouvriers forestiers sont sortis du
dispositif CAA en 2018.

15 Source : avis de la commission interministérielle d’audit salarial du secteur public concernant I'office national
des foréts, campagne 2017.

16 Estimation ONF.
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Le salarié démissionnaire conserve le bénéfice des indemnités de fin de carriére versées par
I'employeur, puis percoit une rente mensuelle jusqu’a la date de liquidation de ses droits a
pension de retraite. Le montant des indemnités de fin de carriére versées a 'occasion des
départs en CAA et imputés sur la masse salariale s’éléve en 2018 a +1,1 M€17.

1.4. Le pilotage de I’établissement tient peu compte du coiit réel du travail et
de ses variations géographiques

En 2018, les cofits salariaux moyens des différentes directions territoriales de I'ONF
présentent un écart-type de 2,9 pour les agents publics et employés et de 3,5 pour les
ouvriers forestiers (cf. tableau 7).

Malgré ces différences, les directeurs territoriaux ne disposaient jusqu’en 2019 que d’un suivi
de leurs ETPT et de colits salariaux barémisés sur la base de la moyenne nationale.

Tableau 7 : Evolution des coiits salariaux moyens par direction territoriale et régionale
(En K€ chargé hors impoéts et taxes)

2017 2018 2019 (prévisionnel)
Territoire Agents Ouvriers Agents Ouvriers Agents Ouvriers
publics et . publics et - publics et -
) forestiers ) forestiers 3 forestiers
employés employés employés
Guadeloupe 64,0 42,1 62,7 34,5 65,3 35,7
Guyane 56,2 22,8 58,8 33,3 61,8 35,4
Martinique 64,2 38,4 63,2 38,5 66,2 40,0
La Réunion 66,7 37,6 66,5 37,5 69,8 38,6
Centre-
Ouest- 58,3 40,7 59,8 39,0 62,3 39,9
Aquitaine
Bourgogne-
Franche- 57,3 38,5 57,7 39,6 60,0 41,0
Comté
Seine-Nord 56,0 37,2 56,7 38,7 59,2 39,8
Grand-Est 57,0 46,8 57,9 45,8 60,4 46,4
_ Midi- 60,1 34,1 60,8 33,6 63,3 34,8
Méditerranée
Auvergne-
Rhéne-Alpes 58,7 39,5 59,7 36,4 62,2 37,9
Corse 60,0 41,7 60,2 38,5 62,8 39,2

Source : ONF.

La mission a pu constater au cours de ses visites des différences territoriales dans le
déroulement de carriere des agents fonctionnaires: ainsi, dans le Grand-Est, territoire
traditionnellement peu attractif, il existe une forte proportion d’affectations en premier poste
et une durée d’affectation limitée a quelques années, ce qui pose des difficultés de gestion
récurrentes. Plus récemment il semble que certains agents recus aux concours et affectés
d’office dans le grand-Est ont préféré démissionner plutot que de rejoindre leur poste. Ceci
explique que I'ONF a cherché a y pallier en recrutant des personnels salariés de droit privé.
La gestion des ressources humaines de I'établissement devrait pouvoir intégrer de maniére
plus fluide les communautés de travail des agents de droit public et de droit privé.

17 Estimation ONF.
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1.5. La coexistence de deux catégories de personnels et d’'instances de dialogue
social complique le dialogue social interne

L’ONF aurait pu constituer dés sa création en 1964 un employeur de plein exercice, comme le
sont d’autres EPIC, tels le Commissariat a 1'énergie atomique (CEA) ou le Centre de
coopération internationale en recherche agronomique pour le développement (CIRAD): a
part quelques postes dirigeants, la vaste majorité des agents y sont régis par le code du
travail et un accord d’entreprise, rattaché le cas échéant a une convention collective au
niveau de la branche professionnelle.

Mais en indiquant que les agents de I'ONF « sont régis par des statuts particuliers pris en
application de la loi n® 83-634 du 13 juillet 1983 portant droits et obligations des fonctionnaires
et de la loi n°84-16 du 11 janvier 1984 portant dispositions statutaires relatives a la fonction
publique de I'Etat », I'article L222-6 du code forestier rapproche 'ONF des régles applicables
aux établissements publics a caractére administratif. On a vu supra que 'ONF gere également
des personnels de droit privé, le décret n°2005-1779 du 30 décembre 2005 l'autorisant a
faire appel a des agents contractuels de droit public ou privé.

En 2018, leffectif de I'ONF hors emplois aidés, soit 8441 ETPT, est réparti en
4 994 fonctionnaires et 143 contractuels de droit public, d’'une part, et 2 561 ouvriers
forestiers et 744 autres salariés de droit privé d’autre part.

La ligne de fracture entre les agents de droit public et les agents de droit privé est profonde
puisqu’elle se traduit par la coexistence de deux systemes de gestion des ressources
humaines et de représentation des personnels.

Le dialogue social avec les agents publics est organisé, a I’échelle nationale et territoriale,
dans le cadre des comité techniques (CT), pour les questions collectives, et des commissions
administratives paritaires (CAP), pour les questions individuelles!8. Cinq syndicats sont
représentés au comité technique central.

Tableau 8 : Résultat des élections au comité technique central du 6 décembre 2018

Organisation syndicale (secteur public) % des voix obtenues
SNUPFEN-SOLIDAIRES 44,45
EFA-CGC 16,91
FO 13,56
UNSA 12,90
CGT 12,17
TOTAL 100,00
Source : ONF.

Cing syndicats nationaux représentent par ailleurs les personnels de droit privé au comité
central d’entreprise (CCE) et aux comités d’établissement, puis au Comité social et
économique (CSE). Quelques syndicats supplémentaires se partagent moins de 2 % des voix.

18 En particulier pour les décisions d’avancement et de promotion.
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Tableau 9 : Résultats des élections professionnelles du secteur privé du 28 mars 2019

Organisation syndicale % des voix obtenues
CFTC 36,02
CFDT 27,76
CGT 18,56
FO 7,01
EFA-CGC 4,98
Autres (STC...) 3,43
Total 100,00

Source : ONF.

Le décret n°® 2017-1819 du 29 décembre 2017 fusionne les trois instances obligatoires du
droit du travail privé, le Comité d’Entreprise, les Délégués du Personnel et le Comité
d’Hygiene, de Sécurité et des Conditions de Travail (CHSCT) en une instance unique: le
comité social et économique (CSE), qui devrait étre mis en place a 'ONF en 201919.

Il convient de noter qu’il n’y a pas de fatalité au maintien de ce dualisme des organes de
représentation des personnels. D’une part, le décret n°® 2011-184 du 15 févier 2011 ouvre la
possibilité d’'intégrer les contractuels de droit privé dans les institutions représentatives des
personnels publiques, et notamment les comités techniques??. Dans d’autres organismes, ce
sont les instances du Code du travail qui ont été choisies.?! Il semble toutefois, qu'une telle
simplification nécessite des modifications législatives.

La direction et les personnels sont ainsi confrontés a un réel émiettement syndical, méme si
ce phénomene est partiellement compensé par la part importante du Syndicat National Unifié
des Personnels des Foréts et de 'Espace Naturel (SNUPFEN-Solidaires) au sein des instances
de droit public, d’'une part, et des poids assez proches de la Confédération générale du travail
(CGT), de la Confédération francaise démocratique du travail (CFDT) et de la Confédération
francaise des travailleurs chrétiens (CFTC) au sein des personnels de droit privé, d’autre part.

1.6. La gestion des personnels fonctionnaires et contractuels publics est de
plus en plus intégrée a travers des revalorisations indemnitaires

Les conditions de mise en ceuvre de cette « cohabitation?2» entre emplois publics et privés a
été significativement modifiée, du fait d'un mouvement général visant a assurer une plus
grande cohérence et davantage de fluidité entre les fonctions publiques, d’'une part, et au sein
de la fonction publique d’Etat, entre les pratiques des administrations et celles des
établissements publics accueillant des fonctionnaires ou des contractuels de droit public
d’autre part.

19 La mise en place du CSE a fait I'objet d’un accord d’entreprise début 2019.
20 A 'exemple de La Poste, selon une étude interne a 1'ONF.

21 A 'exemple de I'lFREMER et de France-Telecom.

22 Selon I'expression des IGAPS, rapport précité, 2018.
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C’est ainsi qu’outre les mesures relatives a la valeur du point, qui par définition ont un effet
sur 'ensemble des emplois dont la rémunération y est liée, des dispositions diverses ont
cherché a harmoniser les conditions de mobilité (dans la cadre de la Révision Générale des
Politiques Publiques puis a plusieurs reprises depuis 2007, notamment avec 'ordonnance du
13 avril 2017 portant diverses mesures relatives a la mobilité dans la fonction publique), les
régles de renouvellement des contrats (Loi Sauvadet du 12 mars 2012) ou encore les régimes
indemnitaires (régime indemnitaire tenant compte des fonctions, des sujétions, de I'expertise
et de 'engagement professionnel (RIFSEEP) introduit par le décret du 20 mai 2014), non
seulement entre les ministeres, mais en incluant les opérateurs de I'Etat. Ces mesures visent a
harmoniser, dans une certaine mesure, les conditions d’exercice des fonctionnaires et
contractuels de droit public, et a fluidifier la mobilité entre les structures et établissements
d’accueil.

1.7. La signature d’'un premier accord d’entreprise national de gestion des
personnels salariés de droit privé en 2018 est une étape importante vers
I'unification de la gestion des personnels

Parallélement au cadre de la fonction publique, la mission a pu constater que 1'organisation
d’une gestion des ressources humaines pour les salariés de droit privé ne se réalise qu’assez
lentement, malgré les effectifs importants concernés (3 315 ETPT en 2018). Jusqu’'en 2018, et
la signature d’'une premiere « convention collective nationale », seuls des accords locaux, puis
régionaux, ont permis d’objectiver la gestion des personnels salariés.

La question s’est complexifiée non pas du fait de la diminution progressive du nombre
d’ouvriers forestiers (ils étaient 3 757 ETPT en 2002 contre 2561 en 2018), mais de
I'augmentation récente et forte du nombre de salariés non-ouvriers (ils étaient 87 en 2002
contre 744 en 2018).

La « convention collective nationale » de 2018 a ainsi cherché a harmoniser les pratiques et a
réduire les écarts entre les conventions régionales et locales23. Elle a pour objectif « de
dégager un régime de travail commun a l'ensemble des salariés, présents et futurs, de 'ONF »
dans une période d’extension de la proportion de ces salariés dans les effectifs totaux de
I’établissement. Pour autant, ce cadre unique de gestion des salariés de droit privé, approuvé
par deux syndicats des personnels de droit privé représentant plus de 50% des personnels de
droit privé, est-il suffisamment attractif, pour faciliter, si 'orientation en est retenue, I'accueil
et la gestion de fonctionnaires en situation de détachement ou de disponibilité ? I
appartiendra a la direction et aux représentants des personnels de I'ONF de l'apprécier, mais
en toute hypothese et malgré son coiit, cette premiere convention collective est une étape
importante et cohérente avec l'ambition de donner davantage de crédibilité au cadre
d’emploi privé au sein de 'ONF. Elle pourra étre suivie de nouvelles étapes allant dans le sens
d’une gestion unifiée des personnels de I'établissement.

*

L’ONF, qui est un établissement de taille moyenne confronté a des enjeux de financement et
de transformation tres importants, se retrouve a devoir maitriser une double gestion,
publique et privée, de ses ressources humaines, chacune ayant des complexités et des
subtilités propres. La mission considéere que la réponse adaptée est de généraliser la
possibilité de recruter des personnels sous statut de droit privé, tout en préservant la
possibilité d’accueillir au sein de ce cadre d’emploi privé des fonctionnaires en détachement
ou en disponibilité.

23 Cette harmonisation se faisant par le haut, le colit pour I'établissement en est élevé, de 'ordre de 3,5M€/an :
voir supra.
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Propositionn®°1: La mission recommande [I'unification des institutions
représentatives des personnels de droit public et privé, dans un objectif de
simplification mais aussi de globalisation des questions touchant les différentes
catégories de personnels.

2. Les départs a venir donnent des marges de manceuvre intéressantes
pour la transformation de I'Office, a condition de mettre en place une
GPEC performante

2.1. Le flux des départs est important et peut paraitre critique, localement et
pour certaines fonctions

2.1.1. Les départs a la retraite semblent moins importants que ce que prévoit le COP

Le COP, section 5.2, affirme que « pres du quart des personnels devant partir a la retraite dans
les cing ans du présent contrat, la période considérée sera confrontée a un tres fort enjeu de
renouvellement ».

Le nombre des départs a la retraite est stable pour les fonctionnaires, mais il connait des
variations annuelles importantes pour les salariés.

Tableau 10 : Les départs a la retraite de 2015 a 2018

Personnes

. 2015 2016 2017 2018
physiques

Départs retraite

., 26 34 92 66
salariés

Départs retraite

. . 231 234 235 249
fonctionnaires

Source : Bilan social de 'ONF, DRH ONF.

Sur les trois premiéres années du COP, 2016-2018, 910 agents sont partis a la retraite, soit, a
ce rythme, 1 516 sur la durée du COP, ou encore 18 % de l'effectif présent en 2016 : c'est
significativement moins que le taux de 25 % annoncés dans le COP.

2.1.2. Les départs en retraite représentent 21,2 % du total des départs constatés en
2016

En 2016, 1 151 agents ont quitté I'ONF, soit pres de 14% de l'effectif présent en fin d’année,
dont plus de la moitié du fait de la fin de leur contrat ou de leur détachement. Les départs a la
retraite représentaient alors 21,2% des motifs de départs. Seuls 3,7% des effectifs des
personnels de droit public et 1% des ouvriers présents en fin d’année sont partis a la retraite.
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Tableau 11 : Les motifs de départs en 201624

OF Autres Salariés | Droit public Ensemble
Démission 32 19 13 64
Fin de CDD et détachement 383 163 103 649
Retraites 27 7 211 245
Promotion/concours 28 0 0 28
Autres 50 48 67 165
TOTAL 520 237 394 1151
Effectifau 31/12/2016 2 547 126 5617 8290

Source : Bilan social 2017 de I'ONF.

2.1.3. L’établissement encourage les cessations progressives et anticipées d’activité

pour les ouvriers forestiers

De 2007 a 2012, puis a nouveau depuis 2017, I'établissement a mis en place un régime de
cessation d’activité anticipée (CAA), destiné aux ouvriers forestiers. Par ailleurs certains
agents choisissent une cessation progressive d’activité (CPA).

Tableau 12 : Effectifs en CAA et CPA sur la période 2015-2018

Effectifs concernés 2015 2016 2017 2018
CAA (en bénéficiaires cumulés) 195 292
CPA (en bénéficiaires cumulés) 55 185 292 415

Source : ONF-DRH.

Le colit salarial annuel d’'un ouvrier forestier se situe entre 38 a 40 K€, avec d’assez fortes
disparités régionales. Un départ en CAA représente un colit annuel estimé a 26,2 K€,
permettant certes d’économiser un tiers de la rémunération jusqu’'au départ a la retraite,
mais privant I'établissement de la force de travail correspondante.

Tableau 13 : Bilan financier des dispositifs CAA/CPA sur la période 2015-2018

2015 2016 2017 2018

IFC25 des CAA des OF26 2036806 959 313
IFC des CAA des TAM?7 404 122 111 484
Charges patronales IFC 927 553 406903
cAA |Rente CAA 2430821 3935030
Taxes 1213848 1962426
Cotisations 1016491 1736679
Frais de gestion 8142 15922
TOTAL CAA 8037 783 9127757
Allocation CPA 1260072 1682489| 1880318 1522907
CPA* | Charges patronales 583 591 718 255 714521 578 705
TOTAL CPA 1843663 2400744| 2594839 2101612

Source : ONF-DRH.

24 Données les plus récentes communiquées a la mission.

25 JFC = Indemnités de fin de carriére.

26 OF = Quvrier forestier.

27 TAM = techniciens ou agents de maitrise.
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Les cessations anticipées d’activité ont donc représenté 9,1 M€ de dépenses en 2018 soit
1,9% de la masse salariale totale. La proportion atteint 2,3% si on y ajoute les cessations
progressives d’activité : ces deux dispositifs contribuent significativement a I'augmentation
de la masse salariale, annoncée comme stable dans le COP. Pour 2019 et les années suivantes,
I'objectif est d’en stabiliser le cofit. Il conviendra d’en faire un bilan précis avant tout nouvel
engagement?s,

2.1.4. Des départs qui peuvent étre critiques pour certaines familles de métiers et a
I’échelle locale

Plus de la moitié des 937 départs a la retraite envisagés pour la période du COP, selon un
document prospectif fourni a la mission par I'ONF, concernent deux catégories de
personnels: les techniciens forestiers territoriaux (TFT) et leur encadrement, les
responsables d'unités territoriales (RUT). Ces deux catégories de personnels sont
particulierement stratégiques pour la réussite de la transformation de I'ONF dans le cadre
des analyses de la mission, dans un contexte historique ou un effort de réduction important
des effectifs a déja été mené.

Tableau 14 : Prévisions de de départ des agents en unités territoriales

Année Départs TFT Départs RUT Ensemble UT Total dep arts
retraite
2016 46 10 56 99
2017 53 9 62 123
2018 75 8 83 174
2019 96 16 112 233
2020 143 26 169 308
TOTAL 413 69 482 937

Source : ONF-DRH.

Le nombre des unités territoriales a été figé par le COP a 320 : c’est donc 21,5% des UT qui
vont voir leur responsable partir a la retraite sur la période, et en moyenne chaque UT va

connaitre plus d'un départ a la retraite de TFT, avec des variations géographiques
significatives.

Par exemple, en SEINE-NORD, selon les prévisions de sa direction territoriale, 149 départs
sont prévus sur les 5 ans du COP, soit 17,6% des effectifs, mais le taux de départ est de
11% pour les ouvriers forestiers, 21% pour les TFT et 36% pour les personnels de
soutien (des proportions nettement supérieures aux moyennes nationales présentées supra).

28 Dans un rapport particulier sur les exercices 2009 a 2012, la Cour des comptes avait déja alerté sur le coiit
important du dispositif de cessation anticipée d’activité, en moyenne 115.000€ par bénéficiaire.
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Graphique 11 : Pyramides des ages des TFT et personnels d’appui dans la DT SEINE-NORD
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Graphique 12 : Départs a la retraite en Seine-Nord anticipés sur la période 2019-2023
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Ces départs peuvent poser, pour certaines fonctions de soutien ou certaines unités
territoriales, des difficultés de continuité, dans certains services a forte technicité et faible
effectif. Elles dégagent également de réelles marges de manceuvre, pour infléchir et optimiser
les effectifs sur le territoire et par fonctions.

2.2. Un pilotage perfectible de I'ouverture des postes, de la mobilité et des
recrutements externes

Comment ses possibilités ouvertes par le rythme élevé des départs sont-elles pilotées ?

2.2.1. L’allocation des ressources humaines : des objectifs insuffisamment formulés,
et des choix qui devraient davantage viser les gains de productivité

Jusqu’'en 2018, il semble que I'établissement ne se soit pas doté d'un processus général et
centralisé d’allocation des ressources humaines, incluant 'examen des besoins en personnel,
leur priorisation, I'ouverture des postes a la mobilité interne et les campagnes de
recrutement externe pour les postes non pourvus en voie interne.

Les directions territoriales (DT) avaient la responsabilité principale de pourvoir, si
nécessaire, aux éventuels emplois vacants, sous la contrainte d’atteindre les objectifs
économiques généraux assignés par la direction générale.

Un outil, les «indicateurs généraux d’activité » (IGA), a été développé au cours des années
2000 par la direction générale de I'ONF afin de comparer les DT entre elles et permettre de
répartir les réductions d’effectifs en tenant compte d’indicateurs de charge. Cet outil a
également été utilisé par certaines délégations territoriales pour comparer les unités
territoriales (UT) entre elles, et prioriser leur propre allocation des ressources. L'IGA permet
d’identifier la charge d’activité des unités territoriales (UT) et de désigner en fonction du
résultat les UT « excédentaires », avec un IGA par agent faible, et celles qui sont en forte
tension, avec un IGA par agent plus élevé. La mission a pu prendre connaissance des résultats
de leur application a I’échelle d'une agence ou d’une direction territoriale, faisant apparaitre
des différences significatives de la charge par agent entre des unités territoriales
comparables, qui, pourraient justifier des modifications d’allocation des ressources si les
différences perdure : dans tous les cas, une analyse des résultats cas par cas est nécessaire, et
elle doit associer les responsables des UT.

A T'occasion des tensions observées sur I'évolution de la masse salariale en 2017 et au
premier semestre 2018, la direction de 'ONF a décidé, en septembre 2018, de geler tous les
recrutements, puis a mis en place a partir de 2019 un processus centralisé national de
validation des recrutements destiné a controler la masse salariale, et dans certains cas ayant
été susceptible de mettre en échec des actions en cours : recrutements a I'issue d'un contrat
d’apprentissage, possibilité d’honorer un engagement contractuel...

Une « procédure de recrutement & schéma d’emploi » a été redéfinie début 2019, en lien avec
le controle général économique et financier : chaque DT est désormais dotée d'un schéma
d’emploi - distinguant les fonctionnaires, les salariés et les ouvriers forestiers - et d’'une
trajectoire de masse salariale, actualisée mensuellement.

Ce pilotage vise a garantir les équilibres généraux de l'établissement et notamment a
atteindre I'objectif budgétaire en matiere de masse salariale.
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Mais il n’a pas pour objectif d’ajuster les moyens humains aux besoins. La recherche de
performance dans l'allocation des ressources humaines n’est pas apparue a la mission comme
une priorité de I'établissement, ni un guide des décisions d’ouverture ou de suppression de
postes, alors que les témoignages et observations de terrain ont montré des dynamiques
locales variées de productivité et d’évolution de 'activité.

Propositionn®°2: La mission recommande de généraliser la mise au point
d’indicateurs de productivité, non seulement pour les unités territoriales mais
également pour les autres structures, en particulier celles de support, et de mettre en
place un processus national de révision annuelle des effectifs, soutenu par un dialogue
de gestion, pour I'’ensemble des postes permanents.

2.2.2. La mobilité interne pourrait étre plus dynamique, au bénéfice d’'une meilleure
allocation des ressources et de 'accompagnement des parcours professionnels

Selon le bilan social 2017, 3,59 % des personnels hors ouvriers forestiers ont bénéficié d’'une
mobilité géographique en 2016. Et 3,35 % des agents ont bénéficié d’'un changement de
service29,

Il convient de noter que, en sus de ces chiffres relatifs a la mobilité interne, 1'affectation des
ouvriers forestiers et de leur encadrement aux agences travaux, dont la taille est a I'échelle
d’'un département ou plus grande, permet de les mobiliser sur les différents chantiers en
fonction du carnet de commande. Il arrive que certains ouvriers soient amenés a réaliser
ponctuellement des chantiers en-dehors du territoire de leur agence travaux de
rattachement, pour répondre a une demande pressante, et la plus forte coordination permise
par la création d’'une agence travaux nationale (ANET) est susceptible d’accentuer cette
gestion géographiquement large des ouvriers et de leur encadrement.

En ce qui concerne le processus de mobilité interne, en 2018, 562 postes ont été « mis en
appel » et 746 candidatures ont été enregistrées, dont 223 retenues3?, a mettre en regard
d’'un effectif métier concerné de 4 569 agents : le taux effectif de mobilité est inférieur a 5%. Il
est par exemple de 4% parmi les TFT, la catégorie la plus nombreuse.

Ces taux peuvent paraitre bas, et plus proches de ceux observés dans la fonction publique que
dans des grandes entreprises. Il existe sans doute des marges de manceuvre pour encourager
et accompagner davantage la mobilité des agents, de maniere a contribuer (i) a faciliter les
ajustements de charge de travail entre structures (ii) a encourager le développement de
« parcours professionnels » permettant de dynamiser les compétences et responsabilités. Les
besoins en personnels non couverts par la mobilité interne nécessitent des recrutements
externes, avec un ajustement de la performance globale de I'établissement moins efficace et
plus coliteux.

2.2.3. Une stratégie de recrutement externe modifiée sur la période récente

Les signataires du COP se sont engagés a stabiliser les effectifs, alors que ceux-ci avaient
baissé de 22 % entre 2002 et 2015.

L’effectif cible a maintenir est de 8 762 ETPT pour les fonctionnaires, agents contractuels et
ouvriers, sur toute la période 2016-2020, auquel s’ajoute un effectif d’emplois aidés (contrats
d’apprentissage, de professionnalisation, contrats d’insertion, volontaires en service
civique...) qui progresse de 50/an a partir de 2016.

29 A titre de comparaison, le taux de la mobilité géographique (=changement de département) au ministére de
l'agriculture est de 4,9% (bilan social 2017).

30 La différence correspond a des gels de postes.
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Le COP précise que « cette stabilisation des effectifs s‘accompagne de la stabilisation de la
masse salariale, grdce a un recours accru a des salariés de droit privé pour les fonctions qui ne
reléevent pas d’actions de police. » Le projet d’établissement, document interne a 'ONF qui
précise et compléte le COP, indique que les départs de fonctionnaires seront remplacés
par 70% de fonctionnaires et 30% de salariés.

Le projet d’établissement donne une répartition indicative de I'évolution des effectifs par
catégories : diminution des effectifs de fonctionnaires (-452 soit -8,5 %), forte diminution des
agents non titulaires (-134 soit -42,4%), augmentation des effectifs de salariés (+420, soit
+88,6%) et d’ouvriers forestiers (+102, soit +3,8%).

Le projet d’établissement prévoit par ailleurs la requalification d'une fraction importante des
agents de catégorie C administratifs en catégorie B.

Les deux premiéres années du COP, I'établissement a mis en ceuvre ces engagements, et a pu
réaliser de nombreux recrutements, méme si des 2017 'effectif a baissé de 55 ETPT.

Tableau 15 : Départs et arrivées sur la période 2016-2019 (en nombre de personnes physiques)

2016 2017 2018 Prévisions 2019 |Variation | Variation

Statut , . , . , . , . Prévue | Réalisée

Départs | Arrivées | Départs | Arrivées | Départs | Arrivées | Départs | Arrivées COP fin 2019

Fonctionnaires 291 60 290 146 347 125 339 40 -452 -896

Contractuels de droit 103 95 99 29 42 1 6 2 -134 -123
public

Ouvriers forestiers 520 585 750 790 521 442 434 217 +102 -191

Autres salariés 33 96 99 197 111 151 44 170 +420 +327

Emplois aidés 204 404 172 398 82 316 297 187 +250 +550

Source : ONF-DRH, retraitement mission.

L’augmentation de la masse salariale en 2017 (+4,6M€ par rapport aux 474M€ d’objectif
COP) et la dégradation de la situation financiere globale a conduit I'établissement a modifier
fortement sa stratégie, par un gel des postes vacants fin 2017, puis une modification du ratio
cible de remplacement des fonctionnaires par des salariés (70% ou lieu de 30%) devenu
100% en 2018. Ainsi, fin 2019, I'établissement aura réduit son effectif de fonctionnaires et
contractuels de droit public de 1019 personnes, prés d’'un cinquieme de !'effectif et presque
deux fois ce qui était prévu pour I'ensemble des 5 années du COP.

La hausse prévue de I'effectif des ouvriers forestiers (+102) s’est en réalité traduite par une
nette baisse (-191), encore plus importante en ETPT (-241) du fait de la hausse des temps
partiels et des cessations progressives d’activité.

Ces décisions, fortement différentes des hypothéses du COP et du projet d’établissement, ont
largement contribué a la dégradation du dialogue social, selon le rapport des IGAPS précité, et
interrogent fortement la mission sur la pertinence des engagements pris dans ce domaine au
sein d’'un COP, sans certitude sur les financements nécessaires.

En revanche, I'objectif quantitatif relatif aux emplois aidés semble en passe d’étre atteint.

Tableau 16 : Effectifs d’emplois aidés sur 2015-2019 (en ETPT)

2015 2016 2017 2018 2019
Prévision COP 243 351 401 451 501
Réalisation 241 339 384 596 NA
Source : ONF.
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2.3. L’établissement doit rapidement repérer et utiliser les possibilités d’'un
pilotage des ressources humaines, dans le cadre d’'un projet stratégique
national soutenable socialement et économiquement

2.3.1. L’objectif du COP de maintien des effectifs global n’est pas pertinent et doit étre
abandonné

Du fait de son origine, une administration publique, et du choix fait lors de sa création de
maintenir un cadre d’emploi public, 'ONF ressemble davantage a une administration
publique, devant appliquer les directives générales, y compris les mesures de revalorisation
générales de la fonction publique (CAS pension, RIFSEEP, PPCR...) qu’a une entreprise, méme
publique, autonome et responsable de I'équilibre entre les produits et les charges.

La fixation d’un objectif de maintien des effectifs dans le COP 2016-2020, interprété par les
uns comme un plancher, et par les autres comme un plafond, alors que ce contrat ne garantit
pas que I'établissement disposera des ressources nécessaires a leur rémunération, peut a cet
égard paraitre non seulement un pari 0sé, mais aussi un facteur de malentendu, une partie du
corps social pouvant légitimement considérer qu’en engageant sa signature sur cet objectif,
I'Etat s’en est fait le garant, et qu'il lui revient d’apporter les ressources nécessaires, si les
ventes de bois et les autres recettes d’activité ne suffisent pas a couvrir les dépenses
correspondantes.

En outre, 'engagement sur les effectifs inclut les activités concurrentielles de 'ONF, qui n’ont
pourtant pas vocation a étre financées par I'Etat, et dont les perspectives d’équilibre semblent
repoussées d’exercice en exercice, si l'on se base sur la comptabilité analytique de I'Office.

2.3.2. Les premiers travaux de GPEC sont prometteurs

Il faut plusieurs générations de forestiers pour faire d’'une parcelle en régénération une forét
de haute futaie. L’acquisition, le partage et la transmission des connaissances sur la forét, la
sylviculture et le bois sur le long terme sont au cceur de la légitimité de I'ONF. Avec le
changement climatique, le progrés des connaissances scientifiques et les attentes sociétales
nouvelles, notamment, 'enjeu de maintien voire de renforcement de ses compétences est
majeur pour I'établissement.

La mise en place d'une GPEC est ainsi identifiée par le projet d’établissement, a la fois comme
un élément a intégrer dans la négociation triennale obligatoire pour les salariés et dans les
discussions relatives a l'avenir des emplois publics. Mais c’est avant tout un enjeu
stratégique : maintenir et développer les compétences forestieres, pour comprendre les
attentes et changements et les interpréter avec autorité et pertinence, dans un modéle
économique soutenable, la réside le réel défi pour 'ONF et ses agents.

Le graphique suivant montre la diversité des filiéres métier concernées :
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Graphique 13 : Filieres identifiées par la DRH de 'ONF en 2018
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Source : ONF-DRH.

La mission a été destinataire des travaux engagés dans le groupe de travail ad hoc mis en
place en interne a I'ONF, et encourage I'établissement a poursuivre cet exercice, mais aussi a
le partager avec le conseil d’administration et I'Etat-tutelle pour que les décisions qui en
résulteront bénéficient d’'une large et durable adhésion : c’est un enjeu sociétal de premiére
importance que de renouveler et développer les compétences forestieres, afin de les rendre
mobilisables pour la forét publique, voire d’en faire bénéficier a la gestion en forét privée. Les
nombreux agents forestiers de I'ONF rencontrés par la mission ont montré leur motivation,
leur engagement, leur capacité d’adaptation: ils ont besoins d’étre soutenus par une
organisation efficace et par un management adapté.

2.3.3. L’ONF doit poursuivre et prolonger les travaux prospectifs sur ses métiers et
son organisation, en cohérence avec la stratégie de I’établissement

Pour I'ONF, dont les personnels forment le premier « actif stratégique », 'enjeu principal en
matiére de RH est de faire émerger une vision stratégique des emplois et compétences, c’est-
a-dire de procéder a un alignement entre la stratégie de I’établissement et sa politique de
ressources humaines. A cette fin, plusieurs questions doivent étre abordées, instruites,
délibérées, traitées et expliquées.
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2.3.3.1. L’évolution des métiers de la forét devrait étre appréciée a I'échelle de
I'ensemble de la sphere publique

Comme établissement de référence pour l'ensemble des foréts francaises, I'ONF est
particulierement concerné par les évolutions des enjeux touchant a la forét, et par les
compétences nécessaires pour les comprendre et les gérer, de la génétique des plantes aux
usages du bois, en passant par la sylviculture, la gestion de la biodiversité et des « aménités »
ou encore I'exploitation des foréts.

Les compétences nécessaires sont renouvelées par 'émergence de plusieurs enjeux :

. I'impact du changement climatique, qui met en question certaines pratiques sylvicoles ;

. une meilleure compréhension de la biologie, de I'écologie et des interactions entre les
différentes especes vivantes hébergés par les foréts ;

. I'essor du numérique, la mécanisation, la robotisation : a dire d’experts, des gains de
productivité pourraient étre réalisés grace aux usages du numérique dans la gestion
sylvicole ;

. la communication devenue indispensable avec les différentes parties prenantes au-dela

du monde des forestiers.

Ces questions méritent un traitement global, associant foréts publiques et privées, I'Etat et les
opérateurs publics ONF et CNPF.

Proposition n° 3 : A Iinitiative du ministére de I'agriculture, réaliser une analyse de
I'expertise publique et des compétences forestieres nécessaires a I’échelle de
I’ensemble de la sphére publique, ce qui permettra de préciser le role spécifique que
doit jouer I'ONF dans cette expertise.

2.3.3.2. L’ONF n’a intérét ni a réaliser I'ensemble des travaux forestiers en régie interne,
ni a tout externaliser

Du temps de l'administration forestiere comme dans les premieres années de I'ONF, les
ouvriers forestiers constituaient une communauté de travail distincte des agents publics,
ajustable selon les besoins. La reconnaissance progressive de leurs droits dans des
« conventions collectives », d’abord au niveau local puis régional, I'arrivée plus nombreuse de
salariés de droit privé, y compris sur les postes emblématiques de technicien forestier
territorial (TFT), puis en 2018 la signature d’une premiére « convention collective nationale »
ont fait évoluer cette situation.

Aujourd’hui, 'ONF dispose d'un cadre de gestion unique de ses personnels contractuels de
droit privé. Néanmoins la mission considére que la question de l'avenir des équipes

d’ouvriers forestiers internes a I'ONF mérite d’étre examinée dans une perspective
stratégique globale.
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Celle-ci devrait s’appuyer sur une réflexion, dont la mission n’a pas trouvé trace, sur le
nombre minimum d’ouvriers nécessaires a I'ONF pour faire face aux situations d'urgence et
aux travaux dont la technicité nécessite une bonne connaissance des enjeux associés a la forét
domaniale :

. en forét domaniale, 'ONF réalise en « régie directe » des travaux de sylviculture, voire
d’abattage et de débardage dans certaines régions3!. L’impression qui ressort des
visites de terrain de la mission est que le recours aux ouvriers forestiers est dicté par la
disponibilité des personnels, le recours aux entreprises de travaux forestiers (ETF)
n’'intervenant a titre complémentaire qu’'une fois le programme de travail des ouvriers
forestiers saturé. Mais ce choix est-il économiquement et fonctionnellement pertinent ?
La gestion des ouvriers forestiers et les cofits internes sont-ils toujours compétitifs par
rapport aux ETF, notamment pour les chantiers ne requérant pas des standards de
qualité particuliers ? L'ONF est-il capable de gérer la saisonnalité des travaux, et
d’assurer le plein emploi des OF tout au long de I'année, le cas échéant en mobilisant
une annualisation du temps de travail, comme cela est pratiqué en zone de montagne ?

. en forét communale, si I'ONF effectue des travaux sylvicoles, c’est en tant que
prestataire de la commune, qui peut choisir de confier ses travaux a une entreprise
privée. Cette activité concurrentielle est-elle compatible, sans conflit d'intéréts, avec les
obligations qui incombent a 'ONF au titre du régime forestier, et qui placent I'ONF
comme le conseil et 'aménageur et donc le prescripteur de travaux des communes
propriétaires ?

. dans le cadre des activités concurrentielles hors foréts publiques, 'ONF répond a des
commandes financées par un client, et doit ajuster ses capacités en fonction de son
carnet de commandes : est-ce compatible avec les modalités de gestion des ressources
humaines largement inspirés de la fonction publique, qui président a la gestion des
ouvriers forestiers au sein de I'établissement ?

En pratique, le développement des activités concurrentielles hors forét domaniale a été
présenté comme nécessaire notamment pour assurer le plein-emploi des ouvriers forestiers :
un lien au moins historique existe entre la réalisation en régie interne des travaux en forét
domaniale et le développement des activités concurrentielles. Les colits de structure élevés
de I'ONF, et les colits horaires des personnels sont deux handicaps a une amélioration du
solde des activités concurrentielles, qui semble avoir toujours été déficitaire depuis qu'il est
suivi en comptabilité analytique (voir annexe financiére).

S'il est décidé de réduire ou filialiser I'activité concurrentielle de I'ONF, il convient en
paralléle de réduire la part des travaux réalisés en régie en forét domaniale, et de recourir
davantage a la filiale et/ou aux ETF pour ces travaux, comme l'orientation semble déja se
dessiner. Cela permettra de vérifier réguliérement que les colits en régie sont inférieurs ou
égaux a ceux des ETF a qualité comparable, et permettra d’abaisser le « point mort » de 'ONF
en diminuant ses charges fixes, dont la masse salariale de ses agents permanents, au profit de
charges variables, ajustables en fonction des recettes de I’établissement.

31 Principalement pour des raisons historiques en Alsace/Moselle.
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Proposition n° 4 : La mission recommande (i) de réaliser progressivement une réelle
séparation entre les activités relevant du régime forestier, auxquelles peuvent étre
liées les MIG, et les activités concurrentielles ; (ii) de définir les moyens nécessaires a
maintenir en interne pour garder une capacité d’intervention directe pour mener des
opérations complexes en forét domaniale ou déployer des moyens dans des contextes
de cris; (iii) de diminuer la part des travaux réalisés en régie directe en forét
domaniale, au profit des ETF existantes, et de limiter I'ouverture de nouveaux postes
ou du remplacement des postes actuels a un constat de carence durable ou reposant
sur une analyse étayée du nombre d’ouvriers forestiers nécessaires aux besoins
stratégiques internes ; (iv) de transférer progressivement les activités de travaux vers
une filiale dédiée, qui doit disposer de sa gouvernance et de son organisation propre.

2.3.3.3. L’unité territoriale, structure de base de I'établissement, doit étre confortée
comme collectif de travail pour I'adapter aux conditions variées des foréts
gérées

Lorsque I'agent territorial était le garde de la forét, la question de la taille de son triage, ou il
se déplacait a pied, était une clé déterminante de son efficacité.

Est-ce encore le cas aujourd’hui ? La mission estime en effet que le technicien forestier
territorial (TFT) doit devenir a la fois un forestier généraliste et un spécialiste dans au moins
un domaine de compétences : commercialisation des bois, paysage, biodiversité, risques... Le
travail collectif est d’ores et déja la régle pour certaines taches, comme le martelage. La vision
du garde forestier, seul responsable dans son triage, ne correspond pas a la réalité ni au
besoin des activités de I'ONF. La nécessité de désigner un interlocuteur unique pour chaque
commune propriétaire, relayée par la Fédération nationale des Communes forestieres
(FNCOFOR) ou le rapport des inspecteurs généraux en charge de 'appui aux personnes et aux
structures (IGAPS), ne suppose pas pour autant de maintenir le «triage » comme entité
opérationnelle. L’organisation interne des UT mérite d’étre adaptée aux enjeux et parametres
de terrain, avec les responsables et agents concernés.

Le Responsable de I'unité territoriale (RUT) est un élément clé du maillage territorial. Il doit
étre légitimé et conforté dans son autorité managériale et technique, avec des procédures de
préparation a la prise de poste et un tuteurage durant les deux premiéres années.
L’organisation en UT a des vertus de résilience et permet un management plus collectif. Elle
est compatible avec la demande des communes de continuer a disposer d’un interlocuteur de
référence, qui fait son affaire des interfaces avec les autres agents de I'UT sollicités en raison
de leurs compétences.

En revanche plusieurs questions se posent sur la performance et I'optimisation de cette
organisation, et les critéres d’allocation des ressources entre UT.

Un groupe de travail interne a réalisé en 2017 une synthese des techniques d’évaluation
globale du niveau d’activité des UT, et en a déduit « qu’une approche nationale unique est peu
pertinente, du fait des disparités fortes entre UT, tant en termes d’enjeux que d’organisation ».
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Tableau 17 : Postes en unités territoriales et surfaces gérées (métropole)

Surface Surface

Direction territoriale PD“_ES dm,lt dont dont totale gérée |[par TFT
en UT (RUT TFT Autres

en ha en ha
Centre-Ouest-Aquitaine 353 37 314 2 537274 1711
Bourgogne-Franche-Comté 544 51 493 0 713 580 1447
Seme-Nord 295 29 263 3 309 816 1178
Grand Est 927 95 819 13 1127 708 1377
Midi-Méditerranée 523 54 457 12 1348 588 2951
Auvergne-Rhéne-Alpes 354 39 313 2 566 247 1809
DR Corse 50 7 43 0 149 293 3472
Total métropole 3046 | 312 2702 |32 4 752 505 1759

Source : ONF.

Les surfaces gérées par TFT - un indicateur fruste mais robuste - témoignent de réelles
variations régionales, opposant Corse (3 472 ha/TFT) Midi-Méditerranée (2 951 ha/TFT) et,
avec un maillage nettement plus serré, Grand-Est (1 377 ha/TFT) et Seine-Nord
(1178 ha/TFT), mais il serait hatif de considérer ces écarts comme des différences de
productivité, tant les enjeux forestiers entre ces régions sont différents.

L’ONF, en liaison avec une mission interinspections et la FNCOFOR, a défini en 2015 une
typologie des unités territoriales, afin de cadrer les surfaces des triages, en fonction des
charges de travail différentes selon plusieurs criteres :

Tableau 18 : Typologie des unités territoriales et normes de surface des triages

=

Type | Zone Niveau de | Dont part de bois fagonné Bormne Borne
géographique récolte de inférieure de | supérieure de
bois surface du surface du
triage en ha triage en ha
. . plus de 6 ou plus de 4 m*/ha et
1 Plaines et collines m/ha plus de 30% BF 1100 1600
: . dedaé ou plus de 2 m*/ha et
2 Plaines et collines m/ha plus de 30% de BF 1400 2000
3 Plaines et collines | autres situations 1700 3000
4 Montagne 1 300 3 500
5 Meéditerranée 2000 5000

Source : ONF.

Les moyennes constatées par directions territoriales sont presque toutes a l'intérieur de ces
bornes, a l'exception de SEINE-NORD qui a des surfaces moyennes significativement
inférieures pour les types 2 et 3, soit la moitié de ses UT. Néanmoins les écarts entre les
triages d’'une méme UT et les comparaisons internationales montrent la persistance de
marges pour améliorer la productivité et, surtout, tenir comptes des évolutions des besoins
associés aux objectifs sylvicoles et multifonctionnels assignés a ces territoires forestiers.

« Ce qui colite en forét, c’est d’abord d’aller en forét », ont déclaré a la mission de nombreux
responsables. La fragmentation extréme de certaines unités de gestion, sur de vastes
territoires, engendre ainsi des frais fixes importants.
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Pour cette raison, les foréts domaniales et communales d’'un méme territoire sont prises en
charge par la méme unité territoriale (UT) de 'ONF, qui organise ainsi la mise en ceuvre de
deux métiers distincts : la gestion pour compte propre, I'ONF ayant la pleine maitrise des
actions en forét domaniale, et la gestion pour compte de tiers, celle-ci étant décomposée en
actions relevant du régime forestier, et en actions concurrentielles, pour lesquelles la
collectivité propriétaire peut librement choisir un autre fournisseur.

En visant un équilibre global, 'ONF permet et réalise des transferts entre les foréts
productives, qui dégagent une marge, et celles qui ne le sont pas, qui colitent. Ces transferts
s’operent entre les foréts domaniales, d’'une part, entre les foréts communales, d’autre part,
mais, au vu de ses nombreux contacts sur le terrain, la mission considere qu’il existe a de
nombreux endroits de la porosité entre les dépenses de ces deux catégories de foréts
publiques, au premier chef dans les temps passés par les agents32. Cette « solidarité », dans
I'espace et dans le temps, entre les foréts semble recueillir un large consensus, mais I'absence
de mesure des soldes par massifs et par propriétaire ne facilite pas la mise au point de
trajectoire d’améliorations pour I'’ensemble des foréts.

Le recours aux outils numériques, a la surveillance a distance33, la mesure des volumes de
bois en usine et par les entreprises forestieres plutét que par les techniciens territoriaux,
notamment, pourraient modifier et alléger certaines taches des TFT au bénéfice d’autres
roles ou d’'un élargissement des surfaces gérées par agents.

L'UT et en son sein le TFT encadré par le RUT, sont les piliers de la gestion forestiére
publique. Il est donc indispensable que I'ONF leur accorde la plus grande attention, en étudie
le fonctionnement, encourage les bonnes pratiques, leur fonctionnement en réseau
d’échange, et accompagne particuliérement les responsables de ces UT. La création récente
d’'un vivier pour identifier et préparer les futurs RUT, et la mise en place d’actions de
coaching des nouveaux RUT va dans le bon sens.

2.3.3.4. La modernisation des fonctions de support est un complément indispensable a
la baisse de leurs effectifs.

Le COP et les éléments fournis par I'ONF a la mission, méme s’ils ne permettent pas de
réaliser un diagnostic précis, laissent penser que l'établissement dispose de marges de
manceuvre importantes, a la fois qualitativement et quantitativement, dans l'utilisation des
personnels et des moyens qu’il consacre aux fonctions financieres, RH, et informatique,
notamment.

D’apres la DRH, les effectifs aux niveaux Siege et DT consacrés aux fonctions financieres
(incluant les agences comptables, principale et secondaires) et RH en 2018 sont de l'ordre de
450 ETPT, dont 120 pour la fonction RH. Ces ressources ne font pas I'objet d'un pilotage
d’ensemble alors qu’elles contribuent a des objectifs communs de bonne gestion.

32 La mission a eu connaissance des efforts de comptabilisation des temps passés, avec des réussites dans le suivi
des temps ouvriers au sein des agences travaux, mais aussi des difficultés a mettre en ceuvre un suivi des temps en
unité territoriale. Il semble que l'intérét de ce suivi des temps n’ait pas été suffisamment percgu par les agents
concernés au sein de beaucoup d’UT, et que dans beaucoup de cas, la répartition des temps est réalisée par le RUT
lui-méme.

33 Sans que la mission estime que ce soit une réponse a tous les besoins de surveillance, et en ayant conscience
que la visibilité sur le terrain est un élément important de la crédibilité de I'activité de I'ONF et de son dialogue
avec les élus. Mais la mission estime qu'il est possible de faire des gains de productivité dans ce domaine avec le
recours aux outils modernes.
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Le rythme prévu des départs a la retraite semble élevé sur ces fonctions, et I'établissement a
donc les moyens de concevoir et mettre en ceuvre un plan pluriannuel qui mériterait un
pilotage national unifié et global. La simple gestion quantitative annoncée au projet
d’établissement (celui-ci prévoit un taux de remplacement des départs de seulement
30 a 40% pour les fonctions de soutien) ne suffit pas a assurer une plus grande efficacité de
ces fonctions, sur lesquelles reposent la capacité de pilotage de I'établissement. Cette
question est reprise infra, dans une perspective plus globale.

2.3.4. Emplois publics ou emplois privés : choisir un cadre de gestion unique, support
de la communauté de travail

L’ONF, on I'a vu, est 'un des rares établissements a utiliser en parallele deux cadres d’emploi
pour ses personnels ainsi que pour organiser le dialogue social : celui de la fonction publique,
et le droit privé, qui est en principe le droit commun pour les EPIC.

Cette situation engendre des surcofits et des dysfonctionnements, notamment en matiere de
dialogue social. Les difficultés récurrentes a faire vivre le dialogue social au sein de I'ONF
invitent a sortir de cette situation historique.

2.3.4.1. Une dualité historique, que la création de 'ONF comme EPIC n’a pas remise en
cause

A la création de I'ONF, deux catégories d’agents étaient présentes dans 'administration des
foréts: des fonctionnaires, et, sur les emplois qualifiés aujourd’hui d’ouvriers, des
« journaliers ».

La question du maintien d’'un statut de fonctionnaire pour les agents du nouvel ONF a fait
I'objet d’un réel débat : il semble que le porteur de projet Edgard Pisani, souhaitait couper le
lien avec la fonction publique d’Etat, mais son successeur Edgar Faure a accepté de déroger a
I'usage qui veut que les EPIC recrutent des personnels de droit privé, sauf le directeur et
I'agent comptable34. L’ONF est donc devenu un EPIC « dérogatoire » : au lieu de recruter
exclusivement des personnels de droit privé (a I'exclusion du DG et de 'agent comptable) il a
continué a recruter des personnels de droit public, fonctionnaires ou contractuels, comme le
faisait 'ancienne administration des foréts.

Encadré 4 : Article L222-6 du code forestier

Les agents de 1'Office national des foréts sont régis par des statuts particuliers pris en application de la
loi n°® 83-634 du 13 juillet 1983 portant droits et obligations des fonctionnaires et de la loi n°® 84-16 du
11 janvier 1984 portant dispositions statutaires relatives a la fonction publique de I'Etat. Les
dispositions de l'article 10 de la loi du 11 janvier 1984 précitée fixant les conditions d'adaptation de
ces statuts particuliers aux besoins propres de 1'office sont applicables a I'ensemble des personnels.

Le statut particulier des ingénieurs des ponts, des eaux et des foréts et celui des ingénieurs de
'agriculture et de lI'environnement définissent les modalités selon lesquelles ces ingénieurs peuvent
étre placés sous l'autorité du directeur général de 1'office.

Source : Code forestier.

34 Voir I'ouvrage du premier directeur général de 'ONF, Christian DELABALLE « L’Office national des foréts ou le
sentiment d’entreprendre ».
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2.3.4.2. La direction générale a récemment décidé de recourir davantage aux agents
salariés, sur la base d’un écart de coiit qui reste a expertiser

Le renchérissement du cofit des fonctionnaires, avec I'intégration du déficit de leur régime de
retraite (CAS pension) dans les charges salariales a interrogé I’établissement sur la poursuite
des recrutements de fonctionnaires. Il a été décidé dans le cadre du dernier COP d’intégrer
progressivement des salariés dans les recrutements non ouvriers, pour les fonctions qui ne
relevent pas d’actions de police. Le projet d’établissement a fixé ce taux a hauteur de 30 %
des recrutements. Avec la dégradation des comptes en 2017, la part des salariés a été
augmentée a 70 % des recrutements3s puis en 2018 la direction a affiché un objectif de 100%
des recrutements.

Cependant le surcolit du recours a la fonction publique par rapport au salariat n’a pas été
spécifiquement documenté et suivi par 'ONF pour appuyer ses choix de recrutement par
statut. Au-dela de I'enjeu de cofit, le choix entre les deux régimes ne semble pas avoir fait
'objet ni d’'une analyse en cofits/avantages, ni d'une étude d'impact. Le choix de remplacer
des fonctionnaires par des contractuels a pourtant contribué a dégrader tres fortement le
dialogue social, certaines organisations syndicales considérant en particulier que le statut de
fonctionnaire apporte des garanties irremplacables pour la mise en ceuvre impartiale du
régime forestier, notamment a trois stades « critiques »: la détermination des principes
d’aménagement des foréts, I'inscription a 'assiette des coupes, et la vente de bois.

Autre argument, rappelé notamment par les IGAPS: la mobilité d’agents, notamment de
cadres, entre les différentes structures publiques en charge des foréts (administrations
centrales du MAA et du MTES, administrations déconcentrées, CNPF et ONF) est favorisée par
la possibilité d’accueillir des fonctionnaires dans I'ensemble de ces structures, avec certes le
frein d’éventuelles différences de rémunérations, et notamment de primes.

Sans se prononcer sur le choix entre fonction publique et salariat, le rapport des
IGAPS appelle 1'établissement a mieux définir ses deux stratégies de recrutement, en
élaborant un plan pluriannuel de recrutement des fonctionnaires, et en recrutant des salariés
de droit privé selon des régles partagées : on ne peut que souscrire a ces recommandations,
mais la mission recommande d’aller plus loin dans l'analyse pour envisager une sortie du
statu quo, comme l'avait déja recommandé la Cour des comptes dans son rapport particulier
de 2014 relatif a 'ONF.

2.3.4.3. Le cadre de gestion privé correspond davantage a la réalité économique de
I'ONF

Au-dela des incertitudes sur les mérites actuels et a venir des deux régimes juridiques, la
mission constate que leur coexistence est en soi un facteur de complexité qui pese fortement
sur la gestion de Iétablissement.

Elle recommande de ne pas continuer a mobiliser simultanément les deux cadres de gestion
public et privé, mais au contraire de définir un cadre unique, en cohérence avec les autres
hypothéses d’évolution de I'établissement.

Pour un EPIC, le choix du cadre de gestion public créée un lien durable de dépendance avec
'Etat : c’est ce dernier qui définit les principales régles d’évolution de la fonction publique, et
notamment de ses colits, des mesures de revalorisation ou de rémunération. Les
établissements publics qui accueillent des agents publics sont presque tous financés a titre
principal par des financements publics: I’évolution de la SCSP tient dés lors compte en
théorie des décisions prises par I'Etat sur le cofit des agents.

35 Hors ouvriers forestiers, ces derniers restant recrutés a 100 % comme salariés.
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Au contraire, les établissements qui ont recours a des personnels salariés ont toute latitude -
dans le respect du code du travail et d’éventuels accords de branche - pour déterminer leur
politique de rémunération. L’établissement peut ainsi négocier librement un accord
d’entreprise dans la mesure de sa capacité de financement.

Les deux modeles sont donc profondément différents en terme économique : dans un cas,
I'Etat est le garant de 1'équilibre, et doit financer le coilit des mesures qu’il décide, via la
subvention pour charges de service public ; dans 'autre I'établissement doit ajuster politique
sociale et moyens financiers, dans un cadre d’autonomie financiere.

Finalement, trois scénarios peuvent étre étudiés pour I’évolution de la gestion des ressources
humaines a I'ONF : statu quo, généralisation du salariat, ou généralisation du statut de la
fonction publique :

. le statu quo consiste en la coexistence durable des deux cadres de gestion. Il ne devrait
étre retenu que si les inconvénients les plus manifestes du maintien de deux régimes
étaient réduits ou supprimés. En particulier, il parait indispensable d’établir des
instances uniques de représentation des personnels, compétentes pour 'ensemble de
la communauté de travail, et d’assurer un certain niveau d’équité entre les deux cadres
de gestion au sein de I'entreprise, par alignement entre les régles issues de I'accord
d’entreprise et les droits des fonctionnaires, nonobstant leurs obligations spécifiques, si
elles existent. Ce scénario est compatible avec une responsabilité assumée par I'Etat de
contribuer a I’équilibre de I'office ;

. la généralisation d'un cadre de gestion de droit privé mettrait fin au caractere
dérogatoire de I'EPIC: il nécessite une mesure législative. Il donne davantage de
capacité a I'établissement d’assurer lui-méme les équilibres économiques et sociaux, en
ajustant le cofit du travail et les régles de gestion a ses possibilités économiques, dans
le respect du code du travail mais indépendamment des décisions relatives a la fonction

publique. Les fonctionnaires doivent pouvoir continuer a étre accueillis en
détachement ;

. la généralisation du cadre de la fonction publique, opération qui a été réalisée dans
d’autres établissements relevant du ministere de I'agriculture3s, serait facilitée par
I'extinction du recrutement d’ouvriers forestiers. Elle faciliterait la fluidité entre I'ONF,
les services de I'Etat et les autres opérateurs publics, dont le CNPF. Elle suppose que
I'Etat intégre les déterminants de la masse salariale qu’il a décidé dans I'évolution de sa
subvention.

Ces trois scénarios relatifs au cadre de gestion des ressources humaines contribuent a définir
des scénarios globaux (syntheése) et doivent donc étre décidés en parfaite cohérence avec les
modeles d’évolution du régime forestier, juridiques et de financement: la décision en
incombe moins a 'ONF qu’a I'Etat, car c’est lui qui est seul & garantir la soutenabilité des
scénarios 1 (statu quo) et 3 (généralisation du cadre de la fonction publique) supra.

La mission constate que sur les dix derniéres années, I'Etat n’a pas compensé les surcofits
pour I'ONF résultant de ses décisions (CAS pension, revalorisation des catégories B, RIFSEEP,
PPCR...) alors qu’il semble l'avoir fait, au fil des discussions budgétaires, en intégrant le colit
de ces évolutions dans le «socle» de la subvention pour charges de service public de
plusieurs établissements publics a caractére administratif.

36 Ainsi les personnels des anciens Offices, a statuts divers, publics et privés, réunis dans FranceAgriMer en 2008
ont été intégrés dans la fonction publique.
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Proposition n° 5 : Donner a 'ONF la maitrise de sa politique de ressources humaines,
en supprimant son statut d’EPIC « dérogatoire », ce qui implique que les nouveaux
fonctionnaires qui y travaillent n’y soient plus en position normale d’activité mais en
détachement.

2.3.4.4. Les prérogatives de police des agents territoriaux de 'ONF, une responsabilité a
préserver quel que soit le statut des personnels concernés

Une fonction importante portée par I'ONF est sa capacité a prévenir et sanctionner les
infractions au code forestier, mais aussi au code de I'’environnement, au code rural et au code
de la route, partout sur le territoire des foréts publiques et si nécessaire au-dela, grace a leur
présence de terrain et a I'autorité attachée a leurs prérogatives.

Cette question technique37 revét une grande importance aux yeux de nombreuses personnes
auditionnées, pour des raisons symboliques, mais aussi pour la contribution de 'ONF a la
prévention des comportements délictueux sur les territoires gérés.

Si la décision récente de recruter des agents salariés, parallélement ou a la place d’agents
fonctionnaires, pour occuper des postes de techniciens forestiers territoriaux et assurer leur
encadrement, est utile pour couvrir les besoins de recrutement, il convient de s’assurer que
ces agents salariés pourront exercer une activité de surveillance et de sanction de maniére
aussi efficace que les agents fonctionnaires.

Ce point fait aujourd’hui I'objet d’'une discussion et d’'un doute légitime qu’il convient de lever.

Tout d’abord, il convient d’en délimiter l'ampleur. L'instruction ONF 17-T-91 du
21 septembre 2017 relative a I'exercice des pouvoirs de police décompose cette mission en
trois volets distincts38 :

. une surveillance technique axée sur le suivi des peuplements, du milieu naturel, des
ouvrages, équipements et infrastructures du point de vue sylvicole (phytosanitaire)
mais aussi de la sécurité. Cette surveillance implique le controle des cocontractants et
ayant-droits (dans le cadre des contrats de vente de bois ou de menus produits,
prestations de service, affouage, chasse etc.) ;

. une surveillance fonciére destinée a préserver les limites de propriété, a controler les
conditions d'exercice des concessions et baux divers, et a faire cesser les troubles
(empiétement, occupation sans titre) susceptibles de porter préjudice a la forét et aux
droits du propriétaire ;

. la recherche et la constatation des infractions, c'est-a-dire d'actions et comportements
interdits et réprimés par la loi et passibles de sanctions pénales (emprisonnement,
amende, confiscation)3°.

Selon cette instruction, les deux premiers volets n'exigent aucun pouvoir particulier. Il s'agit
d'interventions courantes. Seul le troisieme volet de la surveillance qui releve des fonctions
de police judiciaire exige de disposer de prérogatives spéciales : les pouvoirs de police
judiciaire.

La recherche et la constatation d’infractions constituent des opérations de police judiciaire
dont les principes sont définis par le code procédure pénale. Son article 15 indique que la
police judiciaire comprend « (...) Les fonctionnaires et agents auxquels sont attribués par la loi
certaines fonctions de police judiciaire ».

37 Voir la fiche « Les agents intervenants en matiére de police pénale forestiére » - MAA-ONF novembre 2015, et
I'instruction technique ONF-17T91 du 21 septembre 2017.

38 Analyse reprise du rapport IGAPS, 2018.
39 Cf. article L 161-8 du code forestier.
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Les agents habilités sont désignés par deux articles du code forestier, I'un 1égislatif, 'autre
réglementaire :

Encadré 5 : Extraits du code forestier concernant I’habilitation des agents chargés de fonctions
de police

Article L161-4

Sont habilités a rechercher et constater les infractions forestiéres, outre les officiers et agents de police
judiciaire :

1° Les agents des services de I'Etat chargés des foréts, commissionnés a raison de leurs compétences en
matiere forestiere et assermentés a cet effet ;

2° Les agents en service a I'Office national des foréts ainsi que ceux de I'établissement public du domaine
national de Chambord, commissionnés a raison de leurs compétences en matiere forestiere et assermentés
a cet effet ;

3° Les gardes champétres et les agents de police municipale.
Article R161-2

Les agents de 1'Office national des foréts pouvant étre désignés afin d'étre assermentés et commissionnés
pour rechercher et constater les infractions forestiéres sont :

1° Les techniciens opérationnels forestiers ;
2° Les techniciens supérieurs forestiers ;
3° Les cadres techniques.

Le commissionnement est prononcé par le directeur général de 1'Office national des foréts.

Source : Code forestier.

En premiere lecture, tout comme l'article du code de procédure pénal, ces deux articles du
code forestier permettent d’assermenter et commissionner les agents de I'ONF, salariés
comme fonctionnaires, dés lors qu'ils occupent au sein de I'ONF les emplois désignés de
« techniciens opérationnels forestiers » ainsi que leurs supérieurs et cadres techniques.

Mais cette interprétation du texte est discutée par certains experts au titre que les catégories
listées au R161-2 constitueraient des « corps de fonctionnaires », et que ne figurent pas
explicitement dans cette liste les personnels salariés occupant les emplois correspondants. Il
est donc conseillé de modifier par décret 'article R 161-2 du code forestier de la maniére
suivante :

« article R 161-2 Les personnels de I'Office national des foréts pouvant étre désignés afin d’étre
assermentés et commissionnés pour rechercher et constater les infractions forestiéres sont les
agents exercant les emplois de responsables d’unités territoriales et de techniciens forestiers
territoriaux.

Peuvent aussi étre assermentés et commissionnés aux mémes fins les personnels en charge de
missions relatives a la défense des foréts contre l'incendie, la chasse, la péche, le contréle des
exploitations forestiéres et des aires de stockage de bois utilisés par I'Office.

Le commissionnement est prononcé par le directeur général de 'office national des foréts. »

Il est également conseillé de modifier I'article 1égislatif, pour se conformer a des décisions du
Conseil constitutionnel sur l'octroi de prérogatives de police judiciaire, que le Conseil
souhaite limité et justifié.
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Finalement, les agents de 'ONF sont amenés a contribuer a une « police de la ruralité »,
multifonctionnelle, avec d’autres acteurs dont la gendarmerie, la police nationale, les agents
du futur Office national de biodiversité. Ces agents de I'ONF peuvent intervenir tres
largement a 'intérieur des foréts publiques, mais ils sont également compétents, pour leurs
attributions forestiéres, ou encore de défense de la forét contre les incendies, en dehors du
territoire de ces foréts. Toutefois les statistiques fournies par I'ONF montrent qu'une tres
grande part de l'activité de police des agents concerne les infractions au code forestier (79 %
du total des amendes en 2018) et au code de la route (circulation et stationnement, 15 % du
total) en forét publique*o.

Sur certains territoires, les agents de I'ONF constituent une fraction importante voire
majoritaire des effectifs de police mobilisables. Toute évolution de I'ONF et du statut de ses
personnels doit donc prendre en compte la nécessité de maintenir cette fonction, et de lui
permettre d’intensifier son action si le besoin s’en fait sentir. La méthode efficace pour y
parvenir ne consiste pas, pour la mission, a réserver certains emplois de I'ONF a des agents
fonctionnaires, comme exploré par un précédent rapport*!, mais au contraire a ouvrir la
possibilité d’assermenter des agents de I'ONF salariés de droit privé.

Proposition n° 6 : La mission recommande de modifier les textes du code forestier (la
loi et le reglement) pour permettre aux agents salariés de droit privé occupant des
fonctions de technicien forestier territorial de recevoir les pouvoirs spécialisés de
police administrative et de police judiciaire nécessaires a I'efficacité de leur action.

3. Le projet managérial manque de continuité, et doit étre adapté aux
défis actuels et a venir des foréts publiques, de leurs fonctions et de
leurs usages

La mission a eu l'occasion de repérer quelques traits importants du management passé de
’établissement et considere que plusieurs améliorations sont susceptibles d’améliorer la
cohérence entre les objectifs de 'organisation et le management.

3.1. Des principes d’organisation, qui ont subi la rotation des dirigeants et sont
mal mis en ceuvre,

L’ONF a I'apparence d’'une maison bien organisée, avec sa structure pyramidale a 4 niveaux :
le siege ;

six directions territoriales ;

les agences territoriales et agences spécialisées (travaux, études, RTM) ;

* ¢ o o

les unités territoriales, dont le nombre est fixé dans le COP (320 pour la période 2016-
2020), chacune regroupant plusieurs « triages » sous la responsabilité d'un technicien
forestier.

40 Source : Bilan de I'activité de police de 'ONF en 2018.
41 ]GAPS, 2017 déja cité.

-30 -
PUBLIE



Annexe II

L’actuel schéma directeur d’organisation (SDO), publié par note de service le 23 avril 2014,
distingue « deux grands niveaux hiérarchiques : (1) un niveau de pilotage et de soutien et (2) un
niveau de gestion et de production. » Elle indique aussi que «il est mis fin a I'organisation
matricielle », a la fois géographique et fonctionnelle, que le précédent DG avait mis en place.
L’'idée de ce schéma est de considérer que le siége et les DT forment un seul niveau,
autrement dit que les DT sont les représentants de la DG sur le territoire. Ce sont les
directeurs d’agence qui sont chargés de procéder aux principaux arbitrages locaux pour
atteindre les objectifs qui leur sont fixés.

Mais le SDO de 2014, contesté par certains responsables territoriaux qui affirment ne pas
I'avoir appliqué, a été révisé apres le changement de DG intervenu en 2015. Le nombre des
DT a été resserré a 6, mais surtout le niveau DT est redevenu un échelon intermédiaire entre
le siege et les agences, alors que I'organisation précédente considérait que le siege et les DT
ne formaient qu'un seul niveau hiérarchique.

Les objectifs du COP, recus au niveau national sont déclinés dans des contrats d’objectifs
annuels avec chaque directeur territorial#? (figure 1) lesquels adaptent et répartissent cette
feuille de route dans des contrats avec les chefs d’agence de leur ressort.

Figure 1 : Contrat d’objectifs d’'un directeur territorial en 2019
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42 Les lettres d’objectifs 2019 ont un format et un contenu modifiés. Elles ne comportent plus d’objectif de volume
de bois, continuent a viser un solde territorial global, mais sans le détail par grandes activités, avec des soldes sur
les activités concurrentielles « en amélioration ». Ces lettres de mission incluent également des objectifs
managériaux, relatifs au dialogue social, et a I'égard des partenaires. La mission n’a pas eu l'occasion de vérifier si
les lettre d’objectif du niveau agence étaient modifiées en conséquence.
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La note de service du 21 septembre 2018 relative a I'organisation de la direction générale,
peut étre interprétée comme restaurant 'organisation matricielle, abrogée en 2014, via le
pilotage et I'animation par les directions du siege de « réseaux spécialisés » sur la plupart des
sujets, tant métiers que support.

Des changements multiples et parfois opposés sont intervenus depuis 10 ans concernant
'organisation et les roles respectifs des échelons territoriaux (DT et agences, dont les agences
travaux et études). Ils semblent encore mal assimilés, et surtout générent un certain
scepticisme quant aux objectifs, a la continuité et a la cohérence des réformes successives.
Cela peut se traduire par des stratégies d’attentisme et d’investissement minimum dans la
conduite du changement.

Il peut a cet égard paraitre curieux que l'objectif 5.1 du COP « stabiliser I'organisation de
I'établissement (...) » s’est concentré sur la seule stabilisation « de I'architecture territoriale
actuelle comportant 320 unités territoriales (UT)», n’abordant pas I'évolution des rdles
respectifs du siége et des DT, des DT et des agences, et sur leur nombre, d'une part, et sur le
nombre et la taille des triages, d’autre part.

Tableau 19 : Evolution des effectifs du siége (hors ANET) sur la période 2013-2018

ETPT 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Effectifs DG 467,7| 457,55 452,69 446,23 385,29 333,1
Variation hors transferts DT -10,2 -4.,8 -6,5 -4,9 -21,
Transferts DT -56 -31

Source : ONF DRH.

La répartition actuelle des roles entre le siege et les DT semble peu convaincante. Le siege et
les directions territoriales forment aujourd’hui deux niveaux distincts, alors que le territoire
de certaines DT est devenu tres vaste, sans parfois correspondre au découpage des nouvelles
régions. Les services des DT ne sont que tres partiellement regroupés dans les sites sieges, et,
ils peuvent apparaitre peu accessibles aux services opérationnels et distants des enjeux de
terrain.

En revanche, la mission a percu 'importance d’'une animation collective des TFT, dans des
unités territoriales organisées, permettant de valoriser les compétences spécialisées des TFT
au sein d'un collectif, 'unité territoriale. L'ONF devrait formaliser et partager en interne un
travail de prospective a 10 ans, non seulement pour mieux définir les missions du TFT, mais
également pour revoir les modalités du pilotage des UT, dans une perspective de mesure de
'activité et de la performance, y compris économique.

A cette vision géographique, il convient d’ajouter une analyse par métiers. La mission
recommande de procéder a une plus grande séparation des quatre activités principales de
I'ONF:

. en veillant a mieux suivre et distinguer les actes de gestion en forét domaniale et en
foréts communales : si la configuration des massifs oblige a gérer dans la méme UT des
foréts domaniales et des foréts communales, alors il est nécessaire de distinguer ces
deux types de gestion dans les comptes de I'UT (sans avoir a recourir a des conventions
d’affectation des dépenses dans le cadre du systéme de comptabilité analytique);

. en maintenant une gestion dédiée des grandes MIG : RTM, DFCI ;

. en isolant les activités concurrentielles et leur gestion, par une séparation organique
stricte et par une filialisation progressive.

-32-
PUBLIE




Annexe II

Propositionn®7: La mission recommande: (i) d’adopter un mode de pilotage
responsabilisant des échelons territoriaux, notamment des Unités territoriales et des
agences, en fixant prioritairement des objectifs de marge brute par catégories
d’activité ; (ii) de continuer a rationaliser les missions exercées respectivement par le
siége et les échelons territoriaux, en supprimant tout doublon entre ces niveaux de
pilotage. Cette clarification pourrait bénéficier d’'un accompagnement externe.

3.2. La santé et le bien-étre au travail : un enjeu prioritaire pour I'ONF et ses
sous-traitants

Depuis sa création, 'ONF a souvent été pris a partie sur les objectifs de « bien-étre au
travail », comme il est maintenant conventionnel d’appeler la « santé et la sécurité au travail »
(SST).

Etablissement public ceuvrant dans un secteur d’activité dangereux, on attend de 'ONF une
gestion exemplaire des risques et de leur suivi, et une politique de prévention déterminée.
C’est donc de maniére trés légitime que « Le renforcement de la politique de prévention de la
SST et d’amélioration des conditions de travail est une des toutes premieres priorités de la
politique des ressources humaines de I'établissement » comme l'affirme le 5.4 du COP. Trois
actions concretes sont annoncées :

. un plan de formation des managers et de prévention des risques psychosociaux*3 ;

. un accord pour renforcer la politique de prévention de la pénibilité44 des travaux
ouvriers ;

. la mise en place d’'un SIRH performant, permettant de faire des gains de productivité et

améliorer la gestion des personnels.

La dégradation des relations avec les représentants des personnels et leurs démissions des
instances semble s’étre également traduite par 'absence de production des documents de
pilotage de la santé et la sécurité au travail. Aucun des trois objectifs du COP ne semble s’étre
encore concrétisé. L’accord sur la pénibilité n’a pas été conclu, et la mise en place d’un SI pour
la paye des salariés n’a pour l'instant généré aucun gain de productivité.

Au printemps 2019, I'établissement s’appréte a relancer la démarche SST, avec I'intention de
lier davantage les actions de prévention, dans un programme qui a été présenté par le
nouveau CHSCT central de droit public, en attendant d’étre partagé avec le management et les
instances de droit privé.

La mission s’est questionnée particulierement sur la santé et la sécurité au travail des
ouvriers forestiers (OF), et sur le niveau de responsabilisation des entreprises de travaux
forestiers (ETF), quand elles agissent pour le compte ou sous la supervision de 'ONF. Elle
appuie les signataires du COP a maintenir une priorité élevée a cet objectif, en portant la plus
grande attention non seulement a la sécurité des équipes internes a I'ONF, mais également a
celle des personnels agissant pour son compte et sous sa supervision : le plus grand recours
aux ETF, recommandé par ailleurs, ne doit pas étre le moyen d’externaliser la responsabilité
de la sécurité au travail dans les foréts publiques.

43 Au début de la décennie courante, 'ONF avait eu a faire face a une vague de suicides d’agents, certains avec leur
arme de service. Un audit socio-organisationnel avait mis en évidence la nécessité d’alléger la responsabilité des
agents territoriaux d’arbitrer entre les différentes injonctions, et donc d’affirmer « des lignes de décision claires »
selon les termes d’'un ancien DG.

44 (’est un point clé, méme si la mission a manqué d’éléments pour analyser 'impact de cette pénibilité et ses
évolutions.
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3.3. Les fonctions support et d’appui a simplifier, rendre plus efficientes et
mettre au service du projet d’établissement et de son pilotage

Méme si la mesure de la performance des fonctions d’appui de I'ONF ne figure pas dans les
objectifs de la présente mission, les données et témoignages recus invitent a partager
quelques constats.

En premier lieu, il convient de noter que les fonctions d’appui, qui incluent les fonctions
support, génériques a toute organisation (RH, finances, SI, pilotage et contréle de gestion,
communication, moyens généraux) et celles qui sont spécifiques au soutien des activités
métiers (forét, bois, commercialisation a 'ONF) ne font pas I'objet d’'un pilotage unifié, ni d’'un
plan de modernisation et de performance dédié. Il est de ce fait difficile d’'identifier les colits
passés et actuels des fonctions supports ou de soutien de 'ONF méme si on peut estimer
certaines marges de manceuvre par des comparaisons (voir annexe n°1 et synthese).

En second liey, il semble que plusieurs de ces fonctions fassent I'objet d’'un pilotage visant la
conformité, mais qui n’apporte que peu ou pas de valeur pour les décideurs nationaux comme
locaux. Ainsi la mission a pu constater que la plupart des décisions de I'établissement se
prennent sans études d’'impact ni analyse a posteriori. La séparation maintenue a I’échelle des
DT entre les fonctions financiéres et comptable contribue a cette perception : la production
comptable est orientée vers la synthése nationale, et ne contribue que tres peu au pilotage
des unités opérationnelles. Cette remarque s’applique y compris sur I'activité concurrentielle,
qui ne fait I'objet d’aucun contrdle de gestion régulier en infra annuel.

Propositionn®°8: La mission recommande de mettre en place un plan de
modernisation des fonctions de support, faisant I'objet d’'un pilotage d’ensemble, et
visant a réduire la part des ressources que l’établissement leur consacre, tout en
augmentant la capacité de pilotage et de décision. Cette recommandation pourrait étre
accompagnée pendant la phase de conception du plan d’'une mission de conseil
apportée par les inspections et conseils généraux, facilitant I'acces a d’autres modes
d’organisation des fonctions supports (parangonnage).

3.4. Un projet managérial a redéfinir, pour le rendre plus participatif, plus
ouvert, plus déconcentré, plus responsabilisant, en cohérence avec la
stratégie de 'ONF

55 ans apreés sa création, il n’existe toujours pas de vision partagée, ni en interne, ni dans la
société civile, pour considérer 'ONF comme un EPIC ou a fortiori comme une entreprise. Son
cadre de management hérité de I'ancienne administration des eaux et foréts semble pourtant
a certains égards daté et peu adapté a la résolution des défis actuels.

La gestion des foréts domaniales par I'ONF, dont le professionnalisme est reconnu, peut aussi
paraitre insuffisamment transparente a certains responsables publics et acteurs de la société
civile, qui expriment publiquement leur contestation de certains choix de I’établissement.

La gestion des foréts communales est traversée par des demandes - de I'Etat, des
propriétaires communausx, des collectivités et de la société civile, des clients de la filiere bois -
multiples et mal régulées, dans un cadre aujourd’hui propice aux incompréhensions puisque
(i) les communes n’ont pas le choix d’un autre gestionnaire ; (ii) I'Office n’a pas le choix de
sélectionner les foréts gérées ; (iii) les financements apportés par les collectivités ne couvrent
qu’'une partie des coiits et (iv) I'Etat apporte un « versement compensateur » qui se présente
comme une subvention d’équilibre, et non pas la rémunération d’'un mandat .
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Au-dela de ces constats, plusieurs éléments de contexte sont a prendre en compte :

. la 1égitimité d’un pilotage « régalien » des foréts communales par un opérateur national
est contestée par des maires et conseils municipaux investis dans leur role de
développeur et d’'aménageur du territoire) ;

. différents représentants de la société civile expriment également, des revendications,
notamment sur les enjeux environnementaux et paysagers ;

. parallélement, le développement d’une activité de nature marchande au sein de 'ONF,
alors qu’elle ne fait guere partie, en dehors de la commercialisation des bois, de la
culture et de la compétence traditionnelle de I'établissement, est vécue comme une
mise en tension interne.

Tous ces éléments de contexte contribuent a questionner la « sylviculture conventionnelle »
comme 'est 'agriculture conventionnelle, et a remettre en cause I'expertise et la 1égitimité de
I'opérateur ONF.

Face a ces défis, 'ONF dispose d’'un tres grand capital de connaissance, de compétences et de
reconnaissance, mais il doit compter avec une demande de transparence et de redevabilité
(accountability). Les communes forestiéres, notamment celles qui s’expriment par la voie de
la FNCOFOR, ne réagissent pas seulement a quelques maladresses managériales : certains
interlocuteurs rencontrés par la mission interrogent le modéle ONF. Le maintien de cet
établissement passe avant tout par une clarification de son réle vis-a-vis des communes
forestiéres, conformément a ce que préconisait 'audit socio-organisationnel réalisé en 2012
par le cabinet Capital Santé45.

L’adaptation du management pourrait s’articuler autour des trois axes suivants :

. participation: La forét est un espace habité partagé, a gérer avec diplomatie?s, a
I'intérieur d'un espace juridique et politique adapté a la gestion des biens communs#7.
La complexité de la forét, des attentes et injonctions qu’elle suscite, supposent une
régulation des usages. L’'intelligence collective peut améliorer la qualité de la prise de
décision dans un systéme complexe, méme si c’est au prix de I'augmentation des « cofits
de transaction » ;

. ouverture : Les compétences transférées aux collectivités publiques et la mobilisation
de la société civile interferent dans la gestion des foréts publiques. Cette contrainte
peut aussi constituer une opportunité, permettant a I'ONF de bénéficier d’apports en
expertise et financements ;

. responsabilisation : la clarification des roles respectifs de I'Etat et de I'Office,
insuffisamment différenciés, d’'une part, et la déconcentration vers le niveau le plus
pertinent de la gestion au sein de I'office, d’autre part, devraient permettre d’assurer un
pilotage global de I'établissement plus efficace.

L’enjeu de la transformation a venir est avant tout de diminuer les « doubles contraintes*8 »,
contradictions et indécisions, d’aligner le projet stratégique et la pratique managériale. Ces
injonctions contradictoires, doivent souvent étre gérées au niveau de I'agent territorial, ce qui
peut se traduire par une augmentation des risques psycho-sociaux.

45 Audit-diagnostic socio-organisationnel de 'ONF réalisé de janvier a avril 2012, par le prestataire Capital Santé.
46 D’apres « Les diplomates : Cohabiter avec les loups sur une autre carte du vivant », Baptiste Morizot, 2016.

47 Sur la notion de bien commun, voir par exemple le n°92 de la revue Responsabilité & Environnement - octobre
2018.

48 « Double bind » en anglais : pressions contradictoires ou incompatibles, qui engendrent trouble et souffrances
mentales. En sociologie, certains auteurs parlent d’organisation paradoxale.
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CONCLUSION

L’ONF apparalt comme une organisation riche en compétences et bénéficiant d'une bonne
légitimité historique. Cependant, I’établissement connait des faiblesses et méme des lignes de
fracture importantes, dont certaines sont anciennes, qui le prépare mal a répondre aux défis
d’aujourd’hui et de demain.

Si une trajectoire de transformation est choisie pour cet établissement, les enjeux
d’organisation et managériaux, et notamment la capacité a piloter les changements, seront
prioritaires pour permettre a cette communauté de travail de réussir la transition.
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Annexe III

INTRODUCTION

Dans le contexte de la lettre de mission qui lui a été confiée, et compte tenu de la place
importante qu’'occupe la mise en ceuvre du régime forestier dans l'activité de I'ONF, la
mission estime qu'il convient d’en réinterroger les fondements dans le contexte du début du
XXIeme siecle. Cette annexe cherche ainsi a mieux préciser ce qui justifie aujourd’hui un tel «
régime d’exception ». Elle propose une grille d’analyse pour appréhender les critiques (et les
aspirations qui en sont la traduction en positif) qui peuvent étre faites du régime forestier.
Ces critiques se situent a plusieurs niveaux: « dépossession des élus », financement du
régime forestier, relations entre I'ONF et les collectivités, demande de la Fédération nationale
des communes forestiéres (FNCOFOR) d’une plus grande intégration du régime forestier dans
une approche territoriale.

Au sein du patrimoine foncier des collectivités territoriales, les surfaces qui relévent du
régime forestier approchent en 2018 2,9 millions d’hectares. Elles n‘ont pas cessé
d’augmenter? depuis l'instauration du régime forestier en 1827, et devraient continuer a
croitre, du fait de la volonté, réaffirmée dans le contrat d’objectifs et de performance de I'ONF
pour 2016-2020, d’appliquer effectivement le régime forestier a I'’ensemble des foréts des
collectivités qui pourraient en relever.

12,134 M ha en 1970, 2,177 M ha en 1923, 2,412 M ha en 1966 (en comptant 51 000 ha des établissements
publics), 2,674 M ha en 1996 (dont 82 000 ha des établissements publics).
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1. Lerégime forestier est une construction juridique originale

1.1. Le régime forestier est une construction juridique sui generis? créée en
1827, congue d’abord pour protéger, puis pour valoriser les foréts des
collectivités publiques francaises

Le régime3 forestier, décrit au livre II du code forestier, est un cadre juridique qui s’applique a
une grande partie des foréts des collectivités publiques francaises : I'ensemble des foréts du
domaine privé de I'Etat#, la majeure partie des foréts propriétés des collectivités territorialess
et quelques foréts propriétés d’autres personnes publiquesé. Sa mise en application résulte
d’une décision de I'Etat”. Le régime forestier encadre la gestion, I'exploitation et l'activité de
police exercée pour les foréts des personnes publiques. I1 a pour objet d’assurer la
conservation et la mise en valeur de leur patrimoine forestier8, via un document
d’aménagement forestier organisant notamment la planification des coupes et des travaux en
vue d’une gestion durable.

Pour la suite de 'annexe, il ne sera parlé que des foréts des collectivités, pour une facilité
d’expression et pour tenir compte du fait que le débat sur le régime forestier est
principalement porté par la FNCOFOR.

Depuis sa formalisation en 1827, le code forestier ne propose pas de définition de ce qu’est le
régime forestier. L'enjeu d'une définition législative a été soulevé de maniére récurrente,
notamment par le ministére chargé du budget dans les années 1990. Mais jusqu’a ce jour, le
ministere chargé des foréts a mis en avant les arguments suivants :

. les enjeux techniques et sociétaux du régime forestier ont beaucoup évolué en deux
siécles, et la mise en ceuvre pragmatique de ce régime d’exception a néanmoins su
s’adapter a tous les nouveaux contextes, de maniere beaucoup plus souple et efficace
que ce que permettrait un encadrement législatif ;

. la compréhension partagée du contenu des « interventions » liées au régime forestier
peut étre formalisée et régulierement actualisée par des textes sans portée
réglementaire, comme c’est actuellement le cas via la « charte de la forét communale »
(cf. infra).

2 Sui generis est un terme latin de droit, signifiant « de son propre genre » et qualifiant une situation juridique
dont la singularité empéche tout classement dans une catégorie déja répertoriée et nécessite de créer des textes
spécifiques.

3 Le dictionnaire forestier de 1825 (rédigé par l'auteur de la loi forestiére de 1827) rappelle que le « régime » se
référe au « régimes » latin, le gouvernement, la conduite, la bonne administration.

4 A I'exception de celles affectées au ministére de la défense.

5 Cette obligation concerne également les propriétés forestiéres des sections de commune. La section est une
partie de commune qui posséde a titre permanent et exclusif des biens ou des droits distincts de ceux de la
commune. Les biens appartenant a une section de commune sont appelés les biens de section ou biens sectionaux.

6 11 s'applique aussi a des foréts appartenant a quelques catégories de propriétaires limitativement cités : les
établissements publics, les établissements d'utilité publique, les sociétés mutualistes et les caisses d'épargne, ainsi
qu’a certaines catégories de biens forestiers indivis.

7 Soit par un arrété préfectoral si la collectivité fait savoir son accord sur la soumission au régime forestier de sa
forét. Soit par décision ministérielle (suite a la saisine du préfet) en cas de désaccord de la collectivité.

8 Le régime forestier peut comprendre des terrains non boisés, soit qu'il s’agisse de terrains destinés a étre
reboisés, soit que cela concerne des terrains qui, par leur situation sont considérés comme des dépendances de la
forét, soit qu'ils se situent a l'intérieur de celle-ci (enclaves) ou a sa périphérie, soit qu'ils en constituent des
accessoires indispensables, comme les chemins de vidange ou les maisons forestiéres. » (in « Un droit domanial
spécial : le régime forestier, Contribution a la théorie du domaine »). Le concept de dépendances peut faire I'objet
d’une certaine interprétation : par exemple : la volonté affirmée de restaurer un équilibre sylvo-cynégétique peut
justifier I'introduction d’espaces non boisés, méme vastes, imbriqués dans les massifs forestiers de maniere a
faciliter la gestion cynégétique, y compris au stade des demandes de plans de chasse.
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Le régime forestier constitue en quelque sorte d’'une enclave de « soft law » a I'anglo-saxonne,
dans un corpus juridique relevant du droit latin. C’est I'ensemble des textes (lois, reglements,
textes administratifs d’application) et la jurisprudence qui comblent le vide découlant d'une
absence de définition législative. L’annexe III du contrat Etat-ONF pour la période 2001-2006
définit pour la premiére fois de maniére limitative les composantes du régime forestier, telles
que comprises dans le contexte du début du XXIeme siecle.

Sur le long terme inhérent a tout projet forestier, la doctrine du régime forestier a été
évolutive : l'aspect protection (de la propriété forestiere des collectivités publiques, de
I'affectation forestiere du sol de ces mémes propriétés), notamment la prévention des coupes
abusives, découlant de la loi de 1827, a longtemps prévalu, avant que le régime forestier
n’intégre I'aménagement, la restauration et la reconstitution des foréts, et enfin la mise en
valeur des foréts (terminologie apparue dans les années 1960). La notion de mise en valeur a
incontestablement renforcé le role économique des foréts relevant du régime forestier, mais
elle a aussi conduit a gérer les autres fonctions de la forét, particuliéerement sa dimension
sociale et plus récemment sa dimension environnementale. D’un outil destiné a empécher les
coupes de bois abusives, sans vision de l'avenir des peuplements forestiers, le régime
forestier est notamment devenu progressivement un outil performant pour
I'approvisionnement des industries du bois.

Néanmoins, pour Michel Lagarde?, 1'essence du régime forestier ne réside pas tant dans telle
ou telle de ses modalités, que dans l'affectation forestiére, c'est-a-dire dans l'affectation
obligatoire du sol a I'état boisé, suivant des principes qui différent de ceux applicables aux
propriétés privées. Si le défrichement reste un droit (encadré) pour la propriété privée, la
rédaction du code forestier conduit par contre a constater qu’il n'en constitue pas un pour la
propriété des collectivités publiques1,

Si historiquement le régime forestier apparait comme un droit domanial des personnes
publiques fondé sur la propriété de leur domaine privé et le pouvoir de tutelle, il est par a
noter que la création de I'ONF s’est assez vite accompagnée d'un discours prenant ses
distances avec le concept de tutelle : « En tant qu'établissement public, il ne peut étre question
pour I'Office d'étre un organisme de tutelle supplémentaire. Il constitue un service technique a la
disposition des collectivités... » (Yves Bétolaud, DG de I'ONF de 1974 a 1982). Ainsi,
I'aménagement qui était initialement un acte d'autorité, autant dire un acte juridique,
prérogative d'un pouvoir jadis exercé au plus haut niveau (politique) en des formes
solennelles, maintenant exercé au niveau des agents gestionnaires, a évolué vers un acte de
gestion technique, se traduisant in fine par un espace de négociation avant une approbation
qui reste formellement le fait de 'administration.

9 Cf. la thése soutenue en 1984 du Pr Michel Lagarde (Un droit domanial spécial : le régime forestier, Contribution a
la théorie du domaine).

10 L'autorisation de défrichement en forét soumise est par ailleurs conditionnée par une procédure centralisée
(la distraction du régime forestier), dont I'inexécution est séverement sanctionnée : en cas de désaccord des
services déconcentrés de I'Etat 4 cette demande, la collectivité n'a d'autre alternative qu'une demande d'arbitrage
ministériel ou de recours devant une juridiction administrative. On se trouve dans un cas de pouvoir
discrétionnaire de l'administration ; celle-ci est entierement libre de refuser ou d'accorder l'autorisation de
distraction, au contraire du défrichement pour lequel la loi fixe les motifs de refus. Il n'y a alors place qu'a un
recours juridictionnel limité par la nature du pouvoir discrétionnaire.
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La décision de I'Etat de mettre en ceuvre le régime forestier dans une forét des collectivités
conduit logiquement a affecter durablement les terrains de cette forét a une vocation
forestiére, et a conditionner une autre affectation pérenne a une distraction! préalable du
régime forestier, procédure discrétionnaire qui doit néanmoins respecter les exigences
minimales de transparence que le droit du XXIeme siecle exige. C’est ce pourquoi il est aussi
important qu’il y ait une forte cohérence entre les criteres conduisant 'administration a
décider I'application du régime forestier, et ceux régissant l'instruction d’'une demande de
distraction?2,

1.2. A la différence du produit des foréts, le cofit de la mise en ceuvre du
régime forestier a toujours été partagé entre I’Etat et les collectivités, mais
selon des modalités qui ont varié

Historiquement, I'animation et le contréle de la mise en ceuvre du régime forestier dans les
foréts des collectivités ont longtemps été de la responsabilité de I'administration forestiere,
jusqu’a la création de 'ONF. Le contrdle de proximité a été garanti, depuis la loi de 1827
jusqu’'en 1919, par le recrutement de gardes communaux agréés par l'administration
forestiere qui les encadrait, mais qui étaient payés par la commune. L’intervention de
I'administration forestiere faisait 1'objet d’'une contribution financiére de la part des
collectivités, selon des regles qui ont changé (centimes additionnels a la taxe fonciére au
début, puis prélevement de 5% sur tous les produits vendus).

A partir de 1919, les gardes communaux ont été intégrés dans 'administration forestiére, et
I'assise de la contribution versée par les collectivités a I'Etat, tout en conservant le principe
du versement de 5 % pour le produit des coupes, a été augmentée d’'un versement fixe et
d’une taxe (ces deux dernieres contributions ne seront progressivement plus actualisées).

Progressivement, et ce jusqu’en 1979, du fait de la non revalorisation de la part fixe et du
plafond de la taxe, la contribution des collectivités s’est en fait réduite a un montant trés peu
supérieur a 5 % du produit des coupes de bois : durant cette période, la contribution versée a
I'Etat, rapportée aux recettes des foréts des collectivités, est passée de 23,70 % en 1935 a
12,07 % en 1960, 9,62 % en 1972 puis 5,20% en 1978. Cette contribution était loin de couvrir
I'ensemble du coiit de la mise en ceuvre du régime forestier. C’est la raison pour laquelle, dés
la création de 'ONF, il a été créé un versement compensateur de I'Etat pour combler le
déficit13.

En loi de finances pour 1979, au terme d’une période de forte tension entre I'Etat et les
représentants de collectivités, les frais de garderie ont été fixés a 9,4 % du montant des

recettes provenant des foréts pour 1979, et 10 % a partir de 1980. Mais a partir de 1980, ces
frais de garderie ont été réduits a 8,5 % pour les communes de montagne.

11 Le régime juridique de la distraction du régime forestier des foréts des collectivités ou personnes morales
mentionnées a l'article L 141-1 du code forestier n’est pas organisé par le code forestier, mais le Conseil d’Etat a
estimé que « La distraction de parcelles boisées du régime forestier s'analyse comme l'abrogation de l'acte par lequel
ces parcelles avaient été soumises a ce régime et non comme un changement dans le mode d'exploitation ou
I'aménagement des parcelles », (Conseil d'Etat N° 380768 - 2015-12-23).

12 La circulaire de 2003 sur la distraction n’aborde que trés briévement les motifs invocables pour un refus de
distraction : « La décision de refus de distraction lorsqu’elle n’est pas accompagnée d’une décision d’autorisation de
défrichement ne peut étre motivée que par l'intérét public majeur qui s’attache a conserver le régime forestier.
Lorsqu’elle est liée a une demande de défrichement, elle peut étre refusée pour l'un des motifs énoncés a l'article L
311-3 du code forestier. »

13 précédemment les dépenses du régime forestier étaient prises en charge au sein du budget de I'Etat, ce qui ne
nécessitait pas d’identifier un montant correspondant a un versement compensateur particulier.
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En 1995, apres une nouvelle période de tres forte tension et un abandon par le gouvernement
de son projet initial de doublement des frais de garderie, ceux-ci ont été réévalués a 12 %
(et 10 % en zone de montagne) a compter de 1996. A la fin des années 1990, la contribution
des communes s’élevait a environ 32 millions d’euros (valeur 2017) et le versement
compensateur a environ 145 millions d’euros (valeur 2017).

En loi de finances pour 2012, le dispositif des frais de garderie a été complété par une
contribution a I'hectare fixée a deux euros. Pour la premiere fois depuis au moins la création
de I'ONF, certaines communes ont dii contribuer sans recevoir de recettes de gestion. Cette
option n’a pas été sans conséquences sur l'acceptabilité du régime forestier pour tout ou
partie de ces communes (cf. point 1.4.1).

En 2017, la contribution des communes au colit de mise en ceuvre du régime forestier a été
de 29,09 M€ (82% au titre des frais de garderie, 18% au titre de la contribution a I'hectare).
Le versement compensateur pris en charge par I'Etat a été de 140,4 M€ (montant stabilisé
depuis quelques années). La compatibilité analytique de I'ONF fait apparaitre un solde du
régime forestier par 'ONF de 13 M€14, a comparer au résultat net de 1'Office en 2017,
déficitaire a - 8,2 M€.

La mission note que, sur une vingtaine d’années, en matiére de recettes :

. le versement compensateur a légerement diminué (environ 3%) en euros constants ;

. les frais de garderie ont diminué d’environ 8 %, a taux inchangés, cette diminution
reflétant celle des recettes venant des foréts relevant du régime forestier.

La mission note par ailleurs que la recette venant des foréts des collectivités au régime
forestier en 2017 est de 298 M euros (environ 262 M€ venant des ventes de bois, 21 M€
venant des locations de chasse et de péche, et 15 M€ venant des concessions, ...), pour des
charges estimées a environ 159 M euros (cf. annexe financiére). Le produit net pour les
collectivités serait donc de 'ordre de 140 M euros.

1.3. Le régime forestier est désormais interprété au-dela de ce que disposait le
code forestier lors de sa conception

Pour les autres foréts concernées que celles de I'Etat, I'article L. 211-1 du code forestier
ajoute une condition supplémentaire a la seule mention du type de propriétaire concerné : les
bois et foréts doivent étre « susceptibles d'aménagement, d'exploitation réguliére ou de
reconstitution’> ». 11 s’agit d’'une condition restrictive qui rend théoriquement le régime
forestier applicable aux seules foréts productives susceptibles d'une exploitation réguliére,
selon une approche différente de celle qui s’applique aux foréts domaniales qui relevent
toutes du régime forestier, qu’elles soient productives ou non.

14 La mission comprend que les tutelles peuvent mettre en cause la capacité de 'ONF a rester dans I'épure
découlant du montant du versement compensateur mentionné par la LFI. Mais la mission prend également en
compte le fait que les frais de garderie dépendent largement des conditions de marché que 'ONF ne contrdle pas,
et de I'évolution de la rémunération de la fonction publique que I'ONF ne maitrise que tres partiellement.

15 En revenant a I'historique du régime forestier, on comprend qu'il ne s’agit pas de trois conditions
indépendantes abordant des enjeux différents ; elles ne visent en fait que la production et la récolte de bois. Le
texte de la loi de 1827 précise : « Il sera procédé a I'aménagement des foréts dont les coupes ne sont pas fixées
régulierement ou conformément a la nature du sol et des essences... Les aménagements seront réglés principalement
dans l'intérét des produits en matiére et de I'éducation des futaies ». L’enjeu initial du régime forestier était en effet
d’interdire les coupes de bois (qu’on dirait aujourd’hui abusives), qui ne sont pas prévues dans une vision explicite
(et cohérente dans le temps) de l'avenir des peuplements forestiers. Cette vision était assurée soit par
I'aménagement (notamment dans le contexte du passage a la futaie), soit par le recours a des coupes obéissant
déja a des regles simples et bien connues (coupes des taillis-sous-futaie, TSF). Le document d’aménagement
forestier est I'outil essentiel par lequel se traduit aujourd’hui cette vision explicite et cohérente dans le temps de
I'avenir des peuplements. Maintenant que l'enjeu du taillis-sous-futaie est clairement marginal et que les
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Certains acteurs considerent que cette approche restrictive du régime forestier correspond a
une vision étroite des fonctions remplies par la forét. Il serait certes toujours possible de
considérer qu'un aménagement ou une exploitation réguliére (c’est-a-dire selon des régles
explicitées dont I'efficacité est reconnue) peut concerner des terrains boisés ne produisant
pas de bois, mais des biens (gibier, par exemple) ou des services écosystémiqueslé
intéressant la Nation.

Mais la mission considere qu'un changement aussi important de paradigme, par simple
réinterprétation informelle d’'un texte ancien par une administration ou un établissement
public, n’est pas envisageable dans une société démocratique, d’autant plus quand cette
nouvelle interprétation engendre des coiits pour la collectivité. Une décision explicite
assumée par la voie législative, ou a minima par la voie réglementaire, semble politiquement
opportune, et méme indispensable a la clarification des enjeux a la fois techniques et
financiers d’'une procédure d’exception. Ceci parait d’autant plus logique que l'enjeu
territorial de cette interprétation concerne pres de trois millions d’hectares et affecte plus de
dix mille collectivités territoriales.

Dans la présente annexe, le terme de forét, susceptible d’aménagement et d’exploitation
réguliére, sera limitativement compris comme « produisant du bois dans des conditions
économiques satisfaisantes » (ou conformément a une sage gestion économique, selon la
formulation de larticle L. 112-2), sans prendre en considération d’autres types de
productions découlant d’'une approche écosystémique plus large. A titre d’illustration, la
mission rappelle que les bois de Boulogne et de Vincennes (domaine public de la ville de
Paris) n'ont jamais relevé du régime forestier, car produire du bois n’a jamais fait partie de
leurs objectifs, méme a titre secondaire.

Par ailleurs, la mission note que la mobilisation du bois est désormais identifiée, en tant que
telle, comme un enjeu de politique nationale dans la stratégie nationale bas carbone (SNBC),
dans la stratégie nationale de mobilisation de la biomasse (SNMB), mais aussi dans le
deuxiéme plan national d’adaptation au changement climatique (volet adaptation de la filiére
bois pour faire face a la demande en matériau). Cet enjeu stratégique national pour la
transition écologique et énergétique fait écho au cinquiéme théme de l'article L. 112-1 du
code forestier!” (cf. point 2.1). Le bois reste donc un enjeu a part entiere pour la Nation,
complémentaire avec les enjeux plus spécifiquement liés a la forét comme écosysteme et
comme source de biens et services.

Toutes les considérations du code forestier sur la multifonctionnalité des foréts et sur la
contribution des foréts a I'intérét général restent par ailleurs totalement pertinentes pour des
foréts «susceptibles d'aménagement, d'exploitation réguliéere ou de reconstitution »,
comprises comme productrices de bois dans le cadre d’'une sage gestion économique.

«réglements d’exploitation » des TSF ont disparu, il faut donc considérer que 'aménagement est en facteur
commun pour les deux cas de figure : soit il y a déja une forét ou des coupes et travaux sont susceptibles d’étre
programmeés, soit il y a un projet de boisement susceptible d’aboutir a terme a créer la situation du premier cas.

16 Les services écosystémiques correspondent aux bénéfices que les hommes retirent des écosystémes. On les
classe en quatre catégories : 1) les services de préléevement (ou d’approvisionnement) tels que la nourriture, 'eau,
le bois, la fibre, les molécules d’'intérét pharmaceutique, etc.; 2) les services de régulation : qualité de 'eau,
régulation climatique, régulation des inondations, des maladies, des déchets, relative résilience des écosystémes
face aux catastrophes, etc. ; 3) les services culturels qui incluent les bénéfices non matériels, récréatifs, spirituels,
I'expérience et les valeurs esthétiques, I'intérét de la nature utile aux relations sociales et a la formation humaine.
On parle d’aménités environnementales ; 4) les services d’auto-entretien (ou de soutien), condition du maintien de
la vie sur terre, tels que la formation et stabilité des sols, la photosynthese, le cycle nutritif, I'offre d’habitat pour
toutes les especes, etc.

17« Sont reconnus d'intérét général : ... 5° La fixation du dioxyde de carbone par les bois et foréts et le stockage de
carbone dans les bois et foréts, le bois et les produits fabriqués a partir de bois, contribuant ainsi a la lutte contre le
changement climatique. »
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La mission est consciente que la lecture restrictive du code forestier qu’elle fait est loin d’étre
unanimement partagée.

Parmi les défenseurs des approches larges, personne ne cherche a en apprécier les
conséquences en termes de surfaces concernées, d’obligations imposées a des collectivités
territoriales, d’effectifs et de besoin de versement compensateur!s, par rapport a ce qui
découle de la lecture des textes stricto sensu.

Cette compétence reléve du ministere chargé des foréts, qui est par extension «en charge » du
code forestier. Mais la mission estime qu'il est important, avant de prendre des décisions sur
le modele économique de 'ONF, de clarifier ce point qui a des conséquences non négligeables
sur les équilibres politiques et financiers, actuels et envisageables, de la mise en ceuvre du
régime forestier. Pour la suite du rapport, la mission s’en est tenue a la lecture historique du
code forestier, faute de jurisprudence claire ou d’autres sources de droit.

Dans ce contexte, pour ce qui concerne les terrains des collectivités, la mission note que le
régime forestier est actuellement mis en ceuvre sur environ 350 000 ha de terrains non
boisés!? (alpages, éboulis, landes, ...) et sur environ 310 000 ha de terrains boisés qu’'un
aménagement rédigé par I'ONF et validé par le conseil municipal classe en «hors
sylviculture2? ». Méme si la mission est parfaitement consciente que certains de ces terrains
sont intrinséquement liés a la bonne gestion forestiere d’autres terrains bénéficiant
effectivement d’interventions sylvicoles, elle souligne que les surfaces en jeu sont loin d’étre
négligeables (de I'ordre de 20-25% de la surface totale), et qu’il serait bien préférable pour la
clarté des enjeux du régime forestier, que la décision les concernant soit explicite et assumée
au regard des critéres du régime forestier (Cf. les scénarios infra).

La mission estime qu’une partie probablement tres significative de ces surfaces n’obéit pas
aux conditions mises par le code forestier, et mériterait d’étre distraite du régime forestier,
soit a la demande du propriétaire, soit dans le cadre d'une réflexion conjointe ONF-
collectivités, soit enfin par décision de I'Etat si ce dernier estime la charge financiére indue.
Ceci ne doit pas conduire a en sous-estimer les possibles conséquences, essentiellement
environnementales, notamment dans les zones ou il existe de fortes pressions anthropiques.
Une réflexion articulée entre le ministere de 'agriculture, en charge du code forestier, le
ministere en charge de I'environnement et 'ONF devrait identifier les zones sensibles, et voir
dans quelle mesure le ministere en charge de la biodiversité souhaiterait confier a 'ONF une
mission contractuelle sur de tels territoires, ou bien envisager ponctuellement le recours a
d’autres statuts de protection.

18 Cette vision large semble généralement partagée au sein de I'ONF (hiérarchie, organisations syndicales, et plus
largement agents). Cette approche est généralement justifiée par des considérations sur la gestion durable
multifonctionnelle et par une conception de I'intérét général. La mission ne conteste pas a priori la possibilité
d’une telle vision, mais considere qu’elle doit étre explicitement endossée par les tutelles et par le Parlement pour
pouvoir légitimement en tirer des conséquences sur la lecture des textes définissant le régime forestier et sur la
prise en charge des cofits afférents.

19 1] convient de prendre en considération la dimension historique ("l'économie montagnarde" était considérée
comme une prérogative des "Eaux et Foréts" au XIXéme siécle, et pratiquement jusque dans les années 1960) de la
situation, parfois encore vécue comme importante localement: cf. la décision de mise en ceuvre du régime
forestier de patures d'altitude dans les Alpes Maritimes, dans les années 2000-2010.

20 pour les foréts des collectivités, les raisons d’une telle situation sont a priori les mémes que celles mentionnées
pour la forét domaniales, mais selon un classement (en termes de fréquence) différent : en tout premier lieu, c’est
le probléme de I'inaccessibilité pour une exploitation forestiere, puis la priorité donnée par le propriétaire au role
social de sa forét (paysage, accueil, chasse) ; viennent ensuite un taux de boisement (trop) faible et, le cas échéant,
un enjeu prioritaire en termes de protection (au sens technique, mais pas au sens juridique de « foréts de
protection » ou de série RTM, car I'Etat a acquis I'essentiel des terrains a enjeu RTM majeur).
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1.4. Le régime forestier est mis sous tension par la conjonction de deux
décisions de I'Etat: la création de la contribution a I’hectare et la diffusion
de l'instruction dite Mauguin

Y

1.4.1. L’instauration d’'une contribution a I'hectare a conduit des communes a
contribuer au régime forestier sans pour autant en retirer des recettes de
gestion

L’interprétation large et jamais formalisée du régime forestier a été d’autant mieux acceptée
par les collectivités concernées qu’elle revalorisait, via les enjeux environnementaux et
sociaux, des surfaces non productives de bois, tout en transférant la charge de leur
surveillance et d'une gestion généralement trés extensive a un établissement public de I'Etat.
L’opération était indolore, puisque le mode de contribution des collectivités a la mise en
ceuvre du régime forestier était exclusivement assis sur les frais de garderie. Or ces derniers
ne prennent en compte que les ventes de bois et les recettes des concessions. Certes, de
maniére ponctuelle, des problemes ont surgi a propos de la 1égitimité de I'ONF a percevoir les
frais de garderie liés aux concessions sur des terrains sur lesquels son implication de gestion
était faible. Mais I'option du régime forestier ne conduisait alors pas les collectivités a devoir
payer une contribution sans disposer de recettes provenant de ces terrains.

L’instauration, par la loi de finances pour 2012, d’'une contribution a I'hectare a modifié en
profondeur ce contexte, peut-étre moins en raison du montant de cette contribution qu’en
raison de son principe méme, qui conduit a « faire payer » les collectivités sans qu’elles ne
percoivent une recette. La mission a constaté que l'instauration de cette contribution a
I'hectare, pourtant négociée avec la FNCOFOR, a suffi a conduire certaines collectivités
jusque-la plutdt favorables au régime forestier et a l'intervention de I'ONF, a poser de
maniére nettement plus critique la question du périmetre des terrains qui devraient relever
du régime forestier, et a demander la distraction de certaines parcelles du régime forestier.

Jusqu’'a présent, les demandes de distraction concernaient majoritairement des projets que
les collectivités percevaient comme un changement d’affectation du sol (défrichement, mais
aussi projets de concessions), dans un contexte ou la distraction du régime forestier n'est
autorisée que lorsque le changement de destination du fonds est certain et définitif.

Désormais, il existe des demandes (ou projets de demande) de distraction qui ne sont pas
liées a un projet, mais bien a la justification méme du régime forestier. Derriere la question de
droit, elles manifestent notamment un désaccord sur la maniére dont les avantages et les
inconvénients du régime forestier sont percus respectivement par I'Etat et I'ONF, et par
certaines collectivités dont les surfaces relevant du régime forestier sont, soit non boisées,
soit boisées mais «hors sylviculture ». Une réponse de I'ONF invoquant un enjeu
environnemental pour refuser la distraction démontre qu’il n’existe plus de compréhension
partagée du régime forestier.

Des lors, I'Etat est confronté a l'enjeu pratique d’expliciter de maniére argumentée et
compréhensible les raisons de son refus de distraire des terrains, soit non boisés, soit « hors
sylviculture »21,

21 Pour sa part, le Conservatoire des espaces littoraux et des rivages lacustres (CELRL), aprés avoir demandé dans
un premier temps le bénéfice du régime forestier pour des terrains non boisés ou sans aucun enjeu de production
de bois, semble avoir obtenu au cours des dernieres années la distraction de ces mémes terrains quand il a trouvé
des collectivités désireuses de gérer ces terrains, selon ce qui a été indiqué par le CELRL a la mission.
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1.4.2. L’instruction dite Mauguin de juillet 2016 prévoit une démarche de mise en
application du régime forestier, sans que les criteres et les possibilités de
distraction ne soient clarifiés

C’est sous ce terme (nom du directeur de cabinet de M. Le Foll, ministre en charge des foréts)
qu'est connue la demande faite en 2016 aux préfets (Instruction technique
DGPE/SDFCB/2016-656 en date du 19/07/2016) de recenser les foréts « susceptibles
d'aménagement, d'exploitation réguliére ou de reconstitution », qui devraient donc relever du
régime forestier, et d’engager ensuite une discussion avec les élus concernés pour les
convaincre?? de demander le bénéfice du régime forestier, en rappelant qu’en cas d’échec le
ministre peut étre saisi pour prendre un arrété d’office.

La FNCOFOR a rappelé a la mission qu'’il s’agissait d'une de ses demandes au ministére chargé
des foréts, et que le contrat d’objectif et de performance 2016-2020 mentionne que « L’Etat,
I'ONF et la FNCOFOR veilleront a ce que le régime forestier soit bien appliqué a I'ensemble des
collectivités qui en relévent. ». S'il est fait état d’'une enveloppe maximale de 900 000 ha, ni
I’ONF, ni la DGPE?3 ne semblent en mesure d’apprécier précisément les surfaces réellement «
susceptibles d'aménagement, d'exploitation réguliére ou de reconstitution » au sens ou le
comprend la mission?4, et donc d’évaluer les impacts de I'instruction de 2016 sur les besoins
en effectifs de 'ONF et sur le montant du versement compensateur.

L’ONF privilégie actuellement une estimation des surfaces supplémentaires relevant du
régime forestier a environ 250 000 ha, mais sans avoir réellement clarifié publiquement les
critéres utilisés. L'ONF privilégie une démarche progressive sur plusieurs années, en
hiérarchisant les enjeux pour se fixer un programme de travail pluriannuel, les principales
surfaces a priori concernées semblant concentrées en Aquitaine, dans les montagnes et en
Corse. Certains triages ont d’ores et déja dii étre remaniés au sein des unités territoriales
(UT) pour prendre en compte les nouvelles surfaces communales concernées, mais en regle
générale, les chefs d’agence semblent miser, au moins dans un premier temps, sur des gains
de productivité pour ne pas réclamer la création de nouveaux postes.

La mission note que chaque agence de I'ONF semble élaborer sa propre doctrine pour définir
ce qui est « susceptible d'aménagement, d'exploitation réquliére ou de reconstitution », sans
disposer de guide national?s s’efforcant d’harmoniser les critéres entre agences, méme si la
visite de terrain et la prise en compte du contexte environnant ont, bien évidemment, une
certaine valeur par elles-mémes. Elle constate néanmoins, en moyenne, que l'interprétation
dominante a I'ONF pour mener ce travail privilégie assez nettement la dimension productive
de bois des foréts visitées.

22 Parmi les arguments destinés a convaincre les élus figurent, d’une part, la perspective d’échapper au régime de
I'autorisation administrative de coupe au cas par cas et, d’autre part, le fait que les foréts susceptibles de relever
du régime forestier ne peuvent pas bénéficier d’'une éco-certification (PEFC ou FSC), faute de respecter le code
forestier.

23 La DGPE a avancé devant la mission un chiffre de 'ordre de 250 000 ha, qui est celui privilégié par I'ONF.

24 Méme si la mission a le sentiment que I’enjeu de production de bois semble peser plus lourd dans ses analyses
que cela n'a pu étre le cas au cours des années 2000-2010. Mais elle note simultanément que la FNCOFOR porte un
regard critique vis-a-vis d’'une approche qui ne lui semble pas cohérente a la fois dans le temps (par rapport au
passé) et a travers tout le territoire national.

25 La direction générale a informé la mission que les orientations nationales privilégiaient un seuil minimal de 10
ha et une notion de proximité avec d’autres massifs publics.
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Dans le contexte actuel, il est également inévitable que les critéres pris en compte integrent,
dans une certaine mesure, la « capacité a faire », basée sur une présence effective de 'ONF sur
le secteur concerné. Ce simple constat induit, de fait, des ajustements différents dans les
seuils techniques retenus in fine, car ce qui est homogéne entre services est l'effort
additionnel a faire au regard des moyens localement disponibles, et pas uniquement la
caractéristique intrinseque de chaque forét. Cette grille d’analyse, si elle est sociologiquement
compréhensible, ne répond pas vraiment au sentiment d'incompréhension, voire d’arbitraire
mis en avant par certains élus.

Mais il semble également que ces criteres ne sont pas nécessairement stables dans le temps
pour un méme contexte et pour une méme zone, et que des décisions antérieures a 2012
aient été prises avec une compréhension plus large du critére, voire aient concerné des
surfaces non productives qui ne pouvaient étre considérées ni comme destinées a étre boisés,
ni comme des enclaves ou des dépendances (cf. par exemple des patures d'altitude dans les
Alpes Maritimes, dans les années 2000-2010).

En Aquitaine, le contexte est rendu particuliérement sensible par la démarche de
23 communes dont tout ou partie des foréts ne bénéficie pas du régime forestier, et qui sont
hostiles a une telle perspective. Elles ont saisi le Conseil d’Etat en choisissant de contester la
décision de 'ONF de leur refuser le bénéfice d’'un reglement type de gestion (RTG). L’arrét du
Conseil d’Etat en date du 21 décembre 2018 (affaire 404912, commune de Saint-Jean-de-
Marsacq) ne conteste pas que les bois concernés réunissent bien les conditions pour relever
du régime forestier, mais constate que I'Etat n’a pas pris les mesures conduisant a appliquer
d’office le régime forestier ; des lors I'arrét estime qu'il est fait préjudice a la commune qui ne
peut pas bénéficier d'un RTG (qui permettrait une éco-certification des bois).

La mission a pu constater que le silence du ministére chargé des foréts sur les conséquences a
tirer de cet arrét, jusqu’a une lettre aux préfets en date du 8 avril 2019 (qui n’identifie pas
dans l'arrét du Conseil d’Etat de problémes remettant en cause les instructions données
précédemment), a permis a des théses hasardeuses de monopoliser l'attention des élus
réservés ou déja hostiles a la mise en ceuvre du régime forestier dans leurs foréts (certains
ayant déja une partie de leurs foréts sous le régime forestier).

Par ailleurs certains élus, y compris au sein des instances départementales ou régionales des
communes forestieres, doutent désormais ouvertement que le ministre en charge des foréts
prenne un jour un arrété ministériel d’office, et déclarent s’opposer a une soumission
volontaire en attendant un tel arrété. La lettre susmentionnée ne permet pas de répondre a ce
doute.

Dans le contexte créé par I'instauration d’'une taxe a I'hectare par la loi de finances pour 2012,
les critéres retenus par l'administration et par les préfets devraient étre examinés avec
attention par les maires qui s’estiment indliment taxés. C’est des lors la question des criteres
utilisés par 'administration pour la distraction du régime forestier qui devrait étre soulevée a
relativement court terme.
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1.5. Pour sortir par le haut des tensions actuelles, il est nécessaire que I’Etat et
I’ONF clarifient leur conception du régime forestier, tant a la soumission
qu’a la distraction

La question sous-jacente est le périméetre du domaine forestier qui justifie un régime
d’exception imposant aux collectivités des sujétions a la libre administration. C’est ce
pourquoi il est indispensable de disposer d’'une compréhension claire et partagée du régime
forestier, au regard de la rédaction actuelle du code forestier. En effet, a la différence de ce qui
concerne les foréts domaniales, ce n’est pas uniquement la nature du propriétaire qui
détermine 'application du régime forestier. C'est une grille d’analyse explicite et cohérente
qui doit déterminer a la fois ce qui doit y entrer (nouvelles soumissions) et ce qui peut en
sortir (distractions).

Dans le cadre d’'une doctrine transparente du régime forestier, il ne semble pas sain de laisser
I'ONF apprécier seul, ou avec la FNCOFOR?2¢, les conditions réunies pour que les terrains
puissent étre considérés comme « susceptibles d'aménagement, d'exploitation réguliere ou de
reconstitution ». La mission partage l'appréciation du Pr. Michel Lagarde, selon laquelle
« l'appréciation de la possibilité d'aménagement, d'exploitation réguliére ou de reconstitution
est une question de fait qui ressortit a la compétence de l'administration. ».

Tout en restant dans le cadre d’un régime forestier concernant les foréts productives de bois,
elle propose de partager la responsabilité entre I'administration (définissant des regles
générales sur les surfaces) et 'ONF (appréciant la situation sur le terrain) de la maniére
suivante :

. le critere de surface déterminant I'obligation d’'une soumission au régime forestier, se
traduisant notamment par l'obligation d’'un document d’aménagement, devrait étre
identique en forét des collectivités et en forét privée pour un PSG, avec néanmoins la
spécificité que la mise en ceuvre du régime forestier devant étre assumée par un
opérateur unique, le critére devrait étre apprécié au regard de I'unité de gestion
finale relevant du régime forestier, c’est-a-dire prenant en compte le contexte
découlant de la présence de la forét domaniale et des autres foréts relevant du régime
forestier : du point de vue foncier, la soumission au régime forestier concernerait donc
les bois et foréts des collectivités constitués soit d'un ilot forestier d'un seul tenant
d'une surface égale ou supérieure a 25 hectares, soit d'un ensemble de parcelles
forestiéres contribuant a I'existence d’'une unité de gestion productive de bois, relevant
du régime forestier, d'une surface totale égale ou supérieure a 25 hectares d'un seul
tenant appartenant a un ou plusieurs propriétaires énumérés a I'article L. 211-1 ;

26 La mission prend en compte I'important travail de co-construction mené pendant deux ans par 'ONF avec le
ministere de l'agriculture et la FNCOFOR pour stabiliser la grille d’instruction des demandes de distraction.
Pendant cette période, tous les dossiers de distraction avaient été centralisés et examinés en commission
nationale de la forét communale, puis avec le ministere de I'agriculture, pour forger une doctrine sur des bases
robustes. La mission estime néanmoins qu’un tel travail d’élaboration de doctrine doit porter a la fois sur les
criteres de soumission (en cohérence avec le texte du code forestier) et sur les critéres de distraction, en
garantissant une approche cohérente dans les deux cas. Or, il est apparu a la mission qu’au moins en ce qui
concerne la soumission au régime forestier dans le contexte créé par linstruction Mauguin, il existe
manifestement des grilles d’analyse différentes a 'ONF, a la FNCOFOR et possiblement au ministére de
'agriculture.
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. le critére visant a apprécier les potentialités de production forestiére resterait de la
seule compétence de 'ONF27 apres appréciation sur le terrain en fonction des critéres
de sol, de pente et de possibilitt de bénéficier, actuellement ou a terme,
d’'infrastructures de desserte permettant une « sage gestion économique », ces critéres
devant étre rendus publics et soumis a contestation, voire contre-expertise a la
demande de la collectivité le cas échéant.

Il est alors nécessaire que pour les surfaces ne satisfaisant pas a ces critéres et qui relévent
actuellement du régime forestier en raison de décisions anciennes, les criteres de distraction
évoluent. Pour la solidité juridique du régime forestier, il est indispensable qu’il y ait une
réelle cohérence de I'Etat dans ses analyses et argumentations a la soumission et a la
distraction.

La mission considére, pour sa part, qu'il n'est pas choquant que des terrains boisés qui
pouvaient étre considérés comme productifs au XIXeme siecle ne le soient plus au début du
XXIeme sigcle pour des raisons dont il est actuellement difficile d’envisager qu’elles puissent
évoluer significativement d’ici une cinquantaine d’années, voire davantage. Elle note que les
enjeux d’accessibilité pour la récolte de bois posent généralement des questions
d’investissement lourd que les perspectives a moyen terme du budget de I'Etat ne permettent
pas de faire supporter a la puissance publique, et que les fonds communautaires ne suffisent
pas a prendre en charge a eux-seuls. Elle constate également que les nouvelles perspectives
en matiére de bois-énergie ne suffisent généralement pas a persuader les communes de la
zone méditerranéenne de changer leur regard et leurs priorités en matiere de production de
bois, méme avec une approche environnementale plus affirmée de I'exploitation forestiére.

Nonobstant ce qui a été dit a la fin du point 1.3 sur la nécessaire concertation avec le MTES
sur les enjeux environnementaux au cas par cas d’une telle décision, si I'Etat ne souhaitait pas
faire évoluer les critéres du régime forestier, il serait des lors légitime de distraire
d'importantes surfaces, notamment s’il n’existe pas par ailleurs des raisons majeures
d’intérét général?8 de les garder sous ce régime a la demande de la collectivité, des lors que
ces raisons sont validées par I'Etat qui assume la charge du versement compensateur. La
question des conséquences de la taxe a I'hectare se poserait dés lors dans un tout autre
contexte.

Il serait par ailleurs légitime de mettre en place des procédures plus transparentes, au moins
pour celle de distraction du régime forestier, avec :

. un avis préalable sur ces dossiers par la commission régionale de la forét communale,
avant transmission du dossier a I'Etat, ce qui serait aussi un moyen de renforcer la
gouvernance autour du régime forestier ;

. une consultation du public pour tout projet de distraction pour une surface supérieure
aun seuil a déterminer.

27 Tout en rappelant que I'avis de 'ONF est donné en «opportunité » (art R. 214-7 du code forestier) et ne peut
engager I'Etat. Il parait des lors préférable que le cadre général dans lequel opére I'ONF soit clarifié par I'Etat, pour
minimiser les possibilités de divergence in fine. L’option consistant a estimer que la décision prise par I'Etat qui
déciderait de suivre automatiquement I'ONF ne pourrait étre contestée que devant les tribunaux pour erreur
manifeste d’appréciation semble a priori insatisfaisante. Il ne serait dés lors pas absurde que la DGPE participe a
I’élaboration d’une grille de principes sur I'appréciation de la « production minimale » a prendre en considération,
notamment en lien avec une « sage gestion économique ».

Sinon la mission rappelle que le critére de savoir a quel terme 'aménagement de la forét pourra prévoir des
coupes de bois ayant une chance élevée d’étre achetées mérite réflexion.

28 L,a mission note qu'il existe quelques séries RTM dans des foréts communales relevant du régime forestier.
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1.6. Le régime forestier, en tant que garantie de gestion durable, est également
questionné par les outils de marché comme I'éco-certification

Dans le code forestier, le régime forestier est étroitement lié a une garantie de gestion
durable. Pour ce qui concerne les foréts relevant du régime forestier, I'article L. 124-1 du
code forestier précise en effet que « présentent des garanties de gestion durable, sous réserve
de la mise en ceuvre effective du programme de coupes et travaux prévu, les bois et foréts gérés
conformément a un document d'aménagement arrété ».

Néanmoins 'apparition des éco-certifications, dans une logique de marché, conduit a
constater que la garantie de gestion durable découlant du régime forestier et de la mise en
ceuvre effective n’est pas suffisante pour atteindre le standard exigé par les dispositifs d’éco-
certification??, dans un contexte ou la mission a noté, dans son entretien avec la Fédération
nationale du bois (FNB), qu'une éco-certification est exigée par I'acheteur de bois pour 80%
des volumes achetés30.

Des lors, la mise en ceuvre pratique du régime forestier, dans les choix d’'aménagement, de
travaux et de coupes, doit nécessairement tenir compte du cahier des charges de I'éco-
certification que le marché est susceptible d’exiger au moment de la vente de bois. Vis-a-vis
du marché, le régime forestier reste néanmoins un atout dans la mesure ou la présence
effective de I'ONF et son intervention active tout au long du processus de gestion minimisent
trés fortement le risque d’'un écart constaté a posteriori entre le cahier des charges de I'éco-
certification et la réalité de terrain.

Encadré 1: Le cas particulier de la certification forestiére dans le contexte du régime forestier

La certification forestiére ou certification de gestion durable a pour objectif d'informer le
consommateur que le bois qu'il achéte est issu de foréts gérées durablement. Il s’agit d’'un instrument
de marché autant que d’un label environnemental.

Dans un contexte ou les acheteurs de bois demandent une éco-certification pour 80% du volume, le
respect du cahier des charges environnemental3! propre a chacun des deux grands systemes de
certification (PEFC3% et FSC33) ne constitue pas une contrainte environnementale supplémentaire,
mais une demande du marché. Cette situation concerne a égalité la forét domaniale, la forét des

collectivités (pour autant qu’elle releve du régime forestier34) et la forét privée.

29 Sj ¢’était le cas, il suffirait d'une négociation au niveau national pour que I'éco-certification soit accordée a
toutes les foréts relevant du régime forestier. L’approche est bien forét par forét, en référence a un cahier des
charges.

30 La méme remarque peut étre faite pour les garanties de gestion durable s’appliquant en forét privée.

31 A titre d'illustration, le document PEFC/FR ST 1003-1 : 2016 « Régles de la gestion forestiére durable -
Exigences pour la France métropolitaine » comporte un chapitre intitulé « Adopter des mesures de préservation
de la biodiversité et de protection des sols et de 'eau »

32 PEFC, acronyme en anglais signifiant initialement Pan European Forest Certification - Certification
paneuropéenne des foréts, car d'envergure européenne puis devenu Program for the Endorsement of Forest
Certification Schemes - Programme de reconnaissance des systemes de certification forestiere, avec
I'élargissement au monde entier. En 2014, prés de 253 millions d’hectares étaient certifiés PEFC dans le monde.
PEFC dispose d'un quasi-monopole sur la certification des foréts francaises. Voir https://www.pefc-
france.org/media/2017/09/03-PEFC-FR-ST-1003-1-2016-regles-de-la-gestion-forestiere-durable-exigences-
pour-la-france-metropolitaine.pdfhttps://www.pefc-france.org/media/2017/09/03-PEFC-FR-ST-1003-1-2016-
regles-de-la-gestion-forestiere-durable-exigences-pour-la-france-metropolitaine.pdf

33 Forest Stewardship Council (FSC, Conseil de Soutien de la Forét). En février 2014, prés de 181,2 millions
d’hectares étaient certifiés FSC a travers le monde, mais seulement de l'ordre de 15 000 ha en France. Voir
https://fr.fsc.org/fr-fr/certification/gestion-forestire/le-rfrentiel-fsc-et-ses-outils

34 Les foréts des collectivités qui ne relévent pas du régime forestier alors qu’elles réunissent les conditions fixées
par le code forestier ne peuvent satisfaire les conditions de légalité fixées par les référentiels de gestion forestiére.
Ce point est rappelé dans la charte de la forét communale dans les référentiels PEFC et FSC, qui prescrivent en
préalable le respect des lois et réglements en vigueur.
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Néanmoins, dans le contexte francais ou la certification de gestion des foréts publiques se fait
actuellement sous le label PEFC, la mission a constaté que ce cahier des charges est généralement mal
connu par les élus des collectivités territoriales qui considérent parfois qu’il est du seul fait de 'ONF et
qu’il s’agirait, au moins partiellement, d'une charge indue, minimisant la profitabilité de la gestion
forestiere. Le lien entre la vente de bois et la certification forestiére n’est pas toujours identifié.

Dans un contexte ou le marché exige une certification pour 80% des bois, la mission estime que c’est a
juste titre que 'ONF incorpore le cahier des charges « environnemental » de la certification forestiére
dans sa proposition d’aménagement et dans le cahier des charges des travaux et de I'exploitation
forestiére, dans le cadre du régime forestier3>.

Si une collectivité ne souhaite pas demander le bénéfice d’une certification forestiére, la mission estime
qu’il serait logique qu’elle le stipule expressément et dégage la responsabilité de 'ONF en cas
d’'incapacité a vendre les bois sur le marché, ou seulement a un prix décoté. Par ailleurs, si une
collectivité souhaitait bénéficier de I'éco-certification FSC, 'ONF devrait alors tenir compte du cahier
des charges FSC dans ses propositions d’aménagement. Ces deux points ne sont pas clairement
abordés dans la charte de la forét communale.

La mission note que certains acheteurs de bois pour des industries lourdes commencent a manifester
un nouvel intérét pour le label FSC, et regrettent que 'ONF ne soit pas en mesure de répondre a leur
demande3®. L'impossibilité d’avoir un label FSC pour des bois achetés via les ventes organisées par
I'ONF est identifiée, par ces industries et par la direction générale des entreprises (DGE) du ministre de
'Economie et des Finances, comme handicapant certaines entreprises voulant accéder a des marchés
pour lesquels le label FSC est exigé. Dans le systeme actuel, le probléme semble en partie découler du
surcolt d’'une double certification, que I'ONF estime ne pas pouvoir « rentabiliser ». La stratégie de
I'ONF vis-a-vis du label FSC mériterait néanmoins un réexamen.

Source : Mission.

1.7. Lalégitimité de I'actuel opérateur national du régime forestier est remise
en cause par les représentants de la Fédération nationale des communes
forestieres

Lors de la création de I'Office national des foréts (loi de finances rectificative de 1964), la loi a
confié a ce nouvel établissement public la responsabilité « d’assurer la mise en ceuvre du
régime forestier dans les autres bois, foréts et terrains soumis a ce régime37 », sans précision du
contenu de cette mission. L’'ONF reprend alors les prérogatives précédemment exercées par
la direction générale des eaux et des foréts. L'ONF est donc l'opérateur unique du régime
forestier, pour le compte d’'un trés grand nombre de propriétaires qui restent néanmoins en
grande partie décisionnaires.

35 Grace au régime forestier et a la gestion de 'ONF (tracabilité des actes de gestion, aménagement, politique
biodiversité, assistance des maires lors des audits ...), les communes forestieres accedent et maintiennent
aisément leur certification PEFC. Dans le contexte actuel, il est un fait que le régime forestier tel qu'il est appliqué
et mis en ceuvre, emporte avec lui la garantie d’acces et de renouvellement de la certification PEFC. Le régime
forestier a de fait internalisé une partie des cotits de la certification PEFC pour les communes.

36 Concernant FSC, I'attention de la mission a été appelée par I'ONF sur I'écart fort d’exigences entre le cahier des
charges concernant les « foréts cultivées » (dont releve le massif de pin maritime aquitain) et celui concernant les
« foréts semi-naturelles » (dont relévent les autres massifs forestiers en France), sans que cet écart semble
nécessairement prendre en compte la gamme des peuplements et des gestions rencontrées. L’expérimentation de
certification FSC menée par 'ONF dans les foréts d’Eawy et d’Arques semble avoir mis en évidence un besoin
d’évolution des options d’aménagement en termes de mosaique des unités élémentaires (selon une logique qui
semble a priori techniquement acceptable par 'ONF) mais aussi un probleme lié a 'éventuel besoin de planter des
espéces non indigénes dans le contexte du changement climatique (ce que ne permet pas le cahier des charges
FSC), ainsi qu'un dissensus sur la récolte des rémanents pour un usage de bois énergie, causant un manque a
gagner estimé rédhibitoire par I'ONF. Le reste des éléments environnementaux du cahier des charges de FSC, bien
que plus exigeants que ceux de PEFC, ne semble pas poser de problémes au vu des pratiques de I'ONF.

37 Autres que les foréts, et les terrains a boiser et restaurer de I'Etat, visés au premier alinéa de l'article 1er - I de la
LFR.
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Historiquement, dans le contexte d’'un régime forestier largement admis par les collectivités
concernées, la FNCOFOR et 'ONF38, ont concentré leurs efforts :

. d’une part, sur le contenu technique des « prestations3? » comprises dans le régime
forestier (selon la conception actuelle qui en est faite, et qui évolue avec les
préoccupations de la société) ;

. d’autre part, sur la maniere de faire vivre la relation « obligée » entre I'ONF et les
collectivités qui découle du régime forestier.

Depuis 1991, la charte de la forét communale a été le vecteur privilégié de cette double
préoccupation.

La mission a constaté le soin désormais apporté par la FNCOFOR pour dissocier dans son
discours, ses réflexions et ses critiques, d'une part le régime forestier, d’autre part 'opérateur
actuel, en considérant qu’il pourrait y avoir un régime forestier sans 'ONF. Dans ses échanges
avec la FNCOFOR, la mission a cru comprendre que celle-ci envisagerait que le régime
forestier (sous sa forme actuelle ou rénovée) puisse étre mis en ceuvre sous le controle de
I'administration, ou, le cas échéant, par un nouvel organisme public traduisant une ambition
renouvelée du gouvernement pour la politique forestiére, et qui serait commun a la forét
privée et a la forét des collectivités.

Certains échanges ont fait référence a l'intervention souhaitée d’autres acteurs que I'ONF
(notamment privés pour la rédaction des documents d’aménagement, ou pour la mise en
vente des bois), mais jamais pour I'approbation, le suivi et le contrdle de la mise en ceuvre
effective des aménagements. De telles réflexions pourraient traduire le souhait de mettre fin
au role central de I'ONF contrairement a ce que prévoit le code forestier et la charte de la
forét communale, pourtant récente.

Apreés avoir pris connaissance des résultats encore provisoires des groupes de travail mis en
place par la FNCOFOR, la mission estime que beaucoup des positions de principe entendues
renvoient en fait a des évolutions souhaitées dans les pratiques de 'ONF, évolutions que la
mission considére a priori comme envisageables sans remettre en cause ni le socle du régime
forestier, ni le principe de l'opérateur unique. Elle ne sous-estime pas l'impact des
maladresses relationnelles accumulées tant par I'ONF que par I'Etat au cours des trois
derniéres années, vis-a-vis de la FNCOFOR, mais considére qu’elles ont suscité une réaction
disproportionnée et que chacun aurait intérét a retrouver le chemin d'une coopération
mutuellement bénéfique.

2. Le régime forestier participe a la mise en ceuvre de lI'intérét général
dans les foréts publiques, mais se trouve contesté par certaines
communes propriétaires

Le régime forestier garantit l'affectation d'un bien a un usage conforme a l'intérét général4o,
comme l'a rappelé le Conseil d’Etat dans sa décision du ler février 2012 (question
préjudicielle de constitutionnalité, commune des Angles).

38 La mission constate que le ministére chargé des foréts semble peu s’'impliquer dans ce type de discussion, et
n’émet pas d’opinion, sauf implicitement en intégrant la charte de la forét communale dans le paysage de ses
relations avec I'ONF et la FNCOFOR, notamment au moment de I’élaboration des contrats d’objectifs et de
performance.

39 Surveillance et gestion fonciére, aménagement, commercialisation des bois et gestion de la récolte (gestion de la
récolte : terminologie ambigué de la charte de la forét communale, car, en cas de vente de BF, les travaux
d’exploitation étaient compris comme partie intégrante du régime forestier avant que la position inverse ne soit
retenue), travaux nécessaires a I’entretien et au renouvellement des peuplements, gestion de la faune sauvage, de
la chasse et de la péche.
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2.1. Le code forestier identifie cinq missions d’intérét général s’appliquant a
I'’ensemble des foréts de France

L’article L. 112-1 du code forestier dispose que « sont reconnus d'intérét général : 1° La
protection et la mise en valeur des bois et foréts ainsi que le reboisement dans le cadre d'une
gestion durable ; 2° La conservation des ressources génétiques et de la biodiversité forestiéres ;
3° La protection de la ressource en eau et de la qualité de l'air par la forét dans le cadre d'une
gestion durable ; 4° La protection ainsi que la fixation des sols par la forét, notamment en zone
de montagne ; 5° La fixation du dioxyde de carbone par les bois et foréts et le stockage de
carbone dans les bois et foréts, le bois et les produits fabriqués a partir de bois, contribuant ainsi
a la lutte contre le changement climatique. ». Ces dispositions du code forestier concernent
tous les types de forét.

L’article L. 112-2 du code forestier précise en outre que : « Tout propriétaire exerce sur ses
bois et foréts tous les droits résultant de la propriété dans les limites spécifiées par le présent
code et par la loi, afin de contribuer, par une gestion durable, a l'équilibre biologique et a la
satisfaction des besoins en bois et autres produits forestiers. Il en réalise le boisement,
l'aménagement et 'entretien conformément a une sage gestion économique. ». La référence
a I'équilibre biologique et a la satisfaction des besoins en bois et autres produits forestiers
semble pouvoir étre interprétée comme un rappel des cinq domaines d’intérét général de
I'article L. 112-1, mais la derniére phrase de l'article L. 112-2 introduit une limite a 'ambition
potentiellement trés élevée définie par l'intérét général : la sage gestion économique. Cette
limite s’applique a tous les propriétaires forestiers, et donc aussi aux collectivités territoriales
propriétaires de foréts relevant du régime forestier.

Au-dela de la production de bois, «les fonctions comme la régulation du cycle de l'eau
(écrétage des crues, soutien des étiages, qualité des eaux issues de foréts souvent en téte de
bassin), la fixation du carbone, la régulation du climat local et des risques naturels, la
préservation des sols, les effets bénéfiques sur la santé, les valeurs culturelles, les aspects
récréatifs ou d’éducation a l'environnement sont autant de services qui bénéficient a nos
concitoyens de tous dges et de toutes conditions. », comme 1'ont rappelé les ONG rencontrées
par la mission.

2.2. Le régime forestier implique que les foréts auxquelles il s’applique
contribuent de maniere spécifique a ces cinq missions d’intérét général

La question est de savoir si les collectivités publiques potentiellement concernées par le
régime forestier le sont d'une maniere spécifique par rapport aux cinq domaines mentionnés
al'article L. 112-1, pour justifier I'application d'un régime spécifique par rapport a I'’ensemble
des foréts francaises.

Le code forestier, dans son article L121-341, y répond en précisant que « Les bois et foréts
relevant du régime forestier satisfont de maniére spécifique a des besoins d'intérét général
soit par l'accomplissement des obligations particuliéres prévues par ce régime, soit par une
promotion d'activités telles que I'accueil du public, la conservation des milieux, la prise en
compte de la biodiversité et la recherche scientifique*Z. ».

40 « ... une telle limitation répond a l'objectif d'intérét général, que poursuit le régime forestier mis en place par le
code forestier, ... »

41 provenant d’'un amendement porté par la FNCOFOR auprés des parlementaires, lors du vote de la loi forestiére
de 2001.

42 ] est a noter le soin mis par le code forestier a rappeler, malgré le privileége reconnu a une gestion durable et
multifonctionnelle des foréts, que l'accueil du public, la conservation des milieux, la prise en compte de la
biodiversité et la recherche scientifique ne sont pas « partie intégrante » du régime forestier, mais ont néanmoins
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La nécessaire cohérence de I'Etat dans ses décisions de porteur de politique publique et de
propriétaire forestier, mais aussi la nécessité de contribuer activement a la mise en ceuvre
des engagements internationaux*? conduisent a considérer comme logique une gestion qui
cherche a optimiser d’'un point de vue technique les cinq missions d’intérét général décrits
par le code forestier. La limite du statut d’établissement public de I'ONF, doté d’'un budget
autonome et d’'un devoir d’équilibrer ses comptes, découle du fait que le bilan économique de
la forét domaniale (au niveau national, et non forét par forét) doit étre au moins équilibré et
que certaines demandes particulieres supplémentaires explicites ont vocation a faire 'objet
d’'une commande rémunérée au colit complet par le commanditaire.

Pour ce qui concerne les collectivités territoriales propriétaires de foréts relevant du régime
forestier, le niveau d’exigence doit nécessairement étre précisé dans les documents
supérieurs de planification (cf. infra). Leur contribution aux cinq missions d’intérét général a
vocation a rester que celle des propriétaires forestiers privés. Lors de ses contacts avec les
représentants des communes forestiéres, la mission a d’ailleurs constaté que l'existence
d’'une responsabilité des propriétaires publics plus grande que celle des propriétaires privés
dans la poursuite des objectifs d’intérét général du code forestier n’est pas remise en cause.

La FNCOFOR a indiqué a la mission que les élus adoptent généralement une vision plus large
de la gestion forestiere, plus intégratrice et plus préoccupée de développement territorial que
la moyenne des propriétaires forestiers privés. Les communes forestieres et plus
généralement les collectivités propriétaires de forét (dont certains départements et certaines
régions) sont effectivement dans une situation généralement plus favorable que la moyenne
des propriétaires forestiers privés pour favoriser les conditions d’'une gestion durable#4.

Cette responsabilité plus grande des foréts des collectivités, dans les cinq missions d’'intérét
général définies a 'article L. 112-1 du code forestier, a notamment vocation a se traduire
explicitement au niveau des schémas régionaux d'aménagement (SRA%5) par un niveau
d’ambition significativement plus élevé, dans chacun de ces domaines, que ce que
n’envisagent les schémas régionaux de gestion sylvicole (SRGS) pour la forét privée. Le SRA a
également vocation a définir un cadre général pour prendre en compte ce que l'article
L. 121-3 appelle « la promotion d'activités telles que l'accueil du public, la conservation des
milieux, la prise en compte de la biodiversité et la recherche scientifique. », dans la mesure ou
une collectivité territoriale souhaite effectivement promouvoir ces activités au travers de son
aménagement forestier.

vocation a étre pris en compte dans 'aménagement et la gestion. Cela implique que de telles activités peuvent
légitimement figurer dans les schémas régionaux d'aménagement des bois et foréts relevant du 2° du I de 'article
L.211-1 (SRA), et faire I'objet d’une discussion entre I'aménagiste et la collectivité, mais doivent étre explicitement
voulues par la collectivité pour apparaitre dans I'aménagement. La mission note néanmoins que l'enjeu
« commercial » de la certification forestiere a légerement déplacé les termes de cette rédaction, en liant de facto
certaines exigences minimales en matiére de conservation des milieux et de prise en compte de la biodiversité,
avec une « sage gestion économique ». Voir I'encadré sur la certification forestiere.

43 Conventions internationales, notamment sur la biodiversité et sur le changement climatique ; directives et
reglements communautaires ; stratégies communautaires sur la forét et sur la biodiversité ; libres engagements
pris dans le cadre des conférences ministérielles pour la protection des foréts en Europe ; ...

44 Ceci fait écho a ce qu’écrivait Jean-Paul Lacroix, alors ingénieur général du Génie rural des Eaux et des Foréts,
en poste a 'inspection générale de 'ONF, dans « Les dossiers forestiers » de 1998 (Régime forestier, regards sur la
forét communale) : « Le raisonnement a long terme, caractéristique de base du secteur forestier, constitue une
contrainte absolue pour toute action en ce domaine et exige le respect d’un certain nombre de principes simples : a) la
structure chargée d’accompagner le développement doit avoir une permanence de plusieurs décennies voire de
plusieurs siécles ; b) cette structure doit bénéficier d’une pérennité de financement minimale (dépassant 'annualité
budgétaire) ; c) elle doit pouvoir prendre en compte des objectifs d’intérét général, une augmentation des demandes
sociales ; d) elle doit permettre I'association des populations locales aux principes de gestion durable ; e) elle doit étre
un espace privilégié de dialogue et de consultation.

Il est évident qu'une commune forestiére permet I'application de tous ces principes. »

45 Les schémas régionaux d'aménagement des bois et foréts relevant du 2° du I de l'article L. 211-1 sont
mentionnés a l'article L. 122-1 du code forestier. L’article L. 212-2 précise que : « Le document d'aménagement,
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2.3. Il n’est pas illégitime de réinterroger la contribution effective de telle ou
telle petite forét domaniale a I'intérét général

La contribution du régime forestier a 'intérét général est une question pertinente a poser
pour le domaine privé forestier de I'Etat. La mission est convaincue de I’enjeu important pour
la Nation d'une forét domaniale bénéficiant d'une gestion durable multifonctionnelle
exemplaire. Pour autant, elle estime que la grille d’analyse de 'intérét général que développe
I'article L. 112-1 du code forestier n’est pas incompatible avec une certaine rationalisation du
domaine privé de I'Etat au regard des enjeux économiques, environnementaux et sociaux.
Notamment, il n’est actuellement pas démontré que certaines unités de gestion de petite
taille (moins de 25 hectares) apportent une réelle contribution spécifique a l'intérét général
tel que défini par le code forestier.

La mission comprend les préventions de certains contre une politique fonciere qui serait
guidée seulement par des besoins financiers, sans transparence et débat contradictoire?s. Elle
suggére de confier au Conseil supérieur de la forét et du bois, dans le cadre de ses
compétences définies a I'article L. 113-1 du code forestier, la responsabilité de donner un avis
motivé au gouvernement, aprés expertise de deux rapporteurs ayant visité la forét, sur la
contribution effective des petites unités de gestion du domaine privé de I'Etat a I'intérét
général en référence a l'article L. 112-1, et ce, forét par forét, sans préjuger du lien entre
surface et enjeux.

1l appartient par ailleurs a I'Etat d’expliquer préalablement la maniére dont le produit des
ventes de parcelles forestiéres?’ serait réaffecté, a achats fonciers ciblés sur des enjeux
préalablement identifiés*8, a des investissements pérennes de valorisation de son domaine
forestier privé, ou a tout autre usage pérenne. Il est bien évident pour la mission qu’il devrait
étre absolument exclu d’affecter une part de ces produits au financement du fonctionnement

de I'ONF.

2.4. La légitimité du régime forestier est contestée par certaines collectivités
territoriales, tout particulierement les petites communes rurales

La mission constate que beaucoup des reproches faits au régime forestier et a I'ONF par les
collectivités territoriales, tout particulierement les petites communes rurales, s’expriment
dans le cadre plus large d’un sentiment d’abandon par I'Etat, 3 tout le moins de ne pas
pouvoir peser dans les choix de gestion. Les reproches des élus sont adressé formellement a
'ONF mais ils concernent aussi I'Etat et la nouvelle organisation administrative territoriale.
Le sentiment de « dépossession » que mettent en avant certains élus communaux rencontrés
par la mission ne s’applique pas au seul enjeu du régime forestier.

établi conformément aux directives et schémas régionaux mentionnés a l'article L. 122-2, prend en compte les
objectifs de gestion durable, notamment la contribution actuelle et potentielle de la forét a l'équilibre des fonctions
écologique, économique et sociale du territoire ou elle se situe, ainsi que les caractéristiques des bassins
d'approvisionnement des industries du bois. »

46 La mission sait qu'il s’agit d’'un sujet trés sensible et mobilisateur au sein des agents de I'ONF.
47 En respectant les dispositions de I'article L. 3211-5 du Code général de la propriété des personnes publiques.

48 Le plus simple et le plus socialement acceptable serait que les recettes issues des ventes soient impérativement
réinvesties dans des achats de foréts privées visant a améliorer la structure fonciére des foréts domaniales et des
résorptions d’enclaves.
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2.4.1. La charge d’entretien des voiries communales utilisées par les camions
grumiers pourrait remettre en cause la gestion forestiere dans certaines
communes forestieres

La disponibilité d'un réseau de voirie desservant finement les foréts et permettant
d’approvisionner les industries du bois est une condition nécessaire a ce que la société puisse
stocker du carbone dans « les produits fabriqués a partir de bois, contribuant ainsi a la lutte
contre le changement climatique »*°, objectif inscrit dans le code forestier.

La question de la prise en charge du colit de 'entretien de la voirie communale irrigant les
foréts est liée, du point de vue de la FNCOFOR, a celle du niveau de la contribution acceptable
des collectivités au cofit du régime forestier. Méme si la question ne concerne pas que des
communes disposant d’'un patrimoine forestier, un nombre tres significatif des communes
forestiéres se situent en effet dans des zones trés boisées, ou sont également présentes des
foréts privées ou domaniales d’ou sortent des camions grumiers empruntant nécessairement
la voirie communale. Il est un fait que l'essentiel des voiries communales n’ont pas été
congues pour supporter la charge a I’essieu des camions-grumiers, ni faire face a un trafic qui
n’est plus régulé par le climat (« barrieres de dégel »), compte tenu de I'approvisionnement
en flux tendu de certains parcs a grumes.

Ces voiries sont un outil majeur pour le bon fonctionnement de la filiére bois, tout
particulierement dans les zones trés forestiéres et productives. La diminution des recettes
issues de la gestion forestieére sur les cinq derniers exercices alimente I'opposition a toute
augmentation de la contribution au coiit du régime forestier, alors méme que les besoins
d’entretien lourd, voire de réfection profonde de la voirie sont susceptibles d’augmenter avec
le changement de gabarit des camions grumiers.

2.4.2. La modification des régles de calcul de la DGF peut pénaliser les communes
forestieres qui n’ont pas recours a un budget annexe

Le fait que les recettes forestieres brutes sont prises en compte pour le calcul des recettes
réelles de fonctionnement depuis 2015 au méme titre que toutes les autres recettes de
production, des lors qu'elles sont versées au budget principals?, est considéré par certains
élus de collectivités forestieres comme une mesure désinsitative a la gestion forestiére, a
fortiori en prenant en compte les dépenses d’entretien de la voirie empruntée par les engins
lourds nécessaires a I'exploitation forestiére, bien au-dela des seuls besoins liés a la forét
communale. Par ailleurs la prise en compte des recettes brutes pénaliserait les communes
vendant du bois fagonné; ces recettes ne tiennent pas compte des colits d’exploitation
forestiere avancés par ailleurs par la commune.

49 Article L. 112-1 du code forestier.

50 Les budgets annexes bois/foréts sont des budgets a caractére administratifs gérés dans le cadre de I'instruction
budgétaire et comptable M14. Le reversement de leurs excédents au budget principal est donc autorisé sans
aucune condition restrictive, contrairement a ceux des budgets annexes des services publics a caractére industriel
et commercial, pour lesquels il reste limité a certains cas (articles R. 2221-48 et 90 du CGCT). La gestion de
l'activité forestiére sous forme de budget annexe n'est pas une obligation réglementaire mais elle permet a la
commune d'avoir une information immédiate sur I'évolution de ses résultats financiers, et également de faciliter la
mise en ceuvre de ses obligations fiscales en matiere de TVA. Une raison nouvelle de créer ce type de budget est
apparue en 2015: échapper pour partie a la CRFP ((Contribution au Redressement des Finances Publiques).
Plusieurs communes de Moselle ont déja saisi cette occasion.

Lorsque l'excédent est reversé au budget principal (compte 7551), il contribue alors a la diminution de la DGF.
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La réponse du Ministere des finances et des comptes publics (publiée dans le JO Sénat du
03/09/2015 - page 2092) a la question du sénateur Didier Mandelli précise cependant qu’,
« une solution technique simple pour éviter que l'augmentation de l'activité d'exploitation
forestiére, encouragée par le Gouvernement dans le cadre du développement de la filiére bois, ne
conduise a une contribution accrue des communes forestieres du simple fait des modalités de
répartition de l'effort de redressement des finances publiques entre les communes, consiste pour
une commune a créer un budget annexe « forét », au sein duquel serait géré I'ensemble des flux
comptables et financiers afférents a l'exploitation forestiere. Cette solution constitue une vraie
incitation a l'investissement et a une gestion durable de la ressource forestiere, sans perdre la
logique de justice qui a présidé a la répartition de la contribution au redressement des finances
publiques entre les communes, ni mettre en cause les politiques publiques visant a la
mobilisation du bois. ».

Le conseil d’administration de la FNCOFOR a expliqué a la mission combien le recours a un
budget annexe peut susciter des réticences aussi bien dans un conseil municipal que chez un
comptable public, sans que la mission soit a ce jour convaincue du réel handicap que
représente cette contrainte, et ceci au vu de communes ayant pratiqué cette option.

2.4.3. Le regroupement de gestion demandé par I'Etat est resté limité du fait
d’injonctions contradictoires

C’est a juste titre que le contrat d’objectifs et de performance 2016-2020 identifie I'enjeu de
I'augmentation de la taille des unités de gestion en forét des collectivitéssi. Les résultats sont
nettement en-deca des attentes, conduisant I'Etat et la FNCOFOR a s’en rejeter mutuellement
la responsabilité. La mission constate, qu’au moins dans certains départements, les
représentants de I'Etat proscrivent la création de nouveaux SIVU, et donc de nouveaux
syndicats intercommunaux de gestion forestiere, en considérant que le cadre des
communautés de communes devrait étre le seul niveau de regroupement légitime.

La mission a constaté le rejet de la part de la plupart des élus auditionnés de toute
perspective de transfert des foréts communales au niveau de la communauté de communes,
dés lors que le pouvoir de décision et le bénéfice financier reviendraient en partie, d'une part,
a des communes non propriétaires de foréts, d’autre part, a des décideurs ne partageant pas
la méme vision de la gestion forestiere et de I'économie du bois (communes urbaines ou
périurbaines versus communes rurales).

Proposition n° 1 : La possibilité du transfert d'une compétence optionnelle de gestion
forestiere aux EPCI a fiscalité propre mériterait d'étre ouverte par la loi. La question
du principe du retour du produit de ventes de bois aux seules communes propriétaires
de foréts devrait y figurer afin d'encourager les communes propriétaires de foréts a
rejoindre de telles structures et faciliter 1'atteinte de 1'objectif de regroupement des
parcelles a des fins d'exploitation.

51 « L’ONF et la FNCOFOR conduiront des actions d’information et de formation des communes sur les différentes
possibilités de regroupement de la gestion des foréts. Un plan d’actions sera élaboré par 'ONF et la FNCOFOR, dans
les six mois suivant la signature du présent contrat. Les régions dans lesquelles existent de nombreuses foréts
sectionales seront retenues prioritairement. »

-20-
PUBLIE



Annexe III

Encadré 2 : Le regroupement de gestion des foréts communales ou sectionales relevant du
régime forestier

Le contrat d’objectif et de performances Etat-ONF-FNCOFOR prévoyait que « 'augmentation de la taille
des unités de gestion en forét des collectivités sera recherchée. ». L’Etat estime que la FNCOFOR n’a pas
rempli sa part du contrat. La FNCOFOR estime pour sa part que I'absence de progres tient d’'une part
aux préventions des préfets contre les syndicats intercommunaux a vocation unique (dans le contexte
de la loi NOTRe, n°2015-991 du 7 aofit 2015 portant sur la nouvelle organisation territoriale de la
République), d’autre part a la disparition des crédits d’étude et d’animation pour la création de tels
syndicats>2.

Y

Sur le terrain, la mission a entendu a plusieurs reprises évoquer l'opposition manifestée par le
représentant de I'Etat a des projets de syndicats mixtes de gestion forestiére, méme dans un contexte
ou I’ONF estimait clairement de son intérét d’aider activement a la création de tels SIVU. Pourtant, la
direction générale des collectivités locales, saisie par la mission, ne semble pas estimer illégitime de
tels projets. Il serait donc nécessaire que les ministéres signataires du COP clarifient la position du
gouvernement sur I’'enjeu des syndicats mixtes de gestion forestiere dans le contexte de la loi NOTRe.

Un mémoire intitulé «Le développement des coopérations intercommunales pour une gestion
forestiére soutenue et optimisée», soutenu par Nicole Girard-Mangin a I'Institut régional
d’administration de Metz (45e promotion - 2018-2019) mériterait d’étre expertisé par le ministere

chargé des foréts.

Concernant le regroupement des sections de communes, le corpus législatif actuel (articles L. 2411-11
a L. 2411-13 du CGCT) prévoit cinq cas de figure pour une communalisation de biens sectionaux
(transfert volontaire, défaut d’intérét des électeurs, déclin de la section de commune, objectif d'intérét
général et cas de sections issues de communes fusionnées). Le conseil municipal a donc en théorie les
moyens de communaliser les biens de section forestiers, mais la mission a été informée que la volonté
politique manque généralement en cas d’opposition déterminée des ayant-droits. Les sections de
communes sont également concernées par I'option d'un syndicat mixte de gestion forestiére.

Source : Mission.

La gestion des biens sectionnaux forestiers, généralement de petite taille et avec une forte
fragmentation au sein d’un territoire largement dominé par la forét privée, représente une
charge de gestion disproportionnée par rapport a la surface concernée. Les communes ne
s’estiment cependant pas encore en mesure d’aller au bout de la logique de communalisation
que permettent les textes. Les maires ont en théorie les moyens juridiques pour engager un
processus allant vers la communalisation de ces biens, mais rares sont les cas ou ce processus
est allé a son terme. Il est a craindre que I'énergie et le temps a investir dans ces procédures
locales soit disproportionnés avec I'enjeu.

2.4.4. Les maires des communes forestiéres revendiquent un cadre d’information et
de concertation concernant les foréts domaniales situées sur leur territoire

La mission a constaté que le sentiment de dépossession mentionné par les élus de la
FNCOFOR ne concerne pas la seule mise en ceuvre du régime forestier dans les foréts des
collectivités, mais s’étend également aux foréts domaniales situées sur le territoire de la
collectivité.

Les élus dénoncent avec une certaine véhémence « l'extraterritorialité » de la forét
domaniale, conduisant 'ONF a ne pas informer les élus locaux de coupes, projets ou chantiers
de travaux qui ont pourtant de grandes chances de susciter des réactions des habitants. Les
représentants des communes forestieres attendent de 'ONF d’étre associés aux I'évolution
des coupes et travaux.

52 Méme si, dans le cadre du COP actuel, il a été demandé a 'ONF d’assumer la charge des études de création des
syndicats.
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La mission estime qu’il est nécessaire de trouver une procédure permettant aux élus des
communes de situation de la forét domaniale, comme a ceux des communes de proximité
d’ou proviennent les promeneurs, d’étre informés a I'avance des travaux et coupes prévus
I'année suivante, en plus d’étre formellement consultés lors de 1'élaboration de
I'aménagement.

2.4.5. Les maires des communes forestieres souhaitent que la contribution du régime
forestier a I'intérét général se traduise aussi par des approches territoriales
décloisonnées des espaces forestiers

Au travers du mandat et des débats des six groupes de travail mis en place en 2018 pour
réfléchir aux possibles évolutions du régime forestier et des relations avec I'ONF, la FNCOFOR
a clairement choisi d’élargir sa vision a la dimension territoriale de l'implication des
communes forestiéres dans des planifications et projets portant sur 'ensemble des foréts, et
donc de dépasser les limites juridiques du régime forestier. Ceci a conduit certains de ses
groupes de travail a aborder des questions relativement proches de celles qui structurent le
code de l'urbanisme en termes de planification territoriale.

La mission a noté que ces groupes de travail ont soulevé certaines questions relatives a
I'articulation entre « aménagements » et plans simples de gestion, dans le contexte d'un
regroupement de gestion souhaité, au service d'une meilleure insertion dans le
développement économique territorial, ou d'une meilleure prise en compte de
I'environnement et des demandes sociales.

Au-dela du regroupement nécessaire des foréts de certaines collectivités territoriales
(cf. supra) et de la légitimité de rationaliser le domaine forestier privé de I'Etat au regard de
la maximisation de l'intérét général (cf. supra), la mission reconnait le caractére a priori
souhaitable d'une approche mieux articulée entre foréts relevant du régime forestier et foréts
privées, dans des configurations différentes en fonction du caractere dominant de tel ou tel
type de propriété sur un territoire de projet. Elle ne sous-estime néanmoins pas les difficultés
liées au droit, aux appréhensions possibles des propriétaires forestiers privés, a la conduite
de telles opérations - si le regroupement par le plan de gestion est privilégié - et a la
répartition des financements.

Elle a constaté que cet enjeu est identifié a la fois par la FNCOFOR et par le Ministere chargé
des foréts, peut-étre un peu moins par le Centre national de la propriété forestiére (CNPF) qui
préfere insister sur les réalisations pratiques qui se font déja sur le territoire, notamment en
matiére de desserte forestiére. La mission s’interroge sur la pertinence de documents de
gestion partagés, s'il s’agit en fait :

. de synchroniser des coupes et des travaux, entre les chantiers déclenchés dans les
foréts gérées sous plans de gestion et aménagement, et des foréts privées non gérées ;

. de raisonner, a I’échelle appropriée du massif, certains enjeux qui dépassent la limite de
propriété (paysage, réseau de desserte, organisation de I'accueil du public..).

La mission estime que les réponses peuvent étre variées selon les cas de figure et
I'acceptabilité sociale locale. Les démarches territoriales dans lesquelles devrait s’insérer
I'aménagement forestier, hormis probablement le cadre des chartes forestieres de territoire
(figurant dans le code forestier), mobilisent d’ores et déja, ou devraient mobiliser, de plus en
plus des intercommunalités. Or, la mission a clairement percu la grande réticence de la
majorité des communes forestiéres a donner un pouvoir décisionnel portant sur leur propre
patrimoine forestier a des intercommunalités.

Elle prend note que le CGAAER a été mandaté sur ce sujet, et que, pour sa part, la mission ne
peut pas, dans le délai imparti, aller au-dela d'un a priori positif vis-a-vis d’'une telle
problématique, et notamment se livrer aux analyses juridiques nécessaires.
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3. La mission estime que I'Etat et 'ONF sont assez largement en mesure
de répondre a la plupart des critiques entendues contre le régime
forestier sans remettre en cause ce dernier

3.1. Le régime forestier n’est pas incompatible avec le principe de libre
administration des collectivités territoriales

La contestation du régime forestier comme « régime d’exception » imposé aux collectivités
est ancienne, presque autant que I'est le code forestier.

La décision du Conseil constitutionnel n°® 79-104 DC du 23 mai 1979 a consacré le principe de
libre administration des collectivités territoriales, sur la base de larticle 34 de la
Constitution, aux termes duquel « la loi détermine les principes fondamentaux [...] de la libre
administration des collectivités territoriales, de leurs compétences et de leurs ressources ».
La loi constitutionnelle du 28 mars 2003 a, par la suite, inscrit ce principe a I'article 72 de la
Constitution ; il implique I'existence d’un conseil élu doté d’attributions effectivess3, la liberté
contractuelle5* ou encore 'autonomie financiere5s.

Le législateur peut cependant imposer des sujétions aux collectivités, a certaines
conditionsse :

. I'intérét général, ou des exigences constitutionnelles, doivent le justifier ;

. les obligations ou charges imposées doivent étre appropriées et proportionnées a
'objectif d’'intérét général poursuivi, y compris en tenant compte des différences de
situations, notamment financiéres, dans lesquelles ces collectivités peuvent se trouver
les unes par rapport aux autres.

Récemment, le Conseil d’Etat, dans son avis de 2012 portant sur une question préjudicielle
estime que le régime forestier ne méconnait pas le principe de libre administration des
collectivités territoriales, des lors que l'intérét général est établi et que les dispositions
contestées du code forestier ne méconnaissent pas les exigences constitutionnelles relatives a
la propriété des personnes publiques>’.

Les collectivités territoriales sont en effet associées aux prises de décisions de I'ONF
concernant leurs foréts, comme le rappelle I'encadré n°3.

Encadré 3 : Les pouvoirs des collectivités propriétaires de foréts relevant du régime forestier

Leur avis ou leur accord est requis :
= pour l'intégration dans le régime forestier (Article R. 214-2 du code forestier) ;
= pour la préparation des documents d’aménagement (Article L. 121-1 du code forestier) ;

= pour les changements dans le mode d’exploitation ou d’'aménagement des terrains (Article L. 214-5
du code forestier) ;

= pour les ventes des coupes réalisées dans leurs foréts (Article L. 214-7 du code forestier), dont
elles percoivent leur part du produit de la vente (Article L. 214-8 du code forestier).

Source : Mission.

53 Décision n° 85-196 DC du 8 aoiit 1985.

54 Décision n° 2006-543 DC du 30 novembre 2006.

55 Décision n°2004-500 DC du 29 juillet 2004

56 Conditions énumérées dans la décision n® 2016-745 DC du 26 janvier 2017, considérants 33 et 34.

57 Le conseil d’Etat rappelle qu'« il résulte en outre des dispositions des chapitres Il et IV du titre IV du livre ler du
code forestier, notamment de son article L. 144-1-1, que les collectivités territoriales ont un réle déterminant dans la
programmation des coupes, choisissent les quantités mises en vente et la facon dont les coupes sont mises a
disposition de I'ONF, et sont associées aux opérations de vente, dont le produit leur est reversé ; »
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3.2. 1l est possible de mettre fin au potentiel conflit d’intérét entre le régime
forestier et les activités concurrentielles au sein de I'ONF en les
distinguant plus nettement

La mission rappelle que concernant les opérations de travaux, le maire a en toute rigueur
obligation de mettre les prestataires en concurrence. Il n’est donc en rien contraint de choisir
I'ONF. Néanmoins la mission considere effectivement comme inappropriée, et
stratégiquement dangereuse pour la crédibilité du régime forestier, la situation actuelle qui
conduit le technicien forestier territorial TFT58, interlocuteur désigné de la collectivité, a
assumer simultanément la fonction de conseil, de suivi et de controle dans le cadre du régime
forestier, et une seconde fonction de proposition de contrats commerciaux pour le compte de
I'entreprise ONF dans le cadre des activités concurrentielles menées par I'établissement)

Du point de vue de la mission, cette incompatibilité concerne méme les travaux prévus par le
document d’aménagement, des lors que la proposition technique du TFT de réaliser
effectivement les opérations prévues a 'aménagement peut étre comprise par la collectivité
comme une « pression » pour recourir aux prestations commerciales de I'ONF59.

Méme si les entretiens menés par la mission la conduisent a penser que dans I'immense
majorité des cas, le TFT sait gérer cette double casquette et que son discours évite la
confusion des genres et respecte le libre choix de la collectivité, le soupcon peut subsister. Or
ce soupgon est de nature a déstabiliser la confiance que doit avoir la collectivité dans
l'opérateur désigné par I'Etat pour mettre en ceuvre le régime forestier, et lui donner les
meilleurs conseils fondés sur I'intérét de la collectivité en prenant en compte I'intérét général
tel que défini par le code forestier.

Proposition n° 2 : La mission recommande de cloisonner treés strictement les activités
concurrentielles au sein de I'ONF¢, voire de filialiser cette activité, et de ne plus
demander aux TFT d’assumer de fait une mission commerciale. Elle rappelle par ailleurs
que les communes doivent faire jouer la concurrence pour les travaux qu’elles veulent mener.

58 La mission a noté que si la majorité des TFT semble savoir gérer cette double responsabilité, il en existe qui
vivent mal cette situation et doivent prendre sur eux pour assumer ce double mandat dans le respect de la
déontologie du régime forestier. Certains TFT revendiquent de présenter trés objectivement la situation et
n’hésitent pas, le cas échéant, a conseiller a I’élu de faire appel a un ETF plutét qu'aux ouvriers forestiers de I'ONF,
en expliquant pourquoi dans le contexte précis du chantier a mener Mais méme parmi ceux qui n’identifient pas
de contradiction au quotidien, une proportion significative fait référence aux objectifs quantifiés de prestations
commerciales a vendre que leur fixe la hiérarchie, et y voient clairement un risque de « dérapage » dans la qualité
des relations avec les collectivités, au détriment de la crédibilité du régime forestier.

Sur un autre plan, la mission a bien identifié la mise en garde provenant a la fois de certaines communes et de
certains TFT, concernant le risque de ne pas trouver d’ETF pour faire les travaux dans des foréts communales
dispersées et parfois sur des surfaces réduites, ou pour mener dans de bonnes conditions les travaux de
régénération (reconstitution). C’est ce pourquoi la mission ne dit pas que la mise en ceuvre du régime forestier n'a
pas besoin de I'entreprise de travaux forestiers ONF, mais elle est persuadée qu'’il faut savoir cloisonner les modes
d’intervention, pour mettre fin au soupgon qui croit chez les élus.

59 La mission a néanmoins constaté que beaucoup de maires savent bien apprécier la situation et prendre leurs
responsabilités, en considérant qu’il leur est utile de connaitre la « proposition technique et commerciale » de
I’ONF avant de prendre leur décision de recourir ou non a un ETF.

60 A minima en confiant a un agent de I'’Agence Travaux la responsabilité de faire une proposition.
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3.3. Les avantages, pour les collectivités et pour la collectivité nationale, du
régime forestier et d’'un opérateur unique pour le mettre en ceuvre sont
objectivables

Certains représentants de communes forestiéres estiment que le régime forestier devrait,
dans le contexte sociétal actuel, étre résumé aux seules missions de service public

administratif (SPA61) actuellement assumées par 'ONF. Les missions relevant actuellement
du service public industriel et commercial (SPIC) devraient alors relever d’un libre choix des
collectivités qui pourraient décider de faire appel ou non a ’'ONF pour ces missions, y compris
au travers d’'un mandat de vente des boisé2. Les défendeurs de cette nouvelle conception du
régime forestier ne récusent pas le principe que les collectivités satisfont de maniére
spécifique a des besoins d'intérét général, soit par le canal du régime forestier, soit par la
promotion d’activités non couvertes par le régime forestier. Mais dans cette nouvelle
conception, la collectivité devrait assumer librement la responsabilité de mettre en ceuvre
son document d’aménagement, des lors qu’il a été approuvé par une autorité compétente et
que sa mise en ceuvre se fait sous la « surveillance » (le contrdle) de 'opérateur chargé du
régime forestier (selon un mécanisme proche de celui qui concerne la forét privée pour ses
obligations propres).

Une variante de la critique précédente du régime forestier consiste a revendiquer un régime
forestier (quel qu’en soit le possible contenu) qui ne passerait pas nécessairement par un
opérateur unique, comme actuellement I'ONF. Dans les deux cas, la critique porte en fait sur
le positionnement de I'ONF comme opérateur « obligé » de la mise en ceuvre du régime
forestier.

Il se poserait dés lors la question centrale des moyens dont I'Etat devrait se doter dans ses
services déconcentrés (ou dans un nouvel établissement public a caractére administratif)
pour s’assurer que la gestion effective des foréts des collectivités garantisse la contribution
spécifique a I'atteinte des objectifs d’intérét général que l'article L. 112-1 du code forestier
énumere.

En effet 'aménagement forestier prévoit d'une part, les coupes de bois, d’autre part, les
travaux nécessaires a I'entretien et au renouvellement des peuplements. Il s’agit d’'un élément
essentiel d'une gestion durable multifonctionnelle contribuant de maniere effective a
I'atteinte des cinq grands objectifs d’'intérét général susmentionnés. Dans le contexte qui a vu
naitre le régime forestier dans le code forestier, 'enjeu identifié était de mettre fin a des
coupes qui n’étaient pas prévues et définies dans un document d’aménagement. Dés lors que
les coupes envisagées par une commune n’étaient pas prévues, elles étaient interdites. La
question du contrdle et des sanctions était simple, car 'enjeu était de « ne pas faire » dans le
cadre d'un régime d’interdiction. En 2018, I'enjeu n’est généralement plus d’'interdire des
coupes abusives, mais de mettre en ceuvre une sylviculture adaptée, passant dans I'immense
majorité des cas par des coupes et des travaux pour lesquels il peut exister soit un manque de
compréhension des enjeux au niveau de la collectivité (qui a pourtant validé le projet
d’aménagement), soit un contexte sociétal peu favorable,

61 Cette division du régime forestier en un SPA et un SPIC est celle de la jurisprudence issue du Tribunal des
conflits, 9 juin 1986, Commune de Kintzheim c. Office national des foréts. La mission note par ailleurs que I'activité
SPA va au-dela des seules prérogatives du code forestier et intégre notamment la police de I'environnement dans
les foréts relevant du régime forestier.

62 Lors de sa deuxiéme réunion avec la FNCOFOR, la mission a néanmoins cru comprendre que le groupe de
travail dédié a la commercialisation souhaitait que cette mission (qui releve du SPIC) reste intrinséquement liée
au régime forestier, et que I'ONF continue a apporter aux communes ses compétences, sa professionnalisation
croissante en termes de commercialisation, et sa force de frappe découlant des volumes mis en vente.
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La mission constate que la contribution des coupes et des travaux a l'intérét général ne va
plus de soi dans un nombre croissant de communes, tout particuliérement lorsque les
citoyens partagent une autre vision de la forét, privilégiant nettement la qualité du cadre de
vie, 'environnement et 1'accueil du public. Cette évolution des attentes sociales,, déja bien
visible dans certaines communes périurbaines, semble se développer également en milieu
rural. La mise en ceuvre du régime forestier peut donc se traduire par un vif débat au moment
de I'adoption de 'aménagement, mais ensuite également au moment de chaque coupe et de
chaque chantier de travaux, en soupesant les avantages et les inconvénients sur la base d’'une
grille qui n’est pas celle du code forestier.

Cette situation n’est pas propre aux collectivités et se rencontre aussi dans certaines
propriétés forestiéres privées. Dans ces derniéres, la capacité de suivi de la mise en ceuvre du
document de gestion et la capacité a sanctionner le non-respect du PSG (dans le cadre des
délais prévus par les articles L. 312-4 et L. 312-5) restent faibles. Il n’existe pas de véritable
contrdle du suivi des plans simples de gestion (PSG), en I'absence de sanctions prévues par le
code forestier. Pour les collectivités qui ne respecteraient pas 'aménagement de leur forét, le
code forestier ne prévoit que la suppression des garanties de gestion durable, dont I'impact
est limité quand la collectivité est décidée a ne faire ni travaux ni coupess3.

De maniére générale, les problémes a résoudre pour définir dans le code forestier une telle
« infraction » et des sanctions « proportionnées », en prenant en compte ce qui ne dépend pas
du propriétaire, ne sont pas simples, et pourraient se traduire par une procédure trop lourde
ou mal adaptée. Dans le secteur forestier, I'enjeu premier reste la motivation a agir; les
contraintes réglementaires sont utiles pour faciliter la résolution de certains problémes, mais
touchent rapidement leurs limites.

La mission constate que c’est 'ONF supplée de facto, ce probleme pour ce qui concerne les
foréts des collectivités, grace d'une part a sa présence sur le terrain, a ses contacts réguliers
avec les élus, aux conseils donnés, aux prérogatives de « proposition » (de coupes et travaux)
découlant du régime forestier, a la confiance qui existe généralement entre 1'élu local et
I'agent de 'ONF¢4. Le travail permanent de conviction et d’explication mené par I'Office n’a
pas d’équivalent en forét privée.

63 Article D214-21-1 du code forestier : « Toute opposition [a l'inscription des coupes a I'état d'assiette] doit faire
l'objet d'une décision écrite et motivée, adressée au préfet de région. Si celui-ci consideére, aprés avis de 1'Office
national des foréts, que les motifs d'ajournement invoqués par la collectivité ou personne morale propriétaire ne
présentent pas de caracteére réel et sérieux, il le notifie au représentant de la collectivité ou de la personne morale
propriétaire dans les deux mois suivant la réception de la décision d'ajournement.

Cette notification rappelle les termes de l'article L. 124-1. ».

Une collectivité qui refuserait « indiment » une coupe inscrite a I'état d’assiette perdrait donc ses garanties de
gestion durable. Par ailleurs la rédaction du code laisse supposer qu'une commune ayant ainsi perdu ses garanties
de gestion durable les regagnerait si elle décidait de reprendre ultérieurement le fil de I'aménagement (le cas
échéant en rattrapant le retard pris en termes de coupes), au cas ou elle éprouverait le besoin de recettes liées a
des coupes. La question du non-respect des travaux nécessaires a la régénération n’est pas plus résolue par le code
forestier qu’en forét privée.

64 En fait la confiance se situe premiérement entre le TFT et la commune située dans son ressort de compétence.
Sans fermer les yeux sur quelques situations délicates qui lui ont été signalées, la mission a constaté, dans la trés
grande majorité des cas, la qualité technique et relationnelle de la plupart des TFT au contact des élus, et identifie
la un « capital » précieux de 'ONF, qui explique que certes les retards de coupe et de travaux peuvent exister mais
sont encore limités a des situations particuliéres (communes « riches » ou périurbaines). La ou de tels problémes
existent, il appartient aux ingénieurs de I'ONF d’effectuer a leur niveau le travail de présence et de conviction que
le TFT n’a pas pu mener jusqu’a la décision de la collectivité.

-26-
PUBLIE



Annexe III

Au-dela de la théorie du droit et des principes, selon une approche plus stratégique, la
mission estime que :

. l'alliance entre la technicité et I'esprit de partenariat des agents de 'ONF, notamment
au niveau des TFT et des UT reste la meilleure garantie que les aménagement sont
respectés et que les foréts des collectivités apportent une contribution effective et
spécifique, proportionnellement plus importante que celle de la forét privée a surface
équivalente, aux cing grands objectifs d’intérét général définis par le code forestier ;

. la division des responsabilités actuellement assumées par I'ONF entre quatre
opérateurs®5, comme semblait I'envisageréé la FNCOFOR dans sa réflexion sur la refonte
du régime forestier (cf. sa revue n°67, datée de janvier 2019, publiée mi-mars 2019), ne
semble pas pleinement optimale du point de vue de ’emploi des fonds publics, et offrir
un vaste champ de possibles rugosités ou conflits ;

. I’ONF dispose d'une capacité d’'intervention a grande échelle au bénéfice de 'ensemble
des collectivités quand les foréts sont gravement affectées par un événement
climatique ou phytosanitaire. Au cours des vingt dernieres années, I'Office a déployé
une approche intégrée (report de coupes dans les zones peu ou pas touchées au
bénéfice de 'écoulement des bois dans les zones touchées ; mesures exceptionnelles
d’achat de bois aux collectivités) selon une logique que seul un opérateur national peut
mettre en ceuvre. Mettre en place plusieurs opérateurs du régime forestier réduirait la
capacité de mobilisation au service des foréts des collectivités en cas de grave
probleme, dans un contexte ou le changement climatique ne peut qu’augmenter la
fréquence de tels événements.

C’est ce pourquoi la mission estime :

. qu'il est toujours justifié de confier a un seul opérateur, 'ONF, la mise en ceuvre
opérationnelle du régime forestier pour garantir des coupes et des travaux nécessaires
a l'entretien et au renouvellement des peuplements, tout en contribuant « d’'une
maniére spécifique » a I'intérét général ;

. qu'il est probable que les colits de transaction dans les domaines environnementaux et
sociaux ne feront qu’'augmenter dans des zones de plus en plus étendues, en forét des
collectivités comme en forét domaniale. Des lors un engagement actif de 'ONF au coté
des élus semble nécessaire pour garantir la pérennité de la contribution des foréts des
collectivités a I'intérét général défini par le code forestier : ce point et son coiit doivent
étre pris en compte dans le régime forestier ;

. qu’il est nécessaire de préter la plus grande attention au climat de confiance a restaurer
et promouvoir entre I'ONF et les collectivités, a tous niveaux, reposant notamment sur
des présences de proximité et des relations interpersonnelles. Cette confiance a pu étre
entamée au cours de la période récente par des choix parfois techniquement légitimes,
mais mal expliqués et non négociés, venant de 'ONF mais aussi parfois de I'Etat, ou par
des démarches commerciales qui sément le doute chez certains élus quant au fait qu'’il
s’agit de I'intérét de la collectivité ou de I'intérét de I'ONF ;

. que la confiance a restaurer passe, d'une part, par la transparence, d’autre part, par un
socle minimal de gouvernance partagée, allant au-dela des informations et débats dans
le cadre des commissions existantes.

65 1) un opérateur public qui cadre et contréle les documents de gestion et assume des missions de surveillance
intégrant la forét publique et la forét privée ; 2) un opérateur librement choisi par la collectivité pour rédiger le
document d’aménagement, mais qui doit étre différent du gestionnaire ; 3) un gestionnaire librement choisi par la
collectivité ; 4) un opérateur national chargé de la commercialisation des bois (sans que I'on sache a ce stade de la
réflexion s’il est ou non un passage obligé pour les ventes des bois issus des foréts des collectivités).

66 La mission note qu'’il s’agit d’'une étape dans une réflexion qui doit se poursuivre jusqu’au congres de juin 2019.
L’important travail mené n’a pas encore abordé les dimensions de faisabilité pratique et les conditions (juridiques,
financiéres, organisationnelles) pour mettre en ceuvre les orientations souhaitées, ni encore évalué les impacts
collatéraux et les modalités de gestion de la transition.
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4. 11 est nécessaire de définir certains principes de financement du
régime forestier et de formaliser une nouvelle gouvernance
structurée du régime forestier

4.1. Les principes du financement du régime forestier a garantir selon la
mission : péréquation nationale et contribution assise sur l'existence de
recettes forestiéres

Pour que le mécanisme de financement du régime forestier ne devienne pas, par lui-méme,
un sujet déstabilisateur pour le régime lui-méme, la mission recommande de s’en tenir a deux
principes :

. il est essentiel de conserver le principe de la péréquation nationale en forét des
collectivités, via le versement compensateur et via I'opérateur unique qu'est I'ONF,
pour éviter que la réponse aux besoins d'intérét général soit, en fait, entierement
dépendante du caractére plus ou moins productif de chaque forét ou de chaque région
forestiere ;

. la contribution des communes au cofit de mise en ceuvre du régime forestier doit rester
liée a I'existence de revenus venant de la forét, voire étre indexée sur ces revenus, pas
sur une comptabilité des prestations assurées, ni sur des éléments patrimoniaux non
producteurs de revenus. La mission note qu'une contribution basée sur la surface, et
donc déterminée indépendamment des revenus venant de la forét, pose un important
probléme d’acceptabilité dans le cas des communes ne tirant aucun revenu de leur
forét. Si une partie trés significative de ces surfaces non boisées ou hors sylviculture
était distraite du régime forestier, le probléme d’acceptabilité par les élus serait
probablement bien moindres?.

4.2. Les principes d’'une nouvelle gouvernance structurée du régime forestier

La mission a constaté l'effort mené au cours des dix derniéres années pour améliorer le
fonctionnement effectif des commissions nationales et infranationales (commission de la
forét communale, et commission des ventes).

Sans remettre en cause le principe des commissions existantes réunissant I'ONF et les
représentants des collectivités forestiéres aux niveaux national et territorial, et le caractere
positif de leurs débats, la mission estime néanmoins que le dispositif actuel n’est pas a la
hauteur de I’enjeu d’'une gouvernance rénovée de la mise en ceuvre du régime forestier, dans
le contexte rappelé ci-dessus ou la dimension réglementaire est et doit rester importante,
mais n’épuise pas les enjeux d’'une mise en ceuvre du régime forestier au bénéfice de I'intérét
général.

67 Ceci ne permet néanmoins pas de faire 'économie des enjeux d’intérét général identifiés par I'Etat pour tout ou
partie des foréts de montagne, des foréts méditerranéennes et des foréts littorales. La maniére dont I'application
actuellement faite du régime forestier concerne de telles foréts dispense aujourd’hui I'Etat et les collectivités de se
poser la question d’élaborer des outils appropriés a de telles situations a fort enjeu d’intérét général.
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La commission nationale de la forét communale$8 apparait comme une instance
appropriée®® pour débattre de certaines demandes relayées par la FNCOFOR qui, d’'une part,
méritent expertise et affinement en fonction des enjeux, et d’autre part, ne sont pas neutres
financierement pour les communes et I'ONF. Ainsi, par exemple, la FNCOFOR réclame une
évolution des modes de travail et procédures pour I'élaboration des aménagements,
structurant davantage le dialogue entre la collectivité et 'aménagiste et reposant sur des
démarches plus participatives. Cette demande peut étre considérée comme légitime et de
nature a mieux répondre au contexte sociétal actuel. Il s’agit davantage de modalités
pratiques de mise en ceuvre du régime forestier que d’'une évolution du régime forestier.
Dans le contexte du mandat de la mission, celle-ci appelle néanmoins I'attention sur le besoin
d’évaluer les conséquences en temps mobilisé, puis financiéres d’une telle évolution et de
discuter de sa prise en charge financiere.

La mission constate par ailleurs un déficit de transparence des colits de I'ONF pour la mise en
ceuvre du régime forestier vis-a-vis des collectivités forestiéres. Cette situation entretient un
soupcon permanent et dégrade profondément la confiance indispensable entre les parties.

Proposition n° 3 : 1l est de bonne politique que I'ONF rende des comptes, une fois par
an, a la commission nationale de la forét communale sur le coiit de la mise en ceuvre du
régime forestier, y compris par grands blocs correspondants au degré de décomposition
considéré comme encore fiable par la mission IGF-CGAAER-CGEDD de 201579 Ceci
permettrait notamment de faire émerger des questions a débattre, des lors qu’elles ne sont
pas neutres pour les équilibres financiers de la mise en ceuvre du régime forestier.

A titre d’illustration, la question d’une adaptation du format des documents d’aménagement
aux besoins respectifs des collectivités et de 'ONF en tant qu'opérateur du régime forestier
mérite pleinement d’étre traitée dans un tel cadre, compte tenu des cofits engagés (184 euros
par ha en 2013 pour I'aménagement des foréts des collectivités?t). Du point de vue de la
mission, la définition du format du document de gestion ne peut pas en effet relever de la
seule appréciation de I'ONF. L’établissement est légitime a définir ses besoins techniques en
la matiere, mais il doit les expliquer et les justifier aupres des représentants des collectivités
propriétaires. Aprés avoir expérimenté et évalué le format actuellement retenu, il serait
opportun qu'un travail partagé soit mené d’ici a deux ans sur un format donnant a la fois
satisfaction aux communes et a 'ONF.

68 Composé d'une quinzaine de membres permanents, ce comité débat des choix stratégiques liés a la gestion de la
forét communale. Présidé par le président de la FNCOFOR, il accueille notamment des représentants des
personnels de 'ONF, de Régions de France, de I'’Assemblée des départements de France, de la Fédération nationale
du bois, de France nature environnement ou de la forét privée.

69 A la condition d’envisager un élargissement aux six directeurs territoriaux, afin de structurer un lien fort entre
les débats au niveau régional et les suites a donner au niveau des régions.

70 Cf. rapport IGF-CGGAER-CGEDD sur le régime forestier, 2015, page 44 avec les 4 piliers (1; 2; 3.1 et 3.2). Le
pilier 1 « conservation du régime forestier » regroupe la gestion foncieére, la gestion de la chasse et de la péche, la
surveillance, 'information et I'accueil du public, I'instruction des dossiers de I'Etat. Le pilier 2 « planification de la
gestion du domaine » regroupe I'élaboration des aménagements et la réalisation d’autres études et expertises. Le
pilier 3.1 «mise en ceuvre des aménagements» retrace le suivi des aménagements, en particulier la
programmation des coupes et des travaux. Le pilier 3.2 « commercialisation des bois » regroupe les opérations de
martelage, le suivi des coupes, 'exploitation groupée et la commercialisation des bois.

71 Rapport IGF-CGGAER-CGEDD sur le régime forestier, 2015

-29.
PUBLIE



Annexe III

L’ONF ne met actuellement pas a disposition de chaque collectivité dont les foréts relevent du
régime forestier, le méme niveau de prestations modernes d’information que ce que
proposent les meilleurs gestionnaires de patrimoine forestier pour leurs clients privés (outils
sur smartphone, portant a la fois sur I'état de la forét par parcelles, le document de gestion,
les travaux et les coupes, les comptes de la forét).Certes, la présentation aux élus des comptes
de la forét communale est promue, mais l'outil n’est pas toujours a la hauteur des attentes des
élus, ni d’ailleurs des besoins identifiés par les agents de terrain de 'ONF au contact direct
des conseils municipaux.

La mission estime que cette défaillance dans le rendu au décideur forestier qu’est 1'élu
dégrade significativement le contexte relationnel des collectivités avec I'ONF, et empéche un
débat transparent sur des sujets d’intérét partagé.

Proposition n° 4 : La mission invite I'ONF a faire évoluer sa gouvernance du régime forestier
simultanément dans cinq directions :

. clarifier les compétences de l'instance nationale et des instances régionales de
I’ONF (en prenant en compte le principe de subsidiarité), et renforcer la gouvernance
régionale ;

. conforter les comités des ventes’>? comme instance qui pilote en transparence la

politique commerciale et les mandats de négociation des contrats (régles
déontologiques et engagements a formaliser) ;

. développer a I'échelle des grands massifs les approches concertées (chartes
forestieres, comités de massifs) pour traiter d’'une part de la synchronisation des
actes de gestion entre foréts publiques et foréts privées, et d’autre part des orientations
sur les enjeux dépassant les limites de la propriété (paysage, desserte, accueil du
public,...) ;

. développer les instances de dialogue forét-société, afin de manifester que le régime
forestier est un outil performant pour répondre aux attentes de la société, mais dans un
cadre structuré et formalisé permettant d’arbitrer et de gérer les demandes parfois
contradictoires ;

. renforcer I'écoute, 'échange d’informations et la concertation sur les enjeux
pratiques de la gestion de la forét (domaniale et communale), entre 'ONF et la
collectivité locale, dans la conception du plan de gestion comme dans sa mise en
ceuvre, en offrant par ailleurs a la collectivité dont la forét reléve du régime forestier un
niveau d’informations digne des meilleures prestations offertes par des experts
forestiers privés, sous des formes modernes.

72 Cf. 'annexe sur les ventes de bois pour plus de détails.
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4.3. Quelques sujets ou des progres sont a portée de main dans une
gouvernance rénovée, mais supposant par ailleurs un effort accru de
productivité

4.3.1. Un dialogue partenarial pour I'élaboration des aménagements

La mission a entendu une forte insatisfaction sur la maniere dont les élus sont associés par
I'ONF a T'élaboration des aménagements, au diagnostic, a l'identification des options
possibles, et aux choix faits en matiére de gestion forestiére. C’est la raison majeure pour
laquelle un groupe de travail de la FNCOFOR a envisagé de faire appel a un bureau d’étude
extérieur rémunéré, réputé plus a l'écoute du conseil municipal, et plus souple sur
I'organisation du dialogue avec les élus73.

La mission a trés vite identifié que I'organisation du dialogue au moment de I’élaboration de
I'aménagement a, historiquement, été également un sujet de débat parfois vif,
d’insatisfactions et d'incompréhensions mutuelles entre I'ONF et le Conservatoire du littoral
et des rivages lacustres (CELRL). Mais un accord a été trouvé a la satisfaction des deux
parties, donnant lieu a une écriture détaillée des objectifs partagés, mais aussi des
procédures concernant les aménagements, identifiant les responsabilités de chaque partie,
dans une convention de partenariat signée le 6 septembre 2018.

Proposition n° 5 : La mission recommande d’adopter formellement la méme procédure
de travail partenarial pour le processus d'élaboration des documents d'aménagement
par I'ONF dans le cas des foréts des collectivités territoriales que dans le cas des foréts
du CELRL :

. une premiere réunion de concertation permettrait de déterminer les enjeux de la forét
a aménager et consignerait dans un compte rendu formalisé l'identification, des
démarches territoriales et patrimoniales dans lesquelles le propriétaire est engagé, et
qui hiérarchisera les fonctions principales a assigner au massif au regard des objectifs
du propriétaire : la production ligneuse (bois d'ceuvre, bois d'industrie, bois-énergie) la
fonction écologique (production de biodiversité, fonctionnalités écologiques, stockage
du carbone, protection des sols, qualité des eaux), la fonction sociale (paysage et accueil
du public, ressource en eau potable), la protection contre les risques naturels ;

. a l'issue de la phase d'inventaire et de recueil des données (état des lieux), une
deuxiéme réunion de validation des grands choix de gestion (traitements, essences,
effort de renouvellement et de diversification, critéres d'exploitabilité, stratégies
spécifiques pour l'accueil du public, le paysage, stratégie spécifique pour optimiser la
biodiversité, gestion des risques sanitaires, pertinence du statut en réserve biologique
dirigée ou réserve biologique intégrale de certaines parcelles), ou relatives a des
contraintes spécifiques, permettrait ensuite d'affiner le contenu du document
d’aménagement ;

. une derniére réunion, durant laquelle I'aménagement de la forét serait proposé au

propriétaire par I'ONF pour validation et vérification de cohérence avec les objectifs de
gestion du site, et transmis ensuite a la préfecture de région pour approbation.

Méme si le processus de concertation susmentionné est le processus officiellement
recommandé par la direction générale, il semble ne pas étre toujours mis en ceuvre. La
mission estime opportun que I'ONF formalise, avec la FNCOFOR et les URCOFOR, un
engagement mutuel sur le méme modéle que ce qui a été signé entre le CELRL et 'ONF.

73 Une telle option conduit inévitablement le groupe de travail & considérer que 'ONF ne sera ensuite pas «
objectif » pour réagir et prendre a son compte le résultat de ce travail, d’ou la recherche d’'un mécanisme
d’instruction de I'approbation du document d’'aménagement par le préfet de région, en dehors de I'ONF.
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Par ailleurs les communes forestiéres demandent souvent que 'ONF les assiste durant toute
la procédure de consultation sur le projet d’aménagement qu’elles souhaitent organiser
(réunions publiques, enquéte publique, sollicitation de personnes averties). Méme s'il ne
s’agit pas d’une obligation réglementaire et reléve donc de la décision au cas par cas de la
collectivité concernée, la mission recommande a I'ONF de répondre positivement a de telles
sollicitations, en considérant que le document d’aménagement ayant une dimension
environnementale, il est 1égitime que son élaboration entre, le cas échéant et en fonction des
enjeux, dans le champs d’application de la convention d’Aarhus’4, et que les colits mobilisés
par 'ONF, en temps de personnel, soient donc intégrés dans le colit de la mise en ceuvre du
régime forestier. Il serait néanmoins indispensable d’encadrer strictement les « droits a
tirage » des collectivités sur les agents de 'ONF pour de telles procédures d’association du
public.

La seconde revendication principale’> entendue par la mission concerne la forme des
documents d’aménagement. Les représentants des communes forestieres rencontrés la
jugent trop longue et trop complexe pour permettre une bonne compréhension par des élus
non spécialistes et une appropriation au-dela du conseil municipal. Le document
d’aménagement, dans sa forme traditionnelle, est considéré par beaucoup de communes
comme répondant aux besoins de I'ONF, mais pas des collectivités propriétaires qui
demandent a s’approprier les enjeux, les questions et les choix de gestion. Le modele du plan
simple de gestion est parfois avancé. La mission note que la direction générale de 'ONF
préconise, dans la majorité des cas, de réaliser une forme simplifiée de I'aménagement. Elle a
pu consulter certains de ces documents finalisés, mais leur forme pourrait encore étre
améliorée a partir d'un retour d’expérience partagé avec la FNCOFOR (cf. supra).

La troisiéme revendication principale entendue porte sur le souhait de faire des bilans
périodiques partagés entre ONF et collectivité, reposant sur un véritable échange sur les
points forts, les questions et les perspectives découlant de la mise en ceuvre effective de
I'aménagement, et pas seulement sous la forme d’une information descendante. La mission a
constaté que le besoin d’'un bilan a mi-parcours pour tous les aménagements est bien identifié
par la direction générale de 'ONF, qui invite les agences a le faire. Néanmoins la mission a
constaté que dans les faits, et ce, « méme » pour la forét domaniale, la pratique est tres
variable d’'une agence a l'autre. De maniére générale, c’est le manque de temps et la pression
mise sur d’autres priorités qui limitent cette pratique.

74 La convention d'Aarhus sur I'accés a I'information, la participation du public au processus décisionnel et I'acces
A la justice en matiére d'environnement, signée le 25 juin 1998 par trente-neuf Etats, est un accord international
visant la « démocratie environnementale » 2. Ses trois grands objectifs sont : 1) améliorer l'information
environnementale délivrée par les autorités publiques, vis-a-vis des principales données environnementales ; 2)
favoriser la participation du public a la prise de décisions ayant des incidences sur I'environnement (par exemple,
sous la forme d'enquétes publiques) ; 3) étendre les conditions d’acces a la justice en matiére de législation
environnementale et d’accés a I'information. En France, les principes de la convention d'Aarhus ont été repris dans
la charte de 1'environnement, adossée a la Constitution et qui rappelle que « Toute personne a le droit, dans les
conditions et les limites définies par la loi d'accéder aux informations relatives a I'environnement détenues par les
autorités publiques et de participer a 1'élaboration des décisions publiques ayant une incidence sur
I'environnement » (article 7).

7511 est fait état par ailleurs du retard de 'ONF a rédiger les documents d’aménagement des foréts des collectivités
(parfois délais supérieurs & quatre ans aprés la décision formelle de I'Etat de placer la forét sous le régime
forestier), mais aussi du retard parfois constaté a 'approbation par le préfet de région. Ces points sont bien
identifiés par la direction générale qui fixe des objectifs aux DT.
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Au-dela de la question du point d’étape, c’est bien la conception méme de 'aménagement qui
semble devoir évoluer vers un document « glissant ». Un certain nombre de nouveaux outils
techniques (technologie Lidar, drones, ...) semblent pouvoir permettre d’envisager une telle
évolution. Néanmoins le «ticket d’accés » a ces nouvelles technologies est actuellement
considéré par 'ONF comme dépassant les capacités techniques et surtout financiéres de
I’établissement. Concernant le Lidar, il est notamment attendu par I'ONF que I'IGN, en lien
avec le ministere de la transition écologique et solidaire (MTES), cotutelle des deux
établissements, mette en place une véritable chalne « industrialisée » de traitement a cofit
raisonnable.

La mission appelle I'attention de I'ONF et de ses tutelles sur le fait que les changements
technologiques sont rarement neutres en termes de processus de décision, de relationnel
entre acteurs, et d’émergences de nouvelles questions ou demandes. Dés lors, ces évolutions
ne peuvent pas relever de la seule approche technique des « sachants » de I'ONF. Il est
opportun que la gouvernance rénovée du régime forestier puisse s’emparer de ces enjeux
technologiques majeurs, sous I'angle de ce qui pourrait faire évoluer les relations entre 'ONF
et les collectivités au sein du régime forestier.

4.3.2. Uneremise a plat des procédures d’association des élus a la vente de leurs bois

En matiere de vente de bois dans le cadre du régime forestier, la mission a entendu :

. la demande de plus de clarté et de transparence dans les documents cadres, et
notamment dans le nouveau reglement des ventes ;

. les inquiétudes concernant la place laissée aux élus dans le systéme des ventes privées
de gré a gré, et dans les procédures découlant de la dématérialisation du catalogue et
des offres ;

. une inquiétude concernant un possible arbitraire dans le choix des acheteurs dans le

cas des ventes de gré a gré, et la demande de prévoir une année d’expérimentation en
matiére de ventes de gré a gré dans le systeme des ventes privées, et d’en tirer des
enseignements avec la FNCOFOR avant toute décision de généralisation ;

. le souhait que soient davantage explicités devant le conseil municipal, lot par lot, les
avantages et les inconvénients de chaque mode de vente au regard des intéréts de la
commune, en bénéficiant d’'une meilleure information sur le contexte du marché ;

. I'incompréhension du lien que fait 'ONF, dans certains secteurs, entre vente groupée et
exploitation groupée ;

. la demande de « récupérer » la main pour vendre (ou mandater pour vendre) ce qui n’a
pas pu I'étre dans les procédures de vente mises en ceuvre par 'ONF.

La mission considére que le passage aux ventes privées doit s’accompagner d’'une mise a plat
des procédures associant les élus et prenant en compte, autant que faire se peut
(juridiquement et opérationnellement), les demandes et souhaits relayés par la FNCOFOR.
Elle insiste sur le fait que les communes restent propriétaires de leurs bois et que 'ONF n’en
est que le mandataire, avec un devoir de rendre compte au propriétaire en toute
transparence. Un systeme qui serait proche de celui des coopératives qui achétent les bois a
leurs adhérents (au niveau de I'information du propriétaire sur les relations avec I'industrie
acheteuse) releverait d’'une philosophie profondément différente, incompatible avec le
régime forestier.
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La mission s’exprime sur certaines autres questions liées a la commercialisation dans
I'annexe consacrée aux ventes de bois. Elle invite a s’y reporter; elle insiste néanmoins sur
deux points :

. I'association des maires (bénéficiant a cet effet de l'information nécessaire) a la
détermination des prix planchers dans le cadre des ventes groupées, selon une logique
équivalente a celle des prix de retrait dans les ventes publiques ;

. la nécessité pour I'ONF de garantir aux élus la transparence des résultats des ventes de
leurs bois, garantie qui protege également trés utilement les agents de I'ONF contre le
soupcon éventuel de favoritisme ou de corruption.

5. La mission identifie quatre scénarios d’évolution du régime forestier

5.1. Scénario 1 : suppression du régime forestier et alignement des obligations
imposées aux collectivités propriétaires de foréts sur celles imposées aux
propriétaires forestiers privés

Le régime forestier a été instauré en 1827 dans un contexte historique marqué par deux
considérations majeures :

. la crainte d'une poursuite de la déforestation et de la dégradation des foréts,
notamment domaniales et communales, menacant l'intérét supérieur de la Nation en
matiére d’approvisionnement en bois, matériau stratégique notamment pour la
construction ;

. la volonté de I'Etat de se doter d’un outil efficace pour controler la pérennité de
'affectation forestiére des bois des communes « toujours disposées a abuser, qui ne
voient rien au-dela de la jouissance du moment et incapables de porter jamais un regard
de prévoyance sur l'avenir » (Exposé des motifs du Code forestier de 1827 devant la
Chambre des pairs).

Il est par ailleurs a noter que ce choix est assez spécifique a la France7¢. Il n’est donc a priori
pas absurde d’envisager un alignement de la France sur ce qui constitue le régime général en
Europe, méme si la taille moyenne et le nombre des communes y est tres différent, et donc
qu'en moyenne les capacités des communes en ingénierie et en moyens d’intervention
financiere ne sont pas les mémes. Dans ces pays, il n'est pas constaté de catastrophe
forestiere dans les foréts des collectivités. 11 est néanmoins constaté que les colits de
transition d’'un systéme forestier tres administré vers un systéme plus souple ne doivent pas
étre sous-estimés, et nécessiteraient une solide étude d’'impacts que la mission n’a pas été en
état de faire dans le délai qui lui a été imparti””.

76 Pour certains aspects, le principe de « I'unicité de gestion » a 'allemande a pu conduire a des pratiques sans
fondement législatif comparable au code forestier, mais ayant une certaine ressemblance avec le régime forestier a
la francaise : cf. le Bade-Wiirtemberg). Dans beaucoup de pays européens les collectivités bénéficient d'une
capacité a organiser leur gestion forestiére et leurs ventes de bois trés comparables a celles d’'un propriétaire
forestier privé, de maniere autonome ou en faisant appel a des mécanismes également proposés aux propriétaires
privés. Par ailleurs la mission rappelle que la France est un des rares pays européens a avoir a la fois des foréts
productives de bois de type nord-européen, sur la modele de la Scandinavie et de 'Europe centrale, et des foréts
méditerranéennes peu ou pas productives de bois.

77 Dans le Bade-Wiitemberg ou les industriels du bois ont attaqué en contentieux le dispositif de regroupement de
la commercialisation des foréts communales, ces mémes industriels ont constaté a posteriori un effet dépressif sur
leurs approvisionnements. Ils ont des lors demandé qu’il soit trouvé une solution pour y remédier. En France la
mission note que la FNB manifeste d’ores de déja des craintes sur les possibles effets d'un démantelement du
régime forestier, en mettant en avant les probables impacts économiques sur la filiere, et la vraisemblance d’'une
baisse tendancielle des coupes en forét communale.
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Au niveau national, les surfaces forestiéres sont en constante augmentation’® depuis
le XIXéme siecle, avec la révolution agricole, la révolution énergétique et 'exode rural. Ceci ne
doit néanmoins pas faire oublier que tendanciellement les zones déja fortement boisées ne
cessent de voir croitre les surfaces forestieres, et que, malgré I'existence d’une législation sur
le défrichement, les zones déja faiblement boisées ont tendance a perdre des surfaces
forestieres?°.

Les collectivités territoriales ont par ailleurs bénéficié de compétences de plus en plus
étendues. La libre administration des collectivités territoriales est un principe consacré par la
Constitution depuis la révision de 2003 (art. 72 al. 3) : « Dans les conditions prévues par la loi,
ces collectivités s’‘administrent librement par des conseils élus et disposent d’un pouvoir
réglementaire pour l'exercice de leurs compétences. ». Dans ce contexte, il n’est pas illégitime
d’estimer que les raisons fondamentales qui ont justifié la création du régime forestier ne
sont plus nécessairement d’actualité.

Les débats (a l'initiative de I'Etat) sur une évolution possible de la répartition du cott du
régime forestier sont fréquents et conflictuels depuis 1979. Le maintien de ce régime
d’exception cofite a 'Etat environ 140 millions d’euros par an, sans pour autant satisfaire,
selon la FNCOFOR, une grande majorité des collectivités concernées qui estiment excessif le
colt laissé a leur charge, désormais considéré comme n’étant plus a la hauteur de la
contrepartie attendue, méme si la mission, en I'état de ses investigations, ne partage pas cette
opinion. Dans un contexte budgétaire difficile, la suppression du régime forestier est donc
une hypothese a envisager.

Les collectivités revenant alors dans le régime commun applicable a la forét privée, le Centre
national de la propriété forestiére (CNPF) devrait étre reconfiguré pour prendre en compte
les communes forestiéres, avec une gouvernance (nationale et régionale) et des effectifs qui
devront évoluer au prorata des surfaces concernées par des documents d’'aménagement. Au
niveau régional, pour éviter des tensions inutiles, il serait opportun de disposer de deux
instances autonomes d’approbation des documents de gestion pour les foréts privées et pour
les foréts des collectivités, avec une composition des membres délibérants différente en
fonction du type de propriétaire concerné.

Dans un tel contexte, la mission considére que les schémas régionaux d’aménagement (SRA)
suffiraient a définir le cadre et le niveau d’ambition qu’il est légitime d’attendre d'un
document d’aménagement d'une forét de collectivité, au méme titre que les schémas
régionaux de gestion sylvicole (SRGS) encadrent I’élaboration et le contenu des plans simples
de gestion (PSG). Il pourrait méme étre envisagé de fusionner SRA et SRGS si le code forestier
était modifié pour faire disparaitre la mention d’'une contribution spécifique des foréts des
collectivités a I'intérét général.

Revenues dans le droit commun des propriétaires forestiers, rien ne justifierait que les
communes bénéficient d’aides spécifiques de I'Etat pour leur gestion, alors que les
propriétaires privés n’en bénéficient pas. En outre, la question de la participation de la
commune a la rémunération de I'ONF pour le travail effectué sur les foréts dont elle
retrouverait la libre disposition serait posée. En effet, aujourd’hui la participation financiére
de la commune n’intervient trés majoritairement qu’au moment des coupes (quand elle
dispose des fonds nécessaires au paiement). En cas de fin du régime forestier, tout le travail
passé de 'ONF sur le stock d’arbres sur pied devrait, en logique économique, étre valorisé au
moment du transfert de la gestion a la commune.

78 Début du XIXeme siécle: de 9 2 9,5 Mha; 1945 : 12 Mha; actuellement : 16 Mha. Cinotti (B.), Evolution des
surfaces boisées en France : proposition de reconstitution depuis le début du XIXe siecle, Revue forestiére
francaise, Vol. XLVIII (6), 1996, p. 547-562.

79 1 existe notamment des zones (Champagne, littoral méditerranéen, zones périurbaines des grandes
agglomérations, ...) ou la pression fonciere est telle que le défrichement serait beaucoup plus important s'il n’était
encadré.
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La mission estime que I'hypothése de la suppression du régime forestier n’est pas
souhaitable, au regard des éléments suivants :

L 4

le risque de la diminution de l'intensité de la gestion forestiere (et de la probable
récolte de bois) dans les collectivités, résultant d’'une modification en profondeur du
contexte de la prise de décision ;

la probable baisse de la prise en compte de la biodiversité et plus généralement de
certaines fonctions sociales et environnementales, dans la gestion forestiere, par
manque d’'un appui technique permanent et mandaté au titre de I'intérét général ;

I’économie budgétaire représentée pour I'Etat ne s’accompagnerait pas forcément
d’'une économie pour les finances publiques, les collectivités étant conduites a financer
la gestion forestiere a partir des contributions des contribuables locaux ;

la disparition de tout mécanisme de péréquation dans I'effort financier portant sur la
gestion des foréts des collectivités ;

le maillage territorial de 'ONF serait notablement réduit, ce qui impacterait ses autres
missions (gestion multifonctionnelle des foréts domaniales, gestion des crises, fonction
de surveillance) ;

la mission pointe la problématique de la réaffectation des personnels, dont la qualité
apparait comme le premier capital de 'ONF, dans un contexte ou les compétences
forestieres hors ONF ont été fortement réduites.
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Tableau 1 : Avantages, inconvénients, opportunités et menaces de ’hypothése Suppression du régime forestier et alignement du régime
des obligations imposées aux collectivités propriétaires de foréts sur celles de la propriété forestiére privée

Critére

Avantages

Inconvénients

Opportunités

Menaces

Economie de la dépense
publique en termes de
fonctionnement et d’effectifs

Economie budgétaire pour
I'Etat de 125 M euros (140 M
euros auxquels il faut
retrancher I'abondement de la
dotation de I'Etat au CNPF80) et
d’environ 1800 ETP pour I'ONF
(en supposant la méme
productivité que pour un PSG,
le CNPF aurait besoin d’environ
245 ETP supplémentaires sous
plafond pour prendre en
charge les foréts des
collectivités)

La taxe additionnelle a la TFNB
prélevée sur les foréts des
collectivités (environ 3 M81
euros) serait directement
affectée au CNPF, sur le modeéle
de la forét privée

Prévoir une augmentation des
personnels et des moyens dans
les services territoriaux du
MAA pour controler la gestion
durable des foréts des
collectivités (ou les crédits
pour confier une mission
rémunérée a 'ONF,
gestionnaire des foréts
domaniales)

Sollicitation des contribuables
locaux en substitution aux
contribuables nationaux

Perte pour les chambres
d’agriculture (et en partie par
la FNCOFOR) de la taxe
additionnelle a la TFNB
prélevée sur les foréts des
collectivités

Déstabilisation du CNPF, en
faisant entrer de nombreuses
personnes publiques dans le
champ.

Efficacité collective au regard
de la conduite de la politique
forestiere

Efficacité liée a I'intervention
du marché, dans un cadre ou la
contrainte réglementaire du
régime forestier disparait

Fin du regroupement de fait de
la gestion entre foréts
communales et foréts
domaniales

Une telle option fait sauter
beaucoup d’obstacles pour
imaginer des formes de
regroupement forestier
(gestion et commercialisation)

Risque de dégradation de la
forét dans les zones ot les
dégats de gibier ne sont pas
maitrisés (priorité donnée a la
chasse par rapportala

80 Le CNPF est abondé par le produit de la taxe additionnelle a la TFNB sur la base de la totalité des surfaces forestiéres privées, et pas au prorata des surfaces assujetties a un plan
simple de gestion (environ 3,6 M ha). Cela implique que la subvention de 'Etat au CNPF au titre de ses compétences sur les foréts des collectivités qui ne reléveraient plus du régime
forestier devrait étre plus que proportionnelles aux surfaces boisées relevant d'un aménagement, pour prendre en compte cette spécificité.

81 La mission appelle néanmoins 'attention sur le fait que, sur ce montant actuellement versé aux chambres d’agriculture, la FNCOFOR et ses structures départementales ou
régionales semblent bénéficier d’'un retour a hauteur de I'ordre de 0,9 M euros, au titre d’activités de développement forestier. Par ailleurs le code forestier affecte a certaines
dépenses (notamment des plans de mobilisation du bois) une part de la taxe additionnelle a la TFNB.
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Critére

Avantages

Inconvénients

Opportunités

Menaces

Baisse progressive des volumes
de bois commercialisés en forét
des collectivités : diminution de
moitié a dires d’experts.

L’absence d’un opérateur
national ne permettrait plus
d’assurer une péréquation dans
I'effort financier porté sur les
foréts des collectivités

Le maillage territorial de 'ONF
serait notablement réduit, ce
qui impacterait ses autres
missions (gestion
multifonctionnelle des foréts
domaniales, gestion des crises,
fonction de surveillance)

qui dépassent les statuts de
propriété fonciere.

La suppression du cadre
réglementaire pourrait donner
une nouvelle vigueur aux
mécanismes de marché
(comme la certification
forestiere) pour améliorer
certains de leurs criteres de
performance, en laissant le
marché prendre a sa charge les
colts correspondants

régénération des peuplements)

Faiblesse du mécanisme de
suivi et d’incitation a la mise en
ceuvre effective des documents
de gestion

Risque que la part de volume
de bois éco-certifié mis en
marché baisse, des lors que le
régime forestier s’accompagne
du fait que 25% de la surface
forestiére nationale fournit
60% des surfaces éco-certifiées
en métropole.

Risque de déstabilisation de
I'interprofession, compte tenu
du fait que 60% de la
contribution volontaire
obligatoire (CVO) de 'amont de
la filiére, finangant
I'interprofession forét-bois
nationale (FBF), est
actuellement assurée par les
contributions de la forét
publique.

Risques sur l'objectif
environnemental (notamment
I'adaptation au changement
climatique et la captation du
carbone)

Risque d’une tension croissante
avec certains usagers de la
forét.
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Critére

Avantages

Inconvénients

Opportunités

Menaces

Acceptabilité politique par les
collectivités concernées

Liberté de choix des communes
sur leur gestion forestiére

Probable satisfaction des
collectivités qui sont peu
motivées par les coupes de
bois, ainsi que des communes
dont les frais de garderie et la
taxe a '’hectare correspondent
environ a ce qu’elles
s’estimaient prétes a dépenser
pour une gestion de type «
privée »

Probable incompréhension
d’une majorité de communes
attachées au régime forestier, a
leurs interlocuteurs forestiers
de terrain, et difficilement en
situation de s’organiser de
maniére autonome.

Coflit des investissements
transitoires et facilité de mise
en ceuvre

Tres important travail de
refonte législative et
réglementaire du code
forestier, dans un contexte ou
le débat parlementaire risque
d’étre vif

Gros probléme de gestion des
sureffectifs de 'ONF, risquant
de pénaliser sérieusement les
évolutions organisationnelles
suggérées par ailleurs

Pénalisation forte pour I'’emploi
d’ouvriers forestiers par I'ONF,
compte tenu de I'impossibilité
a assumer un plein emploi sur
les seules foréts domaniales.

Besoin d’encourager
simultanément des
regroupements de collectivités
en matiére de gestion et de
commercialisation des bois,
sauf a considérer que les
coopératives et les experts
privés peuvent répondre a tous
les besoins des collectivités
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Critére

Avantages

Inconvénients

Opportunités

Menaces

Synergie avec les partenaires
des opérateurs et les autres
politiques publiques (eau,
biodiversité, transition
énergétique, ...)

Tres probables impacts
environnementaux au moins
dans les zones marquées par
une forte pression anthropique

Besoin de mettre en place des
solutions autres (statuts de
protection du code de
I'environnement, renforcement
de la législation sur le
défrichement, ...) pour prévenir
les risques les plus forts de
dégradation environnementale.

Possibles réticences de
certaines Communes
forestieres devant ce qui est
percu comme des contraintes
liées aux espaces et aux
especes protégées.

Source : mission
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5.2. Scénario 2 : un régime forestier limité a la partie «service public
administratif » (recentrage sur les fonctions régaliennes de pilotage et de
contrdle, et fin du monopole ONF des ventes de bois des foréts des
collectivités relevant du régime forestier)

La mise en ceuvre du régime forestier par 'ONF se fait selon deux modalités différentes :

. dans le cadre d’un service public a caractére industriel et commercial chargé de la
gestion et de I'équipement des foréts ;

. dans le cadre d’'une mission de service public administratif pour I'activité de protection,
conservation et surveillance de la forét.

Au sein de la FNCOFOR, voire chez certains parlementaires, il est avancé ’hypothése d’'une
reconfiguration du régime forestier sur la seule base des missions relevant du service public
administratif82, les parties gestion et commercialisation devant alors revenir dans le régime
commun a la forét privée, garantissant la pleine liberté de la collectivité de faire appel aux
prestataires de son choix pour ces missions, le cas échéant a 'ONF.

Cette hypothése est généralement accompagnée de la réaffirmation d’un fort attachement au
régime forestier défini comme la garantie de l'affectation forestiere des terrains et la
surveillance afférente. Le versement compensateur deviendrait alors une dotation versée aux
collectivités pour faire appel aux prestataires de service de leur choix.

Une des justifications avancées pour un tel scénario est de mettre fin a 'ambigiiité du
positionnement de I'ONF vis-a-vis des collectivités. L’ONF intervient a la fois comme
prescripteur d’'un aménagement, comme chargé de sa mise en ceuvre, mais aussi comme
chargé de la commercialisation des coupes qu’il a identifiées dans I'état d’assiette. Dés lors,
selon les interlocuteurs rencontrés, dans ce régime forestier reconfiguré, I'aménagement

pourrait étre rédigé soit par 'ONF, soit par un autre prestataire de service.

Ce scénario peut également inclure la fin du monopole ONF de la vente des bois des foréts
relevant du régime forestier, les propriétaires pouvant choisir directement leurs acheteurs ou
confier cette mission a un autre prestataire que I'ONF. La mission perc¢oit néanmoins mal la
justification pour les collectivités de faire appel a 'ONF dans sa partie SPIC, et le fondement
juridique d’une telle compétence du gestionnaire de la seule forét domaniale, dés lors que sa
mission SPA pour les foréts des collectivités serait confiée a d’autres organismes.

La mission note que le terme de régime forestier serait conservé, mais peine a identifier en
quoi ce schéma est fondamentalement différent du scénario 1, en dehors de la garantie de
I'affectation forestieres3, en théorie déja assurée par la législation sur le défrichement, sauf a
considérer que I'avantage principal, au regard de l'intérét général, de ce dispositif demandé
par les collectivités serait de protéger le patrimoine forestier des collectivités contre les
projets de ces mémes collectivités.

82 La mission note néanmoins que la FNCOFOR envisage que le régime forestier, dans une configuration de type
SPA, puisse comprendre une mission de conseils réguliers (aides financiéres, sylviculture, ...), qui reléve en fait des
missions de « développement et de vulgarisation » telles que celles qu’assument le CNPF et parfois les chambres
d’agriculture pour le compte des propriétaires privés. La mission n’identifie pas de raisons impératives pour
considérer que le « développement et la vulgarisation » doivent faire I'objet d'un régime d’exception, spécifique
aux collectivités.

83 L,a FNCOFOR semble attacher une grande importance a ce que I'affectation forestiére des terrains boisés des
collectivités soit garantie par I'Etat. Depuis une cinquantaine d’années, il est constaté une tendance a la baisse de
la surface boisée dans les régions déja moins boisées que la moyenne et une hausse du boisement dans les zones
déja plus fortement boisées que la moyenne nationale.

L’intérét général n’est donc probablement pas de conserver en tout point du territoire toutes les surfaces
forestieres. Il pourrait par contre conduire a « discriminer » dans la loi les critéres d’examen d’'une demande de
défrichement présentée par une collectivité en fonction du critére de boisement local, dans le cadre d’une
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Dans le cadre d’obligations finalement tres proches de celles applicables a la forét privée, la
mission n’identifie par ailleurs une justification a un mécanisme financier de I'Etat au profit
des collectivités, que s’il est manifeste que chaque forét de collectivité apporte une
contribution significativement supérieure a celles des foréts privées aux cinq composantes de
I'intérét général mentionnées par l'article L. 112-1 du code forestier. Cela signifie un niveau
d’ambition explicite et de précision de I'écriture des SRA, allant nettement au-dela de ce qui
est actuellement le cas84 Par ailleurs, le montant de la subvention prenant le relais du
versement compensateur, qui serait intégré dans une dotation aux collectivités concernées a
choisir, devrait étre recalculé sur de nouvelles bases, restant a définir, et tenant compte de la
fin des droits de garderie sur les arbres encore en sylviculture (cf. supra).

L’efficience et la plus-value pour l'atteinte des objectifs de la politique forestiere de ce
scénario ne sont pas évidentes. Une telle option mériterait donc un approfondissement
particulier et une solide étude d’impact dans I'hypothése ou I'Etat I'identifierait comme
intéressante.

Concernant le contréle de la mise en ceuvre effective du document d’aménagement, la charge
en reviendrait aux services de I'Etat (DRAAF et DDT), comme c’est déja le cas pour les foréts
privées ayant fait agréer un plan simple de gestion (PSG), mais il pourrait également étre
envisagé une prestation de service confiée a 'organisme chargé d’agréer les documents de
gestion, aprés définition des sanctions applicables tant en forét privée qu’'en forét des
collectivités, et estimation du coflit complet. La mission a déja émis des doutes sur la
faisabilité pratique d’'une approche réglementaire de la mise en ceuvre des documents de
gestion (cf. point 3.3).

La mission estime que ce scénario 2 n’est pas souhaitable, au regard des éléments
suivants :

. le risque de la diminution de l'intensité de la gestion forestiére dans les collectivités,
résultant de I'atomisation des prises de décision ;

. I'absence d'un gestionnaire national ne permettrait plus d’assurer une péréquation
dans l'effort financier porté sur les foréts des collectivités ;

. la probable baisse de la prise en compte de la biodiversité et plus généralement de
certaines fonctions sociales et environnementales, dans la gestion forestiére, par
manque d’'un appui technique permanent et mandaté au titre de I'intérét général ;

. la probabilité de conflits récurrents entre 'opérateur du SPA et I'opérateur chargé de la
commercialisation serait forte, sauf a considérer que le controle envisagé n’irait pas
plus loin que celui actuellement en vigueur pour la mise en ceuvre des PSG ;

. le maillage territorial de 'ONF serait probablement réduit, ce qui impacterait ses autres
missions (gestion multifonctionnelle des foréts domaniales, gestion des crises, fonction
de surveillance).

politique d’aménagement différencié du territoire, mais en restant dans le cadre de la législation ordinaire du
défrichement.

84 Dans le dispositif actuel, la traduction des orientations du SRA se fait au travers de la proposition
d’aménagement qui est faite par I'ONF.
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Tableau 2 : Avantages et inconvénients du scénario Un régime forestier limité a la partie « service public administratif » (recentrage sur les fonctions
régaliennes de pilotage et de controle, et fin du monopole ONF des ventes de bois des foréts des collectivités relevant du régime forestier)

Critére

Avantages

Inconvénients

Opportunités

Menaces

Economie de la dépense
publique en termes de
fonctionnement et d’effectifs

Diminution de la masse

salariale Etat dans le champ

ONF

Pas d’économie budgétaire
significative, car le versement
compensateur serait converti
en dotation, et les effectifs des
DDTM ou de I'OFB devraient
étre renforcés pour la
surveillance des foréts
publiques

Négociation sur le versement
compensateur transformé en
dotation aux collectivités

Efficacité collective au regard
de la conduite de la politique
forestiere

Atomisation des compétences
forestieres se traduisant par
une désoptimisation des
effectifs (spécialisation de la
fonction de police et
diminution du maillage
territorial)

Diminution de la production de
bois dans les foréts des
collectivités

Perte de la solidarité nationale
assurée par un opérateur
unique

Affaiblissement du maillage
territorial pour le controle
sanitaire et la gestion des crises

Risques potentiels sur la
fonction environnementale

probabilité de conflits
récurrents entre 'opérateur du
SPA et 'opérateur chargé de la
commercialisation

Acceptabilité politique par les
collectivités concernées

Liberté de choix des

communes sur la gestion des

foréts

Risques de moindre acceptation
de la validation par I'Etat des
aménagements des collectivités
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Critére

Avantages

Inconvénients

Opportunités

Menaces

Colit des investissements
transitoires et facilité de mise
en ceuvre

Tres important travail de
refonte législative et
réglementaire du code
forestier, dans un contexte ou
le débat parlementaire risque
d’étre vif

Gros probléeme de gestion des
sureffectifs de I'ONF, risquant
de pénaliser sérieusement les
évolutions suggérées par
ailleurs

Pénalisation forte pour I’emploi
d’ouvriers forestiers par 'ONF,
compte tenu de I'impossibilité a
assumer un plein emploi sur les
seules foréts domaniales dans
I'immense majorité des cas.

Synergie avec les partenaires
des opérateurs et les autres
politiques publiques (eau,
biodiversité, transition
énergétique, ...)

OFB assurant une fonction
transversale de police sur les
espaces naturels

Source : Mission.
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5.3. Scénario 3 : statu quo dans I'application actuelle du régime forestier au
patrimoine boisé des collectivités, mais avec la 1égitimité d’'une réécriture
du code forestier en accord avec la pratique

Au-dela du cas particulier de la forét méditerranéenne qui mérite un examen a partss, et de
I’héritage historique de I'ancienne administration des eaux et foréts compétente en économie
montagnarde (cf. les alpages et paturages d’altitude), une évolution de la compréhension
tacite du régime forestier, applicable a de nouvelles surfaces, comme aux anciennes, s’est
amorcée a la fin des années 1980, en méme temps qu’émergeait le nouveau discours sur la
gestion durable.

Elle a progressivement assimilé régime forestier et gestion durable multifonctionnelle, aussi
bien au niveau de la gestion que du périmetre d’application du régime forestier, en prenant
de la distance avec la lecture littérale du code forestier qui ne réserve d’ailleurs pas la gestion
durable et multifonctionnelle aux seules foréts relevant du régime forestier. C’est ainsi que le
triple critére s’appliquant aux foréts des collectivités (bois et foréts + propriétaire +
« susceptibles d'aménagement, d'exploitation réguliere ou de reconstitution ») s’est réduit de
facto a la seule dimension de la nature du propriétaire, dans une pratique désormais assez
déconnectée de la logique interne du code forestier.

Cette pratique semble s’étre développée dans le cadre d'un certain consensus, jamais
explicité entre I'ONF et les collectivités (pas de traces dans la charte de la forét communale),
pour faire bénéficier de tels terrains d'un service de protection, de conservation et de
surveillance de la forét (partie SPA du régime forestier), sans que les collectivités ne
participent au colit correspondant. Elle s’est également faite sans que jamais le Parlement ne
fasse évoluer le concept de régime forestier dans la loi, et sans que I'Etat ne soit en mesure
d’apprécier les enjeux a la fois techniques et financiers d'un tel choix en I'encadrant.

Cette évolution jamais assumée explicitement périmetre d’application du régime forestier est
a l'origine de la protestation d'un certain nombre de collectivités vis-a-vis d'une taxe a
I'hectare introduite en 2012. Les collectivités concernées font en effet remarquer que
beaucoup de ces surfaces non génératrices de recettes et classées « hors sylviculture8é » dans
les documents d’aménagement, ne justifient pas le paiement d'une prestation de 'ONF.

Pour mettre en harmonie la pratique et le droit, il serait simplement nécessaire de remplacer
dans le code forestier la mention « « susceptibles d'aménagement, d'exploitation réguliére ou
de reconstitution » par «susceptibles de gestion durable et multifonctionnelle3” ou de
reconstitution. ».

85 La forét méditerranéenne a longtemps été insérée dans un contexte ol il existait une certaine exploitation
forestiere. C’est I'’évolution de ce contexte qui a conduit a ce que des surfaces autrefois exploitées ne le soient plus,
en méme temps que l'extension naturelle de la végétation ligneuse augmentait fortement les surfaces. Tout ou
partie de ces surfaces pourrait étre désormais a nouveau concernée par des coupes de bois énergie, sans qu’il soit
par ailleurs nécessaire d’envisager des travaux de sylviculture dont l'équilibre économique serait difficile a
atteindre. Pour beaucoup de ces surfaces, c’est désormais I'enjeu de gestion du risque incendie et la richesse en
biodiversité qui ont conduit a privilégier une approche de l'intérét général particuliere, a priori étrangére a la
logique du régime forestier.

86 En toute logique, si on fait entrer un terrain dans le régime forestier, c’est pour qu’on y intervienne a minima. Si
I'aménagement n’évoque pas un seul instant la présence des alpages, paturages, terrains non productifs, etc... ne
serait-ce que briévement pour expliquer clairement en quoi la présence du terrain est utile a la mise en ceuvre du
régime forestier, il y a un probléeme.

87 La conception traditionnelle des « dépendances de la forét » ne serait pas modifiée, mais serait appliquée au
terme d’une analyse prenant en compte les fonctionnalités écosystémiques.
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La FNCOFORS8 se prononce clairement en faveur de cet élargissement de la conception du
régime forestier, en souhaitant développer une approche plus englobante des fonctions
économique, environnementale, sociale et de protection, dans le cadre d’'une approche plus
territorialisée, tout en contestant néanmoins une augmentation de sa contribution au cofit de
la mise en ceuvre du régime forestier.

La mission insiste sur le fait qu’'une telle évolution du code forestier ne légitimerait pas pour
autant le maintien d'une partie significative des surfaces non boisées qui relévent
actuellement du régime forestier. Ces terrains ont vocation a étre distraits du régime
forestier, mais pourraient rester sous la surveillance de I'ONF dans le cadre de missions
contractuelles, moyennant rémunération a cotlit complet.

La mission estime envisageable une telle option qui clarifierait le contexte des relations entre
les collectivités et I'ONF, et mettrait en cohérence le droit et la pratique. Du fait des terrains
boisés actuels qui relévent du régime forestier, il n'y aurait pas d'impact sur les coits de mise
en ceuvre du régime forestier. Néanmoins du fait des terrains boisés des collectivités qui ne
relevent actuellement pas du régime forestier, il y aurait tres probablement un impact sans
doute significatif en termes de surface a soumettre (au-dela des 250 000 ha actuellement
estimés par 'ONF), avec un cofit supplémentaire actuellement difficile a évaluer par la
mission.

88 Comme une nette majorité des personnels de 'ONF, ainsi que la mission a cru le comprendre.
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Tableau 3 : Avantages et inconvénients du scénario Statu quo dans I’application actuelle du régime forestier au patrimoine boisé des collectivités,
mais avec la 1égitimité d’'une réécriture du code forestier en accord avec la pratique

Critére

Avantages

Inconvénients

Opportunités

Menaces

Economie de la dépense
publique en termes de
fonctionnement et d’effectifs

Possible 1égere réduction du
colit de mise en ceuvre du RF,
avec la sortie du RF de surfaces
non boisées sans enjeu
directement lié avec la gestion
forestiere

Aucune économie envisageable
sur les terrains boisés, avec
méme l'incertitude sur la
maniére de prendre en charge
les cotits découlant de la mise
en ceuvre de 'instruction
Mauguin pour des surfaces
supplémentaires

Augmentation possible de la
dépense publique en
application de I'extension
explicite du champ du régime
forestier a des surfaces ne
procurant pas de revenu a leur
propriétaire, mais pour
lesquelles la demande sociale
croit

Efficacité collective au regard
de la conduite de la politique
forestiere

Une prise en compte plus claire
des enjeux environnementaux
et sociaux

Met en évidence I'écart
grandissant entre le discours
sur la gestion forestiére
multifonctionnelle et les outils
ciblés sur la seule logique de
filiere industrielle du bois

Peut donner une nouvelle
vigueur et une urgence
politique aux réflexions jamais
abouties sur la rémunération
des services environnementaux
remplis par la forét

Acceptabilité politique par les
collectivités concernées

Tres forte acceptabilité
stratégique pour la FNCOFOR.

Probable adhésion forte des
communes périurbaines et
touristiques, ainsi que des
conseils régionaux dans leur
approche d’aménagement du
territoire

Probable exacerbation de
'opposition des communes
propriétaires de foréts ne leur
procurant aucun revenu si la
contribution a I'hectare était
maintenue, voire renforcée

Officialise un processus de
clarification et de convergence
entre les deux ministéres de
tutelle sur les priorités
opérationnelles au sein des
cing objectifs d’'intérét général
du code forestier

Probable déception a terme des
collectivités propriétaires de
foréts ne leur procurant pas de
revenus si l'affichage politique
ne s’accompagnait pas d’outils
financiers pour entretenir et
restaurer ces espaces.

Colit des investissements
transitoires et facilité de mise
en ceuvre

Option législative a minima,
n’'introduisant pas de
bouleversement dans le code,
et a priori non conflictuelle au
Parlement
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Critére Avantages Inconvénients Opportunités Menaces
Synergie avec les partenaires | Option mobilisatrice pour les Opportunité d’un travail en
des opérateurs et les autres ONG commun entre OFB et ONF sur
politiques publiques (eau, des sujets d’'intérét commun
biodiversité, transition Affichage de cohérence entre pour la biodiversité forestiére.
énergétique, ...) les diverses politiques
publiques concernant la forét
Source : Mission.
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5.4. Scénario 4 : maintien d’'un régime forestier conforme a I’écriture actuelle
du code forestier, mais dont les modalités d’application sont clarifiées

La conséquence logique de cette approche serait que, d’'une part, les terrains non boisés qui
ne sont ni des dépendances, ni des accessoires indispensables a la gestion forestiére, d’autre
part, les terrains boisés des collectivités qui ne satisferaient pas aux conditions restrictives du
code forestier sans pour autant étre indissociables de I'unité de gestion forestiére, auraient
vocation a étre distraits du régime forestier. L'instruction dite Mauguin de 2016 reste
d’actualité.

Néanmoins I'ONF pourrait étre habilité a assurer la gestion de ces parcelles dans le cadre
d’'une convention de gestion ad hoc prenant en compte l'intégralité des colits, a la demande
explicite des collectivités. Si I'enjeu de conserver 'ONF comme opérateur apparaissait
d’'intérét majeur a ses tutelles, il pourrait étre envisagé un nouveau mécanisme financier
(hors versement compensateur et a la charge du ministere demandeur) pour aider les
collectivités concernées et volontaires a répondre a des niveaux particuliers d’exigence
environnementale. En tout état de cause, il serait nécessaire d’expertiser de maniére
contradictoire (ONF, MTES, MAAF) et au cas par cas les risques environnementaux identifiés,
et de trouver des solutions crédibles garantissant I'intérét général (mise en place de statuts
de protection, recours a de nouveaux acteurs pouvant demander a étre rémunérés, ...)

Sur la base des considérations susmentionnées, conduisant a sortir du régime forestier une
part significative des terrains non productifs dont la taxation a I'hectare est contestée par de
nombreuses collectivités, la mission propose de revenir aux fondements du régime forestier
concernant les frais de garderie et la taxe a l'hectare, sur la base des considérations
suivantes :

. s’agissant des terrains boisés au sein d’'une unité de gestion ayant une logique de
production de bois (méme si les dimensions environnementales et sociales y ont toute
leur place), la contribution financiére des collectivités au colit du régime forestier est
adossée a des recettes effectives. La contribution a I'hectare pose actuellement
probléme car elle touche des collectivités qui n’ont que des surfaces improductivess®,
Le retour a une lecture restrictive du code forestier devrait réduire tres
significativement le nombre de communes devant payer sans bénéficier de recettes
forestiéres ;

89 Cette contribution a I'hectare était destinée a faire payer les surfaces significatives (plus de 650 000 ha) qui ne
payaient pas de frais de garderie. S'il ne reste que des surfaces indissociables des foréts productives, l'intérét
d’avoir deux bases d'imposition est bien moindre, mais le statu quo est préférable a un nouveau débat
parlementaire sur cette question sensible. Si une part significative des surfaces non productives est par ailleurs
distraite du régime forestier par retour a une application stricte des critéres du code forestier, I'opposition a cette
contribution a I'hectare devrait faiblir. La mission garde par ailleurs a I'esprit que la FNCOFOR avait donné son
accord a cette mesure.
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. la collectivité ayant la possibilité de choisir le mode de commercialisation (bois sur
pied ou bois faconné) et le volume commercialisé en bois faconné ayant tendance a
croitre un peu partout, il semble plus simple et plus logique de considérer que les frais
de garderie ont vocation a étre calculés sur le prix de cession effectif a I'acheteur, la
rémunération correspondant a 'ATDO (assistance technique a donneur d’ordre) ayant
alors vocation a étre prise en charge par les frais de garderie (proposition n°9 du
rapport IGF-CGAAER-CGEDD de 2015). Cette prise en charge permet en outre d’effacer
un élément de