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INTRODUCTION

«Les investissements que nous proposons
doivent étre au seul service des générations
futures. » (rapport Juppé-Rocard, 2009, p.4)

Le Premier ministre Edouard Philippe a mandaté le Comité de surveillance des investissements d’avenir pour
conduire I'évaluation du premier volet du PIA lancé en 2009 en intégrant a ce travail une réflexion sur le
financement de la politique de soutien a la recherche et a I'innovation au-dela de 2020.

Les attentes portaient notamment sur le chiffrage et I'appréciation des impacts du programme dans son
ensemble aussi bien en termes économiques que sociétaux et environnementaux. Il était également demandé
de se fonder sur des comparaisons internationales en matiére de stratégies publiques d’aides a la croissance et
a l'innovation chez nos principaux partenaires. Enfin, il convenait de porter une appréciation sur les apports du
PIA en termes de fonctionnement et de pratiques novatrices (procédures compétitives et exigeantes,
contractualisation avec des opérateurs, instruments financiers...).

Dés le lancement de ce programme d'exception, il était prévu de rendre compte de I'utilisation de ces
investissements massifs et d'évaluer leurs impacts. Ces travaux s'inscrivent ainsi dans le cadre des
obligations définies par la loi de finances rectificative du g mars 2010 (art. 8) et des conventions organisant les
actions du PIA.

Les travaux opérationnels du Comité de surveillance ont débuté en février 2019 et un plan d’évaluation du
premier volet du PIA a été établi. Pour mener a bien et en temps utile ces travaux, qui couvrent plus de 4o
milliards d’euros dont 28,4 milliards d'euros décaissables (hors dotations non consommables), nous avons
choisi de mener un exercice agile, systématique et rigoureux.

Six grands chantiers ont ainsi été initiés :

— I'analyse des objectifs du programme des investissements d'avenir;

— l'analyse des allocations et des impacts macroéconomiques des investissements d’avenir ;

— I'analyse des impacts transversaux et la revue des principales actions du PIA ;

— I'analyse des impacts territoriaux du PIA;

— une comparaison internationale sur les investissements et les stratégies en faveur de la croissance et de
I'innovation ;

— I'analyse du pilotage, des procédures, des outils et de I'organisation du PIA.



Encadré 1 : Les chantiers d’évaluation des investissements d’avenir conduits
par le Comité de surveillance se sont déroulés sur 8 mois

Appréciation des investissements conduits au titre du premier volet du PIA Analyses et comparaisons pour

faire des recommandations

Que voulait-on faire ? Pourquoi ?
Analyse des objectifs du PIA

De guelle maniére
avons-nous investi ? Comment
Combien, ot et
comment a-t-on investi ?
Chiffrage et analyse de l'allocation
des investissements d’avenir

les investissements d’avenir

ont-ils été gérés ?
Analyse « pilotage, procédures,

outils et organisations » du PIA
et recommandations pour
I"avenir

PIA

2009-2019

Quels ont ete les impacts des
differents investissements ? Les
objectifs du PIA ont-ils été atteints ?
Analyse des impacts transversaux et
revue des principales actions

o Comment font les autres pays ?
Comparaison internationale sur

les investissements en faveur de

/ la croissance et de l'innovation

Quels ont été les impacts sur les
territoires des investissements

d’avenir ? Analyse des impacts
territoriaux

Des investissements d'hier... ...aux investissements de demain

Les méthodes et travaux engagés pour produire les études d'impact et les comparaisons internationales
demandées sont présentés en annexe. Ces travaux ont été conduits sous l'autorité de Mme Patricia Barbizet,
présidente du Comité de surveillance des investissements d’avenir, animés et coordonnés par Alexandre Siné,
inspecteur des finances et rapporteur, appuyé par Christophe Hémous, inspecteur des finances (qui a
notamment travaillé sur les parties 2 et 3). Sous la direction du rapporteur et en étroite collaboration avec la
direction de I'évaluation, un consortium formé des Cabinets Roland Berger, Siris academics et Planéte publique
a été mobilisé pour produire les travaux d’'évaluation (notamment les fiches d'appréciation des actions et les
synthéses qui ont nourri la partie 4 et des éléments d'organisation dans la partie 1). Enfin, sous la direction de
M. Dominique Guellec, les comparaisons internationales ont été produites par I'OCDE.

Pour I'ampleur de ce travail collectif, il convient en particulier de remercier vivement les différents
contributeurs a cette évaluation et notamment le concours du SGPI, de son secrétariat général, de sa direction
de I'évaluation, de sa direction financiére et de ses directeurs de programme. Les remerciements vont aussi
aux opérateurs qui ont été largement mobilisés dans le cadre de I'évaluation et a I'ensemble des personnes
rencontrées par la mission (cf. liste en annexe).




S'agissant du calendrier, il était demandé au Comité de surveillance de présenter de premiéres orientations au

Premier ministre au printemps, des analyses d'impact a I'automne 2019 et de finaliser un rapport pour la fin de

I'année.

Ce rapport comprend quatre parties :

une analyse de la doctrine d'investissement et de la gouvernance du programme. Cette partie
présente (i) les objectifs et les priorités du premier volet du PIA, (ii) le cadre budgétaire et financier et les
procédures d'allocation des investissements, (iij) la gouvernance des investissements d’avenir et fait des
recommandations sur ces différents items pour améliorer le pilotage, le suivi et |'évaluation de ce
programme « hors normes ».

une analyse des allocations et des impacts macroéconomiques des investissements d’avenir. Cette
partie (i) analyse le cycle d'investissement du premier volet du PIA, retrace les investissements realisés par
grandes priorités et analyse le cadre budgétaire et l'utilisation des instruments financiers. Ensuite, elle (i)
estime I'impact macroéconomique du PIA a court, moyen et long termes d'un point de vue financier et
patrimonial. Enfin, elle (iij) resitue le PIA dans I'ensemble des outils de soutien a I'innovation et (iv) fait des
recommandations pour une nouvelle génération d’investissement stratégiques de I'Etat pour 2020 et
apres.

une analyse de la répartition territoriale des investissements d’avenir. Cette partie (i) analyse la
dimension territoriale dans les objectifs du PIA et de ses actions, (ii) présente la répartition régionale des
investissements, au global, dans les actions de I'Enseignement supérieur et de la recherche et dans les
actions en faveur des entreprises et du numérique et (iii) fait des recommandations pour mieux conjuguer
excellence et aménagement du territoire.

une évaluation de la performance et des impacts du premier volet du PIA. Cette partie (i) détaille la
démarche d'évaluation et sa méthodologie, (ij) présente les résultats de I'évaluation du PIA par grandes
thématiques (Développement durable; Enseignement supérieur, recherche et santé; Entreprise et
numérique), (iii) retrace les résultats d’ensemble du PIA par axe (cadrage, pilotage, gestion, impacts
globaux) et présente I'estimation quantitative et qualitative des impacts macro du PIA. Ces éléments
d'évaluation sont accompagnés de recommandations de nature a dynamiser le portefeuille des actions du
PIA et a en améliorer I'impact socio-économique et environnemental.

Dans cette démarche, avec I'ensemble du Comité de surveillance, nous avons gardé en téte la vision portée par

Alain Juppé et Michel Rocard pour qui ces investissements, ceux que nous avons réalisés ou ceux que nous

réaliserons, « doivent étre au seul service des générations futures ». Notre action a ainsi été guidée par la

volonté de construire un modeéle de croissance prospeére et durable pour le pays et pour nos enfants.



SYNTHESE GENERALE

Partiea: Doctrine et gouvernance des investissements d'avenir

Le programme des investissements d’avenir est un programme exceptionnel du fait de ses montants (35
Mds € dans le collectif 2010...), du caractére novateur de ses outils (dotations non consommables,
participations en fonds propres...), de ses procédures (appels a projets avec des jurys internationaux, fonds de
fonds pour financer les start-ups...) et de ses objectifs trés ambitieux (changer le modéle de croissance et
accroftre le potentiel de croissance associé).

Le PIA est une démarche qui se situe en dehors du droit commun (gestion extrabudgétaire et gouvernance
en dehors des administrations et des politiques publiques conventionnelles...).

Alors qu’en 2020, le premier volet du PIA aura dix ans, I'enjeu est de savoir si I'exceptionnel peut devenir un
régime permanent et si n‘est pas venu le temps de savoir comment définir un programme
d’investissements stratégiques pour la croissance, I'innovation et le développement durable qui ne soit
plus seulement une réponse a une crise économique majeure comme en 2009, mais une politique publique
pérenne dont les objectifs de long terme demeurent.

Au-dela de ces finalités, la doctrine d'investissement du PIA méle de maniére indissociable des objectifs de
politique publique, des priorités d'investissement, des procédures d'allocation, des instruments financiers et
une gouvernance ad hoc. C'est I'ensemble de ces éléments qu'il convient d'analyser et d'actualiser avant
d’engager, le cas échéant, une nouvelle génération d'investissements stratégiques de |'Etat.

1.1. Des objectifs d'investissements a actualiser

Le Comité de surveillance considére qu'il est opportun que I'Etat préserve des moyens importants pour investir
a long terme dans les priorités stratégiques du pays avec une logique « transformante ». Dans un contexte
toujours plus contraint pour les finances publiques, il est important de poursuivre une démarche
d’investissement qui cherche a constituer les actifs stratégiques de la France de demain et a accélérer la
transition vers un nouveau modeéle de développement, plus durable et fondé sur I'économie de la
connaissance et I'innovation.

Si les grands objectifs définis dans le rapport Juppé-Rocard de 2009 gardent leur actualité, il apparait que cette
référence n'est plus suffisante pour définir une doctrine d'investissement pour les années 2020 et au-dela.



Le Comité de surveillance suggére ainsi de refonder la doctrine d’investissement d'une nouvelle génération
d’investissements stratégiques de I'Etat dans la loi de finances ouvrant de nouveaux moyens. Elle ne devrait
pas étre confondue avec la stratégie d'investissements. Cette doctrine d'investissement pourrait étre définie
par 4 critéres: réaliser des investissements a caractére stratégique pour |'Etat; financer des actions et
projets transformants et/ou innovants qui font la différence; avoir un horizon d’investissement de long
terme; viser la constitution d’avantages concurrentiels ou d’actifs stratégiques pour la France en matiére
technologique, de capital humain, d’infrastructure, d'écosystéme, d'attractivité, d'intervention publique...

Ensuite, pour préserver les finances publiques, il est important de renforcer I'approche en termes de retour
sur investissement (financier et extra-financier) de ces dépenses afin de préserver l'intérét des
générations futures. Concrétement, il faut organiser le pilotage et I'évaluation réguliére du « retour » socio-
économique et environnemental pour la collectivité et les générations futures des différentes « priorités » du

programme.

Au-dela de la doctrine, la performance du PIA dépend également du respect des conditions de succés définies
par la suite comme la qualité de ses procédures compétitives, de son cadrage stratégique, de sa coordination
avec les autres dispositifs publics et de I'activation des autres leviers juridiques, fiscaux...

S’agissant des actions financées, le PIA a permis de concentrer des moyens sur un nombre limité de themes
qui se sont révélés globalement pertinents et qui ont été progressivement ajustés dans le temps sans a coup.
Le PIA est ainsi parvenu a respecter une constance stratégique pour des cycles d'investissement de cinq a dix
ans tout en introduisant des priorités nouvelles (ex. la formation professionnelle ; I'Etat numérique...).

Toutefois, en dix ans, la réflexion sur les priorités stratégiques s'est peu enrichie, est moins lisible et n'est plus
a jour (ex. des enjeux comme lintelligence artificielle dans le numérique ou la biodiversité dans le
développement durable ne figuraient pas; des enjeux devraient étre sortis du PIA pour ne pas faire qu'en
ajouter).

A présent, il semble nécessaire de lancer une nouvelle initiative stratégique pour redéfinir des priorités
nationales d’investissement.

Ces travaux, nécessairement interministériels, devront prendre en compte I'évolution de I'environnement
(risques et opportunités en matiére de marché, de technologies, de tendances sociétales et démographiques,
les nouveaux enjeux...) et de notre écosystéme national (forces et faiblesses de notre appareil de recherche,
de nos technologies, de nos entreprises, de notre capital humain...) et international (comparaisons avec la
situation et les stratégies de nos partenaires et concurrents, développement des collaborations et des
partenariats pour la recherche et l'innovation notamment au niveau européen ; évaluation de notre
positionnement par rapport a la concurrence internationale en termes économiques, de recherche,
d’équilibres dans les relations internationales ...).

Ces investissements auraient vocation a intervenir, comme aujourd’hui, aussi bien dans le domaine transversal
de I'enseignement et de la recherche (économie de la connaissance) que dans les différents secteurs
économiques dans une logique d'amélioration du potentiel de croissance et de transition vers un modele plus
durable. Cette analyse devrait étre coordonnée avec les travaux en cours sur le financement de la
recherche ou sur la stratégie industrielle et tenir compte de I'évolution du contexte et de la diversité des
outils de financement de I'innovation (CIR, Fll, plan Juncker, Agence de I'innovation de défense...). Enfin, ces
travaux devraient associer, comme en 2009, le Parlement et les partenaires sociaux et étre co-construite avec
les ministéres a partir d’'une analyse partagée et d'un dialogue stratégique.



Avant de s’engager dans un nouvel exercice d'investissement, il serait donc essentiel de clarifier la doctrine et
la stratégie du PIA par rapport aux autres outils a la fois pour :

— favoriser une cohérence stratégique pour la prochaine décennie et en accroitre les impacts;

— éviter que ce programme ne devienne une source de financement ordinaire mais convoitée dans un
contexte ou les ministéres et les opérateurs voient leurs ressources s'amenuiser ;

— coordonner ces investissements transformants et exceptionnels avec les politiques publiques récurrentes
et pérennes des différentes administrations publiques et les autres leviers de I'action publique (fiscal,
réglementaire, grands projets...).

1.2. Un cadre budgétaire et des procédures d'allocation insuffisamment orientés vers la
performance des investissements

Le PIA bénéficie d'un cadre budgétaire et de circuits financiers spécifiques (pluriannualité, versement direct
aux operateurs, pilotage interministériel...) qui devaient avoir pour contreparties une étanchéité des
financements et une évaluation d'impact.

Les principes d'additionnalité et les exigences en termes d’évaluation ne sont pas toujours respectés pour
les actions du premier volet du PIA. De nombreux investissements ont été faits « hors doctrine» et la
substitution de crédits du PIA aux dotations budgétaires ordinaires a tendance a s’accroitre dans plusieurs
domaines. En outre, moins d'une action sur trois a fait I'objet d'une évaluation a ce jour.

Ce cadre budgétaire dérogatoire devrait cependant étre pérennisé en raison des souplesses qu'il donne
pour réaliser des investissements stratégiques. Néanmoins, cette pérennisation ne serait équilibrée,
notamment vis-a-vis du Parlement, que si le Comité de surveillance peut s'assurer de l'effectivité de ces
contreparties.

Il s'avére que les évaluations n‘ont pas été coordonnées, ni en termes de programmation, ni en termes
méthodologiques. Il est indispensable de rendre effective la culture de I'évaluation et de réaliser d'ici trois ans
I'ensemble des évaluations manquantes au sein du PIA. Il serait souhaitable que le Comité de surveillance
puisse adopter, sur proposition du SGPI, d'ici fin 2019, un programme triennal d’'évaluation appuyé sur un
référentiel pour s'assurer de la qualité et de I'utilité des évaluations. Ce programme pourrait étre arbitré au
niveau interministériel pour mieux mobiliser les ministéres.

En complément des évaluations, il conviendrait de mettre en place des réexamens périodiques des actions
pour redéployer, arréter, modifier ou amplifier I'effort ou, le cas échéant, réintégrer des actions ou des
projets dans les budgets ministériels.

En particulier, il conviendrait d’organiser un processus de terminaison des actions notamment celles qui ont
vocation a étre confiées aux ministéres (ex. échéance d'une convention décennale) : définition de la nouvelle
répartition des responsabilités; dispositions financiéres; capitalisation et transmission des connaissances ;
reporting et évaluations ; phase transitoire et probatoire.



Le retour d’actions du PIA dans les programmes ministériels pourrait étre une occasion pour inciter les
administrations concernées a s'organiser voire a se transformer pour en assumer la responsabilité sans
perdre les acquis de la gestion par le PIA (ex. pilotage de I'excellence ou vision stratégique d'un secteur). La
DITP pourrait accompagner les directions concernées dans |'élaboration d'un projet de direction avec des
jalons et des clauses pour reprendre progressivement le pilotage des actions.

L'analyse des procédures d’allocation montre qu’elles ont été plus ou moins innovantes car si la mise en
place de procédures sélectives et compétitives a encouragé l|'excellence et l'innovation, 40% des
investissements décaissables ont néanmoins fait I'objet de procédures proches d’'une gestion administrative
classique. Ainsi, le Comité de surveillance pourrait rendre un avis sur le caractére sélectif et pertinent des
procedures d'allocation des investissements d’avenir.

Au niveau opérationnel, le SGPI devrait étre le garant et le pilote de la performance des procédures
d’allocation : pilotage des délais, définition des bons critéres, composition des jurys et des comités de
pilotage, capacité a identifier I'excellence et a cibler les bons projets... Concrétement, il devrait améliorer son
dispositif de controle de gestion et mettre en place une action de simplification des procédures et des dossiers
demandés et mieux superviser I'action des opérateurs. En outre, il convient de systématiser la réalisation
d’évaluation ex ante avant le lancement des actions et de renforcer I'analyse des perspectives
économiques des innovations visées (capacité a industrialiser et a développer l'innovation en France,
potentiel de chiffre d'affaires et d’emplois, caractére structurant pour la filiére ou le territoire...).

1.3. Une gouvernance dédiée a I'excellence d'un programme d’exception

Le portage politique fort, interministériel et transpartisan a été un vrai atout pour le programme qui lui a
permis de traverser les cycles politiques dans la durée.

Au niveau administratif, le PIA est marqué par un niveau de pilotage centralisé (au CGI/SGPI) et par une
gestion décentralisée dans les opérateurs. La centralisation a l'intérét d’offrir un lieu d'impulsion et de
coordination. Toutefois, il serait possible de tirer d'autres avantages de cette centralisation en développant
une vision stratégique interministérielle, un reporting socio-économique consolidé, une évaluation mieux
coordonnée et une plus grande capacité de redéploiement fondée sur une veille et une analyse des résultats.

En revanche, surtout pour le premier volet du PIA, cette centralisation a eu I'inconvénient d'avoir éloigné les
ministéres du processus décisionnel et de la gestion.

Le Comité de surveillance suggere de pérenniser une structure de mission agile et positionnée auprés du
Premier ministre pour animer, coordonner et piloter les investissements stratégiques de long terme de
I'Etat et les procédures associées.

Toutefois, il convient de la réinventer en relayant I'action de gestion des procédures par un pilotage des
résultats (veille, évaluation, capitalisation des réussites, prospective, stratégie...). Les enjeux a présent
sont autant de lancer des vagues d'investissements que de faire en sorte que les bénéficiaires des
investissements produisent les résultats escomptés.



Avec la maturité des investissements d'avenir, le SGPI devrait également faire évoluer sa culture interne et
étre autant animé par une culture de I'évaluation et du résultat (avec les objectifs et le pilotage associés)
que par celle du process et de I'engagement financier des actions et des projets. Les recommandations en la
matiére devraient faire I'objet d'une feuille de route stratégique élaborée par le Secrétaire général.

Par ailleurs, un équilibre doit étre trouvé entre un pilotage administratif centralisé, une gestion décentralisée
et le bon niveau d'association des ministéres et des autres parties prenantes.

Les comités de pilotage des actions sont un des acteurs essentiels du PIA. Si le SGPI anime et coordonne le
programme et si les opérateurs sont en charge de la gestion des investissements, il revient aux comités de
pilotage de conduire les actions, de s'assurer de la pertinence et des impacts effectifs des investissements et
de la coordination interministérielle. A ce titre, il conviendrait de faire évoluer le role et les responsabilités
des Comités de pilotage vers davantage de pilotage stratégiques et d’articulation du PIA avec les autres
dispositifs publics.

Enfin, la poursuite de ces investissements devrait étre accompagnée d'un renforcement du rdle et des
missions du Comité de surveillance conformément aux recommandations du rapport Juppé-Rocard
(modification de l'article 8 de la loi du 9 mars 2010). Le Comité devrait pouvoir s'assurer du respect de la
doctrine des investissements d'avenir, de la mise en place d'outils de reporting et de la réalisation des
évaluations.

Au total, aprés dix ans d'investissements d‘avenir, il convient a présent de redonner une ambition, une
stratégie et un pilotage pour la nouvelle décennie.

Partie 2: Allocations etimpacts macroéconomiques des investissements d'avenir

Avec 20 Mds € investis depuis 2010, le premier volet du programme d'investissements d’avenir (PIA) poursuit
I'objectif de transformer notre modeéle de croissance. Succédant au plan de relance budgétaire de 2008, le
premier volet du PIA est déployé selon un cadre d'exception au niveau budgétaire et administratif. Le
Secrétariat général pour l'investissement lui assure un portage interministériel et transpartisan et garantit un
mode d’action novateur marqué par une sélection des projets par des jurys extérieurs et une gestion des fonds
par des opérateurs.

2.1. Lamacro-allocation du PIA et ses impacts ont été appréciés pour ses 5 priorités

Le premier volet du PIA est fortement concentré sur deux des cinq priorités ciblées. Deux tiers des fonds
sont orientés vers «Industrie et PME » (6,7 Mds €) et « Enseignement supérieur et recherche » (6,2 Mds €)
contre untiersvers «Développement durable» (4,5Mds€), «Santé et biotechnologies» (1,1 Md ¢€)
et « Numérique » (1,0 Md). Cette macro-allocation emporte deux biais : I'un en faveur du secteur secondaire
compte tenu du caractere industriel des priorités « Développement durable » et « Santé et biotechnologies »,
I'autre en faveur de la recherche, du progrés technologique et des infrastructures.

L'impact qualitatif du PIA et les enjeux de sa mise en ceuvre ont été appréciés par priorité :
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— Enseignement supérieur et recherche : le PIA a permis de rationaliser la gouvernance universitaire (Idex),
d’améliorer les capacités de recherche (Labex, Equipex) et de renforcer le potentiel de sa valorisation
(SATT). Néanmoins, les projets financés supposent souvent des besoins pérennes de financement ce qui
souléve la question des modalités de leur prolongation;

— Industrie et PME : le PIA a soutenu la modernisation de filiéres industrielles (aéronautique, automobile...)
et pallié les failles de marché dans le domaine du financement des start-ups®*. A moyen terme, la
pérennisation des actions en faveur du financement de I'écosystéme des start-ups doit également étre
analysée (au regard du risque de réapparition des failles de marché) ;

— Développement durable: le PIA a financé une politique d'économie d’énergie, la recherche et le
développement dans le domaine des énergies renouvelables et des programmes nucléaires. Ainsi, les
investissements en matiére de développement durable n‘ont pas traité des enjeux comme la préservation
et la valorisation de la biodiversité. Enfin, I'ensemble des énergies renouvelables? ont été testées, ce qui
pose aujourd’hui la question du choix des technologies a privilégier ;

— Santé et biotechnologies : le PIA a permis de créer les instituts hospitalo-universitaires (IHU). Structures
singuliéres basées sur un continuum d'activités de recherche, de valorisation industrielle et de
développement de nouveaux traitements cliniques, les IHU requiérent également des besoins pérennes
de financement. Par ailleurs, les investissements dans le domaine de la santé se sont concentrés sur le
curatif : il serait intéressant de tester si le PIA peut accompagner, par de I'innovation, la transformation de
notre modeéle de santé vers davantage de prévention et de traitement des questions liées au vieillissement
et a la dépendance;

— Numérique: le PIA a financé des infrastructures de réseau (Plan trés haut débit), des formations relatives
au numérique et des programmes de recherche. Le domaine de I'intelligence artificielle n'a pas constitué
un axe fort du PIA contrairement aux économies les plus avancées qui y ont fortement investi depuis 2010.
La stratégie du PIA n'a sans doute pas été suffisamment nourrie de travaux de veille et de prospective sur
les ruptures technologiques a I'ceuvre.

2.2. L'estimation des bénéfices macroéconomiques du programme atteste de son
efficacité en tant qu’outil de politique économique

Depuis 2009, tout d'abord, le premier volet du PIA a contribué a limiter la dégradation de
I'investissement. Dans un contexte post-crise qui conduit souvent a des coupes dans les budgets
d’investissement, le premier volet du PIA a contribué, parmi d'autres dispositifs, a contenir la dégradation de
I'effort global d’investissement du pays lequel a diminué de 1,9 points de PIB contre 3,2 en moyenne au sein de
I'UE entre 2009 et 2014.

* Amorcage, capital-développement...

2 Hydroliennes, éoliennes off-shore, ancrées ou flottantes ou encore photovoltaique.



A plus long terme, le programme a permis d’augmenter la croissance de I'économie francaise. Les 49
actions du PIA ont mobilisé les facteurs de croissance de long terme3: l'effort de recherche et
développement (55% du total investi), les infrastructures publiques (30%) et le capital humain
d’excellence (15%). Sur la base de la littérature de science économique, une estimation macroéconomique
théorique des effets du premier volet du PIA met en évidence un impact théorique du PIA de 22-35 Md¢, soit
1,1/1,7 % du PIB en 2018/19 en cumulé depuis 2009.

Du point de vue des finances publiques, le PIA semble constituer un dispositif efficace. D'abord, sur le plan
patrimonial, les instruments financiers* du PIA pourraient générer des retours financiers d’environ 7 Mds €
donnant au programme une « rentabilité » de I'ordre de 25 %. Ensuite, le surplus d’activité économique induit
par le PIA pourrait s'accompagner de recettes fiscales supplémentaires. Sur la base de la littérature de science
économique, I'approche théorique tend a montrer que le PIA est un bon outil de politique économique, mais,
concrétement, I'impact des investissements dépend de la qualité de la dépense et des projets finances.

2.3. L'inflation de dispositifs d'aides a I'innovation et |a baisse de la capacité d’intervention
du PIA conduisent a s’interroger sur |'opportunité de le prolonger par une nouvelle
génération d'investissements

Le cadre dans lequel opére le PIA a évolué depuis 2010. D'abord, s’inscrivant en baisse tendancielle pour
atteindre 5oo M€ en 2021 soit cing fois moins qu’en moyenne annuelle depuis 2010, les montants décaissés
par le PIA ne lui permettent plus de jouer un réle critique dans la transformation du modéle de croissance.
Ensuite, concurrencé par une inflation de dispositifs de I'Etat (Banque publique d'investissement, Agence de
I'innovation de défense, Fonds pour l'innovation et l'industrie...), des Conseils régionaux et de I'Union
européenne (Plan « Juncker »), le PIA représente aujourd’hui moins de 15 % de I'effort public de soutien a
I'innovation de projets transformants et stratégiques.

Pour autant, plusieurs facteurs invitent, a le prolonger par une nouvelle génération d’investissements. La
stabilisation de l'effort de soutien public a l'innovation, la pérennisation du financement de projets
structurants du PIA et I'émergence de champs qui bénéficieraient fortement du mode d'action transformant
du PIA suggeérent de mettre en ceuvre une nouvelle génération d'investissements. En premiére approche, on
peut avancer que le prolongement des actions et le financement d'une nouvelle génération
d’investissements stratégiques supposeraient de prévoir une enveloppe globale d’environ 10 Mds € sur
cing ans dans le cadre de la prochaine programmation budgétaire.

3 Au sens des théories économiques de la croissance endogeéne.

“ Avances remboursables, dotations non consomptibles, fonds propres, subventions, préts, fonds de garantie.
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2.4. La réussite d’'une nouvelle génération d'investissements réside dans I|'élaboration
d’'une stratégie de macro-allocation et la coordination renforcée avec les autres
dispositifs de soutien a I'innovation

Sans préjuger des travaux préalables et indispensables au déploiement d'une nouvelle génération
d’investissements, quatre champs pourraient étre ciblés au sein de thématiques prioritaires déja
existantes :

1. dans le cadre du développement de I'économie de la connaissance, sous-investi dans le premier volet du
PIA, I'amélioration du capital humain dés la formation initiale pourrait étre une priorité compte tenu de
Iimpact de long terme qu’auraient de meilleures performances des éléves5;

2. dans le cadre des investissements en faveur de la compétitivité des entreprises et de l'innovation,
sous-pondéré dans le premier volet du PIA, le secteur primaire (agriculture et agro-alimentaire) pourrait
renforcer ses avantages comparatifs en capitalisant sur des innovations (ex. vaccins pour animaux,
sélection variétale, robots d'exploitation, irrigation intelligente, recherches en chimie fine pour trouver
des alternatives a certains intrants agricoles...) ;

3. le champ de la biodiversité pourrait enrichir la priorité « Développement durable ». Déterminant de
croissance® en particulier des secteurs pharmaceutique et de l'agro-industrie, la protection et la
valorisation de la biodiversité pourrait bénéficier d’'une série d’'innovations a I'ceuvre?’.

4. dans la priorité « Santé-biotech », les actions pourraient prévoir des investissements pour favoriser
I'innovation en matiére de prévention et de bien vieillir et tester si le PIA peut avoir un impact
transformant sur notre systéme de santé et les entreprises du secteur pour accompagner deux défis
majeurs en matiére de santé : davantage de préventif et un meilleur accompagnement du vieillissement
de la population de maniére soutenable pour les différentes générations.

En outre, le succés d'une nouvelle génération d’investissements tient a sa conjugaison avec les autres
vecteurs de soutien a l'innovation notamment dans le domaine de la défense. Source d'innovations
majeures, la coordination de la recherche civile-militaire irrigue aujourd’hui la stratégie des pays les plus
avancés (Israél, Etats-Unis ou Chine par exemple). Dans le contexte de montée en puissance de I'effort de
recherche militaire et de I’Agence de I'innovation de défense assurant la diffusion d'innovations du civil vers le
militaire, des marges de manoeuvres existent pour maximiser les retombées de la recherche militaire vers le
civil a travers :

— un partenariat « SGPI-DGA » assurant le partage des stratégies d'investissement et I'instauration de défis
communs donnant au dispositif une taille critique ;

5 Une augmentation de 25 points aux résultats des tests PISA des éléves d'ici 2030, impliquant de ramener le niveau moyen
francais a celui de I'Estonie, de la Finlande ou de la Suisse permettrait une augmentation du taux de croissance potentielle
de 0,5%.

6 Biodiversity and economic growth: a fusional relationship (AXA Investment managers research review, 2015).

7 A Vinstar de drones d’exploration des écosystémes (comme souligné par le rapport « Lauvergeon » (2013)) et de la numérisation de
I’ADN des espéces en voie de disparition.



— al'instar de ce qui a été fait pour la recherche fondamentale et scientifique, on pourrait mettre en place un
dispositif pour accélérer la valorisation civile des innovations militaires. Ce dispositif de valorisation
pourrait favoriser la déclinaison civile des inventions militaires et encourager les ingénieurs a valoriser leur
expérience en gestion de projets complexes et maitrise de technologies sensibles a travers la

multiplication et le développement de start-ups®.

Enfin, le PIA a été un outil congu pour susciter et accélérer I'innovation sur le territoire national. Dans le cadre
d'une stratégie de développement avec des priorités sectorielles identifiées, il serait utile que les actions du
PIA soient complétées par un nouveau volet « Intelligence économique » qui permette d’acquérir des
innovations développées dans d'autres pays et les compétences associées. |l est ainsi recommandé
d’étudier la mise en place d'un fonds stratégique pour l'innovation permettant d'acquérir des innovations
(maftrise, importation ou usage de technologies et compétences clés...) qui ont été développées dans d'autres
pays et qui seraient utiles a la France en termes d'intelligence économique. Il s'agit d’une initiative que I'on
retrouve dans plusieurs pays (ex. In-Q-Tel aux Etats-Unis ; Temasek a Singapour) et qui vise a renforcer la
compétitivité du tissu économique national en protégeant ou en acquérant des technologies considérées
comme stratégiques pour la base industrielle et technologique du pays. Ce dispositif pourrait étre articulé
avec un éventuel dispositif européen.

Partie 3: Répartition territoriale des investissements d'avenir

3.1. Visant d'abord I'excellence scientifique et technologique, le PIA n‘a pas eu comme
objectif premier de réduire les inégalités territoriales

L'ambition du premier volet du PIA était de renforcer la croissance potentielle frangaise en soutenant les
facteurs de croissance de long terme. Les enseignements tirés de la théorie économique et des comparaisons
internationales montrent que les facteurs de croissance sont d’autant mieux mobilisés® que le soutien public
s'oriente en priorité vers les structures de I'économie de la connaissance déja existantes selon une logique
d'accumulation. Dans ce contexte, le PIA devait épouser la «carte des potentiels scientifique et
technologique » lesquels sont, d’ores et déja, trés polarisés. En effet :

— les chercheurs se concentrent pour 55 % en Ile-de-France et en Auvergne-Rhone-Alpes, qui rassemblent
en moyenne 10 fois plus de chercheurs que la moyenne des autres régions ;

— la valeur ajoutée industrielle apparait moins polarisée, mais ces deux régions sont a l'origine du tiers de la
production industrielle nationale et en produisent en moyenne 4 fois plus que les autres régions.

8 \ L ..
Sur le modeéle de ce qui existe en Israél.

9 L'agglomération de centres de recherche, d'universités et d’entreprises favorisent la création d'« externalités positives» tirées
notamment de la circulation des idées et de leur valorisation. Les politiques de soutien public a I'innovation des pays développés se sont
inscrites dans cette logique ; c’est le cas du campus « AIST » a Tsukuba au Japon rassemblant 6o universités et centres de recherche autour
des nouvelles technologies de I'information.
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Dans les faits, le premier volet du PIA n’a pas été concu dans une logique d’aménagement du territoire :
seules 5 de ses 49 actions ont été élaborées en ce sens. Ces actions - « Plan trés haut débit », « Rénovation
thermique des logements», «Plan ville de demain», «lInternats d'excellence» et «aide a la
ré-industrialisation » - représentaient 10 % des montants du premier volet du PIA.

Enfin, on observe qu’une utilisation des actions du PIA a des fins d'aménagement du territoire a pu
réduire leur efficacité en matiére d'innovation. C'est le cas par exemple des sociétés d'accélération de
transferts de technologies déployées sur une dizaine de sites. L'absence de réel potentiel de recherche et de
valorisation de certains sites notamment dans la région Centre a limité leur propre rentabilité et conduit a une
dilution des crédits au détriment de structures mieux dotés en potentiel de recherche. En tout état de cause, la
réduction des inégalités territoriales devrait passer par la mobilisation des instruments créés a cet effet. Les
dispositifs nationaux — DSIL, DETR, politique de la ville, Banque des territoires — et européens — FEDER,
FSE - doivent étre en priorité utilisés d'autant que les montants qu'ils mettent a disposition sont plus élevés
que ceux décaissés au titre du PIA chaque année.

3.2. Le premier volet du PIA a conduit a renforcer les effets d'agglomération en
concentrant ses fonds sur les territoires les mieux dotés en capital scientifique et
technologique

De 2011 a 2018, I'lle-de-France et I’Auvergne-Rhone-Alpes ont concentré 6o % des montants totaux du
premier volet du PIA et les 7 premiéres régions en attirent 9o %. Pour apprécier les modalités de répartition
géographique du PIA, nous avons conduit I'analyse selon deux axes: I'excellence scientifique (priorités
« Enseignement supérieur et recherche » et « Santé et biotechnologies) et I'excellence industrielle (priorités
«Industrie et PME » et « Numérique »).

Les investissements d’avenir en faveur de I'excellence scientifique ont renforcé les écarts de potentiel
scientifique entre régions au profit de I'lle-de-France. Attirant 55 % des montants du PIA*°en faveur de cet
axe, la région recoit des montants du PIA 10 fois supérieurs a ceux versés en moyenne dans chaque région bien
que la région accueille un nombre de chercheurs 7 fois plus élevés que la moyenne de chercheurs par région. A
contrario, I'’Auvergne-Rhdne-Alpes est, par exemple, récipiendaire de montants du PIA 1,7 fois plus élevés que
les fonds versés en moyenne dans chaque région alors que la région accueille un nombre de chercheurs 2,4 fois
plus élevés que le nombre de chercheurs moyen par région.

Les investissements d’avenir en soutien de I'« Industrie et PME » et du « Numérique » ont été concentrés
mais significativement moins que pour I'excellence scientifique. Avec plus de 50 % des fonds du PIA, I'lle-
de-France et I’Auvergne-Rhone-Alpes sont les deux seules régions a avoir perqu des montants de PIA plus
élevés que s'ils I'avaient été versés au prorata de leur valeur ajoutée industrielle. Ce biais de répartition
géographique est néanmoins moins fort que pour |'excellence scientifique pour deux raisons: le potentiel
industriel de I'économie francaise est multipolaire et plusieurs actions de ces priorités poursuivaient un objectif
territorial (ex. plan « Trés haut débit », « Aides a la réindustrialisation »...).

10 . ; . . . . .
Cette concentration résulte de la localisation en lle-de-France de certaines actions telles « Plateau de Saclay» ou « Instituts

hospitalo-universitaires » pour trois d’entre eux.



Pour autant, cette approche statique de la répartition des fonds décaissés doit étre complétée d’'une
analyse dynamique de I'effet territorial du PIA. Nous avons conduit cette analyse dynamique sur la base des
résultats de la théorie de la nouvelle économie géographique®* et d’études de cas. Ces résultats mettent en
évidence des effets positifs fortement différenciés dans le temps et selon les priorités :

— acourt terme, seules les actions « territorialisées » précédemment évoquées sont susceptibles de réduire
les disparités territoriales entre régions ;

— a moyen terme, les actions relevant de la priorité « Industrie et PME » peuvent emporter des effets
d’entrailnement sur tout le territoire; par exemple, le soutien a 'amorcage de la start-up YNSECT a
contribué a son succes et a la création de 3 sites industriels et d'une centaine d’emplois dans la Somme et
le Jura au-dela d'Evry, son lieu de création;

— apluslong terme, les actions relevant des priorités « Enseignement supérieur et recherche » et « Santé et
biotechnologies » peuvent avoir un effet bénéfique au-dela de leur territoire d'implantation. D'abord,
I'écosysteme de proximité bénéficie du soutien public a la recherche dans les universités (actions Labex,
Equipex...)**. Ensuite, les efforts de recherche fondamentale peuvent se diffuser au-dela du lieu
d’'implantation des structures financées (ex. diffusion de traitements expérimentés au sein d'IHU dans
d’autres structures de santé).

Pour un certain nombre d‘actions, il serait utile d'engager des travaux pour encourager et démultiplier les
effets de diffusion dans les territoires des innovations produites sur les sites ayant bénéficié des
investissements d'avenir.

3.3. Une nouvelle génération d'investissements stratégiques pourrait mieux conjuguer
excellence et aménagement du territoire

Tout d'abord, le SGPI gagnerait a systématiser I'analyse de I'impact territorial du PIA. La création d'un
pole territorial et les déplacements réguliers du SGPI dans les territoires témoignent de l'intérét porté a
I'ancrage territorial du PIA. Pour autant, son suivi territorial parait perfectible : le SGPI n’est pas doté d'outils
de reporting des volumes d'investissements a I'échelon territorial et I'analyse de I'impact territorial du PIA
dépend des données des opérateurs disposant d’antennes régionales et des secrétaires généraux pour les
affaires régionales dans les préfectures. En ce sens, le Comité de surveillance recommande de mettre en
place un reporting assurant (i) le suivi aux échelons régional et départemental du PIA par priorité et par
action et (ij) I'évaluation des effets d’entrainement des projets financés sur les territoires.

Ensuite, une plus grande coordination de cette nouvelle génération d’investissements stratégiques avec
les Conseils régionaux permettrait d’en accroitre I'impact territorial. Quasiment absent du premier volet du
PIA, I'enjeu territorial a été davantage pris en compte par le PIA 3 notamment a travers la création d'une
« enveloppe régionalisée » au prorata du PIB régional permettant de cofinancer des projets avec les Conseils
régionaux. Dans le contexte de la loi NOTRé faisant des Conseils régionaux les chefs de file en matiére de
développement économique, le Comité de surveillance préconise de renforcer la coordination en
consacrant 20 % de la partie libre d’emploi d’'une nouvelle génération d’investissements aux enveloppes
régionalisées selon les modalités suivantes :

**R. Baptista, Geographical clusters and innovation diffusion, 2001.

12 4. . . . .. . o r. .
Ainsi que le démontrent des études empiriques sur les universités américaines.
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— un financement des atouts concurrentiels de chaque région et des défis répondant aux besoins exprimés
des territoires (société civile, collectivités territoriales...) ;

— unelogique de co-financement des projets SGPI-fonds régionaux ;

— une sélection des projets par un jury national d’experts indépendants garantissant I'excellence du projet
choisi au regard des atouts différenciés de chaque région.

Enfin, une nouvelle génération d’investissements stratégiques gagnerait a privilégier des thématiques a
fort impact territorial. La répartition territoriale du premier volet du PIA orientée sur les priorités
d'« Enseignement supérieur et recherche » et d'«Industrie et PME» a induit une polarisation de
I'investissement sur un nombre limité de régions et de métropoles. Ainsi, le choix des priorités des
investissements d’avenir conditionne fortement I'intensité de I'impact territorial que le PIA peut emporter.
Dans ce contexte, le Grand plan d'investissement a soutenu des champs ayant une plus grande dimension
territoriale telle I'action « Programme d'investissement dans les compétences » ayant notamment pour
objectif de former des jeunes en situation de décrochage.

En ce sens, le Comité de surveillance recommande que la macro-allocation de la nouvelle génération
d’investissements stratégiques s'oriente vers des déterminants de croissance de I'économie francaise qui
gagneraient a bénéficier d'innovations et qui emportent une forte dimension territoriale. La préservation de la
biodiversité, la transition agricole et agro-alimentaire et la formation scolaire dans le primaire et le secondaire
sont a la fois des investissements stratégiques de long terme essentiels pour notre compétitivité économique
et des investissements qui permettent d'investir dans tous les territoires de la République: les zones
périurbaines, les zones rurales, les zones de montagne, I'outre-mer, les villes moyennes... Privilégier ces
priorités permettrait de réconcilier excellence et aménagement du territoire.

Partie 4 : Evaluation de la performance des actions et du programme des
investissements d’'avenir

4.1. La démarche méthodologique conduite pour I'appréciation du PIA et de ses actions a
été adaptée au contexte de la mission et du PIA

Dans cette partie, une appréciation de la performance d'un échantillon significatif d'actions et de I'ensemble
du premier volet du PIA a été établie pour la premiére fois. Toutefois, ces travaux ont été confrontés a la
faiblesse du nombre et de la qualité des évaluations disponibles (au printemps 2019, moins de 30% des
actions avaient fait 'objet d’une évaluation; les approches étaient hétérogénes et portaient insuffisamment
sur les impacts). En outre, nous avons d0 prendre en compte différentes contraintes : un périmétre large;
une durée limitée (objectif de finalisation fin ao0t 2019); une hétérogénéité des données quantitatives et
qualitatives disponibles, voire leur caractére incomplet.

Dans ce contexte, nous avons conduit une démarche qui a consisté en une combinaison d'approches
qualitatives et quantitatives, mélant :



— d'une part, une appréciation des actions via une revue standardisée du pilotage et de la performance
des investissements d’avenir fondée sur des faits (« evidence based »). Cette évaluation s'est faite par
I'application d'une grille de critéres standardisés structurée en 4 axes (cohérence stratégique ; pilotage;
gestion ; impacts de I'action) menant a une notation par critére. Ces démarches sont classiques en matiere
d’appréciation de la qualité des investissements (cf. agences de notation ou Program assessment rating
tool du département du Trésor américain).

— et d'autre part, une analyse des impacts, pragmatique et fondée sur la base d'une cartographie des
schémas causaux et d’'une estimation économique des impacts en faisant le lien entre le « micro » et le
«macro ». cette approche a également mobilisé I'ensemble des données académiques, quantitatives et
qualitatives disponibles. Concrétement, les impacts attendus au regard des instruments déployés ont été
cartographiés, caractérisés et analysés au moyen d'une typologie des impacts économiques, sociaux et
environnementaux préétablie.

Ces travaux se sont appuyeés sur la mobilisation d'experts de politiques publiques issus des cabinets constituant
un consortium aux expertises variées (cabinet Roland Berger; SIRIS academics; Planéte publique), de la
réalisation d'ateliers de travail avec les opérateurs (BPI, CDC, ANR, ADEME...), d'entretiens avec des parties
prenantes (ex. membres des comités de pilotage des actions, directeurs de programmes du SGPI, bénéficiaires
finaux...) et des experts sectoriels, ainsi que de nombreuses données qualitatives et quantitatives.

Enfin, I'ensemble des travaux a été coordonné et harmonisé pour permettre la production de synthéses
sectorielles et d'une synthése globale pour étre en appui a la décision publique. Ainsi, le rapport comprend
une partie qui retrace les résultats par theme et au global pour le programme tandis que des fiches
d’appréciation des actions figurent en annexe.

Le périmeétre de l'analyse a couvert 16 des principales actions du premier volet du PIA et 68 % des
investissements. Cet échantillonnage raisonné a été effectué en sorte de couvrir les actions les plus
importantes en matiére de montants investis et d'avoir un équilibre entre les thématiques.

Au total, cette démarche d’évaluation rigoureuse, agile et reproductible a fait I'objet d'un fort
investissement méthodologique sur lequel il serait souhaitable de capitaliser pour contribuer a I'évaluation et
au pilotage de futurs programmes d'investissements stratégiques. Néanmoins, ces travaux n'ont pas vocation
aremplacer les évaluations prévues et trés partiellement réalisées.

Enfin, outre cette évaluation du premier volet du PIA, les décisions d’'ajustement du PIA devraient prendre en
compte les autres générations d’investissements (ex. PIA 3 ou GPI) et s’enrichir d'éléments stratégiques et
prospectifs, tels que I'analyse des risques et opportunités de I'environnement, des tendances sociétales,
technologiques, économiques et de marché et des forces et faiblesses de nos entreprises et de notre recherche
en comparaisons internationales.

4.2. L'évaluation par grandes priorités du premier volet du programme des
investissements d'avenir montre des résultats hétérogenes

En matiére de Développement durable, I'évaluation portait sur deux actions (Ville de Demain et
Démonstrateurs) qui représentent ~40% de cette priorité du PIA de 5,8 Md«.

L'action VDD soutenait le développement des villes durables identifiées dans le cadre du programme
Ecocités et pour démontrer la faisabilité de projets innovants avec une logique de couverture du reste a
charge apres financements publics et privés.
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L'action Démonstrateurs visait a répondre aux failles de marché concernant le financement de
démonstrateurs technologiques dans le domaine de la transition énergétique. Elle a ciblé la production, le
stockage d'énergie et les réseaux intelligents, I'économie circulaire et les déchets et I'efficacité énergétique
des batiments.

Pour VDD, I'impact est encore difficilement perceptible. Il se traduit surtout par un effet d'entrainement et de
structuration significatif sur l'expérimentation au sein des collectivités. On observe de belles réussites
notamment sur des projets phares comme a Strasbourg par exemple avec la tour «ilots bois » qui a permis
de faire la preuve de sa faisabilité. Néanmoins, ces réussites ponctuelles se traduisent aujourd'hui par trop peu
de transferts vers le marché, malgré des projets dont la réplicabilité a été en partie démontrée. Ainsi, les
impacts économiques sont retardés et limités par un positionnement assez amont (sur des objets « téte
de série ») sans appui a l'industrialisation et a la création d'économies d'échelles.

S’agissant de I'action Démonstrateurs, on note un effet accélérateur avéré au niveau technologique, mais
un impact socio-économique et surtout environnemental limité voire faible. On identifie également un
« effet filiere » sur certains segments peu matures (éolien flottant, hydrogéne...) avec des rapprochements
d'acteurs.

Au total, pour ces deux actions du PIA consacrées au Développement durable, les impacts identifiés sont
principalement orientés vers la structuration d'écosystémes d'entreprises sans toutefois que le niveau de
maturité des filiéres ciblées permettent d'envisager une pérennité de ceux-ci sans soutien public. L'impact
a court et moyen termes est ainsi limité, au regard d'un temps de cycle des projets important.

Les recommandations consistent a clarifier les objectifs stratégiques et a construire des feuilles de routes
stratégiques partagées avec le secteur pour développer les filiéres ; 3 mieux couvrir les dimensions aval du
cycle de vie des projets ; a concentrer les efforts pour améliorer I'impact (cf. sélectivité et taille critique des
projets, concentration des moyens sur des technologies, des territoires ou des marchés choisis...); a
coordonner le PIA avec les autres politiques publiques dans le domaine de la transition énergétique et
environnementale.

En matiére d'enseignement supérieur, de recherche et de santé, |'évaluation portait sur sept actions qui
représentent ~73% de cette priorité du PIA de 11,2 Mde.

On constate a la fois un fort niveau de cohérence stratégique, mais avec, en point d’amélioration, des enjeux
d'articulation avec les dispositifs existants et un besoin de renforcement de la capacité de pilotage par les
indicateurs d'activité et d'approches plus standardisées.

S'agissant de I'impact, on distingue clairement deux niveaux de performance :

— les actions « coeur de métier » (ldex et Labex), ciblant les enjeux de renforcement de la position
internationale de la France dans I'enseignement supérieur et la recherche, ont démontré des niveaux de
performance élevés ;

— les actions a l'intersection entre les enjeux amont et aval (SATT, IRT, Santé-biotech), ayant vocation a
répondre aux problématiques liées au continuum entre la recherche et I'économie ont été en retrait en
termes de performance.



Dans I'ensemble, I'analyse des impacts montre une prédominance des effets de structuration et de montée
en compétence des écosystémes institutionnels avec des effets d'entrainement du secteur privé pour
I'articulation amont/aval. En outre, les Idex ont joué un rble dans le renforcement du capital humain.
Toutefois, dans I'ensemble, les impacts quantitatifs sont modérés a court et moyen termes, du fait de la
nature des projets soutenus et du temps de cycle de ceux-ci.

Les recommandations en matiére d’Enseignement supérieur, de recherche et de santé sont nombreuses.

S’agissant des actions Idex et Labex et Saclay, le principal enjeu est de maintenir la stratégie de montée
en puissance de I'ESR francais sur le plan international. Cela consiste a poursuivre le développement des
Idex sélectionnés via le maintien (prévu par la convention) des financements issus des DNC et via la
continuvation de la logique d'«endowment» aux Idex confirmés. Néanmoins, le plein potentiel de
transformation porté par I'action Idex requerrait également une relance de la dynamique de réforme globale
de I'ESR, notamment par une meilleure coordination entre Grandes Ecoles, Organismes de Recherche et
Universités.

Pour les Labex, il est recommandé de relancer un nouveau programme de financement exceptionnel de
type PIA pour renouveler une liste figée depuis prés de dix ans.

Pour le plateau de Saclay, il conviendrait de renforcer la coordination et la gouvernance globale du projet
(coordonner les volets académiques, urbanistiques, vie étudiante et autres outils du PIA) - méme si 'action
parait complexe a réorienter a ce stade du projet.

Les enjeux concernant l'articulation amont/aval demeureront critiques pour le soutien a la compétitivité.
A cet égard, et au regard de I'hétérogénéité de ceux-ci, il parait pertinent de mener une évaluation
systématique du niveau de performance atteint par les IRT, les SATT et les IHU.

Pour les IRT, I'objectif serait d'accompagner ceux-ci dans la pérennisation de leur modéle économique comme
plateformes de recherche industrielle dans un contexte de décrue des financements publics.

Pour les SATT, l'enjeu serait de davantage concentrer les financements sur les plus performants, en
interrogeant la pertinence de maintenir certaines entités aux résultats moins assurés.

Pour les IHU, il s'agit de poursuivre le soutien a ces plateformes, sur lesquelles des investissements lourds ont
été consentis, pour assurer leur viabilité.

Enfin, des recommandations sur le pilotage de la recherche et de I'enseignement supérieur en lien avec le PIA
suggerent de:

— mieux articuler le PIA avec la politique universitaire francaise ce qui doit trouver une concrétisation par
l'articulation PIA /LPPR;

— intégrer davantage les enjeux économiques dans les stratégies de recherche des universités ;

— renforcer la capacité des acteurs de I'ESR a valoriser leur recherche.

*

En matiére d’investissements en faveur des Entreprises et du Numérique, |'évaluation portait sur sept
actions qui représentent ~64% de cette priorité du PIA de 12,6 Mde.
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De maniére synthétique, I'analyse par axe montre que les actions sont de conception trés hétérogéne ce qui a
pesé sur la performance et I'impact de certaines actions et qu'il y a un enjeu de meilleur outillage d’indicateurs
socio-économiques pour tracer les impacts.

S'agissant de I'impact, on constate des impacts variables mais globalement davantage orientés vers le
soutien a l'innovation et a la structuration d'écosystémes que vers I'appui a la compétitivité.

Au global, action par action, on peut distinguer trois niveaux de performance :

— les actions a forte performance (FNA, CMI-PSIM 2 et Recherche aéronautique) : avec un haut niveau de
cohérence stratégique et fondées sur des objectifs clairs, ces actions ont eu des impacts importants en
termes de structuration des écosystémes concernés et d'entrainement du secteur privé. S'y ajoute
I'action Recherche aéronautique, qui, quoique non cohérente avec la doctrine du PIA, démontre un impact
trés important en termes de compétitivité.

— les actions a performance moyenne : PSPC et Usages numériques ont en commun d'avoir porté sur des
secteurs émergents et d'avoir significativement contribué a la structuration de ceux-ci. Toutefois,
marquées par un manque de ciblage stratégique, ces actions ont conduit a des tatonnements lors de leur
lancement et a un éparpillement des financements.

— les actions les moins performantes : Véhicules et transports du futur est une action marquée par un
manque de clarté dans les objectifs poursuivis et une réelle dispersion en termes de typologie de
projets soutenus ; I'action THD n'a pas réussi a remplir son objectif initial.

En résumé, I'analyse des actions du PIA pour les Entreprises et le Numérique suggére des impacts forts en
termes d’accélération de l'innovation et de structuration d'écosystémes (notamment pour les actions
ciblant des secteurs moins matures), mais des effets moins prononcés, voire peu identifiables pour
certaines actions, sur les enjeux de croissance et de compétitivité (a I'exception de Recherche aéronautique
ou Fonds national d'amorcage).

Au global, I'effet sur la croissance est néanmoins plutét significatif a moyen-terme comparativement aux
autres thématiques du PIA, mais ce résultat est d0 a une trés forte contribution de I'action Recherche
aéronautique tant par sa taille que par l'impact de la réussite internationale des programmes soutenus et
compense la moindre performance des actions plus orientées innovation (ex. PSPC, Usages numériques).

Les recommandations pour ces actions ne font pas de lien direct entre la performance et leur devenir :

— l'action Recherche aéronautique peut, au regard du cycle actuel de l'industrie aéronautique, étre
concentrée sur les enjeux de soutien aux innovations trés amont

— I'action FNA devrait entrer dans un processus de réduction progressive du soutien public a I'amorcage, le
financement privé étant fortement monté en puissance;

— I'action CMI-PSIM 2 peut étre réorientée vers de nouveaux secteurs prioritaires de haute technologie;

— les actions ciblant des écosystémes peu matures et n'ayant pas pleinement réussi a enclencher des
dynamiques de transformation (VTF, PSPC, FSN, THD), devraient évoluer dans leur conception et leurs
modalités de pilotage pour parvenir a une performance accrue.

D’autres recommandations suggérent de prendre des mesures d'accompagnement pour améliorer les
impacts :

— trouver un équilibre entre des actions orientées « techno push » (ex. PSPC) et des actions davantage
proches du marché selon une logique de portefeuille global ;



— combiner, a l'instar de I'approche développée dans I'action CMI-PSIM 2, des dispositifs de soutien a des
projets en amont avec une capacité a appuyer les phases aval d'industrialisation ;

— améliorer la conception des actions en formalisant des feuilles de route partagées avec les acteurs
économiques;

— renforcer la coordination des outils de politique publique et la concentration des moyens sur les sujets a
fort enjeu de compétitivité ;

— concentrer les investissements en faveur de I'innovation sur des territoires formant des « clusters ».

4.3. L'évaluation d'ensemble du premier volet du programme des investissements
d’avenir témoigne d'impacts avérés en termes d'accélération de I'innovation et de
structuration d’écosystémes, mais d’effets moins prononcés sur la croissance et la
compétitivité

L'analyse par axe du premier volet du PIA montre plusieurs points d’'amélioration. En matiére de cohérence
stratégique, méme si le PIA est globalement satisfaisant, il convient de renforcer I'articulation du PIA avec
les autres dispositifs publics et d'éviter les actions dites « hors doctrine ». En matiére de pilotage, il
convient de mieux définir les impacts attendus et les modalités de suivi, et adopter des logiques « go / no
go » systématiques, notamment pour les projets collaboratifs. Cela se traduit parfois par une difficulté a
effectuer des réorientations de I'action en cas d'échecs significatifs de certains projets soutenus. En matiére
d'impact, on observe a la fois un déficit d'études d'impact a date, une inadaptation des indicateurs d'impact
et un insuffisant financement de projets transformants se traduisant par des impacts socio-économiques
limités.

La vision synthétique par action montre trois niveaux de performance :

— a performance élevée: les actions Recherche aéronautique, FNA, CMI & PSIM 2, Idex, Labex se
caractérisent en général par un niveau de cohérence stratégique élevé et des impacts significatifs —
I'action Aéronautique constituant une exception, avec une conception hors doctrine PIA mais avec
d'importants effets en termes de compétitivité. Plusieurs criteres peuvent étre identifiés : des objectifs
explicites et univoques, fondés sur un diagnostic clair, des mécanismes de sélection et des types de
financement alignés avec ces objectifs, peu ou pas de segmentation des actions en sous-actions
ciblées sur des enjeux spécifiques.

— a performance moyenne : les actions Santé Biotech, PSPC, VDD, SATT et CVT, Usages numériques
s'adressent souvent a des enjeux et secteurs moins structurés et souvent peu matures. Elles mobilisent
davantage des logiques d'appels a projets ouverts, avec de forts besoins d'apprentissage pour les acteurs
publics concernés. Ces actions sont davantage caractérisées par la réunion d'un nombre plus important de
sous-actions dotées de cibles, d'objectifs, de procédures spécifiques, qui renvoie a la difficulté
intrinséque de fixer un cap clair a l'intervention publique sur des écosystémes émergents.

— a performance plus faible : les actions IHU, Saclay, THD, VTF, IRT, Démonstrateurs, sont caractérisées
par des écarts en termes de conception, de fixation des objectifs et/ou au niveau de la gouvernance des
entités créées dans le cadre de l'action (notamment en termes d'articulation entre les nouvelles
organisations et celles leur préexistant). Ces écarts se sont soldés par des niveaux d'impacts et des effets
de transformation moindres.

21



22

Des estimations macro-économiques du premier volet du PIA sur la croissance et I'emploi ont été
conduites par la mission en premiére analyse. Ces travaux permettent de présenter des ordres de grandeurs
cohérents et confirmés par deux approches méthodologiques différentes. Néanmoins, ces travaux pionniers
doivent étre davantage considérés comme une invitation a poursuivre les estimations plutot que comme
un résultat définitif et certain. En outre, I'approche économétrique doit étre complétée, comme nous I'avons
fait, par des approches qualitatives (ex. analyse de la gouvernance des actions ; analyse causale; revue de la
littérature...) et d’autres axes d'analyses (ex. impacts extra financiers comme |'analyse territoriale ou I'analyse
de I'impact environnemental...).

Dans la Partie 2, une premiére approche macroéconomique fondée sur I'application globale de multiplicateurs
(1,1/1,5) issus de la littérature scientifique aux décaissements du PIA a donné un impact théorique du PIA de
22-35 Mdg, soit 1,1/1,7 % du PIB en 2018/19. Ce travail « top-down » a été complété par une estimation
macro-économique réalisée a partir de I'analyse de 'impact des actions, action par action pour 16 actions.

Cette seconde approche montre un impact potentiel de l'ordre de 20 Md€ en 2019 et 33 Md€ a horizon 2030,
soit a peu prés le bas de la fourchette de I'impact théorique de 22 Mds € en 2019 estimé dans la Partie 2.En
outre, I'extrapolation des impacts sur I'emploi de ces évolutions du PIB, indique des impacts estimés de 'ordre
578 0oo emplois créés ou maintenus (directs, connexes et induits) en 2019 et 997 000 a horizon 2030.

L'analyse de la contribution des investissements par grande thématique montre que la plus grande partie de
I'impact résulte des actions Entreprises qui, ce qui est normal car elles sont plus proches du marché,
produisent un impact sur un horizon d’environ 10 ans. A contrario, I'impact des actions ESR s'apprécierait
plus tardivement dans la période 2025-2029 a fortiori lorsqu’elles ont consisté a mettre en place des
écosystémes ou de nouvelles structures.

*k*

En résumé, I'appréciation du PIA montre des points forts en termes de gestion, mais des résultats en retrait
pour la qualité du pilotage et I'impact des actions :

Points forts du PIA :

— forte cohérence globale et pertinence des cibles et des modalités de financement;

— qualité élevée des processus de gestion et de décaissement.
Points d’amélioration du PIA :

— suivi des indicateurs d'impact problématique ;

— insuffisante coordination avec les autres financements publics ;

— difficulté a mettre en ceuvre des mesures correctrices dans certains cas;
— mangque d'évaluation externe ;

— impact modéré des projets choisis.

La faiblesse de I'impact socio-économique et environnemental s’explique a la fois par le positionnement tres
amont de beaucoup d'actions, qui n'ont pas inclus de leviers de soutien permettant d'assurer le continuum
jusqu'au marché, par un soutien ayant porté majoritairement sur des projets de taille restreinte, peu
transformants, et/ou avec des taux d'échec importants et par une insuffisante articulation avec les autres
politiques publiques (ex. dans le domaine de I'ESR ou du développement durable).



Les effets identifiés et substantiels en termes de structuration d'écosystémes, publics (Idex, Labex, Santé-
Biotech) ou filieres économiques (IRT, PSPC, Démonstrateurs, ...). ont pour conséquence des impacts
économiques différés dans le temps ou peu significatifs. Les impacts socio-économiques visibles du PIA sont
aujourd'hui limités, mais on note de vraies réussites avec quelques actions comme CMI et FNA dans
l'univers de la French Tech.

Au total, si le PIA a permis de constituer des actifs, les enjeux pour I'avenir sont de mieux les valoriser :
concrétement, il faudrait mieux valoriser les innovations et faire en sorte que les écosystémes qui ont
mori deviennent plus performants et productifs (industrialisation des démonstrateurs, transfert et
valorisation, déploiement et passage a I'échelle, mobilisation territoriale...) afin de renforcer ses impacts
sur la compétitivité, I'emploi et la diffusion territoriale.

| 4.4. Conclusions générales sur le programme des investissements d’avenir

Le point essentiel est que la relation avérée entre la qualité de la cohérence stratégique et I'importance de
I'impact des actions plaide pour un renforcement du cadrage stratégique et des évaluations ex ante des
actions.

Ce point suggeére plusieurs éléments :

— I'importance que le Comité de surveillance soit vigilant sur la qualité de la cohérence stratégique, du
cadrage amont des actions et du bon respect de la doctrine du PIA ;

— l'importance de consacrer du temps et des moyens au cadrage stratégique des actions et a
I'évaluation ex ante au moment de leur lancement (la formulation claire des objectifs ; conformité avec
la doctrine du PIA; coordination avec les autres outils de politique publique; prise en compte des
capacités de déploiement, de développement ou d'industrialisation ; formalisation de feuille de routes
stratégiques coconstruites avec les acteurs économiques et les différentes parties prenantes)

— limportance de piloter le portefeuille des actions au niveau du PIA et au niveau des thématiques
prioritaires (ex. ESR, énergie...) ou de groupes d’‘actions cohérents (ex. filiéres, challenges,
technologies...) et trouver les équilibres entre les types de projets, I'amont et I'aval et encore, les
stratégies orientées par la technologie et les stratégies tirées par le marché ou des défis sociétaux.
Cette logique devrait permettre de trouver des équilibres (entre I'amont et I'aval, entre les stratégies
orientées par la technologie ou tirées par le marché...) et de procéder régulierement a des réallocations et
des ajustements via des revues de portefeuille nourries de veille et de prospective (ex. technologies
innovantes ou enjeux économiques ou sociaux émergents).
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Partie 1
La doctrine d'investissement et la gouvernance du PIA

Le programme des investissements d’'avenir (PIA) est un programme d‘investissement de I'Etat initié en
2010 apreés la publication du Rapport dit Juppé-Rocard remis au Président de la République Nicolas
Sarkozy en novembre 2009 («Investir pour l'avenir, Priorités stratégiques d'investissement et emprunt
national »).

Ainsi, dans le contexte qui a suivi la crise financiére de 2008, une Commission, présidée par deux anciens
Premier ministres, Alain Juppé et Michel Rocard, de sensibilités politiques différentes, a présenté un rapport
qui identifiait 7 priorités stratégiques et 17 programmes d’action avec des recommandations en termes de
gouvernance. La plupart de ces recommandations ont été mises en ceuvre rapidement.

Au cours du premier trimestre 2010, sous I'impulsion du Président de la République et du Premier ministre, les
crédits ont été présentés dans un collectif budgétaire, adoptés par le Parlement et ouverts sur des comptes du
Trésor. Dans le méme temps, au niveau opérationnel, le cadre budgétaire a été défini, le Commissariat général
a l'investissement mis en place et le travail d’élaboration des premieres conventions a été lancé. Fin 2010, sous
Iimpulsion du premier Commissaire, René Ricol, 35 conventions ont ainsi été signées entre I'Etat et les dix
opérateurs et I'intégralité de I'enveloppe des 35 Mds € a été transférée sur des comptes des opérateurs ouverts
au Trésor. Par la suite, un PIA 2 et un PIA 3 ont été lancés, respectivement en 2013 et en 2016 et le Grand plan
d’investissement est venu enrichir la démarche du PIA en 2017.

Apreés plus de neuf ans de mise en ceuvre du premier volet du PIA, il est possible de porter un regard sur cette
démarche d’exception.

Le premier volet du PIA a déja fait I'objet de travaux d’examen a mi-parcours conduit par un Comité
présidé par Philippe Maystadt, ancien ministre belge et responsable de la Banque européenne
d'investissement. Il a également été audité par un rapport public thématique de la Cour des comptes (Le
programme d’investissements d’avenir, une démarche exceptionnelle, des dérives a corriger, décembre 2015)*.
Toutefois, ces travaux préalables n‘ont pas été en mesure d’apprécier les impacts du PIA faute de recul et
d’évaluations disponibles.

1 . . . s \ .
Rapport Maystadt, Le programme d'investissement d’avenir, Comité d’examen a mi-parcours, mars 2016.



Les différents rapports ont souligné la nature innovante et exceptionnelle de ce programme. Tantot pour
qualifier le caractére novateur de ses outils (ex. dotations non consommables, participations en fonds
propres...) et de ses procédures (ex. appels a projets avec des jurys internationaux, fonds de fonds pour
financer les start-ups...) ou encore pour ses montants considérables (le PIA représentait un ensemble de
moyens de 35 milliards d’euros dans le collectif 2010) ainsi que ses objectifs stratégiques trés ambitieux qui
visaient a changer le modéle de croissance et a accroitre le potentiel de croissance associé. Tant6t pour
pointer le caractere hors du droit commun de ce programme (ex. gestion extrabudgétaire et gouvernance en
dehors des administrations et des politiques publiques conventionnelles).

Assurément, tout concourt a qualifier ce programme des investissements d’avenir de programme d’exception
ou de programme « hors normes ». Mais, alors qu’en 2020, le premier PIA aura dix ans, la question qui se pose
est de savoir si I'exceptionnel peut étre un régime permanent et si n‘est pas venu le temps de savoir
comment définir un programme d’investissements stratégiques pour la croissance, I'innovation et le
développement durable qui ne soit plus seulement une réponse a une crise économique majeure, mais une
politique publique pérenne dont les objectifs de long terme demeurent. Autrement dit, aprés dix années,
semble venu le temps de penser le PIA a I'dge adulte.
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Encadré 2 : Les grandes dates du premier volet du Programme des investissements d’avenir

22 juin 2009 : décision de principe d’un emprunt national pour financer des investissements stratégiques
destinés a préparer la France a passer le cap du 22éme siecle (Discours du Président de la République
devant le Congreés a Versailles)

26 aolt 2009 : installation de la Commission Juppé Rocard, chargée d'identifier et d’évaluer les besoins
d’investissements d’avenir (Innovation, Recherche, Industrie — développement durable)

19 novembre 2009 : remise du rapport Juppé Rocard « Investir pour l‘avenir »

7 priorités stratégiques / 17 programmes d’actions identifiés — pas de projets individuels sélectionnés mais
des recommandations en termes de gouvernance

14 décembre 2009 : décision du Président de la République

35 milliards d’euros répartis / 5 priorités stratégiques confirmées (Enseignement supérieur et formation ;
Recherche ; Filiéres industrielles et PME ; Développement durable ; Numérique).

Un commissaire général a l'investissement aupres du Premier Ministre et un Comité de surveillance
présidé par Alain Juppé et Michel Rocard.

20 janvier 2010 : Adoption du PLFR en Conseil des ministres

22 janvier 2010 : décret portant création du Commissariat général a l'investissement et nomination en
conseil des ministres de René Ricol, Commissaire général et de Jean-Luc Tavernier, Commissaire général
adjoint.

Février 2010 : le réle du CGl et du Comité de Surveillance sont confirmés dans la discussion

parlementaire.

9 mars 2010 : la loi de finances rectificative ouvre 35 Md¢€ au titre du PIA 1 et ['article 8 de la loi de
finances rectificative établit la nature et la fréquence des informations a rassembler et a diffuser pour
respecter les exigences de transparence et de tracabilité du PIA. Ces exigences concernent a la fois le
Gouvernement et le Comité de surveillance institué par la loi.

3 mai 2010 : comité interministériel pour la signature des dix premiéres conventions et lancement des
trois premiers appels @ manifestation d’intéréts.

Fin 2010 : les 35 conventions ont été signées entre [’Etat et les 10 opérateurs ce qui a permis de transférer
lintégralité de l'enveloppe des 35 Md€ sur les comptes ouverts au Trésor des opérateurs au 31 décembre
2010.

De juin a décembre 2010 : 4 guichets ont été ouverts (préts verts, contrats de développement
participatifs, aide a la réindustrialisation gérée par OSEO et aide a la rénovation thermique des logements
avec '’ANAH) et 31 appels a projets ont été lancés.

2011 : montée en puissance de la phase de sélection des projets.
6 juin 2012 : Louis Gallois est nommé Commissaire général a l'investissement.
21 janvier 2013 : annonce par le Premier ministre d’une réorientation de 2,2 Md¢€ de PIA

20 février 2013 : annonce par le Premier ministre de la stratégie gouvernementale en matiere de Trés
haut débit.

9 juillet 2013 : annonce par le Premier ministre Jean-Marc Ayrault d’un nouveau plan « Investir pour la
France » doté de 12 Md€ dont 50% concernent directement ou indirectement la transition énergétique.

Décembre 2013 : le PIA 2 est adopté dans la loi de finances pour 2014.

Source : Mission, cf. annexe 5 pour l'ensemble de la chronologie du PIA.




Pour caractériser 'ADN du programme des investissements d’avenir, nous avons repris les principaux
documents politiques et administratifs et interrogé les principaux contributeurs et acteurs de cette initiative?.
Le rapport Maystadt notait que «si le rapport Juppé-Rocard a défini des principes et proposé des priorités, il
n’a pas donné de définition précise de I'investissement d'avenir. »

A posteriori, on peut s'efforcer de caractériser le PIA comme une politique publique exceptionnelle visant a
transformer I'économie francaise en investissant de fagcon massive dans I’économie de la connaissance et
en cherchant a faire évoluer notre modéle de croissance vers un modéle plus durable.

Au-dela de ces finalités trés ambitieuses, la doctrine d‘investissement du PIA méle de maniére indissociable
des objectifs de politique publique, des priorités d‘investissement, des procédures d‘allocation, des
instruments financiers et une gouvernance ad hoc.

A titre de comparaison, il est possible de dire que ce que le PIA n’est pas :

— les investissements d'avenir n‘ont pas de définition comptable : ce ne sont pas des investissements au
sens de la FBCF (formation brute de capital fixe). Certes, on y trouve des investissements a la fois
matériels (ex. THD, Opération Campus, Equipex...) et immatériels (ex. SATT gérant de la propriété
industrielle et des brevets...) ainsi que des participations et des dotations en fonds propres, mais il y a
également des subventions et des préts et avances. En revanche, a l'instar des investissements, un
« retour » est attendu, soit sous forme financiére (ex. remboursement des préts avec intérét, valorisation
de l'equity, royalties...), soit sous forme d'externalités pour la collectivité (ex. constitution d'un actif
stratégique ou d’un atout concurrentiel).

— le PIA ne se définit pas non plus par une nature de dépense budgétaire qui serait retracée dans les lois de
finances ou par type d’instruments financiers (subventions, avances et préts, DNC, fonds propres...). Le
PIA se décline au moyen d'une diversité d’'outils adaptés aux enjeux. Toutefois, le PIA ne devait pas
financer de masse salariale et il devait étre versé directement a des opérateurs.

— le PIA ne se définit ni par la destination de ses investissements qui est variable dans le temps, ni par les
acteurs responsables de son exécution qui changent d’'une thématique a I'autre.

— le PIA ne se définit pas par ses processus d’allocation ou ses normes. Toutefois, si les procédures sont
multiples, les investissements font majoritairement |'objet d’appels a projets et passent par des
procedures sélectives qui recherchent I'excellence ou les meilleurs projets. Le PIA cherche a se distinguer
des procédures administratives ordinaires notamment de répartition équitable des moyens ou de
compensation de situations sociales ou territoriales particulieres. Néanmoins, a c6té des procédures
compétitives, on observe aussi des dispositifs de guichet ou des procédures administratives classiques (cf.
section 2.4).

De fagon positive, on peut définir les investissements d’avenir et la démarche d’ensemble du PIA par un
faisceau de caractéristiques, mais il existe des exceptions pour chacune d’entre elles. Il convient donc d'avoir
une approche pragmatique et pas uniquement normative pour laisser de la souplesse a l'outil.

Les éléments qui suivent passent en revue les objectifs, le cadre budgétaire, les procédures d'allocation et la
gouvernance des investissements avec a chaque fois, un regard sur leur mise en ceuvre dans le cadre du
premier volet du PIA et avec un regard plus prospectif.

2 Cf. la liste des personnes auditionnées par la mission. Plus de 70 entretiens avec des acteurs du PIA conduits par le Comité de
surveillance auxquels se sont ajoutés plus d'une soaine d’entretiens dans le cadre des travaux d’'analyse des impacts des actions du
premier volet du PIA.
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1. Les objectifs et les priorités des investissements d'avenir
| 1.1. Desinvestissements aux objectifs clairs, mais a réaffirmer

1.1.1. L’Etat devrait préserver des moyens pour préparer l’avenir et investir dans les
priorités stratégiques du pays

En premier lieu, les investissements d’'avenir poursuivaient des objectifs d'investissement de long terme,
pour préparer I'avenir et agir sur la croissance potentielle au-dela des cycles économiques.

Ensuite, si le PIA a été un outil de politique économique pensé dans un contexte post crise de 2008 avec la
volonté de rattraper notre retard en matiére d'investissement dans la recherche et I'innovation, il était fondé
sur des objectifs structurels. Ces investissements se voulaient « transformants » et innovants.

A l'instar des investissements au sens comptable du terme, les investissements d’avenir sont des
dépenses publiques réalisées avec le souci d'un retour sur investissement - financier, socio-économique
ou environnemental. Ainsi, les investissements d‘avenir recherchent une rentabilité, de fortes externalités et
des bénéfices socio-économiques et environnementaux pour la collectivité et ces « retours » doivent faire
I'objet d'évaluations externes.

Enfin, le PIA était et reste un outil ciblé sur les enjeux stratégiques du pays pour améliorer le potentiel de
croissance et la création d’emplois et pour accélérer la transition de notre modele de croissance vers un
modéle plus durable. Les investissements d'avenir sont ainsi congus pour étre sélectifs et ciblés et devaient
éviter les pratiques de répartition égalitaire ou de compensation en se concentrant pour avoir un effet levier
et un effet transformant maximal.

Le Comité de surveillance considére que ces éléments conservent toute leur actualité : il est opportun que
I'Etat préserve des moyens importants pour préparer I'avenir et investir a long terme dans les enjeux
stratégiques du pays avec une logique « transformante » et visant la transition vers un nouveau modéle
de développement, plus durable et fondé sur I'économie de la connaissance et de l'innovation (Cf.
recommandations dans la Partie 2, section 3.3, Allocations et impacts macroéconomiques des
investissements d’avenir).



Encadré 3 : Verbatim sur les objectifs et les priorités des investissements d'avenir

— «Les investissements que nous proposons doivent étre au seul service des générations futures » (rapport
Juppé-Rocard). Dans un contexte de crise économique et de pression sur les finances publiques, ne pas se
laisser écraser par « la tyrannie du court terme » (rapport Juppé-Rocard)

— Favoriser des investissements stratégiques (pour ne pas étre condamnés a « toujours réagir au lieu d’agir, a
toujours saupoudrer au lieu de choisir, bref a toujours subir », rapport Juppé-Rocard).

— «Aider a l'indispensable transition vers un nouveau modele de développement, plus durable » (rapport Juppé-
Rocard, p.4).

— « Ces crédits seront exclusivement destinés a financer des projets a haut potentiel pour l'économie, dans les
secteurs de ['enseignement supérieur et de la recherche, des filieres industrielles et des PME, du
développement durable et de l"économie numérique. » (exposé des motifs du PLFR 2010)

— «dans tous les cas, les dépenses choisies [devaient étre] porteuses d’une rentabilité directe (dividendes,
royalties, intéréts...) ou indirecte (recettes fiscales induites par une activité économique accrue) pour l’Etat et
de bénéfices socio-économiques pour la collectivité » (rapport Maystadt).

1.1.2. Il serait toutefois nécessaire de refonder la doctrine des investissements d’avenir
initiée il y a dix ans...

En revanche, le Comité de surveillance considére que la référence au rapport Juppé-Rocard, rédigé en 2009
dans le contexte de la crise économique de 2008, ne peut suffire comme doctrine définissant les
investissements d’avenir pour les années 2020 et au-dela. En conséquence, avec le souci de la fidélité a
I'ambition initiale du rapport Juppé-Rocard, il apparait pertinent de formaliser la doctrine d’investissement
d’'une éventuelle nouvelle génération aprés le PIA3 dans la loi de finances ouvrant des moyens
supplémentaires aux opérateurs.

Cette inscription pourrait étre soit inscrite dans I'exposé des motifs, soit adoptée dans un article par le
Parlement. Il conviendrait de rechercher un consensus maximal pour réexprimer une ambition politique forte
et durable et réaffirmer le caractére «transpartisan » des investissements d'avenir qui sont au service des
générations futures.

Le Comité de surveillance, dont la composition comprend des parlementaires (cf. Annexe 1), aurait alors
pour mission d'étre le gardien de cette doctrine votée par le Parlement.
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Recommandation : formaliser la doctrine d’investissement d’une nouvelle génération
d’investissements stratégiques de I’'Etat dans la loi de finances ouvrant les nouveaux
moyens aux opérateurs pour 2020 et au-dela.

Cette doctrine définirait des principes généraux, mais elle ne se confondrait pas avec la
stratégie d'investissement qui définit les priorités et qui doivent évoluer régulierement.

En premiére analyse, il semble que les investissements d’avenir devraient répondre a quatre

critéres :

— ce sont des investissements a caractére stratégique de I'Etat qui visent la transformation
de notre modeéle de croissance et de notre croissance potentielle via I'amélioration de la
compétitivité de notre pays et la transition vers un modéle plus durable.

— ils financent des actions et des projets a caractére transformant et/ou innovant et non
des politiques publiques pérennes et récurrentes. A ce titre, ils cherchent a «faire la
différence » (disruption, déblocage, recherche d’effet levier, recherche de taille critique...)
et visent le plus souvent I'excellence, I'innovation, I'accumulation de connaissances, la
levée d'un verrou (ex. verrou technologique pour les démonstrateurs), le comblement
d’une faille de marché (ex. dans le financement des entreprises innovantes a I'amorgage)
ou encore la structuration d'un écosystéeme ou d’une infrastructure permettant
d’accélérer la croissance et I'innovation (ex. la mise en place d'un cluster de recherche et
de formation ou de valorisation).

— ce sont des investissements avec un horizon de long terme;

— selon une logique d'investissement, ils visent également la constitution d’avantages
concurrentiels ou d’actifs stratégiques pour la France en matiére technologique, de
capital humain, d'infrastructure, d'écosysteme, d'attractivité, d‘intervention publique...
Ces investissements cherchent a produire de fortes externalités ou «retours»
économiques, sociaux ou environnementaux pour la collectivité (croissance durable,
développement des entreprises, création d’emplois, attractivité des territoires...). Chaque
fois que cela est possible, I'investissement cherche a constituer un actif nouveau en
contrepartie de I'apport de I'Etat.

Cette approche fondée sur quatre critéres permettrait de donner un cadre et des objectifs plus
matures et pérennes aux investissements d'avenir.

Au-dela de la doctrine, la performance du PIA dépend également du respect des conditions de
succés définies par la suite comme la qualité de ses procédures compétitives, de son cadrage
stratégique, de sa coordination avec les autres dispositifs publics et de I'activation des autres
leviers juridiques, fiscaux... (cf. infra).

|
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En I'absence d’une doctrine d'investissement actualisée et formalisée depuis 2009, la frontiére entre ce qui
reléve du PIA et des autres types d'investissements ou d'interventions publiques tend a s’estomper.

Ainsi, en matiére d'« Enseignement supérieur et de recherche », il est important de déterminer ce qui justifie le
recours au PIA par rapport aux autres activités de financement de la recherche par I’ANR ou de I'enseignement
supérieur (ex. rénovation de l'immobilier universitaire). En matiére de «Développement durable» et
d'énergie, la répartition des financements entre ce qui reléve de la R&D financée par le ministére en charge de
la transition énergétique et ce qui reléve du PIA n’est pas clairement exprimée et la tentation est de financer le
plus de projets de recherche via le PIA en en faisant une source de financement complémentaire. S'agissant de
I'« Industrie et des PME », par exemple, la distinction des actions en propre de la BPI et de celles financées par
le PIA n’est pas toujours évidente dans le « deal flow » des projets.

De la méme fagon, en I'absence d’une doctrine d'investissement claire, il n'y a pas de critéres opposables aux
décisions discrétionnaires qui ont tendance a faire du PIA une ««facilité de bouclage» d'un plan de
financement en dehors de la norme de dépense et avec un moindre controle parlementaire.

Avant de s'engager dans un nouvel exercice d’investissement de long terme, il est donc essentiel de clarifier
les modalités de recours au PIA par rapport aux autres outils a la fois pour :

— favoriser une cohérence stratégique dans la durée et en accroitre les impacts ;

— éviter que ce programme ne devienne une source de financement ordinaire mais convoitée dans un
contexte ou les ministéres et les opérateurs voient leurs ressources s'amenuiser ;

— coordonner ces investissements transformants et exceptionnels avec les politiques publiques récurrentes
et pérennes.

1.1.3. ...et de poursuivre une démarche d’investissement qui cherche a constituer les
actifs stratégiques de demain, a produire de fortes externalités pour la
collectivité et a doter la France d’avantages concurrentiels

Méme s'il ne s’agit pas d’investissements au sens comptable, les investissements d’avenir sont des dépenses
qui visent la constitution d’un actif public ou a produire un retour sur investissement financier ou extra-
financier pour la collectivité.

D’ores et déja, selon les recommandations du rapport Juppé-Rocard, les 35 Mds€ du PIA 1 se décomposaient
en:

— une constitution d‘actifs a hauteur de 60 %, soit 22 Mds € (dotations non consommables, avances
remboursables, préts et participations) ;

— des dotations consomptibles assorties d'objectifs de retour (subventions, redevances, royalties...) a
hauteur de 40 %, soit 13 Mds €.
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A titre d’exemple, le PIA 1 a financé 1,85 Md€ d’avances remboursables pour la recherche dans le domaine
aéronautique afin de développer des projets innovants dans le transport aérien et de réduire les émissions de
CO2 dans l'aviation. Tandis que des subventions ont financé des démonstrateurs technologiques
aéronautiques (ex.: réduction de la masse et de la trainée des aéronefs, amélioration de l'efficacité
énergétique des moteurs et développement des systémes de navigation), les avances remboursables ont
permis de financer des programmes d'aéronefs renouvelant la gamme d’'Airbus comme I’A350 ou I'Hélicoptére
X4 (H160). Un abondement supplémentaire a été décidé par avenant lors du PIA 2. L'enveloppe a été
intégralement décaissée a fin 2018, mais le retour sur investissement est estimé a 1,3 fois I'investissement
initial pour I'Etat.

Au-dela de cette approche financiére, les investissements d'avenir cherchent également a produire de fortes
externalités économiques (ex. accroissement de la croissance potentielle, créations d’entreprises...),
environnementales (ex. réduction des émissions de CO2...) et sociales (ex. création d’emploi...).

Le PIA investit également dans des actifs stratégiques qu'ils soient matériels comme les réseaux Trés haut
débit ou la rénovation des Campus, immatériels comme des portefeuilles de brevets avec France Brevet ou
hybrides comme le campus de Saclay.

Au total, le PIA vise la constitution des actifs stratégiques de demain et cherche a doter la France
d'avantages concurrentiels en matiére technologique, de capital humain, d’infrastructures,
d’écosystémes, d'attractivité, d'interventions publiques...

Le Comité de surveillance considére que cette approche en termes de retour sur investissement de la
dépense publique est vertueuse et qu’elle préserve I'intérét des générations futures.

Recommandation: organiser de maniére réguliere I'estimation du retour sur
investissement socio-économique et environnemental pour la collectivité et les
générations futures des différentes priorités du programme (Enseignement supérieur et
recherche ; Industrie et PME ; Numérique ; Développement durable ; Santé et
biotechnologies)

Les conventions prévoient I'évaluation socio-économique des différentes actions. Il convient
de les réaliser régulierement pour chaque action. En outre, il serait utile de réaliser des
évaluations agrégées au niveau des priorités et du PIA dans son ensemble.

Les travaux conduits cette année par le Comité de surveillance fournissent une appréciation
pour le premier volet du PIA. Toutefois, il importe d’en généraliser la démarche pour
I'ensemble du programme et de présenter, de fagon périodique au Parlement les résultats
en termes de retour pour les finances publiques et de croissance et en termes d'impacts
sociaux, économiques et environnementaux du PIA.

|



1.2. Des priorités d’'investissement qui évoluent dans le temps, mais qui doivent
respecter une constance stratégique pour des cycles d'investissement de cinq
adix ans

S’agissant des priorités d'investissement, on observe que les investissements d'avenir initiés en 2010
suivaient une logique double définie par le rapport Juppé-Rocard :

— une démarche transversale d’investissement dans I'enseignement supérieur et la recherche;

— une logique thématique, visant l'innovation et la transformation et portant sur des secteurs et
technologies ou la France détient des positions fortes et qui devaient structurer notre cadre de vie des

vingt prochaines années.

1.2.1. Les priorités stratégiques de 2009 étaient globalement pertinentes...

Les priorités d'investissement ont été définies en 2009 dans le rapport Juppé-Rocard par une macro allocation

et transposées avec quelques ajustements dans la LFR de 2010.

Encadré 4 : L'allocation thématique du premier volet des investissements d’avenir

Les 7 axes prioritaires définis dans le rapport Juppé-Rocard : Les objectifs dans I'exposé des motifs du PLFR de 2010:
Soutenir I'enseignement Favoriser le Accélérer le
supérieur, la recherche et développement des développement des " " . ) -
T o PME innovantes sciences du vivant — a accélérer le rythm.e d’innovation de la F.rc?mlce, afin d'e remédier
a la chute de la croissance de la productivité constatée au cours
des derniéres années;
— faire de I'enseignement supérieur un moteur essentiel de la
croissance, dans un  environnement de  concurrence
Développer les énergies ., . internationale pour lequel la qualité de la formation de la main
décarbonnées et I'efficacité Faire CISES laville Inventer la mobilité d'ceuvre constituera un avantage stratégique indispensable;
dans la gestion des de demain du futur — Renforcer I'effort en matiére de recherche et de développement

et de mieux valoriser la recherche fondamentale;

— Placer la France parmi les pays les plus avancés en matiére de
croissance verte et de préserver ainsi la durabilité de notre
modéle de croissance. »

ressources

Investir dans la société
numérique

Source : Rapport Juppé-Rocard et PLFR 2010, exposé général des motifs, p.11

Le rapport de la commission Maystadt et le rapport de la Cour des comptes ont chacun souligné la pertinence
des priorités stratégiques.

En juillet 2013, le Premier ministre Jean-Marc Ayrault a annoncé un nouveau plan « Investir pour la France »
doté de 12 Md€ dont 50 % concernent directement ou indirectement la transition énergétique et le PIA 2 a été
adopté en décembre dans la loi de finances pour 2014.

L’exécution du programme s’est poursuivie dans le cadre du PIA 3 présenté par le Président Frangois Hollande
qui I'a doté de 10 Md€. Les priorités du PIA 3 se sont concentrées sur I'enseignement et la recherche, la
valorisation de la recherche et la modernisation des entreprises. Le PIA 3 a été adopté fin 2016 dans la loi de

finances pour 2017.

37



38

Enfin, le Président Emmanuel Macron a lancé, a la suite de la remise du rapport Pisani-Ferry, un Grand plan
d'investissement 2018-2022 doté de 57 Md<€ pour la durée du quinquennat. Il vise a accompagner les réformes
structurelles et a répondre a quatre défis majeurs (la neutralité carbone; la société de compétences; la
compétitivité par I'innovation ; I'Etat numérique).

Une des forces du PIA est ainsi d’avoir globalement assuré une cohérence stratégique dans le temps et,
en dépit de quelques ajustements, une grande constance dans le choix des priorités durant trois mandats
présidentiels. Cette constance qui s'ajoute a la sanctuarisation pluriannuelle des moyens budgétaires, permet
de respecter les cycles d’investissement qui durent généralement de cinq a dix ans et devraient étre poursuivis
au-dela pour étre de plus en plus structurants. (Cf. analyse du cycle d’investissement dans la partie I
Allocations et impacts macroéconomiques des investissements d'avenir)

1.2.2.... mais la réflexion stratégique sous-jacente a vieilli

En revanche, il apparait que la macro-allocation liée a un diagnostic et a une analyse stratégiques datant
de 2009 a vieilli. En outre, le rechargement du PIA2 et le lancement du PIA 3 n‘ont pas donné lieu a une
réflexion stratégique préalable permettant de s'assurer que les investissements étaient ciblés sur les sujets les
plus déterminants.

Déja en 2015, la Cour des comptes pointait « une réflexion stratégique a renouveler » et « une stratégie qui
[devenait] moins lisible avec le temps » en raison de la multiplicité des rechargements ou des redéploiements
et de I'émiettement des montants.

Dans la perspective d'un nouvel exercice, une analyse stratégique préalable devrait étre réitérée pour
permettre |'allocation d'une nouvelle génération d‘investissements sur les enjeux les plus stratégiques a long
terme pour le pays.

Ces travaux devraient prendre en compte a la fois I'évolution de I'environnement (risques et opportunités en
matiére de marché, de technologies, de tendances sociétales, les nouveaux enjeux...) et de notre écosystéme
national (forces et faiblesses de notre appareil de recherche, de nos technologies, de nos entreprises, de
notre capital humain...).

A titre d'exemple, le sujet du développement durable tel qu'il était appréhendé en 2009 (entre I'échec de la
conférence de Copenhague et avant les accords de Paris) se concentrait avec pertinence sur les
préoccupations liées au réchauffement climatique et aux émissions de gaz a effet de serre. Cela s’est traduit
dans le PIA par des actions visant le développement des énergies renouvelables et des nouvelles technologies
dans I'énergie nucléaire. En revanche, les enjeux de préservation de la biodiversité n‘ont pas été traités au titre
de la transition vers une économie plus respectueuse de I'environnement car ils étaient sans doute moins
documentés a cette époque.

En outre, le risque de ne pas conduire d'analyse stratégique préalable a la définition d'une macro-allocation est
de passer a cOté de sujets déterminants comme la biodiversité ou encore de prendre du retard sur des sujets
émergents comme l'intelligence artificielle ou la blockchain.

Enfin, & défaut d’'analyses documentées et systématiques, le risque est que l'allocation devienne la
résultante d'orientations politiques de court terme et de I'ensemble des demandes externes, ce contre
quoi le rapport Juppé-Rocard s'efforcait précisément de lutter en partant d'un diagnostic partagé et de
priorités transpartisanes.
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1.2.3. Il apparait nécessaire de lancer une initiative stratégique pour redéfinir des
priorités nationales d’investissement

Le Comité de surveillance recommande ainsi au Gouvernement de lancer une initiative stratégique pour
redéfinir des priorités nationales et les modalités d'investissement correspondant a la doctrine des
investissements d'avenir (caractére stratégique; caractére transformant et/ou innovant; long terme;
recherche de la constitution d'avantages concurrentiels ou d’actifs stratégiques et fortes externalités pour la
collectivité). Ces investissements auraient vocation a intervenir, comme aujourd’hui, aussi bien dans le
domaine transversal de l'enseignement et de la recherche (économie de la connaissance) que dans les
différents secteurs économiques dans une logique d’amélioration du potentiel de croissance et de transition
vers un modéle plus durable.

Il s'agirait nécessairement d'une démarche interministérielle qui associerait et combinerait les compétences
des différentes administrations (DGT, DGE, DGEC, DGESIP, DGRI, France stratégie...).

Ces travaux devraient associer, comme en 2009, le Parlement et les partenaires sociaux3 et étre co-construite
avec les ministéres.

Recommandation : lancer une initiative stratégique pour redéfinir des priorités nationales
d’investissements stratégiques

En préalable a une nouvelle génération d'investissements stratégiques de I'Etat, il serait
pertinent de conduire une initiative stratégique permettant de redéfinir des priorités
nationales d'investissement.

Ces travaux permettraient de produire notamment une vision partagée pour les différents
exercices « programmation pluriannuelle de la recherche », Pacte Productif 2025 et
nouvelle vague d'investissements stratégiques dans la lignée du PIA. Cette vision se
traduirait notamment par un choix de secteurs, de marchés, de technologies et de
programmes de recherche choisis pour constituer les futurs actifs stratégiques pour la France.

3Le 22 juin 2009, aprés les élections européennes, le président Nicolas Sarkozy annongait devant le Parlement réuni en Congrés que I'Etat
va lancer un nouveau programme d'investissement: « Cette crise doit &tre pour nous l'opportunité de rattraper nos retards
d'investissements, et méme de prendre de I'avance. Il est beaucoup de domaines trés importants pour notre avenir — aménagement du
territoire, avenir de la ruralité, éducation, formation professionnelle, recherche, santé, innovation — qui vont demander des moyens
considérables. [...] Mercredi, avec le Premier ministre, nous procéderons a un remaniement du Gouvernement. Son premier travail sera de
réfléchir a nos priorités nationales et a la mise en place d'un emprunt pour les financer. Ces priorités nationales, nous n‘avons nullement
I'intention de les fixer tout seuls. Ces priorités nationales, c’est-a-dire les secteurs qui vont préparer I'avenir de la France, elles concernent
le pays tout entier. Le Parlement doit étre associé a leur définition. Les partenaires sociaux y seront associés. [...] Les responsables
économiques, les acteurs du monde de la culture, de la recherche, de I'éducation seront également consultés. »

| |
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Concrétement, il s'agirait d'analyser notre environnement (risques et opportunités en
matiére de marché, de technologies, de tendances sociétales et démographiques comme le
vieillissement, enjeux stratégiques comme la mobilité, le développement durable...) et notre
écosysteme national (forces et faiblesses de notre appareil de recherche, de nos
technologies, de nos entreprises et filieres, de notre capital humain, de notre attractivité...) et
international (comparaisons avec la situation et les stratégies de nos partenaires et
concurrents, développement des collaborations et des partenariats pour la recherche et
I'innovation notamment au niveau européen ; évaluation de notre positionnement par rapport
a la concurrence internationale en termes économiques, de recherche, d'équilibres dans les
relations internationales ...).

Cette analyse stratégique pourrait se nourrir des travaux d'évaluation du premier volet du PIA,
des comparaisons internationales sur les stratégies d’innovation et de compétitivité réalisées
a cette occasion et des travaux interministériels conduits dans le cadre du Pacte productif et
du financement pluriannuel de la recherche.

Cette nouvelle génération d’investissements aurait vocation a intervenir, comme aujourd’hui,
aussi bien dans le domaine transversal de I'enseignement et de la recherche (économie de la
connaissance) que dans les différents secteurs économiques dans une logique d’amélioration
du potentiel de croissance et de compétitivité et de transition vers un modéle plus durable.

La définition des priorités stratégiques d'investissement devrait également tenir compte de
I’évolution du contexte institutionnel et de la diversité des outils de financement de
I'innovation intervenus depuis dix ans (CIR, FlI, plan Juncker, BEI, Agence de l'innovation de
la défense, role des collectivités territoriales...).

Au niveau de la méthode, ces travaux devraient associer, comme en 2009, les différents
ministéres, le Parlement et les partenaires sociaux et favoriser la transparence sur la situation
et les défis a surmonter a partir d'une analyse partagée et d’'un dialogue stratégique.

|

2. Le cadre budgétaire et financier et les procédures d'allocation des

investissements d’avenir

| 2.1. Un cadre budgétaire et des circuits financiers spécifiques et dérogatoires...

Le premier volet du PIA se caractérise non seulement par sa doctrine d'investissement et ses priorités, mais

également par un cadre budgétaire et des procédures d'allocation et de sélection spécifiques.

Conformément aux recommandations du rapport Juppé-Rocard, un cadre budgétaire et financier dérogatoire

a été défini par I'article 8 de la loi de finances rectificative de 2010.
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Ce cadre (qui est détaillé dans la partie 2) permet d'inscrire les investissements d’avenir dans un cadre
pluriannuel : les dotations sont pluriannuelles et peuvent étre engagées dans le temps sans étre soumises aux
limites du principe de l'annualité budgétaire; les moyens sont directement versés aux opérateurs et ne
peuvent étre l'objet des mesures de régulation budgétaire infrannuelles ; dans le secteur de I'enseignement
supérieur et de la recherche, des dotations non consommables et leurs intéréts viennent sécuriser des
ressources dans la durée.

En outre, les circuits financiers sont spécifiques :

— les fonds sont directement versés a des opérateurs sans passer par les budgets des ministéres ;

— les ministres et les directeurs d’administration ne sont pas les ordonnateurs principaux des crédits : les
décisions d'investissement ou de réallocation sont prises par le Premier ministre ;

— les procédures d'allocation des investissements se distinguent des procédures administratives classiques
en se voulant plus sélectives (recherche d'excellence...), plus innovantes (appel a manifestation d’intérét,
jurys d'experts...), gérées par des opérateurs (ANR, BPl, ADEME, ANRU...) et instruites au niveau
interministériel sous la responsabilité du CGI/SGPI et de comités de pilotage ;

— la nature financiére des investissements d’'avenir est variable et permet une intervention publique
innovante car les instruments financiers peuvent étre adaptés a chaque action : subventions, préts et
avances remboursables, dotations non consommables, fonds propres, fonds de garantie, fonds de fonds...

Le caractére dérogatoire des investissements d’avenir aux grands principes des finances publiques (principes
d’annualité et d'universalité budgétaires ; ordonnateurs principaux des crédits...) a été pointé par la Cour des
comptes dans son rapport de 2015%.

De l'avis des différents bénéficiaires des investissements d'avenir, la visibilité et les souplesses données par le
caractére pluriannuel et stable des moyens constituent un élément essentiel de cet outil notamment pour faire
émerger et sélectionner les projets.

Compte tenu du caractére stratégique de ces investissements et de I'intérét des facilités de gestion accordées
a l'exécutif, le Comité de surveillance considére que le caractére dérogatoire du cadre financier des
investissements d'avenir peut étre maintenu et pérennisé alors qu'il s'écarte du droit budgétaire
ordinaire. Toutefois, cette pérennisation ne serait équilibrée, notamment vis-a-vis du Parlement, que si les
principes d’additionnalité et les exigences en termes de reporting et d'évaluation des actions sont
respectées. Le Comité de surveillance observe que ce n’est pas le cas a présent pour une majorité d'actions du
premier volet du PIA.

2.2. ...qui nécessitent des contreparties effectives en matiere d'étanchéité des
financements...

Face au caractére dérogatoire de ce cadre budgétaire et financier, il importe que les contreparties prévues par
le rapport Juppé-Rocard soient effectives pour éviter des « dérives » et préserver les droits du Parlement.

% « Les limites de la sanctuarisation du PIA : une gestion extrabudgétaire et des limites & la capacité de contrdle du Parlement » (p.43,
op.cit., 2015).
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En premier lieu, le rapport Juppé-Rocard avait recommandé de gérer les fonds « de maniére étanche par
rapport au reste du budget » car ils doivent apporter « un effet additionnel par rapport aux financements
budgétaires habituels et non se substituer aux dotations des organismes gestionnaires ou bénéficiaires des
actions financées. » Ce principe d’additionnalité a été particulierement analysé par la Commission d’examen
a mi-parcours qui a pointé un certain nombre de « substitutions budgétaires »5.

On peut citer en particulier :

— le réacteur Jules Horowitz et le réacteur de 4™ génération ASTRID, l'opération Campus, la

recapitalisation d'OSEO et de France Brevets dont les projets avaient été initiés avant le PIA, mais dont le
financement n’était pas bouclé ;

— le financement de la recherche dans le domaine aéronautique avec des avances remboursables au

programme A350 qui a remplacé des moyens préexistants. Ou encore, le financement de |'action
« Véhicule du futur » du PIA a pris la suite de financements de 'ADEME sur les véhicules automobiles. De
la méme facon, le programme 192 du budget de I'Etat (recherche en matiére technologique et
industrielle), géré par la direction générale des entreprises, a connu des réductions de moyens importants
sur des sujets également financés par le PIA: soutien aux poles de compétitivité et aux projets
collaboratifs de R&D industrielle du FUI (fonds unique interministériel qui finance les projets de pdles), les

actions de soutien 4 la création d’entreprise et & I'innovation®.

— le financement de projets qui ne constituent pas des investissements transformants comme le

financement d'associations comme La main a la pate ou les Petits débrouillards au titre du
développement de la culture scientifique et technique alors qu'elles bénéficient par ailleurs de
subventions.

— le financement de dispositifs de guichet comme la rénovation thermique des batiments? qui ont peu de

caractére stratégique ou innovant... ou des dispositifs d’aides comme les aides & la réindustrialisation® qui

sont des dispositifs d’intervention assez classiques.

5 « Les actions hors doctrine ou de substitution budgétaire selon le Comité d’experts » (rapport Maystadt, tableau 3, p.42).

5 Dans la loi de finances pour 2019, en matiére de soutien a la recherche industrielle, on note une « baisse de 35 % de la dotation destinée
au Fonds unique interministériel, qui passe de 67 millions d'euros a 43,3 millions d'euros dans le cadre de la réforme des péles de
compétitivité, et de 46 % de la dotation destinée au Fonds de compétitivité des entreprises (FCE) hors FUI qui passe de 47,5 millions
d'euros a 25,6 millions d’euros. » (rapport n°1255 de Joél Giraud, annexe 33).

En matiére de soutien a I'innovation technologique, on constate également une diminution de 17 % par rapport a la LFl 2018, pour
I'accompagnement financier et en conseil par Bpifrance Financement des projets d'innovation technologique et industrielle (116 M€). Ces
aides prennent la forme d’avances récupérables et de préts : avances récupérables pour financer la R&D des projets les plus risqués ; préts
d’amorgage pour consolider la trésorerie en vue d’'une levée de fonds ; préts innovation pour financer les activités de R&D ou le lancement
industriel et commercial d’'une innovation. Selon le rapporteur du budget 2019 « ces aides individuelles constituent le socle indispensable
sur lequel repose I'ensemble de I'écosystéme des entreprises innovantes frangaises. Elles ont néanmoins été affectées par I'érosion de la
dotation du programme 192. A prés de 250 millions d’euros en 2011, les moyens mis & disposition par I'Etat ont progressivement décru
pour atteindre 115,9 millions d’euros en 2019. A moyen terme, cette attrition des crédits risque de conduire a un asséchement du vivier
des entreprises innovantes, soit un affaiblissement de la croissance potentielle de notre économie. » (rapport n°1255 de Joél Giraud,
annexe 33).

7 La rénovation thermique des batiments est un dispositif de guichet géré par I'ANAH qui verse une aide a la solidarité écologique dans le
cadre de contrats locaux d'engagement contre la précarité énergétique (diagnostic et financement des travaux). Le comité de pilotage de
I'action est composé de représentants de I'administration, des collectivités territoriales, des entreprises du secteur, des personnalités
qualifiées, des représentants d'associations, des organismes sociaux et de la DATAR. L'objectif est d’améliorer la performance
énergétique des batiments financés d'au moins 25%.

8 Les aides  la réindustrialisation visent a financer des projets d’entreprises industrielles de moins de 5000 salariés. La procédure prévoit
un appel a projet sur la base d’un cahier des charges établi par la DATAR et le CGl. Les dossiers sont instruits par le CIALA (commission
interministérielle des aides a la localisation des activités) dans le cadre d'une procédure transparente avec des expertises externes et sur la



Ces substitutions budgétaires ne sont pas moindres en 2019 qu’en 2015 et on peut avancer que la tentation
sera de plus en plus grande de financer des projets ou des dispositifs via le PIA lorsque la recherche
d’économies budgétaires ira en s'accroissant.

Le Comité de surveillance, comme la Commission d’examen a mi-parcours et la Cour des comptes,
rappelle qu'il est important d’éviter la substitution des crédits du PIA aux dotations budgétaires
ordinaires pour en assurer I'impact transformant.

Par conséquent, il devrait revenir au Comité de surveillance d'émettre des avis relatifs au respect de la doctrine
des investissements d'avenir pour éviter que les moyens mobilisés pour financer I'amélioration du potentiel de
croissance et la transition vers un autre modéle de croissance ne viennent en substitution d’autres politiques
publiques (cf. recommandations dans la section 3 de cette partie relative a la gouvernance des
investissements d’avenir).

Encadré 5 : Verbatim sur la gestion des investissements d'avenir

— « La question centrale c'est celle de la qualité de la dépense publique. » (Nicolas Sarkozy, devant le Congrés,
2009)

—  Gérer les fonds « de maniére étanche par rapport au reste du budget » car ils doivent apporter « un effet
additionnel par rapport aux financements budgétaires habituels et non se substituer aux dotations des
organismes gestionnaires ou bénéficiaires des actions financées. » (rapport Juppé-Rocard)

— « La mise en ceuvre des investissements d’avenir est confiée au Commissaire général a l'investissement, qui
est chargé de coordonner les travaux interministériels sous [‘autorité du Premier ministre. » (PLFR 2010)

— « Une gouvernance spécifique est mise en place au sein de chaque organisme gestionnaire des crédits. Des
conventions de gestion liant 'Etat a chacun des organismes permettent notamment de définir le cadre
d’emploi des fonds et les indicateurs mesurant les résultats obtenus ainsi que les modalités d’instruction des
dossiers. » (PLFR 2010)

— « Garantir une gouvernance au niveau des meilleurs standards internationaux » (PLFR 2010)

— « La mise en ceuvre du plan d’investissement doit faire l'objet d’une contractualisation entre [’Etat et les
organismes gestionnaires. Dans ce cadre contractuel, le Comité de surveillance serait en charge de préciser
leur mandat, de contréler la gestion des fonds et de piloter '"évaluation des actions financées. Il devrait rendre
compte périodiquement devant le Parlement de ['utilisation des fonds et publier les résultats des évaluations.
Nos concitoyens pourront ainsi s‘assurer que cet emprunt permet réellement de préparer '‘avenir. » (rapport
Juppé-Rocard)

— «Surle plan institutionnel, la Commission préconise la mise en place, auprés du Premier ministre, d’un
Comité de surveillance de l'emprunt national, composé de parlementaires, de personnalités qualifiées et de
représentants des ministéres concernés. » (rapport Juppé-Rocard)

base de critéres (projets créateurs d'emplois, nouvelles activités manufacturiéres innovantes, retournement durable d'entreprises
stratégiques a potentiel, effet de levier, participation de I'écosystéme, exemplarité environnementale et dialogue social, recrutement
local, solidité financiére...). Il s'agit d'un dispositif de financement administratif classique.
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Toutefois, a choisir, le respect du principe d'additionnalité doit étre apprécié au regard de la qualité et de
Iimpact prévisionnel de l'investissement. Autrement dit, si le PIA vient apporter une solution de
financement a un projet a fort impact qui ne trouve pas de financement dans le cadre budgétaire
ordinaire, il semble pragmatique de le financer par le PIA.

A titre d’exemple, le financement d'un prototype d’un réacteur nucléaire de nouvelle génération par le PIA,
méme s'il a été qualifié de « hors doctrine », peut se justifier par ses caractéristiques propres au méme titre
que bien d'autres projets : projet stratégique pour le pays, caractére transformant pour la filiére et facteur
d'innovation, investissement de long terme avec de fortes externalités et constitution d’'un avantage
concurrentiel pour la France et son économie. En revanche, avec le recul, il semble que c’est I'absence de
cadrage stratégique, de reporting, de prise en compte des perspectives d'industrialisation, d'évaluation ex
ante et ex post de ces projets et, finalement, de retour sur investissement qui a été davantage problématique
pour le bon usage des finances publiques.

| 2.3. ...et en matiére d'évaluation de I'impact des investissements

En second lieu, aprés I'étanchéité, le suivi et I'évaluation de l'impact des investissements d’avenir
constituent des contreparties indispensables au caractére dérogatoire du cadre budgétaire. Selon les
textes, il est de la responsabilité du Comité de surveillance de publier le résultat des évaluations et de la
responsabilité du SGPI de lui transmettre les informations nécessaires.

2.3.1. Pourtant moins d’une action sur trois a fait l'objet d’une évaluation a mi 2019

Le Comité de surveillance observe qu’a mi 2019, moins d'une action sur trois avait fait I'objet d'une
évaluation et que certaines de ces évaluations étaient anciennes ou ne portaient que sur les process et
non sur les impacts et les retours sur investissement financiers et extra-financiers.

De maniére précise, sur la base d’un tableau produit par la direction de I'évaluation du SGPI, il apparait que 14
actions ont été évaluées (sur 48), 13 sont en cours d'évaluation, 3 ont un projet d'évaluation et 18 ne font pas
I'objet d'une évaluation ou d'un projet d'évaluation. A la date des travaux d'évaluation de I'impact du premier
volet du PIA, nous ne disposons donc d'évaluations que sur 28 % des montants décaissables et 29 % en
nombre d‘actions (14 actions).

En matiére d'évaluation par priorité, on note que le « Développement durable » et « Industrie et PME » sont
les thématiques les plus évaluées. En particulier, 'TADEME a conduit des évaluations sur I'ensemble des
actions qui sont sous sa responsabilité. En revanche, sur I'Enseignement supérieur et la recherche, I'ANR a
conduit peu d’évaluations et la priorité « Santé et biotechnologies » ne compte pas d’évaluation.

Toutefois, compte tenu des évaluations en cours sur 13 actions, on peut considérer que cette situation devrait
se résorber progressivement. En effet, dans les prochains mois plus de la moitié (56 %) des actions auront
fait I'objet d’une évaluation et que plus des 2/3 (68 %) des montants décaissables du premier volet du PIA
auront été évalués.



Graphique 1: La disponibilité des évaluations du premier volet du PIA a la date des travaux de la mission

Les évaluations disponibles...

...en nombre d’action (sur 48) ...en valeur (montants décaissables)
Actions non ; ; .
Actions Actions non Actions
:alsuees évaluées évaluées évaludes
1
. #14 8.210 M€ 28% 7.587 M€
38%
3%
Actions en projet Actions en cours Actions en projet Actions en cours
d'évaluation d'évaluation d’évaluation d'évaluation
#3 #13 770 M€ 11.018 M€

Source : Mission.

Ce déficit de suivi et d'évaluation intervient alors qu’en 2013, le rapport Levet consacré a I'évaluation ex post du
PIA soulignait que le dispositif était a construire? et que le rapport Maystadt en 2016 recommandait de définir
le cadre général en matiére d'évaluation et d'analyse d'impact pour identifier les priorités et généraliser les
bonnes pratiques et de prévoir des appels d’offres pour des évaluations sans attendre la fin du PIA 1%°.

2.3.2. Les évaluations n’ont pas été coordonnées, ni en termes de programmation, ni en
termes méthodologiques

Par ailleurs, il apparait qu'il n'y a pas eu de priorisation et de coordination des évaluations. Les évaluations
sont souvent décidées, action par action, par les Comités de pilotage. En conséquence, il y a des actions d'un
volume financier secondaire qui ont été évaluées (ex. le développement de la culture scientifique, technique et
industrielle ou le financement de I'économie sociale et solidaire...) tandis que d’autres actions de grande
ampleur n’ont fait I'objet d’aucune évaluation (ex. Labex ; réacteur nucléaire de 4™ génération ASTRID...).

Enfin, les évaluations sont faites sans démarche méthodologique coordonnée en sorte que les résultats
ne sont pas ou peu agrégeables notamment au niveau d'une priorité comme I'« ESR ». Il serait pourtant utile
de pouvoir bénéficier d'une analyse d’'impacts transverse au niveau des grandes priorités (impact global sur
I'ESR, sur le développement durable, sur I'industrie, sur le numérique...) qui semblent &tre un bon niveau pour
un pilotage stratégique des investissements d'avenir et assurer une bonne coordination avec les politiques des
ministéres et I'action des opérateurs.

9 Cf. Evaluation ex post du programme d’investissement d’avenir : un dispositif a construire, Jean-Louis Levet, CGI, Claude Mathieu, Centre
d’analyse stratégique, 2013.

° Pour mémoire, le rapport Maystadt signalait début 2016 que « le CGI ne dispose pas actuellement d’une force de travail suffisante pour
coordonner des actions d’évaluation ni pour veiller a la bonne remontée d’informations. En outre, les indicateurs de suivi des actions sont
extrémement disparates et ne permettent pas d’'avoir un apergu transversal ni une comparaison des effets entre les actions. (...) Le comité
recommande (... de) recruter un expert qui serait chargé, avec |'aide de personnalités qualifiées, de développer la doctrine du CGl en
matiére d'évaluation et d’organiser une concertation entre le CGl et I'ensemble des opérateurs pour arréter le cadre général en matiére
d’évaluation et d'analyse d'impact en particulier en vue d'identifier les priorités et de généraliser les bonnes pratiques (...) prévoir des
appels d’offres pour des évaluations de différents types sans attendre la fin du PIA 1. » (op.cit., p.22).
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Recommandation : rendre effective la culture de I'évaluation et du compte-rendu des
résultats (« accountability ») en matiere d'investissements d’avenir et réaliser d'ici trois
ans I'ensemble des évaluations manquantes au sein du PIA

Il apparait indispensable de se donner l'objectif politique de réaliser d'ici trois ans
I'ensemble des évaluations manquantes au sein du PIA et de justifier au Parlement et au
Comité de surveillance des résultats obtenus a la mesure de I'ampleur des montants investis.

Par ailleurs, pour les nouvelles actions ou les grands projets financés, il est important de
conduire des évaluations ex ante et de bien définir les bénéfices attendus des investissements
pour permettre une évaluation ex post. Cette démarche est conforme aux dispositions
législatives de I'art.8 de la loi de 2010 et aux recommandations des précédents rapports Levet
(2013), Cour des comptes (2015) et Maystadt (2016).

| |

A

Recommandation : adopter d'ici fin 2019 un programme triennal d’évaluation et évaluer
de maniere rigoureuse I'ensemble des actions du PIA

En matiére de politique d’évaluation, le Comité de surveillance souhaite adopter d'ici la fin
2019 un programme triennal d’évaluation sur la base d'une proposition du SGPI et d'un avis du
Conseil scientifique. La programmation de ces évaluations doit prioriser les actions dont
les montants sont les plus élevés, les actions qui n‘ont pas fait I'objet d’évaluation a ce
jour (ou dont I'évaluation n'a pas été jugée de qualité par le Conseil scientifique) ou les
actions qui doivent faire I'objet d'une décision et d'un avenant a la convention.

Ce programme pourrait étre arbitré au niveau interministériel pour mobiliser les ministéres
autour de cet objectif.

|

et de I'impact des investissements d'avenir

Le Comité de surveillance note avec satisfaction que de nombreuses évaluations supplémentaires ont été
lancées ces derniers mois, sous I'impulsion du SGPI. Il convient de poursuivre cet effort dans la durée et de le
piloter avec le SGPI et les Comités de pilotage des actions afin de rendre compte au Parlement du bon emploi

A

Recommandation : s’assurer de la qualité, de la rigueur et de I'utilité des évaluations par
un référentiel ou une charte pour définir les standards de qualité des évaluations des
investissements d'avenir

En matiére de qualité des évaluations, le Comité de surveillance souhaite adopter une
charte ou un référentiel de la qualité des évaluations des investissements d'avenir proposée
par le SGPI.

Les évaluations a venir des actions devraient se conformer a ces critéres de qualité et les
travaux d'évaluation seraient appréciés sur la base de ces critéres pour produire un avis avant
transmission au Parlement.

|
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Ces critéres de qualité doivent également permettre I'agrégation des résultats des analyses
d’impact pour avoir une vision consolidée au niveau des grandes priorités du PIA et du
programme dans son ensemble.

2.3.3. Il conviendrait de mettre en place des réexamens périodiques des investissements
en cours pour redéployer, arréter, modifier ou amplifier leffort et, le cas
échéant, réintégrer des actions ou des projets dans les budgets ministériels

Méme si les exemples de remise en cause de projets ou de redéploiement ne sont pas rares (ex. IRT, ITE,

SATT...), il n'y a pas d’exercice périodique et organisé de réexamen des priorités d’investissement. Il en

résulte qu'au bout de dix ans, les différentes vagues de PIA ont eu tendance a superposer les actions et les

dispositifs. Il convient donc d'organiser la sortie d’un certain nombre d’actions ou de projets matures pour que

le PIA soit bien un outil de financement non pérenne.

Sur la base d'évaluations, de reportings ou d'analyses diverses, en lien avec les Comités de pilotage et les

opérateurs, le SGPI pourrait étre force de proposition pour :

arréter des projets ou des actions qui ne produisent pas les impacts attendus (ex. pivot sur des
démonstrateurs et redéploiement pour concentrer les moyens sur un nombre limité de technologies et sur
la valorisation) ;

opérer périodiquement des réallocations et financer des actions ou des projets nouveaux sur des sujets
émergents (ex. pour ne pas passer a coté de virages technologiques identifiés grace a la veille) ;

proposer de cl6turer des actions ou des projets « matures » dans le cadre du PIA et, le cas échéant, de les
rebudgétiser et d’en confier la responsabilité aux administrations.

A

Recommandation : mettre en place des procédures de réexamen périodique des actions

Le Comité de surveillance recommande au SGPI de mettre en place des procédures réguliéres
de revue de portefeuille leur permettant de proposer des redéploiements, des rechargements,
des réintégrations dans le budget de I'Etat ou pour cléturer des actions ou des projets.
Concrétement, des échéances pourraient étre prévues pour des réexamens périodiques
dés les conventions (« sunset clause »).

Ces procédures doivent permettre de remettre en concurrence les financements et de
dynamiser le systéme en se demandant réguliérement s'il faut continuer a investir sur ces
projets.

|
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Recommandation : organiser un processus de terminaison des actions notamment celles
qui ont vocation a étre rebudgétisées

Au-dela, a l'instar du travail qui a été conduit pour mettre en place des conventions organisant
les actions, il conviendrait d'organiser un processus de terminaison des actions qui ont
vocation a étre rebudgétisées ou cloturées.

Ainsi, lorsqu’une action arrive a son terme (ex. a la fin d'une convention décennale ou aprés un

arbitrage du Premier ministre), il conviendrait d'arbitrer et de formaliser :

— lanouvelle répartition des responsabilités au-dela du PIA;

— les nouvelles dispositions financiéres (et notamment les montants rebudgétisés dans les
programmes ministériels) ;

— le solde du compte du Trésor de |'opérateur ;

— les modalités de capitalisation des connaissances (ex. pour les démonstrateurs) et de
transmissions aux ministéres;

— les modalités de reporting et d’évaluation.

Il conviendrait de préparer I'équivalent des conventions pour organiser une phase de
transition qui pourrait prévoir des conditions a lever (ex. constituer une équipe projet pour
piloter et suivre I'investissement ; animation des procédures de sélection ; mise en place des
dispositifs d’évaluation et de reporting).

|

A

Recommandation : préalablement au retour d’actions ou de grands projets dans les
programmes ministériels, inciter les administrations concernées a s’organiser voire a se
transformer pour assumer la nouvelle responsabilité de leur pilotage sans perdre les
acquis de la gestion par le PIA :

La DITP (direction interministérielle de la transformation publique) pourrait accompagner les
directions concernées dans I'élaboration d’'un projet de direction (ex. si I'on devait confier la
gestion des IDEX ou des Labex a la DGRI) avec des jalons et des clauses pour reprendre le
pilotage des actions.

|

2.4. Des procédures d'allocation et de sélection spécifiques pour encourager
I'excellence et I'innovation

Les procédures d'allocation et de sélection des investissements caractérisent fortement le programme des
investissements d'avenir.



Encadré 6 : Verbatim sur la sélection des projets financés par les investissements d'avenir

« Pour la sélection des projets, les organismes gestionnaires des crédits organiseront les appels a projets sur la
base de cahiers des charges, validés au niveau interministériel, qui régiront le processus et les critéres de sélection
des projets, la forme des financements apportés et les modalités de suivi de l'utilisation des fonds. Il sera fait
recours aussi souvent que possible a des experts extérieurs a l'‘administration, associant personnalités du monde
économique et / ou étrangéres, a méme d’évaluer la pertinence des projets, leur rentabilité ainsi que leur impact
sur la croissance potentielle. »

Source : Exposé des motifs du PLFR de 2010.

Avec la priorité « Enseignement supérieur et recherche », on a souvent mis en exergue les appels a projets
avec I'examen des projets par un jury international dont on soulignait le caractére innovant. Toutefois, les
procedures utilisées sont bien plus diverses que I'image qui en a été le plus souvent retenue.

En effet, les investissements d’'avenir ont fait I'objet de procédures d'allocation particulieres qui avaient
vocation a étre plus sélectives et a identifier des cibles d’investissement conformes a I'objectif d’excellence et
d'innovation. Ces procédures se distinguaient des procédures administratives des politiques publiques
récurrentes qui ont souvent des objectifs de répartition normés (ex. des dispositifs de guichet fondés sur des
critéres d'éligibilité ou des modéles de répartition des moyens de type SYMPA-actualisé pour les universités
ou MODAL pour les écoles d'ingénieurs) ou des objectifs de compensation de situations territoriales ou
sociales particuliéres.

A l'analyse, il apparait que cette procédure avec jury international n'a été utilisée que pour la priorité
« Enseignement supérieur et recherche » et la priorité « Santé et biotechnologies ».

Pour analyser, les procédures d'allocation des investissements d'avenir, nous avons dépouillé et analysé
systématiquement les conventions des 49 actions du premier volet du PIA. A partir de cette base de données,
nous avons construit une nomenclature des procédures d'allocation.

Tableau 1 : Une nomenclature des procédures d'allocation des investissements d’avenir
1. Appel a projets et examen par un jury international
2. Appels a manifestation d'intérét et examen par le comité de pilotage
3. Appel a projets et examen par un jury d'expert
4. Appel a projets et examen par le comité de pilotage

5. Mise a disposition des fonds a |'opérateur, appels a projets et examen par comité de pilotage ou comité stratégique
| comités d'engagement

6. Dispositif de guichet et gestion par I'opérateur

7. Mise a disposition des fonds a I'opérateur et gestion par |'opérateur

Source : Mission.
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Concrétement, derriére une grande diversité de modes d‘allocation des investissements d’avenir, il apparait

des correspondances fortes entre :

les types de procédures d'allocation des investissements d’avenir ;

les priorités d'investissement (« Enseignement supérieur et recherche » et « Santé-biotechnologies »;
« Développement durable » ; « Industrie et PME » et « Numérique ») ;

les instruments financiers associés (subventions, apports en fonds propres, garanties, avances
remboursables ou préts...)

les opérateurs chargés de les gérer (ANR, BPI, ADEME, CEA...).

2.4.1. Les trois grands modes d’allocation des investissements d’avenir ont été plus ou
moins innovants...

On observe trois modes d'allocation majoritaires :

le modéle d’'allocation par appel a projets et examen par un jury international concerne g actions pour
plus de 8 Mds« (soit 28 % des investissements d'avenir décaissables). Ce modéle est présent uniquement
dans les secteurs de I'ESR et de la Santé-biotech. Ce modéle est assez innovant en matiére
d'investissement public, mais il correspond a la pratique académique habituelle de la revue par les pairs
(« peer review ») et a ce que fait 'ANR pour certains de ses financements hors PIA. Il concerne surtout le
versement de subventions et/ou de dotations non-consomptibles (ex. Labex, IRT, Idex, IHU, Equipex...)
pour financer des projets amont en matiére de recherche. L'opérateur de ce modéle d'allocation est
I'’ANR.

un modéle d’allocation repose sur la mise a disposition des fonds a |'opérateur. Il est mobilisé par
13 actions pour plus de 7 Mds € (soit 25% des investissements). Le ciblage des investissements d'avenir
repose essentiellement sur I'opérateur car il s'agit principalement d'investissements proches du marché.
Dans ce modéle, des orientations stratégiques et une doctrine d’investissement sont arrétées par le
Comité de pilotage et I'opérateur procéde a des appels a projets ou des appels a manifestation d'intérét.
L'opérateur instruit alors les demandes issues du tissu économique et des entreprises - souvent a l'aide
d'un comité d’engagement. Ce modeéle, qui est le modeéle privilégié avec la BPI, est employé dans les
priorités « Industrie et PME » et « Numérique ». Il finance des préts ou des avances remboursables (préts
verts...), des participations en fonds propres (capital risque, capital développement technologique, FIS...)
voire des aides a la recherche technologique trés proches de la mise en marché (ex. véhicule du futur).

enfin, un modéle d'allocation prédéfinie s'observe dans 8 actions représentant plus de 6 Mds €. Dans
ce modeéle, les cibles d’investissement sont définies dés la convention. Ce modéle concerne a la fois le
secteur de I'ESR, du développement durable et de I'industrie. Il s'agit le plus souvent des investissements
dit « hors doctrine ». Cela concerne tous les opérateurs (ex. ANR avec |'opération Campus), mais aussi
souvent des opérateurs secondaires dans le PIA (ex. CEA, CNES, ONERA...) qui portent généralement une
ou deux actions. Ce modele alloue principalement des subventions, mais aussi des avances remboursables
(ex. ONERA). Ces moyens viennent souvent compléter les plans de financements de programmes
industriels ou technologiques.



Tableau 2 : Les grandes procédures d’investissement

Nombre Montants % des % des
d'actions | décaissables | actions montants
1. Appel a projets et examen par un jury international 9 8043 18% 28%

2. Appels a manifestations d'intérét et examen par le comité

. 4 2342 8% 8%
de pilotage
3. Appel a projets et examen par un jury d'expert 6 1497 12% 5%
4. Appel a projets et examen par le comité de pilotage 7 2554 14% 9%

5. Mise a disposition des fonds a I'opérateur, appels a
projets et examen par comité de pilotage ou comité 13 7 oo1 27% 25%
stratégique / comités d'engagement

6. Dispositif de guichet et gestion par I'opérateur 2 728 4% 3%
7. Mise a disposition des fonds a I'opérateur et gestion par
, 8 6 229 16% 22%
I'opérateur
49 28394

Source : Mission.

m 1. Appel a projets et examen par un jury international

m 2. Appels a manifestation d'intérét et examen par le comité de
pilotage

m 3. Appel a projets et ecamen par un jury d'expert

m 4. Appel a projets et examen par le comité de pilotage

8%

v

m 5. Mise a disposition des fonds a l'oprérateur, appels a projets et
examen par comité de pilotage ou comité stratégoque / comités
d'engagement )

m 6. Dispositif de guichet et gestion par I'opérateur

m 7. Mise a disposition des fonds a I'opérateur et gestion par I'opérateur

Source : Mission.
On distingue également des modéles d'allocation secondaires :

— les appels a projets avec un examen par un comité de pilotage qui est généralement composé tres
majoritairement de représentants de I'administration ;

— les appels a manifestations d'intérét (AMI) avec un examen par un comité de pilotage : cela concerne en
particulier 'ANR et 'ADEME qui financent des démonstrateurs ou cherchent a faire émerger des acteurs
innovants (ex. fonds écotech) ou structurants (ex. ITE);
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— les appels a projets avec un examen par un jury d'experts: il s'agit de la version adaptée du jury
international en dehors des sujets de recherche ;

— plus marginalement, on observe deux cas de dispositifs de guichets gérés par des opérateurs (ex. la
rénovation thermique des batiments qui est gérée selon une procédure administrative classique).

En synthése, dans les modeéles 1 (jury international) et 3 (jury d’experts) ou encore 5 (gestion par |'opérateur),
soit pour plus de la moitié des investissements, les modalités de ciblage et de sélection des projets sont
assez éloignées d’une logique administrative. Elles sont confiées soit a des jurys externes qui ont une
expertise es qualité indépendante de I'administration, soit a un opérateur gestionnaire qui a la légitimité d'une
expertise du terrain. Ces approches plus compétitives et sélectives sont les plus en phase avec I'ambition du
PIA qui est d’encourager I'excellence et I'innovation, qui cherche a sortir du dialogue entre les administrations
et quelques bénéficiaires habituels et qui veut préserver les choix d’investissements des pressions externes
(politiques, institutionnelles, économiques, territoriales...)*.

En revanche, pour plus de 40% des investissements décaissables, on observe I'emploi de modes
d'allocation qui se rapprochent de la gestion administrative (ex. dispositif de guichet, gestion administrative
par l'opérateur, validation de projets par un comité de pilotage composé de représentants de
I'administration...). Ces actions financent des investissements plus proches des politiques publiques
habituelles et plutot moins innovants et structurants que les autres actions. Ce sont souvent dans ces
catégories que se trouvent les investissements dits « hors doctrine ».

Le modéle d'allocation prédéfinie

Enjeux:
Exemples: ’
) —  Offrir des solutions de financement
RJH, ASTRID, Aéronautique, pour de grands programmes d'équipement
recapitalisation OSEQ et France Brevet, technologiques ou de recherche
Espace et satellites, Opération campus
Allocation Fonds mis a
ciblée avant la disposition
convention d’opérateurs

VIR
N

Enseignement Risques :
superieur, ANR, CEA, CNES, —  Débudgétisation et besoin de
Procédure lourde adaptée pour les r_eCherCh_e' ONERA... financement récurrent
démarches ou il convient de choisir les industrie, - Pas toujours innovant et
équipes et les projets en compétition au énergie inadaptation au marché
niveau international - Pas d'effet levier, peu d’effet structurant

Source : Mission.

** Le rapport Maystadt souligne que « le recours & des jurys indépendants a permis I'émergence de projets ignorés dans les procédures
traditionnelles « (p. 25)



En premiére analyse, les évaluations tendent a montrer que ces actions sont moins efficaces et
« transformantes » que les autres (ex. réacteur ASTRID ; réacteur Jules Horowitz ; rénovation thermique des
batiments; aides a la réindustrialisation...). Parce qu’elles sont moins sélectives et moins innovantes, les
procedures plus proches des procédures administratives avec des actions « hors doctrine » ou peu innovantes,
ont plutét un impact moins fort. Il existe toutefois des exceptions (ex. recherche dans le domaine
aeronautique ; traitement et stockage des déchets) qui empéchent d’en tirer une généralité (cf. Partie 4).

Recommandation : prévoir un avis du Comité de surveillance sur le caractére sélectif et
pertinent des procédures d'allocation des investissements d'avenir

Sur la base d'une analyse d'impact ex ante qui définit les bénéfices attendus et justifie le choix
de telle ou telle procédure d'allocation, le Comité de surveillance devrait émettre un avis sur le

AV

caractére sélectif et pertinent des procédures d'allocation des investissements d'avenir pour
s'assurer que la gestion mise en place pour l'action est conforme a la doctrine

|

d’investissement et qu’elle permet de produire le meilleur retour possible pour la
collectivité.

2.4.2.Le SGPI devrait étre le garant et le pilote de la performance des procédures
d’allocation

Pour assurer la qualité des investissements, le SGPI doit s'assurer de la qualité des procédures d'allocation et

de sélection. Toutefois, les enjeux et les risques ne sont pas les mémes selon les types de procédures. |
convient donc d’engager un pilotage différencié de ces derniers.

A titre d’'exemple, dans le domaine de I'ESR, le modéle d’allocation par appel a projets avec I'examen par
un jury international est le modéle dominant avec plus des deux tiers des investissements décaissés.

Tableau 1 : L'allocation des investissements d’avenir dans I'Enseignement supérieur et la recherche

Nombre Montants % des % des
d'actions | décaissables = actions montants
1. Appel a projets et examen par un jury international 7 6806 47% 68%
3. Appel a projets et examen par un jury d'expert 3 740 20% 7%
4. Appel a projets et examen par le comité de pilotage 3 1423 20% 14%
7. Mise a disposition des fonds a I'opérateur et gestion
o 2 1005 13% 10%
par l'opérateur
15 9974

Source : mission. Les deux exceptions au recours a un jury d’expert sont l'opération Campus (dont les sites avaient été
déterminés préalablement au recours au PIA) et l'action Espaces et satellites.
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Le modéle d'allocation par appel a projets avec examen par un jury d’experts

Enjeux:
Exemples: /

—  Permettre des allocations plus différenciées que
Labex, Idex, Equipex, IHU, IRT, SATT... celles réalisées par 'administration
- Identifier les recherches et les
institutions capables de porter
I'ambition d’excellence
Examen par — Eviter les pressions de
unjury d’experts I'écosysteme (politiques,
académiques, économiques,
territoriaux...)

Appel a projets

VIR
N A

Risques:
Enseignement
supérieur, ANR —  Procédures trop lourdes et trop
Procédure lourde, mais adaptée aux recherche’ N|l0ngu.flsdl . et
démarches ou il convient de choisir des L — écessite d’avoir un jury de hau
équipes et des projets d’excellence santé-biotech niveau et de le renouveler _
notamment de niveau international o Manque de transparence des choix

— Eloignement des enjeux locaux,
économiques, industriels...

Source : Mission.

Ce modéle concerne notamment les Labex, Idex, Equipex, IHU, IRT, SATT. Les enjeux du recours a ce type de
procédure sont de permettre des allocations de moyens différenciées et structurantes qui appliquent, de fagon
indépendante, le principe d’excellence.

Les risques associés a ces procédures sont :

— lalourdeur et la longueur de la procédure;

— le manque de transparence dans les motivations du jury (par rapport a des critéres administratifs
classiques) ;

— la difficulté a constituer un jury a la fois de haut niveau, indépendant, régulierement renouvelé... ;

— lerisque de déconnexion avec les autres enjeux que les enjeux d’excellence scientifique (risque de moindre
prise en compte des enjeux économiques, industriels, valorisation, territoriaux, déploiement...).

Il convient donc de réserver ces procédures lourdes pour les actions dont les projets sont les plus structurants
ou lorsque ils se situent dans une compétition internationale notamment dans le domaine de la recherche.

Dans le pilotage de ces procédures de jury, le SGPI devrait veiller a la qualité et au renouvellement
régulier des jurys et a la prise en compte des critéres hors excellence dans le choix des projets (ex. enjeux
aval de valorisation et de transfert) et s’assurer de la simplification des dossiers et de la maitrise des délais
d’instruction et de contractualisation.

x

A titre de second exemple dans la priorité « Industrie et PME », I'allocation procéde souvent a une mise a
disposition de fonds a I'opérateur (le plus souvent la Banque publique d'investissement) qui procéde alors a
des appels a projets ou a un déploiement de I'offre de services financiers (ex. préts verts).



Tableau 4 : L'allocation des investissements d'avenir dans I'Industrie et PME

3. Appel a projets et examen par un jury d'expert

4. Appel a projets et examen par le comité de pilotage

5. Mise a disposition des fonds a I'opérateur, appels a projets
et examen par comité de pilotage ou comité stratégique /

comités d'engagement

7. Mise a disposition des fonds a I'opérateur et gestion par

l'opérateur

Source : mission. Les procédures d’appel a projet avec jury d’expert concernent le concours mondial de l'innovation, les projets
structurants de R&D pour la compétitivité (PSPC). Les aides a la réindustrialisation sont gérées par une commission

interministérielle (CIALA).

Nombre Montants % des % des

d'actions décaissables | actions montants

3 756 18% 8%

1 320 6% 3%

9 3972 53% 42%
4 4349 24% 46%
17 9398

Le modéle d'allocation reposant sur la mise a disposition des fonds a I'opérateur

Exemples :

préts verts, fonds propres en capital
risque ou capital développement
technologique, filiéres industrielles
stratégiques, véhicules du futur, fonds
national d'amorgage...

Fonds confiés a
I'opérateur et
comité stratégique

Industrie
Procédure décentralisée adaptée pour les et PME
approches d’innovation bottom up et pour
faire émerger des pépites et financer un
écosystéme privé propice a l'innovation

v
N A

Source : Mission.

Ce modele concerne notamment les préts verts, les actions en fonds propres pour le capital-risque,
I'amorcage, le capital développement, les aides aux filiéres industrielles stratégiques. Les enjeux du recours a
ce type de procédure sont de permettre des allocations de moyens plus proches de la réalité du marché et des
entreprises que celles réalisées par I'administration (ex. financement des entreprises innovantes qui est assuré

par la BPI).

Enjeux:

—  Permettre des allocations plus proches de la
réalite du marché et des entreprises que celles
réalisées par I'administration

— Identifier les entreprises, les start

Appe| a projet ups, les ETI, les PME ou les projets

et comité c?rrespgndants aux doctrines
, d'investissement
d engagement —  Combler les failles de marché

et conduire des politiques
industrielles et d’'innovation

Risques :
BPI, —  Procédures redondantes avec les
ADEME offrgs (?iu marché et risque
d’éviction

— Position dominante, faible effet levier et
poursuite des objectifs propres de
I'opérateur
—  Prise de risque trop importante ou, a contrario,
de recherche de rendement
—  Manque de transparence
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Les risques associés a ces procédures sont :

— d'avoir une activité de l'opérateur redondante avec les offres du marché et qui conduise a des effets
d’éviction et/ou a des effets d'aubaine. Il convient de s'assurer que le dispositif de financement est bien sur
une faille de marché (au moyen des indicateurs appropriés) ;

— d'avoir un effet levier trop faible pour étre structurant;

— d'avoir soit une prise de risque trop faible (et on est alors plutot dans I'effet d’éviction et non dans la faille
de marché), soit trop forte (et il y a un risque pour la contrepartie) en raison de critéres de sélection mal
calibrés (ex. pas de sélectivité suffisante) ;

— le risque d'opacité des procédures de sélection de l'opération et notamment de I'organisation de la
sélection des projets entre son activité de financement en propre et celle pour le compte du PIA.

Ces procédures décentralisées sont plus adaptées pour les stratégies d'innovation de type bottom up en
direction des entreprises, pour faire émerger des « pépites» et financer un écosystéme privé propice a
I'innovation et a la croissance, mais elles ne doivent pas avoir un objectif de profitabilité et de résultat financier
de court et moyen termes.

Dans le pilotage de ces procédures décentralisées dans les opérateurs, le SGPI devrait contréler I'activité
de sélection de la part de I'opérateur pour s’assurer que les projets financés sont bien sur des failles de
marché, qu'il y a bien un effet levier structurant, que la prise de risque est adaptée aux objectifs de la
convention et que la répartition des projets du « deal flow » se fait de maniére claire entre le financement
pour compte propre et pour le compte du PIA. Autrement dit, le SGPI devrait étre le garant de la bonne
sélectivité et du ciblage des procédures d’investissement.

Recommandation : « Garantir [effectivement] une gouvernance au niveau des meilleurs
standards internationaux » (exposé des motifs du PLFR de 2010)

Le SGPI doit étre le garant de la performance des procédures d'allocation et devrait s'assurer
de leur qualité (pilotage des délais, définition des bons critéres, composition des jurys et des
comités de pilotage, capacité a identifier I'excellence et a cibler les bons projets, niveau de
prise de risque, positionnement sur des failles de marché...).

|
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Recommandation : renforcer le dispositif de contréle de gestion pour suivre les
procédures et maintenir les efforts de maitrise des délais

Concrétement pour piloter ces procédures, le SGPI devrait renforcer le dispositif de controle
de gestion avec des objectifs et des indicateurs mesurables (ex. garantir une durée
d'instruction inférieure a 100 jours; garantir des délais de versement des investissements par
les opérateurs ; respect des échéances de réunion des comités de pilotage ; taux de remontée
des indicateurs de performance...) et un tableau de bord régulierement mis a jour et suivi
régulierement a l'instar du reporting financier et de la publication des montants décaissés. Ces
éléments devraient notamment figurer dans le bilan annuel de I'exécution du PIA publié par
le SGPI et transmis au Comité de surveillance*.

Trois délais mériteraient d'étre suivis en particulier :

— la phase d'instruction (objectif < 100 jours) entre le moment oU le porteur de projets
dépose son projet et la décision du Premier ministre aprés tenue du Comité de pilotage ;

— le délai de contractualisation (objectif < 4 mois maximum et délai de carence de 6 mois)
entre le moment ou la décision du Premier ministre intervient et oU |'opérateur
contractualise avec le porteur de projet ;

— le délai de versement entre moment ou le contrat a été signé et oU |'opérateur verse les
fonds avec deux délais intermédiaires : un mois donné a l'opérateur pour valider les
éléments techniques et financiers ; quinze jours pour verser les fonds investis.

|
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Recommandation : conduire des actions de simplification des procédures et des dossiers
demandés

Au-dela du pilotage des délais, le SGPI devrait également conduire avec les opérateurs des
actions de simplification pour rendre plus agiles et accessibles les procédures d'allocation des
investissements d'avenir, notamment en fonction de la maturité et de la taille des projets.

|

12 . . . . . . . . e A . . . r .
Pour mémoire, Louis Gallois avait comme objectifs de « simplifier et accélérer » et Louis Schweitzer avait engagé un pilotage par les

délais en définissant des objectifs (ex. « trois mois entre le dép6t d'un dossier et la décision du Premier ministre ») et en organisant le suivi

des échéances dans le SISE a des fins de reporting interne et externe sur un rythme trimestriel. Ce dispositif porte sur un champ pertinent

(ex. on exclut du suivi les actions oU cela n’est pas adapté comme le réacteur Jules Horowitz ou le déploiement du Trés haut débit) et

I'attention était portée sur les actions dont les bénéficiaires finaux étaient sensibles aux délais de paiement (ex. les start-ups, les PME....).
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Recommandation: lors des évaluations ex ante des actions a caractere industriel et
technologique (démonstrateurs, recherche technologique...), renforcer I'analyse des
perspectives économiques (capacité a industrialiser et développer I'innovation en France
ou en Europe, analyse du modele économique, potentiel de chiffre d’affaires et d’emplois,
caractere structurant pour la filiére ou le territoire, contre-expertise...)

Recommandation : mieux mesurer et piloter la performance des actions et des procédures

Dans la lignée des travaux récents du SGPI, se doter d'une vision consolidée de la performance
des actions in itinere et ex post, par la mise en place et I'analyse systématiques d'indicateurs
d'impacts socio-économiques et |'utilisation des évaluations.

Les outils de reporting mobilisés pour I'évaluation des actions pour le Comité de surveillance
constituent des exemples permettant d’apprécier de maniére synthétique les points forts et
les points d’amélioration des actions et du portefeuille d'actions du PIA.

Ce type d'outil avec les indicateurs et les cibles documentées devraient permettre de mieux
piloter la performance des actions et des procédures et identifier les besoins de mesures
correctives.

3. La gouvernance des investissements d'avenir

Au-dela de la doctrine d'investissement, du cadre budgétaire et des procédures spécifiques, le PIA se
caractérise par une gouvernance ad hoc.

Cette gouvernance « sur mesure » devait permettre d'incarner et de porter aussi bien politiquement
qu’administrativement ce programme « hors normes » et de s'assurer du respect de la doctrine, des priorités et
des procédures spécifiques ainsi que de |'atteinte des objectifs.

Comme pour les procédures, la gouvernance est marquée par une volonté d’éloignement des administrations
classiques. Cela se traduit a la fois par un portage politique fort et par un portage administratif confié a une
structure interministérielle dédiée et a des opérateurs.

3.1. Le portage politique fort, interministériel et transpartisan a été un vrai atout
pour le programme dans la durée

La démarche des investissements d'avenir a été portée au plus haut niveau politique dés I'origine par le
Président de la République Nicolas Sarkozy (cf. discours devant le Congrés a Versailles le 22 juin 2009), puis
repris par le Président Francois Hollande lors du PIA3 en mars 2016. Ainsi, comme l'observait Louis
Schweitzer, « le PIA a acquis une dynamique qui se confirme malgré les changements politiques ».

|

| |



Dés le rapport Juppé-Rocard, puis lors de la constitution du premier Comité de surveillance, la démarche a été
paritaire et transpartisane, mais surtout au service des générations futures. Le dessein était de permettre de
maintenir I'effort de maniére pluriannuelle au-dela des cycles politico-électoraux et de ne pas en faire un
objet de la compétition électorale de court terme.

En deuxiéme lieu, le portage politique est marqué par l'interministérialité avec un rattachement direct au
Premier ministre qui est |le responsable du programme des investissements d‘avenir devant le Parlement?*3 et
qui prend formellement les décisions d‘investissement.

Enfin, la responsabilité opérationnelle du programme a été confiée a des personnalités de rang ministériel
au profil particulier :

— des personnalités d’envergure, mais non politiques et ayant une bonne connaissance du monde
économique ;

— des personnalités qui rapportaient directement au Premier ministre voire au Président de la République ;

— des personnalités qui étaient peu sensibles aux pressions externes et qui avaient pour mission d'assurer la
cohérence stratégique d'ensemble et la sélectivité des investissements conformément aux priorités
définies dans le rapport Juppé-Rocard et dans la LFR pour 2010.

Depuis son lancement et jusqu'a aujourd’hui, le PIA s’est inscrit dans une logique de transformation de notre
modéle de croissance avec une action de long terme en se dotant d'un leadership politique capable de

maintenir un cap et de traverser les cycles politiques grace a une philosophie transpartisane et
interministérielle.

3 A I'exception d'une courte période en 2014 ob le Commissariat a été rattaché & Arnaud Montebourg a la téte du ministére de
I'économie, du redressement productif et du numérique.
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Encadré 7: Le r6le du commissaire / secrétaire général a l'investissement
Le commissaire/secrétaire général a l'investissement est chargé de veiller, sous l'autorité du Premier ministre, a la
cohérence de la politique d'investissement de ['Etat.
A ce titre, il exerce en particulier les responsabilités suivantes :

1° |l prépare les décisions du Gouvernement relatives aux contrats passés entre l'Etat et les organismes
chargés de la gestion des fonds consacrés aux investissements d'avenir;

2° |l coordonne la préparation des cahiers des charges accompagnant les appels a projets et vérifie leur
cohérence avec l'action du Gouvernement en matiere d'investissement d'avenir et de réforme des politiques
publiques ;

3° Il coordonne l'instruction des projets d'investissement et formule des avis et propositions ;

4° Il veille a l'évaluation, a priori et a posteriori, des investissements, et notamment de leur rentabilité ;

5° Il dresse un bilan annuel de l'exécution du programme.

Lors de la modification introduite par le décret du 18 décembre 2017 (transformation du CGl en SGPI), deux

alinéa ont été ajoutée.

6° Il appuie et anime des dispositifs thématiques d'évaluation ministériels des investissements ;

7° Il établit une synthése des évaluations des programmes d'investissements a l'attention du Premier ministre
et formule des propositions de réorientations des actions en tenant compte des résultats observés.
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Source : Décret n® 2010-80 du 22 janvier 2010 et décret n® 2017-1706 du 18 décembre 2017 relatif au secrétaire général pour
l'investissement

L'ensemble des témoignages recueillis considére que le portage politique au plus haut niveau et le
caractére non partisan du PIA sont deux conditions de réussite notamment pour imposer des choix
transformants et pour résister aux pressions ou aux volontés de captation de ces ressources financiéres - que
cela soit par des bénéficiaires potentiels ou par des ministéres.

Ainsi, en raison de son positionnement interministériel, il est souvent indiqué que le CGI/SGPI a permis de
faire progresser les politiques d’excellence et de différenciation en étant un acteur tiers qui n’était pas pris
dans la gestion des relations courantes avec son écosystéme (ex. relations avec les grands organismes de
recherche pour la DGRI; relations avec les universités et les différentes parties prenantes de I'enseignement
supérieur pour la DGESIP ; relations avec les filiéres, les fédérations professionnelles et les grandes entreprises
pour la DGE...). En résumé, pour beaucoup, il était plus facile d'impulser un processus transformant de
I'extérieur (par exemple pour imposer les IHU dans le domaine de la recherche médicale ou pour imposer la
logique d’excellence dans I'enseignement supérieur) ou d’étre a distance pour assumer de concentrer les
moyens sur un nombre limité de priorités avec une démarche sélective.

Ce faisant, les témoignages indiquent que cette gouvernance a eu également un certain nombre
d’inconvénients. En s'adressant directement aux ministres et aux opérateurs sans lintermédiaire des
administrations, et en opérant I'allocation de moyens considérables alors que les administrations géraient des
moyens plus contraints, le CGl a suscité des frustrations voire un sentiment de dépossession. Il convient donc,
en renforcant le positionnement stratégique des Comités de pilotage, de trouver le bon équilibre et la bonne
distance pour articuler les investissements d‘avenir et les politiques ministérielles et accroitre leurs impacts
respectifs (cf. section 3.3).
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Recommandation : réaffirmer le principe d'un portage politique fort, interministériel et
transpartisan

Pour refonder I'ambition des investissements d'avenir, le Comité de surveillance considére
que le principe d'un portage politique fort, interministériel et transpartisan doit étre réaffirmé.
Ce portage doit permettre d’incarner une vision et d'assurer le respect de la doctrine, de la
stratégie et des processus dans la durée.

3.2. Un équilibre devrait étre trouvé entre un pilotage administratif centralisé au
CGI/SGPI, une gestion décentralisée dans les opérateurs et le bon niveau
d'association des ministéres

Au niveau administratif, la mise en oeuvre des investissements d'avenir a été confiée au
Commissariat/Secrétariat général a I'investissement. Il est chargé de coordonner les travaux interministériels
sous l'autorité du Premier ministre et ce rattachement lui confére une légitimité essentielle pour allouer les
crédits et piloter les procédures avec les ministeres et les opérateurs.

Concrétement, il s'agit d'une administration de mission légére et porteuse des ambitions de transformation et
de la vision de long terme.

En amont des investissements, elle est chargée de faire vivre les procédures d'allocation (sélectivité,
excellence, innovation...) et d'assurer la cohérence d'ensemble. Concrétement, cette structure centralisée
prépare, avec les opérateurs et les ministéres, les conventions et les cahiers des charges, anime
I'interministérialité, coordonne l'instruction des projets d'investissement et formule des avis et propositions
avant la décision du Premier ministre.

En aval, sous le contréle du Comité de surveillance, elle doit veiller au reporting, a I'évaluation et a la rentabilité
des investissements.

Cet acteur tiers devait étre le garant du respect des procédures (ex. pour assurer le respect des décisions des
jurys) et de la qualité des investissements (ex. dans I'excellence scientifique).

La gestion des investissements est ensuite confiée a des opérateurs: 'ANR (Agence nationale de la
recherche), la BPI (Banque publique d'investissement), 'ADEME (Agence de I'environnement et de la maitrise
de I'énergie), la CDC (Caisse des dépots et consignations), 'ANRU (Agence nationale pour la rénovation
urbaine), le CEA (Commissariat a I'énergie atomique et aux énergies alternatives), I’”ANAH (Agence nationale
de I'habitat), I'ASP (Agences de services et de paiements), 'ANDRA (Agence nationale pour la gestion des
déchets radioactifs), le CNES (Centre national d'études spatiales) et 'ONERA (Office national d'études et de
recherches aérospatiales).

Des conventions de gestion liant I'Etat a chacun de ces organismes permettent notamment de définir le cadre
d’emploi des fonds et les indicateurs mesurant les résultats obtenus ainsi que les modalités d‘instruction des
dossiers. Ces conventions ont des durées limitées.

Au total, au niveau administratif, le PIA est marqué par un niveau de pilotage centralisé et par une
gestion décentralisée.

) |
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La centralisation (au sein du CGI/SGPI et des comités de pilotage) a l'intérét d'offrir un lieu d'impulsion et de
coordination qui, par exemple, a été trés utile au moment du lancement du plan Juncker en France. Il serait
possible de tirer d'autres avantages de cette centralisation en développant une vision stratégique
interministérielle, un reporting socio-économique consolidé, une évaluation mieux coordonnée et une
plus grande capacité de redéploiement ou de pivot fondée sur une veille et une analyse des résultats.

A contrario, cette centralisation a I'inconvénient d'avoir éloigné les ministéres du processus décisionnel et
de la gestion. La mise en place du Grand plan d'investissement et sa gouvernance ont cherché a renforcer le
lien avec les ministéres et a mieux coordonner I'ensemble des investissements par une nouvelle gouvernance.

Ainsi, le décret du 18 décembre 2017 transformant le CGIl en SGPI lui donne pour mission d’accompagner les
ministéres responsables de 26 initiatives avec des objectifs et des indicateurs précis ainsi que les 13 comités de
pilotages. Le SGPI doit a présent assurer le suivi interministériel du déploiement du GPI, son évaluation
annuelle et proposer au Premier ministre les réallocations nécessaires.

Il est proposé a la fois de pérenniser la structure de mission que constitue le SGPI, mais de le faire évoluer dans
ses missions et son organisation : veille, évaluation, capitalisation des réussites, prospective, stratégie...

Par ailleurs, les Comités de pilotage qui rassemblent les représentants du SGPI et des ministéres devraient
également contribuer a un pilotage plus stratégique du PIA.

Recommandation : pérenniser une structure de mission agile et positionnée aupres du
Premier ministre pour animer, coordonner et piloter les investissements stratégiques de
long terme de I'Etat et les procédures associées

Le Comité de surveillance recommande de conserver une structure interministérielle de
mission, agile, positionnée auprés du Premier ministre pour animer, coordonner et piloter les
investissements stratégiques de long terme de I'Etat et les procédures associées.

Recommandation: réinventer cette structure interministérielle pérenne en relayant
I'action de gestion des procédures par un pilotage des résultats (veille, évaluation,
capitalisation des réussites, prospective, stratégie, revue de portefeuille, dialogue avec
les acteurs économiques et les autres parties prenantes...)

Depuis 2010, le CGI s’est fortement mobilisé sur la conception et la gestion des actions pour
engager financierement les investissements. Ce travail était essentiel au lancement du
programme pour porter I'ambition de transformation, mettre en place des procédures
différenciantes et promouvoir les objectifs d’excellence.

Toutefois, cette tache de gestion des processus n'a pas été ensuite suffisamment relayée par
un travail de fond sur la veille, I'analyse du reporting, le suivi des opérateurs, |'évaluation, la
capitalisation des réussites, la prospective et I'analyse stratégique.

|
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Ainsi le SGPI pourrait conduire I'animation et la coordination de la veille stratégique et de la
prospective de I'Etat, étre en charge de I'élaboration de stratégies nationales d'innovation et
de compétitivité en étroite collaboration avec les administrations, les opérateurs et les acteurs
privés ou publics (Comités stratégiques de filiere, organisations syndicales, monde
académique, think-tanks...)

Les actions du SGPI se sont davantage concentrées sur le respect de la bonne exécution du
programme et pourraient accorder une attention plus importante aux considérations
stratégiques :

— quelles sont les finalités et bénéfices attendus des actions financées ?
— aquels types de projets renonce-t-on ?

— quelles sont les conditions de succes des actions ?

— comment évaluer le succes de I'action ?

— quand et comment pivoter, arréter ou transférer une action ?

Les principales évolutions organisationnelles en la matiére devraient faire I'objet d'une feuille
de route ou projet de service élaboré par le Secrétaire général, validé par le Premier
ministre et suivi dans sa mise en ceuvre par le Comité de surveillance.

Avec la maturité des investissements d’avenir, le SGPI devrait également faire évoluer sa
culture interne et étre autant animé par une culture de I'évaluation et du résultat que par
celle du process et de 'engagement financier des actions et des projets. Les enjeux a présent
sont autant de lancer des vagues d'investissements que de faire en sorte que les
bénéficiaires des investissements produisent les résultats escomptés.

Ce faisant, le SGPI se rapprocherait alors de certains modeéles asiatiques (RIEC a Singapour,
CSTI au Japon). Il pourrait constituer le creuset de la stratégie de I'Etat pour l'innovation et
la compétitivité de la France et permettrait de piloter les investissements stratégiques de
long terme de I'Etat dans le cadre d'une stratégie explicite.

0

Au total, si le Comité de surveillance estime indispensable que I'Etat continue d’avoir des moyens

différenciants qu'il investit pour préparer I'avenir, il faut aussi que le SGPI se dote de la capacité a en penser

politiques ministérielles et a inventer la prochaine génération des investissements stratégiques.

Cela pose nécessairement la question de I'adéquation des ressources aux missions du SGPI. En premiére

I'allocation, a s'assurer des résultats des projets financés, a organiser la réintégration de certains dans les

analyse, au-dela des sujets d’optimisation de la structure actuelle, il pourrait étre envisagé de la faire évoluer

de maniére plus ambitieuse pour concevoir une entité qui emprunterait le meilleur de trois types de

structure :

le SGPI actuel (ex. positionnement interministériel; portage politique fort; conception des actions;
procédures d‘allocation ciblant I'excellence; diversité des instruments financiers; recherche

d'externalités...);
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I'ancien Commissariat général au Plan qui a financé les projets de croissance et d'innovation durant
les trente glorieuses (ex. fonctions de veille ; vision stratégique ; vision de long terme ; capacité a choisir
et privilégier des filieres, des projets, des territoires...; dialogue social avec les différentes parties
prenantes ; vision territoriale et lien avec les régions; culture de I'évaluation et de la capitalisation des

connaissances...) ;

et des sociétés de gestion en « equity » d'un fonds d’investissement (ou d'un fonds souverain) qui sont
des professionnels de I'investissement (ex. évaluation ex ante via des «due diligences »; objectifs de
rendements définis ; approche en termes de constitution d'actifs stratégiques ; intégration des enjeux de
développement économique et industriel dés I'amont et bonne connaissance du tissu économique;
recherche d'effets levier; capacité a faire des revues de portefeuille et a pivoter; capacité a identifier des
« pépites » et stratégie d'innovation « bottom-up » ; accompagnement des projets pour les développer...).

Ces travaux ont vocation a étre conduits en co-construction avec le SGPI et ses membres et en prenant en

compte les relations du SGPI avec son écosystéeme (ministres et cabinets ministériels, administrations,

opérateurs, bénéficiaires finaux...).

Tableau 5 : Inventer la structure de gouvernance qui portera les investissements stratégiques de I'Etat

en prenant le meilleur des compétences au service d'un Etat stratége

Positionnement

Prérogatives

Modalités de sélection

CGI/SGPI

Rattachement PM,
interministeérialité

Role de gestion, suivi des
projets par les processus,
émet des avis au PM sur
des décisions
d’investissement, pas de
fonction de veille et de
stratégie

AAP, AMI « bottom up »,
jurys internationaux,
critéres techniques et
financiers de réussite des
projets soumis

Commissariat général au
plan

Rattachement PM,

interministérialité

Role d'anticipation /
veille

Mais aussi fonction
d’investissement dirigiste
(fixation d'objectifs
quantitatifs en matiére
d’emploi, de PIB...)

11 plans quinquennaux,
pluriannualité,
“top-down” (ex. plans
calcul, concorde...)

Fonds d’investissement

Secteur privé

Fonction de veille et
d’investissement pour
repérage d’entreprises,
forte implication dans
I'accompagnement des
investissements en
capitaux propres :
management, « active
investing »investissement
“due diligences » des
acteurs (« track record »),
comparaison a I'aide de
multiples financiers...
(comparable a des
évaluations financiéres ex
ante)



Secteurs d’intervention

Ressources financiéres

Ressources humaines

Liens avec les secteurs
économiques et les
domaines
d’investissement

Liens avec les régions/
approche territoriale

Source : Mission.

CGI/SGPI

Domaines d’avenir —
innovation « disruptive »

Série de fonds PlA1, 2 et
3, instruments diversifiés
et innovants (IDNC, fonds
propres, subventions)

40 agents de catégorie A+,
répartis en « secteurs »

Faible, pas d'instance de
discussion
institutionnalisée

Limitée, via les Conseils
régionaux, Enveloppe
régionalisée, inscription
dans le contrat de plan
Etat-région, peu/ pas
d'éléments de cohérence
avec le SRDEIl ou la Smart
specialisation strategy (S3)
européenne

Commissariat général au
plan

Secteurs de

I'aménagement (énergie,

transports)

Logique de rattrapage
par l'investissement ;

Les projets disruptifs,
d’innovation sont laissés
aux opérateurs (Plan
calcul du CEA, projet
Ariane du CNES)

Crédits ad hoc, pas de
moyens financiers
spécifiques
Cofinancements avec les
collectivités territoriales

160 agents (20% de
fonctionnaires A+ et 80%
de contractuels)

Fort, instance de
dialogue

Forte via les préfets et
logique d'aménagement
du territoire relevant de
I'Etat jacobin, évolution

avec la décentralisation et

contractualisation

Fonds d’investissement

Pépites dans la « tech » (si
fonds de Venture capital)
ou PME dans des secteurs
matures (si fonds de
Private equity)

Capitaux propres
Définition d'une doctrine
d’investissement et d'un
profil de risque

Profils de financiers et de
spécialistes sectoriels ;
structuration par

« practice » ou secteurs
d'activité

Fort

N.A.

3.3. Les comités de pilotage des actions et le SGPI devraient s’engager dans une
démarche stratégique continue pour piloter le PIA et I'articuler avec les autres
dispositifs publics

Les comités de pilotage des actions sont un des acteurs essentiels du PIA. Si le SGPI anime et coordonne le

programme et si les opérateurs sont en charge de la gestion des investissements, il revient aux comités de

pilotage de conduire les actions, de s'assurer de la pertinence et des impacts effectifs des investissements et

de la coordination interministérielle. A ce titre, il conviendrait de faire évoluer le role et les responsabilités

des Comités de pilotage.
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§ Recommandation : renforcer le role et les responsabilités des Comités de pilotage vers
§ moins de process (ex. suivi des décaissements et validation des projets financés) et vers

davantage de vision et de pilotage stratégiques et en charge de I'articulation du PIA avec
les autres dispositifs publics

|

élaboration de stratégies sectorielles d’ensemble (ex. combinaison et coordination des actions du PIA
dans un domaine comme |’enseignement supérieur et la recherche). Dans ce cadre, les Comités de
pilotage pourraient formuler une vision stratégique consolidée pour des groupes d'actions cohérentes et
en synergie. Ces visions seraient co-construites avec les différentes parties prenantes (ex. les comités de
filiere, les administrations...) ;

réalisation des évaluations ex ante et identification des conditions de succés (y compris en dehors du
PIA (ex. formation professionnelle, gouvernance, coordination locale...);

articulation avec les autres politiques publiques de I'Etat (ex. levée des verrous réglementaires pour le
déploiement de certains prototypes, commande publique pour assurer le passage a I'échelle de certains
démonstrateurs, évolution du cadre fiscal pour favoriser I'innovation, gouvernance, compétences, grands
projets...), des collectivités territoriales (notamment les Conseils régionaux en matiére de
développement économique et d’innovation dans les territoires) et de I'Europe (ex. dans le domaine de
I'ESR avec H2020; dans le domaine économique avec les politiques conduites par la Banque européenne
d'investissement; au niveau territorial avec les Smart Specialisation Strategies établies a la demande de
['Union européenne).

— mise en place du reporting (ex. définition d'objectifs mesurables et d'indicateurs chiffrés pertinents) et
réalisation réguliére d'une veille stratégique pour « pivoter » lorsque le contexte change (ex. innovations
technologiques) ou lorsque I'action n’atteint pas sa cible (ex. le démonstrateur technologique ne conclut
pas positivement ou une innovation ne trouve pas son marché ou n’est pas industrialisable) ;

— mesure réguliére du retour sur investissement financier et extra-financier et de la constitution d'atouts
pour la collectivité et les générations futures.

— identification des actions complémentaires @ mener pour favoriser le déploiement des innovations et
le développement pour accroitre I'impact final des investissements d'avenir sur la croissance
potentielle, I'emploi, la compétitivité ou le modeéle de croissance plus durable ;

— réalisation réguliére de revues de portefeuille au niveau des actions et des projets pour procéder a des
réallocations et des ajustements dans le pilotage stratégique.

En outre, les Comité de pilotage sont l'instance oU les questions interministérielles peuvent le mieux étre
traitées. La capacité a traiter des enjeux stratégiques dépend également du niveau de représentation des
institutions concernées.

3.4. Des évolutions institutionnelles pourraient étre étudiées pour favoriser la
cohérence de I'action publique en faveur de I'innovation et de la compétitivité

En compléments des recommandations sur les missions et 'organisation du SGPI et des Comités de pilotage,
deux actions pourraient étre étudiées de maniére a simplifier et harmoniser I'organisation institutionnelle :
I'une concerne I'architecture des opérateurs, I'autre la gouvernance politique interministérielle.



A

Recommandation : simplifier le paysage des opérateurs, par exemple autour de 3
opérateurs principaux (ANR, Bpifrance, CDC)

A

Recommandation: harmoniser la gouvernance politique des programmes
d’investissements stratégiques en faveur de la compétivité et de I'innovation

Il pourrait étre envisagé de faire évoluer le Conseil de I'lnnovation en Conseil Interministériel
de I'lnnovation dont la mission serait d'établir une stratégie interministérielle d'innovation.

Il s'assurerait ensuite du respect des priorités stratégiques induites dans I'allocation des
moyens du PIA et du F2l, ainsi que dans les priorités de la recherche (y compris duale).

Le Conseil assurerait notamment le pilotage coordonné des dispositifs Fll et PIA.

*k*

Au total, les évolutions proposées pourraient aboutir a faire évoluer le modeéle frangais en matiére de politique

d'innovation. Alors qu’aujourd’hui, la France se caractérise par une stratégie d'innovation éclatée ou peu

formulée ainsi que par un dispositif institutionnel fragmentée, les évolutions proposées suggérent d'aller vers

un modéle plus simple, évoquant d'autres pays ayant une stratégie explicitée et un dispositif institutionnel plus
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3.5. La poursuite de ces investissements devrait étre accompagnée d'un
renforcement du réle et des missions du Comité de surveillance

La mise en place d'un Comité de surveillance auprés du Premier ministre était prévue des le rapport Juppe-
Rocard et il devait étre « composé de parlementaires, de personnalités qualifiées et de représentants des
ministéres concernés. » Dans |le cadre des conventions qui régissent les relations entre I'Etat et les organismes
gestionnaires, le Comité devait notamment préciser leur mandat, controéler la gestion des fonds et piloter
I’évaluation des actions financées.

Selon les textes en vigueur (art. 8 de la loi n°2010-237 du 9 mars 2010), chaque année, le Comité de
surveillance établit ainsi un rapport annuel faisant apparaitre I'exécution du programme d'investissements
et les résultats de leur évaluation. Le commissaire général lui transmet a cet effet toutes informations utiles.
Le rapport est remis au Premier ministre et a chaque assemblée. Le Comité de surveillance peut également
consulter, sur un théme déterminé, des représentants des organisations d'employeurs et de salariés ainsi que
toute personne dont il juge utile de recueillir I'avis.

En revanche, certaines des recommandations du rapport Juppé-Rocard n’ont pas été reprises dans les
textes en vigueur. Il apparait ainsi que le role du Comité de surveillance pourrait étre plus important en amont
et en aval de la procédure des investissements d’avenir.

L'ensemble des constats fait en matiére de respect des principes de non substitution budgétaire, de reporting
et d’évaluation justifient pleinement ce renforcement des missions du Comité de surveillance.

En amont, le Comité de surveillance pourrait, comme le prévoyait le rapport Juppé-Rocard, intervenir
dans la préparation de la contractualisation pluriannuelle de I’Etat avec chaque organisme gestionnaire, sur
la base d'une proposition de calendrier et de méthode d'évaluation des résultats (définition d'indicateurs de
résultats, de critéres de sélection pour le choix des projets...) de la part du SGPI.

Ainsi, avec le vote d'une action au Parlement et la signature de la convention entre le Premier ministre et
I'opérateur, le Comité de surveillance pourrait examiner les projets d'action et de conventions et s'assurer
que:

— l'objet de l'investissement d'avenir et le projet de convention sont bien conformes a la doctrine des
investissements d'avenir ;

— les procédures d'allocation des investissements ont une réelle plus-value par rapport aux politiques
existantes et qu’elles sont coordonnées avec celles-ci (ex. pour s'assurer de la sélectivité en matiére
d’excellence ou du respect du principe d'additionnalité pour éviter les débudgétisations) ;

— des dispositifs de reporting et d'évaluation sont prévus et pertinents.

En revanche, le Comité de surveillance ne doit pas avoir de compétence pour intervenir dans la sélection des
projets et dans le pilotage des actions. Il doit rester non exécutif.

En outre, en aval de la sélection des projets, le Comité de surveillance peut recommander au ministre de
I'économie et des finances et au ministre des comptes publics de controler la gestion des fonds versés aux
organismes en bénéficiant du concours des corps d'inspection de I'Etat, de la Cour des comptes ou de cabinets
privés et notamment pour s’assurer du bon emploi de ces ressources publiques. Pour mémoire, le rapport
Juppé-Rocard prévoyait explicitement cette compétence.



Ensuite, chaque année, le Comité de surveillance, sur proposition de la direction de I'évaluation du SGPI et
avec l'avis du Conseil scientifique, devrait pouvoir adopter un programme d’évaluations des actions
financées. Il devrait également s’assurer de la transmission des évaluations au Parlement pour rendre compte
de la gestion des fonds et des résultats obtenus grace aux investissements financés.

Enfin, le rapport Juppé-Rocard recommandait que le Comité de surveillance propose la réallocation ou la
récupération de fonds en cas de non-respect des engagements ou sur la base d'évaluations
indépendantes. A ce titre et sur le fondement des évaluations, le Comité peut recommander la cl6ture de
certaines actions et/ou des redéploiements. En revanche, il ne lui appartient pas de définir des allocations
précises dont |a responsabilité incombe au Premier ministre et au SGPI.

Comme il y était invité par les demandes du Premier ministre, le Comité de surveillance a travaillé dans cet
état d'esprit et ces éléments font I'objet de recommandations en matiére de gouvernance et d’évaluation.

Encadré 8 : Les missions du Comité de surveillance des investissements d’avenir
dans les textes en vigueur

Le comité de surveillance mentionné au IV de l'article 8 de la loi n® 2010-237 du 9 mars 2010 de finances
rectificative pour 2010 comprend, outre les quatre députés et les quatre sénateurs désignés dans les conditions
prévues par la loi du 9 mars 2010, neuf personnalités qualifiées nommées par arrété du Premier ministre pour une
durée de deux ans renouvelable.

Il est placé sous la présidence d'un membre de ce comité nommeé par décret. Les personnalités qualifiées dont le
mandat est interrompu sont remplacées pour la durée du mandat restant a courir.

Le comité de surveillance établit un rapport annuel faisant apparaitre ['exécution des programmes
d'investissements et les résultats de leur évaluation. Le secrétaire général pour l'investissement lui transmet a cet
effet toutes informations utiles. Le rapport est remis au Premier ministre et a chaque assemblée.

Le comité de surveillance peut consulter, sur un théme déterminé, des représentants des collectivités territoriales
et des organisations d'employeurs et de salariés ainsi que toute personne dont il juge utile de recueillir l'avis.

Source : Décret n° 2010-80 du 22 janvier 2010 et décret n® 2017-1706 du 18 décembre 2017 relatif au secrétaire général pour
l'investissement (art. 3)
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Recommandation : refonder les missions du Comité de surveillance conformément aux
recommandations du rapport Juppé-Rocard (modification de I'article 8 de la loi du g mars
2010).

Le Comité de surveillance devrait pouvoir s'assurer du respect de la doctrine des
investissements d'avenir, de la mise en place d'outils de reporting et de la réalisation des
évaluations.

Concrétement, le Comité de surveillance devrait :
— examiner les projets de convention (et leurs avenants) et rendre un avis ;

— recommander au ministre de |'économie et des finances et au ministre des comptes
publics de contréler la gestion des fonds versés aux organismes en bénéficiant du

0

concours des corps d’inspection de I'Etat, de la Cour des comptes ou de cabinets privés et
notamment pour s'assurer du bon emploi de ces ressources publiques

— proposer des réallocations, la récupération de fonds ou la cl6ture de certaines actions en
cas de non-respect des engagements ou sur la base d'évaluations indépendantes.

Avec le SGPI, mais de facon indépendante, le Comité de surveillance doit étre le garant de
I'ambition initiale des investissements d'avenir et de la recherche d’externalités fortes sur
le long terme au bénéfice des générations futures.

*k*

Au total, le Comité de surveillance considére qu’apres dix ans d’investissements d’avenir, il convient a
présent de redonner une ambition, une stratégie et un pilotage pour la nouvelle décennie.

Ainsi, alors que le PIA arrive a I'adolescence, il convient d’une part de le faire grandir jusqu’a la maturité et,
d'autre part, d'organiser les nouvelles générations d'investissements stratégiques de I'Etat en les dotant d'une
gouvernance qui permettra d’obtenir des résultats « hors normes » a la hauteur du dessein de transformation
de notre modéle de croissance porté par Alain Juppé et Michel Rocard.
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Partie 2
Allocations et impacts macroéconomiques du PIA

1. Le PIA a ciblé en priorité I'enseignement supérieur et la recherche,
Iindustrie et les énergies renouvelables

1.1. Initié dans un contexte de ralentissement économique, le PIA a été mis en ceuvre
pour soutenir le potentiel de croissance de I'économie francaise

1.1.1. Le PIA a été engagé début 2010 apres la crise économique et financiére de 2008

Le PIA a été initié dans un contexte de stagnation économique (graphique 1). Dans un premier temps, en
décembre 2008, la crise économique et financiére a conduit les autorités a initier un plan de relance budgétaire
par la consommation et le soutien a la trésorerie des entreprises de |'ordre de 26 Mds €. Dans un second
temps, en décembre 2009, le gouvernement a décidé d'engager un programme d’investissements d'avenir
(PIA) de I'ordre de 37 Mds € avec pour objectif d’accroitre le potentiel de croissance de I'économie francaise a
long terme et de faire évoluer notre modeéle de croissance vers un modéle plus durable.

Graphique 1: Un PIA engagé dans un contexte de ralentissement économique
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1.1.2. Le cycle d’investissement du PIA a été marqué par trois phases

L'analyse des montants engagés et décaissés met en évidence trois périodes dans le cycle
d’investissement du PIA.

La phase d’amorcage du PIA a lieu entre 2010 et 2013. Durant cette période, le CGI a institutionnalisé ses
relations avec les opérateurs au moyen de conventions, il a initié les procédures de sélection des projets puis
engageé les dossiers les plus matures. Entre 2010 et 2013, le CGl s'engage ainsi avec la signature des
conventions au versement de 29 Mds € soit pres des deux tiers des montants totaux engagés au titre du
premier volet du PIA et 1,5% duPIB. Pour autant, les modes de sélection des projets et les cycles
d'investissement inhérents a chacun d’entre eux supposent des délais* pouvant représenter jusqu'a 12 mois
entre I'engagement et le versement effectif des fonds. Il en résulte que sur cette période, les montants
décaissés demeurent limités a hauteur de 1,5 Mds € par an en moyenne, soit un cumul de 6,12 Mds € ou un
quart de I'ensemble des montants décaissés du premier volet du PIA.

Au cours d'une deuxiéme phase allant de 2014 a 2017, le PIA atteint son rythme de croisiére. Sous I'effet
des montants engagés entre 2010 et 2013, les montants annuels décaissés augmentent pour s'établir entre 3,0
Mds € et 4,3 Mds €, soit en moyenne 3,7 Mds € par an. Au total, prés de 60% des montants décaissés au titre
du premier volet du PIA le sont sur cette période. En outre, sous |'effet de I'ouverture d'une nouvelle ligne de
financement au titre du PIA2, les montants engagés se stabilisent a 3,5 Mds € en moyenne.

Enfin, a partir de 2018, I'effort d’investissement du premier volet du PIA ralentit. D'une part, les montants
décaissés diminuent a hauteur de 2,5 Mds € par an en moyenne. D'autre part, les montants engagés en 2018
au titre du premier volet du PIA deviennent négatifs correspondant notamment a I'abandon des projets
initialement financés?. Ce ralentissement n’est que partiellement compensé par l'ouverture du PIA 3 en 2017
(graphique 2). Cette troisieme phase se terminera en 2021-2022 (cf. ci-aprés) avec la baisse tendancielle des
montants engagés a hauteur de moins d'un milliard d’euros par an.

Graphique 2 : L’évolution montants décaissés et engagés au titre du premier volet du PIA (en flux)
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Source : Mission. Ces montants ne comprennent pas les dotations non consomptibles, mais les intéréts qu’elles produisent.

* A la phase d'instruction (environ 3 mois) correspondant au moment entre le dépét du projet a financer par le porteur et la décision du
Premier ministre apreés la tenue du comité de pilotage, se succéde un délai de contractualisation durant lequel I'opérateur contractualise
avec le porteur de projet. L'objectif affiché par le CGlI est de contractualiser dans un délai inférieur & 4 mois. Enfin, le versement intervient
une fois que I'opérateur a validé les éléments techniques et financiers, ce délai varie entre 1 et 2 mois.

2 Dont 330 M€ au titre du projet d’hélicoptére X6 pour l'aéronautique et 84 Me de retraits d’engagements sur des projets PSPC.
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L'évolution des montants décaissés montre un cycle d'investissement réparti sur dix ans.
Le calendrier de déploiement du PIA a ainsi été marqué par plusieurs étapes :

— une phase d'allocation fin 2009, I'adoption du projet de loi de finances rectificative et la signature des

conventions décennales avec les opérateurs courant 2010, les appels a projets, la signature de
I’'engagement des fonds,

— puis leur décaissement avec une montée en charge progressive de 2011 a 2014,

— avant une décélération.

1.2. Le premier volet du PIA a principalement ciblé I'enseignement supérieur et la
recherche, I'industrie et les PME ainsi que les énergies décarbonées

1.2.1. Périmétre, méthodologie et analyse de la macro-allocation

Dans un premier temps, nos travaux ont mis en regard les ambitions du rapport « Juppé-Rocard » et les
priorités du PIA 1 (cf. tableau 1).



Priorités du rapport « Juppé-Rocard »

Soutenir 'enseignement supérieur, la
recherche et |'innovation

Accélérer le développement des sciences du
vivant

Favoriser le développement des PME
innovantes

Inventer la mobilité du futur (véhicules,
aéronautique, spatial)

Développer les énergies dé-carbonées et
I'efficacité dans la gestion des ressources
Faire émerger la ville de demain (dont
accélérer la rénovation thermique des
logements sociaux)

Investir dans la société numérique

Source : Mission. Montants en Mds «€.

Tableau 1 : La macro-allocation du PIA 1

16

3,5

45

Priorités du PIA 1

Enseignement supérieur et formation

Recherche, Santé et biotechnologies

Filiéres industrielles et PME

Développement durable

Numérique

11

7:9

6,5

51

45

Crédits ouverts en LFR 2010

Campus d'excellence (7,7)

Péle d’excellence (3,3)

Saclay(1)

Egalité des chances (o,5)

Formation professionnelle (o, 5)
Laboratoires d’excellence (1)

Valorisation de la recherche publique (3,5)
Equipements de recherche (1)

Santé et biotechnologies (2,4)

Croissance des PME (2,5)

Etats généraux de l'industrie (1)
Automobile, transport terrestre et maritime
(2

Espace (0,5)

Aéronautique (1,5)

Energies renouvelables et décarbonées (2,6)
Nucléaire de demain (1)

Transports et urbanisme durables (1)
Rénovation thermique des logements privés
(0,5)

Développement des usages et contenus
innovants (2,5)

Equipement de la France en THD (2)
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Ensuite, nous avons arrété un périmétre d'analyse et une nomenclature. Le périmétre d'analyse retenu
couvre le PIA 1 ainsi que les actions du PIA 2 ayant rechargé en financement celles du PIA 1, soit un total
de 49 actions. Par la suite, ce périmétre d’étude est appelé « premier volet du PIA ». A partir des axes identifiés
par la commission « Juppé-Rocard », nous avons regroupé ces actions en 5 priorités en lien avec la direction
financiere du SGPI :

—  «Enseignement supérieur et recherche » (15 actions) ;
— «Industrie et PME » (17 actions) ;

— «Développement durable » (10 actions) ;

— «Numérique » (5 actions) ;

— «Santé et biotechnologies » (2 actions).

Le volume du premier volet du PIA peut étre apprécié au regard des montants décaissables et décaissés.
Estimés a 28,4 Mds € pour ce périmetre3, les montants décaissables recouvrent les volumes pouvant étre
effectivement dépensés : ils se calculent a partir des volumes mis a disposition au titre du PIA auxquels sont
substituées aux dotations non consomptibles les intéréts qu’elles produisent.

Représentant I'ensemble des montants effectivement dépensés depuis 2010, le décaisse global est de |'ordre
de 19,5 Mds €.

Enfin, nous avons réparti les investissements du premier volet du PIA selon les cinq priorités.

Graphique 3 : Les volumes d’'investissements d’avenir par priorité
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3 Au 4me trimestre 2018 & la date des travaux de la mission.



Plusieurs enseignements peuvent étre tirés de ces montants.

En premier lieu, '« Enseignement supérieur et recherche », '« Industrie et PME » et, dans une moindre
mesure, le « Développement durable » représentent bien les trois grandes priorités du premier volet du PIA.

Toutefois, en neutralisant les dotations non consomptibles pour ne compter que les intéréts versés, I'effort en
faveur de I'« Enseignement supérieur et recherche » est moindre alors que cette priorité était initialement
affiché comme la premiére du PIA.

Ensuite, I'analyse de I'allocation met en évidence une forte orientation pour les enjeux technologiques et
industriels : outre le fait qu’une priorité y est consacrée, plusieurs actions* des autres priorités y contribuent.
Ainsi, il apparalt que les projets de nature technologique et industrielle ont bénéficié in fine de plus de la
moitié des montants décaissables du premier volet du PIA lorsque I'on additionne les actions des
différentes priorités (ex. industrie nucléaire dans le développement durable, valorisation technologique dans
I'ESR, biotechnologies dans la Santé...).

Par la suite, nous avons cherché a apprécier I'effort réalisé en faveur de chaque priorité en représentant le
cycle d’investissement, analysant les actions financées ou « cibles d'investissement » et mettant en évidence
les enjeux soulevés par leur choix, leur mise en ceuvre ainsi que leur éventuelle terminaison.

1.2.2. Le PIA a eu des effets structurants sur ’enseignement supérieur et la recherche,
mais se pose la question de la pérennisation du financement

L'« Enseignement supérieur et la recherche » a constitué I'une des deux principales priorités du premier
volet du PIA (graphique 4). Les montants engagés et les montants décaissés ont respectivement
atteint 20,2 Mds € et 6,2 Mds €. Ces fonds ont été mobilisés a I'aide de subventions et de dotations non
consomptibles produisant des intéréts. Aprés conversion des volumes liés aux dotations non consomptibles
par les intéréts qu’elles produisent, les montants consacrés au PIA se répartissent selon le graphique s.

Graphique 4: Les investissements d’avenir décaissés
en matiére d’Enseignement supérieur et de recherche
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Source : Mission ; périmétre du premier volet du PIA entre 2010 et 2018.

% C'est par exemple le cas des actions « Espace et satellites », « Démonstrateurs » ou « Instituts de recherche technologique ».
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Graphique 5: Les instruments financiers mobilisés pour les investissements
dans I'Enseignement supérieur et la recherche

= subventions

intéréts des DNC

Source : Mission ; périmétre du premier volet du PIA entre 2010 et 2018.

Au total, le PIA a investi dans trois domaines structurants pour I'écosystéme de I'enseignement supérieur
et de larecherche:

— la modernisation et la rationalisation du paysage universitaire francais : l'initiative d’excellence (IDEX) a
permis, par le biais de jurys internationaux, de sélectionner les meilleurs projets d'évolution de la
gouvernance des universités ;

— I'amélioration du potentiel de recherche fondamentale et appliquée du pays principalement grace aux
actions « Equipex », « Labex » et « Espace et satellites » ;

— le renforcement de la capacité de valorisation de la recherche fondamentale et appliquée a travers la
création des Sociétés d’'accélération de transferts des technologies (SATT), le soutien apporté aux
Instituts de recherche technologique (IRT) et le financement du fonds national de valorisation.

Tableau 2 : Les principales actions de la priorité « Enseignement supérieur et recherche »

(en Mds €)
Actions Montants décaissables Montants décaissés

Idex 3,4 2,1
Plateau de Saclay 1,0 0,7
Sociétés d'accélération de transferts des

technologies 9 0.8
Equipex 0,8 0,6
Instituts de recherche technologique 1,0 0,5
Espace et satellites 0,6 0,5
Labex 0,7 0,4
Internats d’excellence 0,5 0,3
Opération campus 0,4 0,2

Source : Mission ; périmétre du premier volet du PIA entre 2010 et 2018.



Encadré 1: Les « Initiatives d’excellence » (IDEX)

La création des « Initiatives d’excellence » (Idex) poursuit un double objectif : le renforcement de [‘excellence
scientifique, de l'attractivité et de la visibilité internationale du campus.

En ce sens, les universités et organismes de recherche ont présenté des projets communs visant a moderniser la
gouvernance, favoriser linterdisciplinarité et renforcer leur attractivité internationale. Les Idex avaient ainsi
vocation a se substituer a divers schémas de regroupement d’universités jugés complexes.

Appuyées par les collectivités territoriales et les entreprises, les Idex ont été sélectionnées par un jury
indépendant. Jusqu‘alors 9 « Initiatives d’excellence » ont été retenues. Les sites de Strasbourg, Aix-Marseille et
Bordeaux sont définitivement labellisés IDEX. Saclay, PSL et Sorbonne Université doivent encore obtenir
confirmation de ce label. Grenoble, Nice et, plus récemment Lyon, sont venus compléter cette liste.

Par ailleurs, on peut observer que des actions des autres priorités du PIA ont également bénéficié a
I'enseignement supérieur et la recherche. C'est notamment le cas des actions portant sur les démonstrateurs
financés par I'’ADEME, les instituts de transition énergétique (ITE), le réacteur Jules Horowitz ou la recherche
en matiére de sOreté nucléaire ou des instituts hospitalo-universitaires (IHU) (priorité «Santé et
biotechnologies »).

De facto, ces modalités de soutien a I'enseignement supérieur et a la recherche s’inscrivent en rupture
avec l'allocation de droit commun des crédits budgétaires. Le financement de ces actions par un acteur (le
CGI/SGPI) et un outil d'exception (le PIA) rompt avec le mode d'allocation des crédits par le ministére de
I'Enseignement supérieur et de la recherche via le budget de I'Etat.

L’analyse des actions souléve la question d’un besoin de financement pérenne. En effet, les principales
actions financées par le PIA représentent des politiques structurantes qui supposent des besoins pérennes de
financement. Or, on peut noter que le financement de ces actions n’est, pour I'heure, pas garanti puisque :

— hormis les Idex, les actions financées ne disposent pas de ressources propres leur permettant de
s'autofinancer;

— les Idex disposent de ressources propres tirés des intéréts des dotations non consomptibles qui leur sont
allouées par le biais de conventions qui arrivent a échéance en 2020.

Dans cette priorité, il conviendra donc de déterminer de quelle maniére les objets financés continuent de
I'étre (dans le cadre du PIA ou non) et dans quelle proportion (cf. les recommandations figurant dans
I'évaluation des actions — partie ).
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1.2.3.La priorité «Industrie et PME» a contribué au renforcement de filiéres
industrielles et au développement de start-ups au détriment des autres secteurs
économiques

Les volumes des investissements d’'avenir témoignent de I'accent mis sur la priorité « Industrie et PME ».
Ainsi, 9,3 Mds € et 6,7 Mds € ont été respectivement engagés puis décaissés pour cette priorité (graphique 6).
L'effort réalisé est du méme ordre de grandeur que celui du soutien a la priorité « Enseignement supérieur et
recherche ». En revanche, ces fonds ont été mobilisés a travers un large spectre d'instruments financiers dont
la majorité escompte des retours financiers : des fonds propres (30 %), des avances remboursables (20 %), des
subventions (20 %), des préts (17 %) et des dotations en fonds de garanties (7 %).

Graphique 6 : Les investissements d’avenir décaissés
en matiére d’Industrie et PME
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Source : Mission ; périmétre du premier volet du PIA entre 2010 et 2018. Les montants engagés sont de l‘ordre de 450 M€ en
2013 en raison de '‘abandon d’actions notamment liée a ['opération de recapitalisation d’OSEQ.

Graphique 7: Les instruments financiers mobilisés pour les investissements
dans I'Industrie et les PME
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Source : Mission ; périmétre du premier volet du PIA entre 2010 et 2018.



La priorité « Industrie et PME » a eu des effets structurants :

— sur les filieres industrielles dans lesquelles I’économie frangaise dispose d'avantages comparatifs a travers
les actions « recherche dans I'aéronautique » et « véhicule du futur » ;

— sur l'écosysteme des start-ups: grace au fonds national d’amorcage, fonds de capital-risque et
capital-développement ainsi qu’en refinancant OSEO, le PIA a orienté I'effort de soutien financier vers les
phases-clés du développement des start-ups. Le PIA a contribué assurer le financement du marché de
I'amorcage et a I'émergence de quelques «pépites technologiques» de premier plan a l'image
de Sigfox spécialiste de I'internet des objets et figurant parmi les entreprises ayant levé plus de 100 M€.

Tableau 3 : Les principales actions de la priorité « Industrie et PME »

(en Mds €)
Projets Montants décaissables Montants décaissés
Recherche dans le domaine aéronautique 2,7 2,0
Refinancement OSEO 2,0 1,5
Véhicules du futur 0,9 0,5
Fonds national d'amorcage 0,6 0,3
Capital-risque et capital-développement 0,8 0,2

Source : Mission ; périmétre du premier volet du PIA entre 2010 et 2018.

Encadré 2 : Le projet Basys, pneumatique du futur

Le premier volet du PIA a financé en avril 2014 le projet Basys a hauteur de 10 M€ en contribuant au financement d’un
démonstrateur de recherche en pneumatiques qui réduisent la consommation de carburant.

Emblématique des investissements d’avenir, ce projet (i) soutient la compétitivité d’un grand groupe (Michelin) et, plus
largement, de la filiére automobile et (ii) poursuit un objectif de développement durable et d’accroissement du pouvoir
d’achat des automobilistes en réduisant de 20 % la consommation de carburant tous les 100 km.
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L'analyse de I'allocation des investissements en faveur de la priorité « Industrie et PME » appelle deux
remarques.

En premier lieu, I'effort en faveur de cette priorité témoigne du soutien privilégié a l'industrie et a la
recherche d'avancées technologiques (filiéres automobiles, aéronautiques, nucléaires, spatiales, énergies
renouvelables, chantiers navals...). A contrario, I'investissement dans la transformation des entreprises
des secteurs primaire (agriculture, agroalimentaire, industries extractives...) et tertiaire (commerce et
distribution, tourisme, services financiers...) a été nettement moins ciblé par le programme des
investissements d'avenir.

En second lieu, la poursuite du financement se pose notamment pour les actions relevant des start-ups ou des
grands programmes industriels pour plusieurs raisons :

— les fonds propres investis dans les start-ups supposent de s'interroger sur la dépendance de ces derniéres
au financement public et aux éventuelles modalités de sorties (en lien notamment avec la BPI) ;

— aujourd’hui, les failles de marché du financement de I'écosystéme des start-ups et des entreprises
innovantes ont été pour partie réduites par I'action « Fonds national d'amorgage »5, mais elles pourraient
réapparaitre en cas d'arrét du soutien public et par ailleurs, certaines demeurent en matiére de
développement (ex. financement des séries C, du «growth» ou du «scale up»...; cf. Partie g,
recommandations sur |'action FNA en matiére de repositionnement des interventions du PIA en la
matiére) ;

— enfin, la question du financement des grands programmes industriels et technologiques (aéronautique,
automobile, énergétique, spatial, télécommunications, électronique/nanotechnologies, calcul intensif...)
se pose et il convient de déterminer ce qui reléve d’une politique industrielle pérenne et ce qui reléve
de I'action transformante du PIA. Dans le cadre de |'élaboration du Pacte productif 2025 et d'une
éventuelle nouvelle génération d'investissements stratégiques de I'Etat, la question de ce que finance le
PIA en matiére industrielle (projets transformants et non récurrents) et ce qui revient au financement
ministériel devra étre clarifié (cf. Partie 1, recommandations sur la définition d’une doctrine d’emploi
du PIA et sur I'identification de priorités stratégiques partagées et coordonnées).

1.2.4. L’investissement dans le «développement durable» a été consacré
quasi-exclusivement aux énergies décarbonées lesquelles ne représentent pas
l'unique enjeu de ’évolution de notre modéle de croissance

Prés de 7,0 Mds € ont été engagés et 4,5 Mds € décaissés au titre du premier volet du PIA en faveur de la
priorité « développement durable » (graphique 8). 65% des montants sont décaissables au moyen de
subventions tandis que les fonds propres, les intéréts des dotations non consomptibles et les avances
remboursables représentent 35 % des montants décaissés.

5 Les aides & l'innovation (2018).



Graphique 8 : Les investissements d'avenir décaissés
en matiére de développement durable
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Source : Mission ; périmétre du premier volet du PIA entre 2010 et 2018.

Graphique 9: Les instruments financiers mobilisés pour les investissements
dans le développement durable
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Source : Mission ; périmétre du premier volet du PIA entre 2010 et 2018.

La stratégie d'investissement en faveur du développement durable a été orientée vers le soutien aux
énergies décarbonées. Les montants ont été fortement concentrés avec pres des deux tiers en faveur de
quatre actions : « Démonstrateurs », « Rénovation thermique des logements », « Ville de demain », « Réacteur
de 4me génération Astrid». Le PIA a permis de financer d’autres actions pour des montants inférieurs
a 500 Mg, ainsi des Instituts de transition énergétique, le réacteur Jules Horowitz, des fonds écotechnologies
et la recherche en matiére de sreté nucléaire et de traitement et stockage des déchets.
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Tableau 4 : Les principales actions de la priorité « Développement durable »

(en Mds €)
Projets Montants décaissables Montants décaissés
Démonstrateurs 1,6 0,5
Réacteur de 4iéme génération ASTRID 0,6 0,5
Rénovation thermique des logements 0,7 0,2
Villes de demain 0,7 0,1

Source : Mission ; périmétre du premier volet du PIA entre 2010 et 2018.

Encadré 3 : Jupiter 2000, I'injection de gaz renouvelable

Mise en place en 2015, le démonstrateur industriel « Jupiter 1000 » a pour objectif de transformer les excédents de
production d‘électricité, qui sont habituellement perdus, en hydrogéne. Cet hydrogéne est ensuite converti en
méthane de synthése pour étre réinjecté dans le réseau de transport de gaz.

Sur le plan industriel, ce démonstrateur constitue une prouesse technologique en combinant des électrolyseurs de
pointe avec des unités de captage de CO2. En ce sens, Jupiter 2000 a vocation a préfigurer des unités futures
amenées a se déployer.

Situé a Fos sur Mer, le démonstrateur était opéré par GRTgaz et ses partenaires sur la plateforme Innovex.
Fortement appuyé par 'ADEME, le projet a été pour partie financé par le PIA puisqu’il a contribué a hauteur de
10 Mg, soit un tiers du financement du projet.
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L’analyse des actions financées souléve plusieurs questions.

En premier lieu, I'allocation des investissements révéle un déficit de cohérence et de vision d’ensemble.
La priorité « développement durable» a financé simultanément (i) des politiques publiques récurrentes
d'économies d'énergies (ex. rénovation thermique du logement), (i) des politiques de recherche sans grande
valorisation (ex. démonstrateurs) et (iij) des bouclages de programmes industriels de grande ampleur (ex.
réacteurs de 4™ génération Astrid et Jules Horowitz). Il n‘apparait pas clairement de stratégie d’ensemble
reliant les investissements du PIA et les objectifs de long terme des PPE (programmations pluriannuelles de
I'énergie) et les autres outils de la transition énergétiques (ex. tarifs de rachats des énergies renouvelables) et
les stratégies des grands énergéticiens francais (EDF, Total, ENGIE...).

Il est, par conséquent, difficile de dire si le PIA a contribué de maniére déterminante a la transition vers un
nouveau modeéle de croissance plus durable en matiére énergétique comme présenté dans le
rapport « Juppé-Rocard » et dans la LFR 2010. (cf. Partie 4, synthése de I'appréciation des impacts des
actions du PIA en matiére de développement durable).




Ensuite, I'ensemble des énergies renouvelables a été financé de maniére indifférenciée ce qui pose la
question des choix technologiques effectués. On peut relever que le principal opérateur en charge, I'ADEME,
s'était doté d'une méthode de travail permettant de réaliser des choix industriels et d'assurer un « chainage
vertueux » (identification de priorités grace a une feuille de route stratégique, appels a manifestation d'intérét,
rédaction de cahiers des charges, conduite d'appels a projets, sélection par comité d’experts...). Pour autant,
cette démarche n'a pas conduit a des arbitrages technologiques fondés sur une analyse des capacités
d'industrialisation, des analyses de marché ou sur la stratégie énergétique de la France. En témoigne ainsi le
financement généralisé d'hydroliennes, d’éoliennes off-shore, ancrées ou flottantes ou du photovoltaique...
(cf. Partie 4, appréciation de |'action Démonstrateurs ADEME).

Enfin, le PIA a eu une vision restrictive des enjeux de « développement durable ». En financant quasi-
exclusivement des actions relatives aux énergies décarbonées, le PIA a méconnu d'autres enjeux majeurs
comme la préservation de la biodiversité (sujet qui était moins documenté en 2009). Pour autant,
I’émergence de cet enjeu au cours de ces derniéres années invite a réfléchir a I'investissement sur des priorités
établies par la Stratégie nationale de biodiversité (cf. ci-apreés).

1.2.5. Relativement limité, l’effort en faveur du « numérique » aurait pu étre davantage
nourri par une fonction de veille

De 2010 a2018, 1,1Mds€ ont été engagés et décaissés au titre du PIA en faveur de la
priorité « numérique » (graphique 10). Ces montants sont décaissables principalement au moyen de
subventions (70%) et de fonds propres (25%).

Graphique 10 : Les investissements d’avenir décaissés
en matiére de numérique
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Source : Mission ; périmétre du premier volet du PIA entre 2010 et 2018.
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Graphique 11 : Les instruments financiers mobilisés pour les investissements
dans le numérique
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Source : Mission ; périmétre du premier volet du PIA entre 2010 et 2018.

Limitées a 4, les actions en faveur du numérique se sont orientées vers le financement :

— d'infrastructures de réseaux avec la contribution au plan « trés haut débit » ;

— de formations relatives aux enjeux numériques: ainsi des actions « soutien aux usages», «service
contenus numeériques innovants » ;

— de préts a la modernisation des entreprises (ex. « préts numériques ») ou de programmes de recherche

(« systémes électriques intelligents »).

Tableau 5 : Les principales actions de la priorité « Numérique »
(en Mds €)

Projets Montants décaissables Montants décaissés

Plan « trés haut débit » 1,1 0,5
Soutien aux usages, services et contenus

y 1,8 0,5
numerlques

Source : Mission ; périmétre du premier volet du PIA entre 2010 et 2018.



Encadré 4 : Le Plan « trés haut débit » (THD)

Initié en 2013, le Plan « trés haut débit » doit permettre de couvrir l'ensemble du territoire en trés haut débit d’ici a
2022. En ce sens, le Plan doit mobiliser un investissement de 20 Mds € en dix ans dont une contribution de 3,3
Mds € a la charge de ’Etat. Dans ce contexte, le PIA a abondé la participation de l’Etat a hauteur de 500 M.

Concevant l'accés au tres haut débit comme une condition de la croissance économique, le Plan trés haut débit

doit contribuer a :
— renforcer la compétitivité des entreprises et l'attractivité du territoire ;

— moderniser les services publics - hdpitaux, maisons de santé, de l'emploi - sur l'ensemble du territoire y
compris dans les territoires ruraux et montagneux ;

— donner accés aux usages numériques a tous les citoyens.

Pour autant, on observe que la stratégie suivie a sans doute pati d'un insuffisant exercice de veille sur les
ruptures technologiques a I'ceuvre. En effet, le PIA a alloué des fonds selon les priorités préconisées par le
rapport « Juppé-Rocard » et dans une logique bottom-up selon des modalités de sélection de projets par
comité d'expert. Ainsi, cette stratégie d'allocation n'a pas permis au PIA d'orienter ses efforts vers les enjeux
de l'intelligence artificielle alors que les autres pays situés sur la frontiére technologique ont massivement

investi dans ce domaine depuis 2010.

En conséquence, le Comité de surveillance estime que la stratégie d'allocation du PIA devrait étre
davantage nourrie par une fonction de veille (technologique et de marché) et notamment dans le domaine
du numérique et de I'intelligence artificielle oU |a rapidité des évolutions nécessite une telle fonction comme le
souligne le rapport de C.Villani®. (Cf. Partie 1, recommandations en matiére de gouvernance et
d’organisation du pilotage du PIA).

1.2.6. L’effort réalisé en faveur de la priorité « Santé et biotechnologies » a notamment
permis de faire émerger les instituts hospitalo-universitaires mais souléve la
question de la pérennisation de leur financement et de ’équilibre entre « curatif »
et « préventif »

Entre 2010 et 2018, 2,3 Mds € ont été engagés et 1,0 Mds € décaissés au titre du PIA en faveur de la
priorité « Santé et biotechnologies » (graphique 12). Les montants ont été équi-répartis entre des
subventions et des intéréts des dotations non consomptibles.

8 Donner un sens & l'intelligence artificielle (I1A) (2018).
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Graphique 12 : Les investissements d’avenir décaissés
en matiére de Santé et biotechnologies
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Source : Mission ; périmétre du premier volet du PIA entre 2010 et 2018.

Graphique 13: Les instruments financiers mobilisés pour les investissements
dans la Santé et les biotechnologies
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Source : Mission ; périmétre du premier volet du PIA entre 2010 et 2018.

L'action emblématique de cette priorité est la création des «instituts hospitalo-universitaires » (IHU).
Centres d’excellence scientifique et médicale, les IHU constituent un modéle singulier (cf. encadré 5). En
regroupant au sein d'un centre hospitalo-universitaire, des équipes de recherche, des personnels soignants et
des entreprises, les IHU doivent améliorer I'excellence en matiére de recherche médicale et la qualité des
traitements des patients. Le principe des IHU est de concentrer I'effort sur une spécialité de la médecine
(maladies génétiques rares, chirurgie mini invasive, maladies infectieuses, nutrition, neurosciences,
cardiologie) de I'amont vers |'aval au service des patients en portant l'accent sur la recherche, les soins, la
formation et la valorisation industrielle.



Encadré 5 : Les instituts hospitalo-universitaires

Nom de I'lHU

Imagine : Institut Hospitalo-universitaire Imagine

MIX-SuRg : Institut de Chirurgie Mini Invasive
Guidée par I'lmage

POLMIT : Institut hospitalo-universitaire en
maladies infectieuses

ICAN : Institut de cardiométabolisme et Nutrition

IHU-A-ICM : Institut de Neurosciences
Translationnelles de Paris

LIRYC : L'Institut de rythmologie et
modélisation Cardiaque

Source : Mission.

Objet du projet

Maladies génétiques
rares

Chirurgie mini-invasive

Maladies infectieuses

Nutrition

Neurosciences

Cardiologie

Etablissement coordinateur

Université Paris Descartes
Assistance publique - Hopitaux de Paris
- Hopital Necker

Hopitaux universitaires de Strasbourg
Université de Strasbourg

Université d'Aix-Marseille
Assistance publique - Hopitaux de
Marseille

Université Pierre-et-Marie-Curie
Hopital de la Salpétriére

Université Pierre-et-Marie-Curie

- Hopital de la Salpétriére

Associé a I'Institut du cerveau et de la
moelle épiniére

Université Bordeaux-I|

Encadré 6 : L'Institut des maladies génétiques « Imagine »

L'Institut des maladies génétiques (Imagine) est un centre de recherche médicale et de soins orienté sur les
maladies génétiques. Les équipes d’Imagine constituées de chercheurs et de praticiens ont pour mission
d’améliorer les outils diagnostics pour prés de 3000 maladies qui pour 98 % d’entre elles ne font l'objet d’aucun
traitement curatif. Ses équipes sont pionniéres en matiére de thérapie cellulaire et génique et développent de

premiers essais de traitements pharmacologiques.

Jusqu'alors, l'Institut des maladies génétiques a permis de :

— constituer une infrastructure de recherche clinique originale forte d’une équipe de 9oo médecins et

chercheurs constitués en 29 laboratoires et 12 plateformes évolutives de R&D ;

— développer de nouvelles approches et parcours de soins en utilisant des panels de re séquencage d’ADN
ciblés, logiciels d'exploitation des séquences, entrep6t de données dédié aux maladies génétiques pour

soigner pres de 30 0oo patients ;

— participer & la formation de bio-entrepreneurs en contribuant @ un master commun avec [’Ecole

Polytechnique, HEC et ['Université Paris-Descartes ;

— catalyser la création de valeur et le développement de contrats industriels ainsi que d’encourager la
signature de partenariats (Biomarin, Sanofi, STEP Pharma) et linstallation de la filiale R&D francaise

d’Alexion.
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L'analyse des actions financées au sein de la priorité « Santé et biotechnologies » met en exergue un
enjeu de financement des IHU a court terme (cf. Partie 4, recommandations relatives a I'action IHU). En
effet, le mode de fonctionnement et le modéle économique des IHU induit une dépendance au financement
public. Ainsi, un rapport d’évaluation de I'lnspection générale de I'administration de I'Education nationale et

de la recherche? donnait des indications pour couvrir le besoin de financement récurrent des IHU.

En outre, il convient d'observer que les investissements dans le domaine de la santé se sont concentrés sur le
volet «curatif». Il serait intéressant de tester si le PIA peut accompagner, par de linnovation, la
transformation de notre modéle de santé vers davantage de prévention et de traitement des questions liées a
la dépendance dans un contexte de vieillissement des populations.

1.3. Singulier, le cadre budgétaire du PIA a permis d’en renforcer I'efficacité

Le rapport « Juppé Rocard » prévoyait la mise en place d’une organisation financiére spécifique. Celle-ci
devait étre structurée autour de (i) I'affectation des fonds a des organismes gestionnaires8 et une
étanchéité stricte avec le budget de I'Etat et (i) des régles d'allocation des dépenses fondées sur la
pluriannualité et I'interdiction de financer des rémunérations.

1.3.1. Défini par la loi du 9 mars 2010, le cadre budgétaire du PIA est dérogatoire au
droit budgétaire pour permettre la pluriannualité et l'affectation des crédits

Aux termes de l'article 8 de la loi du 9 mars 2010, le cadre budgétaire du PIA déroge aux regles de droit
commun établies par la loi organique relative aux lois de finances :

— les fonds du PIA s’inscrivent sur un horizon pluriannuel avec des opérations d’engagement sur plusieurs
années auprés des lauréats d'appels a projets;

— le décaissement des crédits de paiement n’est pas soumis a régulation budgétaire et ne peut faire 'objet
de mise en réserve ;

— le versement des crédits aux bénéficiaires n’est pas intégré dans le périmétre des normes de dépenses;

— le PIA est doté d'instruments financiers spécifiques : subventions, avances remboursables, fonds propres,
dotations non consommables....

Confiée a des opérateurs, la gestion des fonds du PIA est «extrabudgétaire ». La loi du g mars 2010
mentionne I'Agence nationale de la recherche et renvoie a un décret pour fixer la liste des autres opérateurs
qui doivent étre des établissements publics de I'Etat ou des sociétés détenues majoritairement par I'Etat. Une
fois ouverts, les crédits sont versés aux opérateurs qui gérent les actions concernées et procédent aux
décaissements nécessaires.

7 e modéle économique des instituts hospitalo-universitaires (IHU) (IGAENR, 2016).

8 . s . -
Dont certaines devaient étre créées (agence des campus d’excellence, agence du numérique...).



Les crédits du PIA sont gérés selon des conventions passées avec I'Etat. D'une durée maximale de 15 ans,
ces conventions précisent : (i) les objectifs de chaque opération, (ii) les modalités d'instruction des dossiers et
les dispositions assurant la transparence du processus de sélection des projets, (iii) le role du Premier ministre,
décideur en dernier ressort de I'attribution des fonds et assurant le contréle de I'action des opérateurs et des
autres acteurs.

Bien qu’adaptée a la conduite des investissements d’avenir, l'utilisation de ce cadre dérogatoire doit
rester exceptionnelle. Marqué par la largeur de son spectre d’instruments financiers et la pluriannualité, ce
cadre budgétaire s’est révélé efficace pour mener des investissements d'avenir.

Néanmoins, le Comité de surveillance estime que les actions financées dans ce cadre budgétaire n‘ont pas
vocation a I'étre de maniére pérenne : son utilisation doit demeurer limitée dans le temps au risque que le
PIA ne devienne un budget annexe du budget général de I'Etat. Dans ce contexte, le Comité de surveillance
estime que le gouvernement et le Parlement doivent apprécier 'opportunité de re-budgétiser des actions
au sein du budget général de I'Etat (cf. Partie 1 sur la gouvernance du PIA et la mise en place de procédure
de terminaison des actions ; cf. Partie 4, recommandations sur la rebudgétisation ou l'arrét de certaines
actions).

1.3.2. Le continuum d’instruments financiers mobilisé par le PIA a permis de soutenir
efficacement 'ensemble du spectre de la recherche de l"amont vers l'aval

Le poids des différents outils financiers apparait trés hétérogéne (graphique 14). En effet, alors que les
dotations non consomptibles représentaient 45% des montants ouverts, les montants effectivement
décaissables sont de facto réduits de ces dotations et augmentés des intéréts tirés de ces dotations. En
conséquence, les montants décaissables tirés des dotations non consomptibles représentent 20 % du total
décaissable. D'autre part, les instruments de guichet du soutien a l'innovation (avances remboursables,
subventions et préts) représentent pres des deux tiers des montants décaissables. Enfin, les fonds propres,
instrument caractéristique du PIA, représentent une part significative des montants décaissables de I'ordre de
prés de 15 %.

Graphique 14 : La répartition des investissements d'avenir par instrument financier
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Source : Mission.
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Ce continuum d'outils garantit des modalités de financement adaptées a I'ensemble du spectre de la
recherche fondamentale vers la recherche appliquée et I'industrie. (cf. graphique 15) :

— pour les projets «amont» proches de la recherche, les subventions et les intéréts des dotations non
consomptibles sont apparus les plus appropriés. En ce sens, les priorités « Enseignement supérieur et
recherche » et « Biotechnologies et santé » ont été financées pour moitié par des subventions et pour
moitié par des intéréts tirés des dotations non consomptibles ;

— pour les projets « aval » plus proches du marché, les fonds propres, les avances remboursables ainsi que
les subventions ont davantage permis de répondre aux besoins de financement des priorités « Industrie et
PME » et « numérique ».

Graphique 15 : Une utilisation différenciée des instruments financiers par priorité
6,0
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W Enseignement et recherche 4,0

Industrie et PME
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L 2,0
® Numérique !
B Santé et biotechnologies 1,0
N ] []

subventions intéréts des dotations non fonds propres
consomptibles

Source : Mission ; périmétre du premier volet du PIA entre 2010 et 2018, montants décaissables.

L'utilisation de ces instruments financiers offre une garantie d'efficacité de I'aide publique a triple titre :

— d'abord, leur caractére pluriannuel en renforce I'efficacité : les crédits de ces outils ne sont pas soumis a
la régulation et au gel budgétaires infra-annuels et les directeurs de programme ne sont pas incités a
décaisser en fin d'année les crédits ce qui leur permet de les consacrer ultérieurement a des projets
opportuns ;

— ensuite, le fait que plusieurs instruments impliquent des retours sur investissement (préts, avances
remboursables, fonds propres...) ajoute au critére d’excellence scientifique et technique, une sélection ex
ante des projets présentant un modéle économique rentable. Cela confére des garanties
supplémentaires sur le fait que les projets financés trouveront des débouchés commerciaux et in fine de
susciter des effets d’entrainements;

— enfin, le CGI/SGPI s’est doté d’une doctrine d'investissement en fonds propres (cf. encadré 7) marquée
par le co-financement minoritaire et non actif qui limite les effets distorsifs de I'intervention publique sur

le marche.



Encadré 7 : La doctrine d’investissement en fonds propres du PIA

Conformément aux régles issues du droit de ['Union, les opérateurs publics se positionnent comme
investisseurs avisés c’est a dire qu'ils prennent des prises de participation significatives mais minoritaires. Au
sein des entités, [‘opérateur participe au contréle et, sauf exception, n‘assure pas sa gestion : il n’y a pas de
participation active au conseil d’administration, mais au contréle, ce qui privilégie les structures dotées d’un
conseil de surveillance ou d’un directoire.

Plus précisément, les modalités de financement s’établissent comme suit :
— le co investissement est systématiquement recherché ;

— le financement prend la forme de capital ou quasi-capital selon les conditions de marché, pari passu avec
les autres investisseurs ;

— les prises de participation initiale sont significatives de l'ordre de 10 % a 33 %, et systématiquement
inférieures a 50 % ;

— le ticket minimum est de o,5 M€ et s’établit généralement entre 1 et 10 M«.

1.3.3. Néanmoins, ce cadre budgétaire doit étre mieux contrélé sur la base d’un
reporting  systématique = permettant  notamment une  évaluation
socio-économique des actions

Tout d’abord, ce cadre limite le pouvoir de contréle de |'usage des finances publiques par le Parlement. En
effet, le fonctionnement du PIA suppose un vote unique du Parlement par lequel il autorise le versement en
une fois des fonds aux opérateurs. Tandis que le versement infra-annuel des fonds aux bénéficiaires est assuré
par les opérateurs, le Parlement ne contréle I'utilisation des crédits qu’une fois en amont lors du transfert des
fonds aux opérateurs. Aussi, la moindre visibilité du Parlement sur les opérateurs ne lui permet pas de
contréler les versements qu'ils réalisent aux bénéficiaires.

Ce controle limité souléve la question du contenu des exigences de reporting encadrant un programme de
ce type. Ainsi, il serait opportun de compléter I'information du Parlement par :

— une évaluation systématique de I'impact socioéconomique attendu et réalisé (effets d’entrainement sur la
filiere, nombre éventuel d’emplois concernés, attractivité des universités, publications scientifiques,
valorisation des start-ups...) ;

— une évaluation de l'efficience de la gestion des fonds par les opérateurs (indicateurs sur les délais, les
colts de fonctionnement...).

Cf. Partie 1, recommandations en matiére de reporting et d'évaluation.
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Ensuite ce cadre n'a finalement pas pleinement permis d'assurer que la totalité des fonds du PIA soient
orientés sur un horizon pluriannuel vers des priorités prédéfinies par le CGI. Les fonds du PIA ont fait I'objet
de redéploiements fréquents : a 'occasion des « états généraux de I'industrie », des efforts réalisés en faveur
de l'intelligence artificielle® ou du « plan batterie »... Déja souligné par la Cour des comptes (2015) et le rapport
du comité d’examen a mi-parcours (2016), les débudgétisations par lesquels les ministeres ont financé des

dépenses récurrentes a |'aide de fonds du PIA ont été significatives.

Dans ce contexte, il apparait que le role du Comité de surveillance qui comprend des parlementaires devrait
étre renforcé. Cf. Partie, 1, recommandations en matiére de reporting et d’évaluation.

9 Suivant la réalisation du rapport « Artificial intelligence for humanity » (2018)



2. Dans son ensemble, le PIA a eu un impact macroéconomique bénéfique
pour I'économie francaise

2.1. Le PIA a eu un impact sur I'économie francaise notamment en contribuant a
limiter la dégradation de I'effort d'investissement et en renforcant les facteurs de
croissance de long terme

L'action du PIA sur I'activité économique francaise peut étre analysée sur les court, moyen et long termes.

2.1.1. A court terme, le choix de mettre en ceuvre un programme d’investissement
avenir a emporté un effet de signal positif aupres des agents économiques

Dans la situation de crise économique, la décision de déployer le PIA a suscité un effet signal positif sur les
agents économiques. Bien qu'il soit difficile d’en mesurer I'impact sur les variables macroéconomiques, la
décision politique de mettre en ceuvre un plan d'investissement d’avenir d'un montant de I'ordre de 2 % du PIB
a été favorablement accueillie par les agents économiques et notamment les acteurs de marché. Ainsi, on peut
citer I'exemple d’économistes de Barclays jugeant qu'il était opportun d’investir dans les secteurs de
croissance a condition que les projets soient sélectionnés de maniére indépendante®®. Aussi, le déploiement
de ce plan dans le contexte post crise constitue, sans nul doute, une mesure ambitieuse, et ce, alors
qu’historiquement, les périodes post-crise (par exemple en 1974 ou 1993) ont été des périodes d'ajustement et
de consolidation budgétaires marquées par des coupes dans les budgets d‘investissement.

Dans le contexte économique actuel, il n’est pas certain que cet impact positif se reproduirait. D'une part,
les marges de manceuvre budgétaires nécessaires a la mise en ceuvre d’un plan d'investissements stratégiques
sont aujourd’hui davantage limitées puisque le niveau de dette publique est passé de prés de 70% en 2007 a
100% (en points de PIB) en 2018. D'autre part, le financement de I'investissement public est aujourd’hui assuré
par une pluralité de vecteurs de soutien notamment le Plan Juncker a l'origine d’un effort financier de 1 Md €
par an.

2.1.2. Bien qu'il soit un outil de second rang pour soutenir 'effort d’investissement
public et privé, le PIA a contribué a limiter sa dégradation en période de
stagnation économique

Le PIA a contribué a la préservation des niveaux d’investissements public et privé.

D’une part, entre 2010 et 2014, la diminution du niveau d’investissement public a été limitée. En effet, le ratio
d’investissement public sur produit intérieur brut a diminué de 0,6 points en France contre 0,9 point en
moyenne au sein de I'lUnion européenne (UE) (graphique 16). On note toutefois que le PIA n‘a eu qu’un effet
contributif modéré sur le niveau d'investissement public puisque ce dernier dépend pour 70 %** de I'effort des
collectivités territoriales et de la défense.

19 «Itis a good idea to invest in growth areas, but it’s not clear that the state sector will do better than the private sector - we'll have to
see how the projets are selected » (2008).

** Annexe au projet de loi de finances pour 2018 « Evaluation des grands projets d'investissements publics ».
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Graphique 16 : Les évolutions du niveau d'investissement public entre 2009 et 2014
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Source : Rapport du comité d’examen a mi-parcours (Maystadt, 2016), évolutions mesurées en en points de PIB.

D'autre part, le programme a eu un effet catalyseur significatif sur I'investissement privé. Mesuré par
I'effet de levier, la capacité d'1 € d’investissement public a générer de I'investissement privé est estimée a 1,1 €
pour le PIA. En outre, la littérature®® met en évidence l'intensité de I'effet d’entrainement de I'investissement
public sur le secteur privé en France notamment en bas de cycle économique. Au total, sur la période 2009-
2014, |'effort global d’investissement (public et privé) exprimé en points de PIB baisse de 1,9 en France

contre 3,2 en moyenne au sein de I'UE.

Pour autant, il convient de souligner que le PIA n’est pas le principal déterminant de l'incitation a
I'investissement privé. L'effet d’entrainement sur l'investissement privé se révéle élevé avec d'autres
instruments tel le crédit impot recherche dont I'effet de levier a 3 ans est estimé entre 1,1 et 1,5*3 : pour chaque
euro deCIR recu, une entreprise dépense entre1,1 eti,5€ en R&D. Egalement, la mesure de
suramortissement telle qu'adoptée en 2016 a pu encourager l'investissement des entreprises en leur
permettant de pratiquer un suramortissement de leurs appareil productif a hauteur de 40 %.

Ainsi, le PIA est, parmi d'autres, un instrument de politique économique pour préserver l'effort
d’investissement. Son effet bénéfique sur le niveau d'investissement ne se matérialise qu’a moyen terme
compte tenu de la durée de son cycle d’investissement marqué par un décalage entre la décision d'investir et le
décaissement effectif. Le principal objectif du PIA réside dans la création d’externalités positives pour
I'économie francaise et I'augmentation de sa croissance potentielle, bénéfices qui se matérialisent a plus
long terme (cf. Partie 4, analyse et estimation de I'impact socio-économique du PIA sur le PIB et I'emploi).

*? Investissement public, capital public et croissance (revue de littérature OFCE, 2015).

13 L'impact du crédit d'impot recherche (France Stratégie, 2019).



2.1.3. En ciblant le capital humain, les infrastructures publiques et l’effort de recherche
et développement, le PIA doit permettre d’accroitre la croissance de long terme
de l"économie

Les investissements d’avenir ont financé 49 actions définies par la loi de finances rectificative de 2010 qui
mettait en place le PIA. Dans I'exposé général des motifs de la LFR 2010, il était indiqué que le défaut
d’innovation pesait sur la compétitivité de I'économie francaise, et, que parmi les causes de ce manque,
figuraient notamment les retard pris en matiére d'enseignement supérieur et de valorisation de I'effort de
recherche®®. Par ailleurs, il était rappelé qu'une augmentation des dépenses d'enseignement supérieur en
France pour les porter au niveau de celles des pays scandinaves s'accompagnerait d’un surcroit de croissance
annuelle de 0,4 % au bout de 15 ans.

L’évaluation de I'investissement public doit davantage porter sur sa qualité via les actions qu'il finance
que sur son niveau. Pour apprécier en premiére analyse la qualité des investissements du premier volet du
PIA, nous avons mobilisé les concepts des théories économiques de la croissance endogéne qui identifient
les facteurs de croissance de long terme. De facon simplifié, ces derniéres identifient les facteurs de
croissance selon trois grandes catégories: |'effort de recherche-développement®>, le développement du

capital humain®® et la qualité des infrastructures publiques®’.

Nos travaux ont ensuite appreécié (cf. tableau 7) comment les investissements d'avenir, a travers les actions
qu'ils financent, mobilisent ces facteurs.

4 « L'insuffisance d'innovation pése sur la productivité depuis de nombreuses années. [..] Les causes de cet état de fait sont bien
identifiées: le tournant de la révolution technologique na pas été pris assez rapidement en France ; I'enseignement supérieur n'est pas
encore au coeur de notre processus de croissance ; la France doit mieux valoriser son effort de recherche dont elle ne tire pas suffisamment
de profit financier » (exposé général des motifs de la LFR 2010).

15 P. Aghion & P. Howitt, A model of growth. through creative destruction (1992).
16 P. Romer, Increasing returns and long run growth (1986) et R. Lucas, On the mechanics of economic development (1988).

7 R. Barro, Government spending in a simple model of endogeneous growth (1990).
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Tableau 7 : Les actions du PIA ont consolidé les déterminants de la croissance de long terme de I'économie frangaise

Priorités du PIA

Enseignement supérieur Santé et

ot recherche biotechnologies Industrie et PME Numeérique Développement durable
Réacteur de 4iéme génération
Campus de Saclay (0,7 Mds) (Astrid) (0,5 Mds)
Opération campus (0,2 Mds) ) Développement réseauxa | Réacteur Jules Horowitz
] Projets structurants pour la . L
Equipement L, trés haut débit (RJH) (0,2 Mds)
. compétitivité (PSPC) (0,3 Mds) . .
d'excellence (Equipex) (0,6 Mds) (THD) (0,5 Mds) Ville de demain (0,1 Mds)
Internats d’excellence (0,3 Mds) Rénovation thermique des

logements (0,2 Mds)

A . Soutien aux usages,
Culture scientifique et technique

industrielle (0,12 Mds)
Initiatives d’excellence (Idex) (2,2 Mds)

services et contenus
numériques innovants
(0,5 Mds)

Aide a la ré-industrialisation (ARI) (0,3 Mds)

Capital-risque capital développement

technologique (CRCT) (0,2 Mds)

Concours mondial de l'innovation

(CMI) (0,2 Mds) )
A Démonstrateurs (0,5 Mds)
Préts verts (0,4 Mds)

technologies (SATT) (0,6 Mds) . ] L Fonds Ecotechnologies (0,1 Mds)
Filiéres industrielles stratégiques (o,5 Mds)

Sociétés d'accélération de transferts des

Institut de recherche Programmes de ] Instituts pour la Transition
. Fonds national d'amorcage (0,3 Mds) . L. L.

technologique (IRT) (0,5 Mds) recherche (°0,7 Mds) . ) . . Préts numériques (0,1 Mds) | Energétique (ITE) (0,2 Mds)

. . o Financement de I'économie sociale et R , . . o
Institut Carnot (0,1 Mds) Instituts hospitaliers L Systémes électriques Recherche en matiére de sOreté

) . o solidaire (0,2 Mds) ) ] L.
Laboratoires universitaires intelligents (0,1 Mds) nucléaire (0,1 Mds)
France brevets (0,0 Mds) . .
d'excellence (Labex) (0,4 Mds) (IHU) (0,3 Mds) o . . Recherche en matiére de traitement
. Plateformes mutualisées d'innovation ,
Espace et satellites (0,2 Mds) ; et de stockage des déchets
o o (PFMI) (0,0 Mds)

Recherche civile et militaire (0,2 Mds). (0,0 Mds)

Préts croissance automobile (PCA) (0,0 Mds)
Refinancement/ recapitalisation

OSEO (2,5 Mds)

Recherche aéronautique (2,0 Mds)
Véhicules du futur (0,5 Mds)

%

~30 %

~15 %

~55%



Plusieurs enseignements peuvent étre tirés de cette grille d’analyse :

— tout d‘abord, parmi les trois déterminants de croissance de long terme, le facteur « R&D et
I'innovation », notamment dans le secteur industriel, a été massivement soutenu par le premier volet
du PIA. Consacrant plus de la moitié du total investi, le premier volet du PIA a soutenu le
développement et la valorisation de la recherche universitaire et I'innovation dans plusieurs filiéres
(aéronautique, automobile...) et dans les start-ups du numérique et des biotechnologies. On note que cet
effort s’est principalement concentré sur l'industrie et les PME, c’est-a-dire principalement le secteur
secondaire a forte intensité technologique. En revanche, on observe que le secteur primaire n'a pas fait
I'objet d’actions spécifiques.

— ensuite, I'effort en faveur du facteur « capital humain » apparait relativement limité d'une part et
fortement concentré sur le capital humain d’excellence d’autre part. Le premier volet du PIA y a
consacré moins de 20% des fonds. En outre, on reléve que I'investissement en faveur du développement
du capital humain s’est concentré sur le capital humain d’excellence principalement a travers I'action des
«ldex ». Ainsi, le premier budget PIA n’a que peu contribué a I'augmentation du niveau de capital humain
de la population dans son ensemble, c’est-a-dire via 'enseignement primaire et secondaire ainsi que via la
formation professionnelle et I'apprentissage. Si dans le cadre du PIA 3 et du GPI, des moyens ont été
alloués précisément aux enjeux d'éducation et de formation professionnelle, la transformation de
I'enseignement primaire et secondaire n’a pas fait I'objet d'investissements significatifs a la différence de
I'enseignement supérieur.

— enfin, les investissements en faveur de la transition vers un modéle de développement durable se
sont concentrés sur les enjeux liés aux énergies dé-carbonées (production, stockage, distribution...).
Pour autant, alors que le développement durable est également concerné par les enjeux de biodiversité, le
premier volet du PIA n'y a consacré aucune action alors qu’elle recouvre une dimension territoriale
importante et qu’elle constitue un enjeu patrimonial majeur a long terme.

| 2.2. In fine, 'impact du PIA sur la croissance devrait étre théoriquement significatif

Bien que les montants d’investissements d’avenir décaissés chaque année rendent difficile d’en isoler
I'impact direct sur la croissance, une estimation théorique des bénéfices du PIA peut étre conduite en
premiére analyse.

Nous avons pris en compte la singularité du programme d'investissements d'avenir marqué par des dépenses
en faveur de I'effort de R&D (55%), du soutien aux infrastructures publiques (30%) et au capital humain (15%).
Sur la base de la littérature portant sur I'estimation des multiplicateurs associés a chacun de ces facteurs de
croissance®, on estime que le niveau du multiplicateur associé au premier volet du PIA devrait se situer entre
1,1 et 1,5. Partant, nous avons représenté (graphique 19) les gains théoriques associés au PIA et estimés en
milliards d’euros de produit intérieur brut.

18 e rapport « Investissement public, capital public et croissance » (OFCE, 2016) dresse une revue de littérature des multiplicateurs de
I'investissement public entre 1,1 et 1,3; « A new architecture for public investment in Europe » (CEPII, 2014) évalue le multiplicateur a
hauteur de 1,4 ; I'évaluation « Impact du crédit imp6t recherche » (France Stratégie, 2019) estime que le CIR a un effet d’entrainement de
1,1a1,5 sur l'effort de R&D privé.
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Graphique 19 : Les bénéfices théoriques cumulés du premier volet du PIA au niveau macroéconomique
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Plusieurs enseignements peuvent étre tirés de cette premiére estimation macroéconomique fondée sur la

chronique des décaissements et les multiplicateurs issus de la revue de la littérature économique™.

Tout d'abord, selon cette premiére analyse les impacts théoriques du PIA sur la croissance pourraient se
situer entre22 et35Mds €. Ces bénéfices représenteraient entre 1,1% et 1,7% du PIB. En outre, cette
estimation théorique indique qu'ils se seraient matérialisés principalement a moyen terme. En effet, les
bénéfices estimés sont concentrés sur quatre années de 2015 a 2018 avec 55% des gains contre 45% des gains
sur les cing premiéres années de déploiement du premier volet du PIA. Cette évolution graduelle des gains
s'explique par le cycle d'investissement en phases évoqué précédemment (cf. Partie 4 pour l'analyse
empirique des impacts macro et de la chronique qui confirment ces ordres de grandeur).

Ensuite, cette analyse suggére que le PIA aurait une double rentabilité macroéconomique. En effet,

— dune part, le programme serait « rentable » au niveau de la croissance du pays. En effet, dés 2015 en
estimation haute et a mi-2016 en estimation basse, soit entre 5 et 6,5ans aprés son déploiement, il
permet de générer des bénéfices en milliards d’euros de PIB équivalent a sa taille (de I'ordre de 20 Mds €) ;

— d‘autre part, le programme devrait étre «rentable» pour les finances publiques (toutes
administrations publiques confondues et non pour I'Etat). On constate que les bénéfices tirés du PIA
devraient en 2022 en estimation haute représenter deux fois le montant initial du programme. Compte
tenu du niveau de prélevement obligatoire (environ 50% du PIB), le programme deviendrait « neutre » du
point de vue des finances publiques en 2022 en estimation haute (toutes administrations publiques
confondues et non pour I'Etat pour qui le PIA reste une charge nette a financer).

En conséquence, le PIA serait un levier macroéconomique qui, a long terme, permettrait d’augmenter
significativement la croissance potentielle de I'économie francaise et qui, a moyen terme, contribuerait a
limiter la dégradation de I'effort d’investissement.

9 Cette premiere approche est exploratoire car elle ne fait qu'appliquer les multiplicateurs tels qu'ils sont accrédités par les derniéres
revues de littérature économique aux flux d’investissement du PIA. Cette approche néglige ainsi les effets systémiques que I'utilisation
d'un modéle macroéconomique prendraient en compte : effets d'éviction liés a la dépense publique supplémentaire ; effets de cumulation
liés aux facteurs de croissance endogéne... Les travaux n‘ont pu se fonder sur des modéles macroéconomiques (qui par ailleurs identifient
mal des effets de cet ordre de grandeur). Cette premiére approche fournit ainsi des ordres de grandeur vraisemblables & défaut d'autres
calculs disponibles. Enfin, cette approche théorique est confortée par les ordres de grandeurs produits par I'analyse d’'impact empirique
des actions (cf. Partie 4, section 3.3, estimations des impacts macroéconomiques du PIA sur le PIB et I'emploi). Par conséquent, les
apports et les limites de ces premiers travaux devraient étre complétés par d'autres estimations des retours sur investissement du PIA qui
font défaut a ce jour notamment par l'utilisation de modéles macroéconomiques et de contrefactuels.
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2.3. Au-dela de I'approche macroéconomique, il est possible d’avoir une approche
patrimoniale pour apprécier I'impact du PIA sur les actifs de I'Etat

Le rapport « Juppé-Rocard » prévoyait que les dépenses d'investissement donnent lieu pour 60% d’entre
elles a la constitution d’actifs*® et pour 40% d’entre elles a des revenus directs (dividendes, intéréts,
avances remboursables®®...) ou indirects (surplus de recettes fiscales tirées de l'activité économique

encouragée par I'octroi de subventions?* notamment).

Dans ce contexte, le rapport relatif a la mise en ceuvre et au suivi des investissements d'avenir (2018)
propose une estimation des revenus directs générés par les instruments du PIA. La méthodologie de calcul
est présentée dans I'encadré ci-apres.

Encadré 8 : Méthodologie de I'estimation des retours sur investissements

Dans un objectif de transparence, le rapport relatif a la mise en ceuvre et au suivi des investissements d’avenir
(2018) propose une estimation des retours sur investissement des instruments du PIA.

Pour ce faire, le retour sur investissement a été calculé pour chaque action par les opérateurs sur la période
écoulée de 2011 a 2017, chaque année entre 2018 et 2023 et, enfin, en cumulé a partir de 2024.

Par la suite, ces retours sont agrégés et classés en deux catégories :

— la rémunération des actifs qui comprend les dividendes et produits assimilés, les intéréts, les redevances et

autres recettes;
— le remboursement du principal qui comprend les préts et les avances remboursables.

Ces montants prévisionnels sont calculés sur la base des montants contractualisés entre le Secrétariat général

pour l'investissement et les opérateurs.
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Nous avons analysé les retours sur investissements que les instruments financiers du PIA (cf. tableau 8)
produisent pour I'Etat. Ainsi, selon le rapport précité, les retours financiers des PIA 1, 2 et 3 étaient estimés &

environ 6,7 Mds € :

— 3,6 Mds € tirés de la rémunération des actifs (dividendes, redevances, intéréts) ;

— 3,1 Mds € provenant du remboursement du principal (avances, préts).

En y ajoutant les rendements tirés des investissements dans les fonds estimés par la direction financiére
du SGPI a4,3Mds €, le montant total des retours financiers des programmes d‘investissements d’avenir

devrait atteindre environ 11 Mds €.

29 | a constitution d'actifs renvoie & des prises de participation au titre du PIA dans des fonds; c’est par exemple le cas du « Fonds
accélération biotech santé (FABS) » opéré par la BPI et pour partie financé par le PIA.

21| e systéme d’avances remboursables a, par exemple, été prévu pour financer 'ONERA au titre du projet « A350 ».

22| es subventions ont par exemple été utilisées dans le cadre du financement du réacteur de 4*™ génération « Astrid ».




Tableau 8 : Les retours sur investissements du PIA

Retours prévisionnels

Retours % Totalen
Natures des retours A partir
2011-2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 o e Me
Dividendes et produits
63 16 o} o} o o} o o} 79

assimilés
Reversement de la
rémunération (intéréts, 356 114 152 188 131 119 193 2239 3492
redevances et autres recettes)

Rémunération des actifs (a) 419 129 152 188 131 119 193 2239 3571
Remboursement du principal -

» 23 118 204 509 507 134 | 443 243 2180
préts
Remboursement du principal - 6 N T 100
avances remboursables 35 3 35 9 44 4 357 979
(l;)emboursement du principal 58 15, 259 600 627 278 582 600 3159
Total retours 477 284 4112 788 758 397 776 2839 6730

Source : Mission d'aprés les données du rapport relatif a la mise en ceuvre et au suivi des investissements d’avenir (2018).

Compte tenu des montants contractualisés (25 Mds €)*3 sur la base desquels sont estimés les retours
financiers, le taux de retour sur investissement des programmes d’investissements d’avenir 1, 2 et 3 se
situerait a 27% (hors retours des fonds de fonds) et a 45% (avec retours des fonds de fonds).

*k*

En conclusion, I'analyse macroéconomique du PIA atteste de son efficacité comme outil de politique
économique. Pour autant, cette analyse doit étre complétée d'une étude d'impact des bénéfices
microéconomiques tirés des actions financées. Essentielle pour évaluer la qualité de la dépense publique,
cette étude d'impact fait I'objet d'un volet dédié de nos travaux d'évaluation (cf. Partie 4).

23| s’agit des montants contractualisés & fin 2018 au titre des PIA auxquels il a été soustrait les dotations non consomptibles.
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3. L'affaiblissement du role joué par le PIA dans I'écosystéme de I'innovation
souléve la question de son éventuel prolongement

3.1. Désormais a un niveau historiquement bas, les montants engagés au titre du PIA
vont diminuer dans les années a venir

Sur le plan comptable, I'effort réalisé au titre du PIA est aujourd’hui limité. D’une part, les montants
effectivement décaissés sont désormais réduits puisqu’ils s'établissent @ moins de 2,5 Mds € et devraient
diminuer davantage aprés 2019. D'autre part, les montants d’engagement tous PIA confondus (graphique 20)
s'inscrivent sur une tendance orientée nettement a la baisse : ils sont estimés a 1,5 Mds en 2019, a 1 Mds en
2020 puis a 700 M € en 2022.

Graphique 20 : L'évolution des engagements des PIA hors dotations non consomptibles
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Source : Mission d’aprés les données du rapport « Les aides a l'innovation » (2018).

Dans ce contexte, les montants décaissés au titre du PIA ne lui permettent plus d’avoir une taille critique
suffisante pour répondre a ses objectifs initiaux de transformation du modéle de croissance francais.

3.2. En outre, depuis 2010, I'action du PIA est concurrencée par plusieurs autres
dispositifs de I'Etat, des collectivités et de I'Union européenne

Au sein de I'Etat, plusieurs outils ont été mis en place :

— créée en 2012, la Banque publique d’investissement (BPI) est progressivement montée en puissance.
Outre son role d’'opérateur du PIA, elle assure également ses propres opérations et oriente 1,2 Md € par
an vers le soutien a I'innovation sous forme de préts, de subventions et de prise de participations ;

— le fonds pour I'innovation et I'industrie (FIl) mis en place en 2018 et abondé par les recettes tirées des
privatisations dispose pour I'année 2019 d'une capacité d’intervention de 250 M € ;



— le ministére des Armées s’est doté d'une Agence de l'innovation de défense avec un budget annuel
de700M € en 2018 avec pour cible 1,0 Md € a partir de 2022 et d'un fonds d'intervention dans les
entreprises stratégiques Definvest (70 M €) ;

— les aides fiscales au titre du crédit impot recherche (CIR) ont significativement monté en puissance de
I'ordre de 40 % a la suite d'une série de réformes des modes de calcul depuis 2010 avec un niveau de
dépenses situées a hauteur de 6,4 Mds €.

Au niveau territorial, les Conseils régionaux deviennent des acteurs déterminants du soutien a
I'innovation. Aux termes des dispositions de la loi du7ao0t2015 portant sur la nouvelle organisation
territoriale de la République, elles sont responsables de la définition des orientations en matiére de
développement économique et élaborent un schéma régional de développement économique, d'innovation et
d'internationalisation (SRDEII). En ce sens, les Conseils régionaux interviennent financiérement a hauteur
de 1,12 Mds € en 2017 et ont développé leurs propres dispositifs de soutien, a l'instar d'Inovizi en faveur des
jeunes entreprises en développement en Auvergne-Rhéne-Alpes.

A l'échelon européen, le déploiement du plan Juncker a permis d'intensifier les efforts de soutien a la
recherche et développement. Ainsi, mi-2018, les montants de préts a l'innovation au titre du plan « Juncker »
ont atteint3,8 Mds € en cumulé entre 2015 et mi-2018. Parallélement, le programme « Horizon 2020 »,
dispositif historique de soutien a l'innovation de I'Union européenne, a été refondu dans un objectif de
simplification des procédures et de facilitation de I'accés des entreprises a son guichet.

Ces multiples dispositifs de soutien (graphique 21) suscitent autant de circuits décisionnels. Pour autant,
les effets adverses de cette inflation du nombre d’acteurs peuvent étre tempérés par le fait que les opérateurs
de I'Etat, principalement BPI et ADEME, jouent un role de guichet unique par lequel peuvent, sans que cela
soit systématique, transiter les lignes de financement précédemment évoquées. C'est le cas par exemple de
certains fonds du PIA, de certains fonds déployés par les Conseils régionaux ou encore au titre du Plan Juncker.
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Graphique 21 : Les principaux dispositifs de soutien a I'innovation
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Source : Mission, montants 2018, en Mds €, hormis pour le fonds pour l'innovation et lindustrie ou le montant est celui prévu pour l‘année 2019.



Dans ce cadre, le caractére « hors normes » du PIA s’efface progressivement. Sur le plan comptable, le PIA
représente désormais moins de 15% de |'effort global d'investissement pour I'innovation.

En outre, 'originalité du mode de fonctionnement du PIA caractérisé par des défis et des sélections de projets
par jurys s’est estompée a mesure que ces procédures se développaient ailleurs : ainsi, les projets sélectionnés
pour les financements du Plan Juncker le sont sur un mode similaire a celui du PIA tout comme les défis par
fonctionnalité mis en place dans le cadre du FII.

Enfin, sur le plan institutionnel, le portage politique du PIA trouve a présent sa cohérence dans le cadre du
Grand plan d'investissement au sein duquel il est associé a d'autres lignes de crédits, lesquelles sont
ministérielles.

Au total, le PIA apparait en voie de banalisation tant en termes économiques qu’en termes de
gouvernance (cf. Partie 1).

3.3. Dans ce contexte, la question du prolongement du PIA doit étre envisagée et, le
cas échéant, prévue dans la prochaine programmation budgétaire

Sans préjuger des travaux ultérieurs qui pourraient étre conduits sur le sujet, plusieurs éléments
inviteraient a prolonger le PIA par une nouvelle génération d'investissements stratégiques.

Tout d'abord, cette nouvelle génération stabiliserait I'effort global de soutien a I'innovation au niveau
actuel d’environ 10 Mds €. Le non-rechargement du PIA impliquerait, toutes choses égales par ailleurs, une
baisse du montant global d'aides a I'innovation de I'ordre de 1,5 Mds a 2 Mds € par an soit une baisse de 15% a
20%. Aussi, comme souligné par le rapport « Les aides a I'innovation » (2018), la stabilisation de I'effort du
soutien a l'innovation conditionne son efficacité en permettant de financer des projets; ce «mur» de
financement induit par la fin du PIA pourrait ainsi étre fortement dommageable pour I'écosysteme.

Ensuite, la mise en place d'une nouvelle génération d'investissements permettrait directement de
financer les actions dépendantes du PIA. Sans viser |'exhaustivité ni préjuger des travaux ultérieurs qui
pourraient étre menés, le Comité de surveillance note que plusieurs projets et segments financés initialement
par le premier volet du PIA en dépendent dans le long terme. Ainsi, les sociétés d'accélération de transferts de
technologies, les instituts hospitalo-universitaires®*, I'écosystéme universitaire a travers les intéréts des
dotations non consomptibles dont les conventions de mise a disposition arrivent a leur terme??, les fonds
propres, et tout particulierement les fonds orientés vers I'amorcage sont directement dépendants des
financements du PIA.

24| e rapport de I'TAEGNR (Le modéle économique des instituts hospitalo-universitaires (IHU), 2016) mettait en évidence une dépendance
des IHU au financement public a horizon 2020 pour prés de 20 M€ par an.

25 Le programme d'investissements d’avenir (Cour des comptes, 2015)
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Recommandation : prévoir dans les prochains documents de programmation budgétaire
pluriannuelle et les lois de finances une nouvelle génération d‘investissements
stratégiques d'un montant annuel situé a minima entre 1,5 et 2 Mds € sur une durée de
5 ans soit une enveloppe globale d’environ 10 Mds €.

Dans les faits, cette nouvelle génération d'investissements stratégiques financerait trois

types de projets :

— les projets réintégrés dans le budget et confiés aux ministeres dans le cadre du GPI:
cela pourrait étre le cas d'actions cloturées et transférées sur les budgets ministériels a
I'instar du Plan campus (rebudgétisation) ;

— les projets marqués par des besoins de financements pérennes du PIA, supposant un
portage interministériel et emportant des effets transformants et structurants dans les
domaines dans lesquels ils interviennent : c’est par exemple le cas des actions « Plateau de
Saclay » ou « Labex » ;

— les projets intégrés dans de nouvelles priorités correspondant aux enjeux d’avenir ou
enjeux émergents pour la prochaine génération. Ces nouvelles priorités seraient

déterminées par un exercice d'analyse stratégique.

|

Cf. Partie 1, recommandations pour le réexamen périodique des investissements et I'organisation d'un

processus de terminaison d’actions.
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4. La réussite d'une nouvelle génération d'investissements stratégiques
devrait étre conditionnée par [I'élaboration d'une stratégie de
macro-allocation et par sa coordination avec les autres vecteurs du soutien
a l'innovation

Le Comité de surveillance s’est intéressé aux conditions de succés d'une nouvelle génération
d’investissements stratégiques compte tenu des évolutions intervenues depuis 2010 concernant les
avantages comparatifs de I'’économie francaise, les ruptures technologiques et les dispositifs publics de
soutien a l'innovation.

Ces transformations supposent d'inscrire la réflexion du lancement d’une génération d’investissements
stratégiques sur deux axes :

— |’élaboration d‘une stratégie de macro-allocation d’une nouvelle génération d'investissements
stratégiques;

— la coordination de cette nouvelle génération d'investissements stratégiques avec les autres dispositifs de
soutien a I'innovation.

4.1. Une nouvelle génération d'investissements stratégiques contribuerait au
renforcement du potentiel de croissance a condition que la stratégie de macro-
allocation soit refondue

4.1.1. La mise en place d’une nouvelle génération d’investissements supposerait de
redéfinir une doctrine et une stratégie de macro-allocation

D’abord sur le principe, on note que la mise en place d'une nouvelle génération d’investissements devrait
nécessairement s'accompagner d'une réflexion de fond sur la ventilation des enveloppes et les secteurs a
cibler. En effet, la stratégie de macro-allocation reléve aujourd’hui des axes directeurs précisés par la
commission «Juppé-Rocard » dont les travaux ont été synthétisés dans le rapport «Investir pour
I'avenir » (2009). Or, depuis 2009, les ruptures technologiques intervenues (par ex. dans le domaine de
I'intelligence artificielle) et I'évolution des avantages comparatifs de I'économie francaise invitent a réévaluer
la pertinence des axes stratégiques.

Cf. Partie 1, recommandation pour définir et clarifier la doctrine d'investissement.
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Ensuite sur le plan de la méthode, le Comité de surveillance préconise de prolonger des travaux d'experts
regroupant notamment personnalités qualifiées, hauts fonctionnaires, chercheurs de haut de niveauy,
industriels et start-ups selon le mode de fonctionnement des commissions « Juppé-Rocard »(2009) ou
« Lauvergeon » (2013)2®. Pour préciser les enveloppes dédiées a chaque axe, nous préconisons d'identifier les
priorités a cibler en matiére d'investissements d'avenir. Ces priorités (cf. graphique 22) pourraient étre
identifiées a I'aide d'une analyse transversale et pluridisciplinaire fondée sur 4 axes de réflexion :

— évaluation des forces et faiblesses des filieres de I'’économie francaise (ex. capacité a localiser des
activités, attractivité, atouts concurrentiels, capacité de leadership économique et technologique...);

— évaluation des forces et faiblesses de son écosystéme de recherche et développement et de ses avancées
ou retards technologiques ;

— appréciation des risques et opportunités de I'environnement (ex : évaluation des ruptures technologiques
a venir; positionnement de la concurrence internationale en termes économiques, de recherche,
d’équilibres dans les relations internationales...) ;

— analyse des besoins économiques, sociaux et environnementaux de long terme (vieillissement de la
population, évolutions de la mobilité, aménagement du territoire, cohésion sociale, ...) des populations,
des acteurs économiques et sociaux et des territoires auxquels le marché n‘est pas en mesure de
répondre.

Cf. Partie 1, recommandations pour lancer une initiative stratégique interministérielle visant a définir des
priorités nationales d’investissement.

A plus long terme, le Comité de surveillance s’interroge sur la nécessité d’organiser une fonction de veille,
de prospective et de stratégie en matiére d’investissements stratégiques de I’'Etat en faveur de la
croissance, de la recherche et de l'innovation. Alors que le lancement d'une nouvelle génération
d'investissements stratégiques rend indispensable la réalisation de tels travaux, il serait sans doute utile de
capitaliser dans la durée sur une fonction de veille, de prospective et de stratégie. Cette fonction permettrait
notamment de financer de nouvelles actions ou de redéployer des financements. Compte tenu des missions
qui lui ont été conférées pour I'évaluation de I'ensemble des investissements, le SGPI pourrait assurer cette
fonction en animant un réseau resserré autour notamment de la direction générale des entreprises, la
direction générale de la recherche et de I'innovation, de la direction générale de I'enseignement supérieur et
de I'innovation, de la direction générale du trésor et de France stratégie (Cf. Partie 1, recommandation sur la
mise en place d'une fonction veille au sein du SGPI).

En tout état de cause, sans préjuger des travaux d’'analyse stratégique qui pourront étre réalisés par la
suite et sur la base de I'examen des précédents exercices du PIA, quatre secteurs a forts enjeux semblent
avoir été sous-investis dans le cadre des grandes orientations définies par le rapport Juppé-Rocard :

— l'accroissement du capital humain des jeunes générations via la transformation de I'enseignement scolaire
dans le cadre du développement de I'économie de la connaissance ;

26 . . . . . . . .
Dont les travaux ont débouché sur la mise en place du « Concours mondial de I'innovation » doté d'une enveloppe d’environ 5o M€.



— le secteur primaire de I'économie francaise, et notamment la transformation de l'agriculture et de
I'agroalimentaire, dans le cadre des investissements en faveur de la compétitivité des entreprises et des
PME ;

— la préservation de la faune et de la flore et la valorisation de la biodiversité de nos territoires dans le cadre
de la transition vers un modéle de croissance durable;

— la transformation de notre modéle de santé vers davantage de prévention et de bien vieillir dans le cadre
des investissements visant a répondre aux grands enjeux de la santé.

4.1.2. Pour compléter l'effort du GPI en faveur de la formation professionnelle, une
nouvelle génération d’investissements stratégiques pourrait davantage investir
dans le capital humain du pays en contribuant a la transformation de
l’enseignement scolaire

Le premier volet du PIA a massivement investi sur la recherche, I'innovation et le progrés technologique
ainsi que sur les infrastructures mais significativement moins sur le capital humain. En ce domaine, il a
surtout ciblé 'augmentation de la connaissance scientifique de haut niveau (ex. par les IDEX) sans pour autant
élever le capital humain moyen de la population. On peut considérer que cette orientation constitue une
prolongation naturelle des ambitions du rapport Juppé-Rocard qui avait comme priorité d‘investir dans
I'économie de la connaissance.

Depuis, le Grand Plan d'Investissement (GPI) a partiellement répondu a ce déficit en investissant dans la
formation professionnelle. Doté d'un volet spécifiquement dédié, «le plan d'investissement dans les
compétences », le GPI prévoit une enveloppe globale de 14,6 Mds € sur la période 2018-2022. L'objectif est de
former un million de jeunes en situation de décrochage scolaire et un million de demandeurs d’emploi éloignés
du marché du travail.

On peut considérer que, parmi les facteurs de croissance, il convient aujourd’hui d'investir sur
I'accumulation du capital humain, et ce, dés la formation initiale. Au regard des performances des éléves
francais, I'accroissement du niveau moyen de connaissance de la population pourrait constituer une cible
d’'une nouvelle génération d'investissements stratégiques. Selon les travaux de 'OCDE®, la qualité de la
formation recue par les éléves (traduite dans leurs performances aux tests PISA) constitue un déterminant
essentiel de croissance. En effet, les différentiels de croissance entre économies proviennent pour partie des
écarts de performances des éléves. Les performances enregistrées par les éléves francais invitent a renforcer
les efforts dans ce domaine. En effet, prés de 20% des éléves francais ne disposent pas d'un niveau de
connaissances suffisant pour leur permettre une bonne insertion professionnelle avec des scores équivalents
ou inférieurs a ceux des éléves formés en Pologne ou en Estonie. D'autre part, la performance moyenne des
éléves frangais se trouve en-dessous de celles des principaux concurrents économiques de la France
(Allemagne, Royaume-Uni, Etats-Unis, Canada, Japon).

27 OECD (2015), “Economic impacts of achieving the basic skills goal by 2030, in Universal basic skills: what countries stand to gain.
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Dans ce contexte, les gains macroéconomiques tirés d’'une amélioration des performances aux tests PISA

seraient considérables. Les études macroéconomiques de I'OCDE sur la croissance potentielle montrent

qu’une augmentation de 25 points aux résultats des tests PISA de I'ensemble des éleves d'ici 2030 (ce qui
revient a amener le niveau moyen des éleves francais au niveau de ceux de I'Estonie, de la Finlande ou de la
Suisse) aurait des effets sur le PIB tres importants a long terme - a mesure que les éléves formeront une
proportion de plus en plus importante de la population active. A long terme, par ces effets sur I'employabilité

des étudiants et I'attractivité de la main d’ceuvre frangaise, les gains macroéconomiques estimés seraient :

une augmentation progressive du taux de croissance potentielle de I'ordre de 0,5% ;
un surplus de produit intérieur brut de 8600 Mds $ en 2090 ;

un PIB par habitant supérieur de 30 % par rapport au niveau atteint sans réforme.

Recommandation : dans le cadre du développement de I'économie de la connaissance,
constituer une enveloppe de soutien a des projets éducatifs transformants pour
accompagner les réformes de structure de la méme maniére que cela a été fait pour
I'enseignement supérieur en se concentrant de maniére principale voire exclusive sur
I'amélioration du niveau scolaire des éleves dans les matieres fondamentales (les autres
objectifs étant des moyens ou des objectifs seconds pour parvenir a I'atteinte de cet
objectif principal).

Concretement, I'objectif serait d’accompagner des établissements scolaires a haute valeur
ajoutée éducative, notamment dans les réseaux d'éducation prioritaire mais pas uniquement,
par des appels a projets portant par exemple sur des dispositifs de soutien scolaire, de
formation des enseignants, de formation sur des enjeux thématiques (numérique, sécurité,
environnement...). Le cofinancement avec les collectivités territoriales, la prise en contexte du
contexte territorial et 'engagement des équipes pédagogiques seraient, en outre, recherché.

|

Situé en dehors du périmetre de la direction générale de I'enseignement scolaire a I'instar de la démarche qui a

été conduite dans |'enseignement supérieur et la recherche vis-a-vis de la DGESIP et de la DGRI, la mise en

ceuvre de ce projet par le PIA et le SGPI permettrait d'assurer :
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une sélection des projets par un jury externe indépendant du ministére et fondée sur une démarche

scientifique (mobilisation de la littérature scientifique et mesure précise des résultats sur le niveau des

éléves) ;

une cohérence stratégique et transpartisane de ces actions et un suivi régulier dans le temps;;

que I'on ne finance pas des expérimentations sans lendemain, mais bien des projets transformants,

durables et généralisables dans la durée ;

une évaluation systématique des progrés accomplis conduisant a arréter les actions qui ne produisent

pas les effets attendus en termes d'amélioration du niveau des éléves, d’élévation du niveau de

qualification et d'insertion professionnelle et a accompagner le déploiement de celles dont les résultats

sont avéres.



4.1.3. La priorité « Industrie et PME » devrait étre déclinée sur différents enjeux de
compétitivité de "économie francaise en prévoyant également des actions pour
linnovation dans le secteur primaire (agriculture et agroalimentaire...)

D’abord, le PIA a contribué a faire émerger des projets liés au secteur agricole. Sans qu’il soit possible
d’estimer le nombre exact de projets touchant au secteur primaire, le PIA a permis de financer divers projets
structurants pour la filiére agroalimentaire. Ainsi, la start-ups YNSECT, spécialiste des protéines d’insectes, (cf.
encadré g) a bénéficié a son amorgage du soutien financier du PIA. Ayant levé 110 M € début 2019, cette
entreprise figure aujourd’hui parmi les start-ups francaises les plus dynamiques avec un effet d’entrainement
sur 'ensemble de lafiliére agricole.

Encadré g : Ynsect, le succés d'une start-up de I'agriculture durable

Créée en 2011, Ynsect veut devenir le premier fournisseur mondial de fertilisants naturels pour les cultures et
de protéines alternatives a base de scarabées pour l'alimentation animale. Particulierement attractive pour
les investisseurs, l'entreprise a levé pres de 150 M € pour conquérir un marché dont la taille mondiale est

estimée a 700 Mds «.

Utilisant des technologies de rupture, Ynsect incarne aujourd’hui l'excellence dans la « deep tech » frangaise.
Pour automatiser sa chaine de production et pouvoir produire a grande échelle, la start-up s'appuie sur une
intelligence artificielle protégée par 25 brevets, ce qui fait de 'entreprise le premier détenteur mondial de
brevets sur les insectes.

Le dynamisme de la start-up s’incarne dans les territoires oU elle a un effet d’entrainement sur l'activité
économique. Elle a lancé son premier démonstrateur industriel a Dole dans le Jura. Par la suite, l'entreprise a
implanté une unité de production de protéines @ Amiens dans la Somme oU prés d’une centaine d’emplois ont
été créés. Ynsect envisage désormais d’établir un nouveau site de production a Poulainville dans les Hauts-
de-France. Destinée a étre la plus grande ferme d'insectes du monde, cette usine doit permettre d’élever et
transformer a grande échelle le « molitor » (ver de farine), avec pour but de produire 20.000 tonnes de

protéines par an.

Pour autant, I'effort réalisé par le PIA sur le secteur primaire apparait limité. D'abord, le SGPI ne dispose
pas de chargé de mission spécialisé sur le secteur agricole et agroalimentaire et, en conséquence, ne met pas
en ceuvre de stratégie dédiée & son soutien. Déja identifié par le rapport « Lauvergeon »*, le secteur
primaire (agriculture et agroalimentaire) pourrait pourtant bénéficier des ruptures technologiques
actuelles pour renforcer son réle stratégique au sein de I'économie francaise. Le secteur primaire constitue
un avantage comparatif majeur de la France. Avec un chiffre d'affaire annuel de 400 Mds €, les entreprises
agroalimentaires placent la France comme le principal producteur de céréales et le premier cheptel bovin de
I'Union européenne. En outre, le secteur primaire dégage un excédent commercial annuel de prés de 6 Mds €.
L'émergence de nouvelles technologies dans le domaine du numérique et de I'intelligence artificielle pourrait

trouver d'importantes applications dans ce secteur.

28 | 'ambition 4 du rapport mettait en évidence le réle que pourrait jouer les protéines végétales dans I'alimentation animale et proposait
d’en expérimenter les possibilités.
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Le Comité de surveillance considere qu'il s'agit de secteurs d’avenir avec des enjeux majeurs pour les
générations futures (sécurité alimentaire ; contribution a la suffisance alimentaire d’'une population mondiale
de 10 milliards de personnes avec des espaces agricoles en réduction du fait de I'artificialisation des sols;

protection de I'environnement...).
Il s’agirait d’une priorité qui aurait trois avantages majeurs :

— améliorer la compétitivité d’'un ensemble de secteurs économiques d'avenir, stratégiques pour le pays et
fortement exportateurs ;

— investir sur une priorité oU la question de la territorialité est centrale et dont I'implantation se distingue
des grandes métropoles ;

— contribuer a la transition écologique en favorisant la transition vers un modéle de croissance plus durable
au travers des enjeux de production agricole et de transformation agroalimentaire.

Recommandation: dans le cadre de la priorité en faveur de la compétitivité des
entreprises et des PME, constituer une enveloppe financiére dédiée aux défis et a la
sélection de projets d’innovation, de compétitivité et de transformation dans le secteur
de I'agriculture durable et de I'agroalimentaire

Les filieres de l'agriculture, de la viticulture, de I'élevage, de la pisciculture et de
I'agroalimentaire doivent faire face a de trés nombreux défis: transition alimentaire avec
I’évolution des modes de consommation; changements climatiques; recherche d’une

A

agriculture a la fois plus durable et plus compétitive; attentes sociétales en matiére de
sécurité alimentaire; enjeux forts de productivité (hausse de la population mondiale et
réduction des surfaces agricoles), etc.

Dans ce contexte, les projets pourraient, par exemple, étre orientés vers le développement de
systémes autonomes d’exploitation des écosystémes terrestres et maritimes (ex. robots et
drones agricoles), de dispositifs d'irrigation intelligente, de vaccins pour animaux sur la base
de biotechnologies ou de systéeme de sélection variétale grace a une meilleure maitrise de la
génomique (ex. diagnostic vétérinaire, tracabilité...) ou encore en matiére de recherche pour
développer des alternatives plus durables aux actuels intrants agricoles (ex. recherches en
chimie fine).
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4.1.4.Au dela de l’enjeu des énergies décarbonées, la priorité « développement
durable » devrait étre élargie aux enjeux de préservation et de valorisation de la
biodiversité

Bien commun et facteur de croissance, la préservation de la faune et de la flore constitue un
investissement d'avenir au bénéfice des générations futures.

D'une part, I'action publique en faveur de la protection de la biodiversité parait légitime puisqu’elle
répond a une faille de marché. En effet, la biodiversité est, au sens économique du terme, un «bien
commun » dont chacun bénéficie mais pour lequel les mécanismes de marché échouent a créer des incitations
a investir. Aussi, forte de ses territoires ultramarins avec 11 millions de km? d'espace océanique, la France
abrite prés de 10% de la biodiversité mondiale. Dans un contexte oU le rythme actuel de disparition des
espéces serait entre 100 et 1000 fois supérieur au taux naturel d’extinction®? et oU 26% des espéces connues

en France sont considérées comme éteintes ou menacées, l'urgence a agir est réelle.

D'autre part, la biodiversité représente un déterminant de croissance3° pour des secteurs dans lesquels
I’économie francaise bénéficie d'avantages comparatifs :

— le secteur pharmaceutique développe de nouveaux traitements en partie grace a la biodiversite puisqu'il
est estimé que 5o% des médicaments sont issus de plantes, animaux et champignons et que 30% du
chiffre d'affaire de I'industrie dépend directement de la biodiversité ;

— l'industrie agroalimentaire dépend aussi de la préservation de la biodiversité ; si la quasi-totalité de notre
alimentation a une origine naturelle, prés de 30% des produits consommés dépendent d'une espéce, les
abeilles, a travers le phénoméne de pollinisation;

— la filiere touristique fonde pour partie son dynamisme sur le patrimoine naturel - faune et flore - dont
dépend largement de nombreux territoires littoraux, massifs. Ainsi, la visite des parcs nationaux et

régionaux motive chaque année 100 millions de nuitées.

29 Nature’s dangerous decline ‘unprecedented; species extinction rates‘accelerating (UN Report, 2019)

39 Biodiversity and economic growth: a fusional relationship (AXA Investment managers research review, 2015)
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En outre, le contexte national et international apparait particulierement favorable a une initiative
d’ampleur en faveur de la biodiversité. D'abord, les « territoires-cibles » seraient en priorité I'outre-mer, les
territoires ruraux et littoraux métropolitains ainsi que les massifs montagneux. Cette initiative s'inscrirait ainsi
dans un objectif de réduction des fractures territoriales. Ensuite, sur le plan international, doit se dérouler en
2020, la « COP15 » ou la Convention sur la diversité biologique en Chine avec I'adoption d'un cadre
international pour la reconquéte et la biodiversité. Ensuite, la France doit accueillir en juin 2020 a
Marseille, le Congrés mondial de I'Union internationale pour la conservation de la nature. Dans cette
perspective, une telle initiative offrirait a la France une légitimité forte en ce domaine et un poids dans ces
négociations.

En conséquence, la biodiversité pourrait constituer une initiative majeure d'une nouvelle génération
d’investissements stratégiques. Les investissements en faveur de la biodiversité gagneraient a étre
renforcés. En effet, nous n'avons pas recensé parmi les actions du PIA, des projets liés a la biodiversité. Par
ailleurs, les budgets ministériels consacrés a la biodiversité apparaissent relativement limités et trés volatils.
Principalement retracés dans le programme 113 « Paysages, eau et biodiversité » du budget de I'Etat, ces
credits s’établissent a 165 M € en crédits de paiements en 2019, soit une croissance de 4% par rapport a 2018
et une baisse de 40% par rapport a 2017. Dans ce contexte, la préservation de la biodiversité pourrait faire
I'objet d'une enveloppe significative gérée sur un horizon pluriannuel laquelle s’insérerait au sein d'une
nouvelle génération d’investissements stratégiques.

Recommandation : dans le cadre de la transition vers un modéle de croissance durable,
constituer une enveloppe en faveur de la préservation de la faune et de la flore et de la
valorisation de la biodiversité

Une telle initiative pourrait :

— s'inscrire dans le cadre de la stratégie nationale de biodiversité et le plan biodiversité ;

— étre confiée aux opérateurs du domaine ('ADEME, le Muséum national d’histoire
naturelle et/ou I'’Agence francaise pour la biodiversité) ;

— consister a ouvrir des lignes de financement octroyées dans le cadre d'appels a
manifestation d'intérét puis d'appels a projets sur la base d'une feuille de route
stratégique a établir.

Ces appels a projets pourraient par exemple viser a développer : des robots d’exploration, de
mesure et de dépollution des écosystémes notamment maritimes3* ainsi que des projets de

|

recensement et de conservation numérique des ADN des espéces en voie de disparition, des
projets de valorisation du patrimoine via les sciences du vivant (ex. pharmacie et santé ;

innovations fondées sur le biomimétisme...).

1 e . , . . . .
3% L'ambition 3 du rapport portait I'accent sur le recensement des ressources géologiques et biologiques des fonds marins de la zone
économique exclusive frangaise a développement des technologies innovantes d’exploration.

On peut citer a titre d'illustration la start-up Biocéanor qui mesure la qualité de I'eau de mer pour les fermes aquacoles.
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4.1.1. La priorité « Santé-biotech » pourrait accompagner la transformation de notre modéle de
santé vers davantage de prévention et de bien vieillir

Les actions de la priorité « Santé-biotech » se sont concentrées sur le financement de podles d’excellence en
matiére médicale pour rattraper un retard francais (IHU) et de transferts technologiques en bio-technologies
(bioinformatique,  bioressources, nanobiotechnologies, cohortes, épidémiologie, démonstrateurs
technologiques...).

Au-dela de ces priorités qui demeurent d'actualité, il serait pertinent de tester si le PIA, au moyen de ses
procédures et de sa stratégie d'accélération de I'innovation, peut accompagner la transformation de notre
systéme de santé et ses différentes parties prenantes (publiques et privées) pour répondre a deux grands
enjeux de la santé :

— aller vers un systéme de santé donnant davantage de place a la prévention et pas uniquement au
curatif ;

— aller vers un systéme de santé adapté au vieillissement de la population et qui permette de bien
vieillir.

Aujourd’hui, notre systéme de santé est encore trés axé sur le « curatif » par rapport aux autres pays (ex.

Allemagne) et le PIA, ces dix derniéres années, s'est concentré sur I'excellence en matiére de traitements et de

soins curatifs.

Le vieillissement de la population est une tendance majeure qui va entrainer davantage de besoins de
financement (ex. bien vieillir, prise en charge de la dépendance...) qui seront difficiles & couvrir pour les
ménages et les entreprises et I'ensemble de la sécurité sociale et de la protection sociale complémentaire.

Dans un contexte de financements contraints de notre systéeme de protection sociale et de vieillissement des
populations, les enjeux de prévention santé et d’accompagnement du vieillissement (ex. dépendance)
vont croissants et I'innovation devrait apporter des solutions pour limiter le coGt de la prise en charge par
la collectivité et en améliorer la qualité.

Ce sont aussi des opportunités avec des marchés en croissance dans |'ensemble des pays occidentaux (Etats-
Unis, Europe...) et dans certains pays d'Asie (Japon, Chine...).

Recommandation : dans la priorité « Santé-biotech », prévoir des investissements pour
favoriser I'innovation en matiére de prévention et de bien vieillir

Les actions de la priorité « Santé-biotech » pourraient prévoir des investissements pour
favoriser l'innovation en matiére de prévention et de bien vieillir (AAP, recherche, aides a
Iinnovation pour les entreprises du secteur...) et tester si le PIA peut avoir un impact
transformant sur notre systéme de santé et les entreprises du secteur pour accompagner deux
défis majeurs en matiére de santé :

— |’évolution de notre systéeme de santé vers davantage de prévention;
— la mise en place de modalités d’accompagnement, de prise en charge et de traitement de

la vieillesse et de la dépendance de maniére soutenable pour les différentes générations.

|
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4.2. Une nouvelle génération d'investissements stratégiques aurait un impact plus
ample en étant coordonnée avec les autres dispositifs de soutien a l'innovation :
I'exemple du secteur de la défense

La démultiplication des dispositifs mise en évidence invite a réfléchir a leur coordination, au partage des
stratégies poursuivies et a la mise en commun des leviers de financement.

Parmi I'ensemble des champs de coordination, I’'enjeu de la conjugaison des efforts d’innovation entre les
secteurs civil et militaire est celui qui apparait le plus critique. Prenant acte des ruptures technologiques
actuelles tant civiles que militaires, de I'effort renouvelé de soutien a I'innovation militaire et des stratégies
poursuivies par la Chine, les Etats-Unis et Israél, le Comité de surveillance recommande de renforcer la
coordination des dispositifs de soutien en faveur des secteurs civil d’'une part et militaire d'autre part.

4.2.1. La coordination de la recherche civil-militaire est source d’innovations majeures

Historiquement, des innovations majeures ont pour origine la recherche militaire :

— dans le domaine des télécommunications, la création d'Internet tient aux recherches menées par la
Rand Corporation qui s'interroge sur les modalités de communication en cas d'attaque nucléaire. Sur la
base de ces recherches, la DARPA met en place Arpanet (1969) le premier réseau décentralisé. Le GPS
trouve son origine dans un programme militaire américain destiné a trouver un systéme de
positionnement commun aux forces armées ;

— dans le secteur des transports, inventé en 1937 pour transporter des torpilles, le zodiac a été, 20 ans plus
tard, commercialisé dans le secteur civil. Aussi, le Boeing 707, premier avion commercial a réaction, est
une application civile des avions ravitailleurs de I'armée américaine. Plus récemment, les progrés de la
recherche militaire en matiére de transport - drones d’observations, électronique embarquée, véhicules
autonomes - emportent des retombées dans le domaine civil ;

— dans le secteur de I'énergie nucléaire avec le CEA, les progres réalisés en matiére de vitesse de calcul et
I'apparition des supercalculateurs ont pour origine les simulations d'essais nucléaires.

Aujourd’hui, la stratégie d'innovation des pays sur la frontiére technologique est fondée sur la
coordination des dispositifs de soutien aux secteurs civil et militaire (cf. tableau g).



Tableau g : Coordination des vecteurs de soutien a I'innovation dans les domaines militaire et civil

Israél

Avec le nombre de licornes par habitant le plus élevé au
monde, Israél tire son succés notamment des liens tissés
entre recherche civile et militaire.

Deux vecteurs permettent de tisser ces liens :

— un programme militaire de valorisation de I'expertise
et de I'expérience des officiers du renseignement les
incitant a créer leur propre start-ups ;

— des dispositifs de soutien financier aux projets civils
ayant une potentielle dimension militaire :

e un programme transverse : MEIDA encourage le

transfert de technologies de « projets
contribuant a la sécurité nationale et ayant un

fort potentiel financier » ;

e des programmes thématiques tels le KIDMA qui

soutient les projets émergents dans la

cyber-sécurité.

Source : Mission

Etats-Unis

Institutionnalisée, la recherche duale est a lorigine

d‘inventions majeures.

Si les Etats-Unis bénéficient d'une solide base industrielle, le pays
capitalise également sur deux dispositifs coordonnés :

1/ La Defense Advanced Research Projects Agency (DARPA) diffuse
au secteur civil les innovations de la recherche militaire grace a

— son budget ayant atteint une masse critique de 3 Mds s ;

— son mode de fonctionnement : deux niveaux hiérarchiques et
«droit au pivot » des chefs de programme ;

— sa coopération avec le secteur privé et les laboratoires
fondée sur des challenges (« inventer un véhicule roulant
a XX/h ») comprenant des clauses autorisant les applications
civiles.

— 2/ La Defense Innovation Unit créée en 2015 assure la
diffusion des innovations du civil vers le militaire. Cette unité
permet la prise de participation dans des start-ups du secteur
civil dans les domaines de [intelligence artificielle, des
biotechnologies, des nanotechnologies...

Chine

La montée en puissance de la Chine sur des

technologies de rupture s’'incarne a travers deux
vecteurs « civilo-militaire ».

D'une part, le pays s'est doté de stratégies
pluriannuelles industrielles concernant le domaine
« militaro-civil ». Ainsi, des initiatives Made in China
2025 ou Next Generation Artificial Intelligence Plan qui
doivent faire du pays un leader dans le domaine des
ordinateurs quantiques, de I'lA, des biotechnologies et

nanotechnologies.

D'autre part, fortes de leurs liens avec le complexe
militaro industriel, des entreprises chinoises sont
devenues des géants mondiaux dans le domaine des
télécommunications et du transport (Polytechnologies,
ZTE, Huawei, COSCO).
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4.2.2. En France, les dispositifs d’innovation des secteurs militaire et civil gagneraient a
étre davantage coordonnés en accélérant les initiatives récemment engagées

Les ruptures technologiques actuelles recouvrent autant d'enjeux civils que militaires : c'est le cas des
enjeux du spatial (télécommunications satellitaires...), du numérique (cyber sécurité et cyberdéfense, création
d'un cloud souverain, cryptage de données...), ou des biotechnologies (détection des armes « NRBC », soins
immeédiats en OPEX, application dans la médecine civile...).

Ce contexte invite a s'interroger sur I'existence, I'efficacité et la coordination des dispositifs assurant des
retombées de I'effort d'innovation du civil vers le militaire et, en sens inverse, du militaire vers le civil.

En outre, les évolutions récentes sont favorables a I'amélioration de cette coordination : augmentation
des moyens du ministere des Armées et de ceux dediés a l'innovation civile (fonds pour l'innovation et
Iindustrie, perspectives d'une future loi de programmation pour la recherche), création d’'une Agence de
I'innovation de défense, actions du PIA a impact militaire (exemples de I'initiative « RISQ » sur la cybersécurité
ou du financement du CEA), renforcement de I'effort de recherche privée dans les entreprises des secteurs

tant civils que militaires.

a. Le renforcement actuel de l'effort d'innovation militaire se double d’une volonté d'amplifier les
retombées de la recherche civile vers le militaire

Le ministére des Armées renforce ses moyens humains et financiers en faveur de la recherche et
développement. La loi de programmation militaire (2019-2025) prévoit une augmentation de 40% du budget
de la cyberdéfense (+1,6 Md entre 2019 et 2025) et un budget consacré aux études-amonts technologiques en
hausse de 700 M€ a 1 Md €/ an.

Cette montée en puissance est aussi destinée a maximiser les retombées de I'effort de recherche civil
dans le domaine militaire. Deux dispositifs ont été créés a cet effet :

— I'Agence de l'innovation de défense (1 Md €) lance sur le modéle de la DARPA américaine des défis de
rupture aux start-ups pour répondre a des besoins précis (par ex. création d'un champ de bataille
connecté, détection d'agents pathogénes en un temps record...).

— le fonds Definvest (50 M €), créé en lien avec BPI, permet d’entrer au capital des pépites technologiques
de I'lA, des bio ou nanotechnologies.

Enfin, le Conseil de l'innovation, auquel est associée la ministre des Armées, appuyant le fonds pour
I'innovation et I'industrie (250 M€) du ministére de I'Economie et des finances s'est, fin 2018, fixé I'objectif de
renforcer les appels a projets duals.



b. Ensensinverse, les dispositifs assurant les retombées du militaire vers le civil sont limités

Les synergies « civil-militaire » sont principalement a I'ceuvre au sein de deux opérateurs de I'Etat. Placées
sous la double tutelle (MESRI et ministere des Armées), le Commissariat a I'énergie atomique et aux énergies
alternatives (CEA) et le Centre national d'études spatiales (CNES) meénent des actions de recherche duale
pour 200 M € au titre du programme 191 : le CNES a financé les programmes d'écoute électronique et de
radiocommunications ayant des débouchés civils et le CEA s’intéresse aux biotechnologies (dispositifs de
protections et armes NRBC) et a I'intelligence artificielle.

Cette synergie s'opére également a travers les grands acteurs de l'industrie de la défense. Acteur du
secteur civil, Airbus, Thalés et Safran capitalisent sur leur effort d'innovation dans le civil pour répondre aux
besoins de la direction générale de I'armement (DGA), et, en retour s'assurent des retombées du militaire vers
le civil. Leurs efforts de R&D s’appuient sur trois vecteurs :

— des partenariats public-privé : c’est le cas du projet RISQ financé par le PIA1 visant a réfléchir aux défis de
la cryptographie suscités par I'apparition des ordinateurs quantiques; ce projet associe un consortium
d’entités publiques (CEA, ENS, INRIA, UVSQ, ANSSI) et privées des secteurs de la défense (Thalés,
Gemalto) et du civil (Orange) ;

— l'effort de R&D interne : entre 6 et 7 Mds € en cumulé pour Airbus, Safran et Thalés ;

— des dispositifs de soutien a I’écosystéme de start-ups; ainsi de Thalés qui accueille g start-ups dans son
programme « cyber » en lien avec la Station F.

Hormis sur les domaines précédemment évoqués, les dispositifs de coordination de I'effort de recherche
militaire avec le civil paraissent limités. Il n‘existe pas de mécanisme de coordination des investissements
entre le SGPI et la DGA alors que le soutien a l'innovation dans les technologies de rupture suppose (i) des
masses critiques d’investissements et (ij) I'élaboration d’une doctrine d'investissement de long-terme partagée
entre chercheurs, ingénieurs et industriels.

4.2.3. Pour maximiser limpact de la recherche militaire dans le civil, deux pistes
pourraient étre explorées

Le renforcement de la coordination entre la recherche militaire et civile suppose de prendre en compte les
enjeux de protection de I'information de nature stratégique et militaire (objet des recherches et nature des
technologies, calendrier et budgets des travaux de recherche-amont...). Aussi, en premiere analyse, les deux
propositions suivantes pourraient étre explorées :
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Recommandation : mieux coordonner le soutien a lI'innovation dans les domaines civil et
militaire

Le SGPI, avec I'AID et la DGA, pourrait s'assurer de la coordination des efforts
d'investissements dans un secteur donné en :
— réalisant des défis communs « Agence de I'innovation de défense-SGPI » permettant :

d’atteindre une masse financiere critique proche du budget de 3 Mds de la DARPA
américaine (SGPI représente 1,5-2 Mds €/ an, agence de I'innovation 1 Md €/ an) ;

de capitaliser sur le mode de fonctionnement du Fll s’approchant de celui de la
DARPA ;

AY

d'initier des défis du type : « Créer a horizon 2025, un drone francais a vocation
militaire avec des applications civiles (agriculture, sécurité civile, surveillance des
centrales nucléaires/ des réseaux routiers et ferrés...).

— partageant les programmes d’investissement de la DGA, de I’Agence de l'innovation de

) |

défense et du Fll et assurer un partage d’informations sur les pépites et bonnes
pratiques (tout en respectant strictement les régles du secret militaire) ;

— partager la fonction de veille : favorisant I'émergence d'une communauté de
recherche en réunissant chercheurs, ingénieurs civil et militaire, industriels et
entrepreneurs pour élaborer une doctrine d'investissement fondée sur (i) I'excellence
technologique, (i) les atouts comparatifs de I'économie francaise et (iii) I'analyse des défis

technologiques civils et militaires a venir.

Les modalités de cette coopération entre I’Agence de I'innovation de défense et le SGPI pourraient étre
concrétisées dans un contrat de partenariat pluriannuel liant les deux entités et une volonté politique forte
pour animer la coopération et surmonter les réticences culturelles et institutionnelles.

Recommandation : accélérer la valorisation civile des innovations militaires

Installée au sein de la DGA, on pourrait envisager une structure de type SATT qui viserait la
diffusion de I'innovation militaire pour des applications et valorisation civiles :
— favoriser la déclinaison civile des innovations militaires dés la « preuve du concept »

A

dans les domaines ou la recherche militaire est plus avancée que le secteur civil (exemple
de la cyber-sécurité) ;

|

— favoriser l'incubation d’entreprises du secteur civil (start-ups, « spin off ») en
capitalisant sur les compétences des ingénieurs de l'armement (gestion de projets
complexes, maftrise de technologies sensibles...);

— encourager les officiers a valoriser leur expérience acquise par exemple dans les
nouvelles technologies en créant leur propre start-up ou « spin off » sur le modéle

israélien32,

2 . \ . . \ . . By . . . . . .
32 Aux termes de son analyse comparative des systémes d'innovation (Systéme public d’aides & I'innovation, 2018), la direction générale
du Trésor préconise également cette mesure.
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4.3. En matiére de stratégie d’innovation et de compétitivité, les actions du PIA
pourraient étre utilement complétées par un dispositif d’intelligence
économique permettant d’acquérir des innovations a l'international

Le PIA a été un outil congu pour susciter et accélérer I'innovation sur le territoire national. Dans le cadre d’une
stratégie de développement avec des priorités sectorielles identifiées, il serait utile que les actions du PIA
soient complétées par un nouveau volet «Intelligence économique » qui permette d’acquérir des
innovations qui ont été développées dans d'autres pays.

La constitution d'un fonds stratégique pour I'innovation permettrait d'aider une filiére ou des acteurs
économiques a aller chercher I'excellence au niveau mondial et a préserver des avantages comparatifs
comme des technologies clés.

Ce fonds pourrait contribuer notamment a assurer la maitrise ou l'importation de technologies d'avenir en
France, critiques pour assurer les mutations de nos écosystémes industriels et préserver leur compétitivité. Au-
dela de ce volet offensif, il pourrait étre un outil d'intelligence économique utile pour protéger les pépites
francaises émergentes en bénéficiant d'une capacité d'anticipation et d'une forte réactivité.

Ce fonds pourrait investir en direct ou en fonds de fonds et serait dédié a I'innovation et aux technologies
clés. Il devrait étre doté d'une doctrine d'investissement axée sur les enjeux d’intelligence économique du

pays.
Cette démarche se distinguerait de celle des fonds souverains dont I'objet est davantage de sécuriser les

produits de rentes liées a des matiéres premiéeres via des placements diversifiés (ex. Norvége, pays du Golfe)
ou d'appuyer les grands projets d'infrastructures (ex. Maroc).

Il s'agit d'une initiative que I'on retrouve dans plusieurs pays. Son objet est de répondre a des objectifs
économiques plus offensifs visant a renforcer la compétitivité du tissu économique national en protégeant ou
en acquérant des technologies considérées comme stratégiques pour la base industrielle et technologique
du pays.

On peut citer deux exemples majeurs d'initiatives prises par de grands pays répondant a ces enjeux :

— le fonds américain d'investissement In-Q-Tel, lié a la CIA, qui investit dans des technologies de
l'information et de la communication considérées comme stratégiques pour les Etats-Unis et qui ne
concerne pas que les enjeux de Défense : ex. investissements dans Facebook, Viadeo, Palantir...

— le fonds singapourien Temasek qui réalise des investissements considérables dans I'innovation en santé
(800 M USD investis dans Verily, branche santé de Google), en résonance avec la stratégie de Singapour
sur ce créneau. Le fonds investit a la fois sur le territoire national (un tiers de ses actifs) et a
I'international (notamment en Chine).

On observe également que d'autres acteurs privés émergent et se cofinancent avec des fonds souverains pour
se positionner sur les principaux acteurs de disruption de vastes marchés (a l'instar de Softbank et de son Vision
Fund, alimenté par les fonds souverains du Golfe, actionnaire des principales licornes au niveau mondial :
Slack, Zhong An, Ping An, Nvidia, WeWork..)

En France, le fonds Definvest constitue une premiére initiative, mais qui est centrée sur les enjeux de défense.

Les questions de gouvernance, de compétences, d'organisation juridique et de dimensionnement mériteraient
d'étre instruites et pourraient se construire en associant des acteurs comme la BPI ou Business France. Enfin,
ce dispositif pourrait étre articulé avec un éventuel dispositif européen.
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Recommandation : étudier la mise en place d'un fonds stratégique pour l'innovation
permettant d’acquérir des innovations (maitrise, importation ou usage de technologies et
compétences clés...) qui ont été développées dans d'autres pays et qui seraient utiles en
termes d’intelligence économique

Pour compléter le PIA qui a cherché a développer I'innovation sur le territoire national, un tel
outil permettrait de lui donner une dimension intelligence économique et une portée
internationale.

Il s'agit d’une initiative que I'on retrouve dans plusieurs pays (ex. In-Q-Tel aux Etats-Unis ;
Temasek a Singapour) et qui vise a renforcer la compétitivité du tissu économique national en
protégeant ou en acquérant des technologies considérées comme stratégiques pour la base
industrielle et technologique du pays.

Ce fonds pourrait contribuer notamment a assurer la maitrise ou l'importation de
technologies d'avenir en France, critiques pour assurer les mutations de nos écosystémes
industriels et préserver leur compétitivité. Ce fonds pourrait investir en direct ou en fonds de
fonds.

La constitution d'un fonds stratégique pour I'innovation permettrait d'aider une filiere ou des
acteurs économiques a aller chercher I'excellence au niveau mondial et a préserver des
avantages comparatifs comme des technologies clés.

Enfin, ce dispositif pourrait étre articulé avec un éventuel dispositif européen.

|
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Partie 3
La répartition territoriale du PIA

1. Visant d'abord I'excellence scientifique et technologique, le PIA n’a pas eu
comme objectif premier de réduire les inégalités territoriales

1.1. Le PIA a été élaboré pour renforcer les facteurs de croissance de long terme
lesquels sont aujourd’hui fortement concentrés sur certaines régions

1.1.1.Le PIA a cherché a soutenir l'innovation par le renforcement des lieux et
structures de ["économie de la connaissance

La commission « Juppé Rocard » a privilégié dans la stratégie d’investissement du PIA les centres
d’excellence scientifique et technique (Labex, Equipex, poles de compétitivité, IHU, Saclay...) déja
constitués sans en créer de nouveaux.

En ce sens, la priorité « enseignement supérieur, recherche et formation » en est particulierement
emblématique. En effet, le rapport « Investir pour I'avenir » prévoyait notamment :

— de concentrer les moyens financiers dans « des lieux d'excellence pour la constitution d'écosystemes
technologiques, afin de rassembler les acteurs » dans un nombre d'instituts de recherche technologique
limité de 5 a 10 »;

— de constituer des campus d'innovation de taille mondiale par « le regroupement d'une masse critique
suffisante de moyens et de compétences d’excellence au moins 1000 technologues, chercheurs ou
ingénieurs sur un méme lieu physique ».

Cette approche par le soutien aux structures existantes est justifiée par la théorie de la nouvelle économie
géographique et les comparaisons internationales. Les bénéfices du soutien public a I'innovation résultent
de la création d’externalités positives (diffusion du savoir, synergies entre chercheurs...) et d’économies
d'échelle (production d'un démonstrateur, efforts de recherche fondamentale...). Ces externalités sont
d’autant plus significatives dans les structures ou lieux d’excellence qui disposent d'une taille critique®. Par

ailleurs, plusieurs exemples internationaux confirment I'efficacité de cette approche?®:

* P. Krugman, Increasing returns and economic geography, 1991 ; D. Audretsch et al, Knowledge spillovers and the geography of innovation,
2003

2 Ces exemples sont mis en évidence par le rapport du comité d'examen & mi-parcours (Maystadt, 2016)



— le succés du technopdle « Tiger-M » en Allemagne tient au regroupement de deux universités, de
laboratoires et d'une centaine d’entreprises de biotechnologies;

— le campus « AIST » a Tsukuba au Japon, comprend plus de 60 universités et centres de recherche autour
des nouvelles technologies de I'information et de la communication.

Cette méme logique de concentration des moyens dans I'enseignement supérieur et la recherche se retrouve
dans les priorités « Santé et biotechnologies » a travers la constitution d'instituts hospitalo-universitaires et
«Industrie et PME » via le financement de filiéres industrielles et de I’écosystéme des start-ups.

In fine, avec leur logique d'excellence, d’additionnalité et d’effet levier, les investissements d’avenir ont
vocation a épouser :

— la carte des centres de I'économie de la connaissance pour la priorité « Enseignement supérieur et
recherche »;

— la carte des sites industriels et des écosystémes de start-ups pour la priorité « Industrie et PME ».

1.1.2. L’analyse de la répartition des facteurs d’excellence scientifique et technologique
révéle une forte concentration sur certaines régions

Dans un premier temps, nous avons examiné la répartition géographique des leviers d’excellence
scientifique et technologique. Pour ce faire, nous avons retrace la répartition régionale de 2011:

— du potentiel scientifique en utilisant la répartition du nombre de chercheurs des secteurs public et privé
(en équivalent temps plein travaillé) ;

— du potentiel industriel en prenant la ventilation régionale de la valeur ajoutée industrielle (en M€). La
répartition géographique des chercheurs (cf. carte 1) met en évidence une forte concentration du
potentiel scientifique sur trois régions.

Carte 1 : La répartition régionale du nombre de chercheurs
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Source : Mission d’aprés données INSEE (secteurs public et privé en ETPT, 2011)
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L'observation de la carte permet de distinguer quatre groupes de régions :

— I'lle de France rassemble prés de 100 0oo chercheurs soit 40 % du total;

— I’Auvergne-Rhéne-Alpes et I'Occitanie rassemblent respectivement 35 ooo chercheurs soit 14 % du total
et 30 000 chercheurs soit 11 % du total;

— la Provence-Alpes-Cote-D’azur, Grand Est et Nouvelle Aquitaine accueillent de 5% a 7 % des chercheurs;

— les autres régions représentent un poids résiduel dans le potentiel scientifique avec moins de 4 % du total
des chercheurs.

Le substrat de I'économie de la connaissance est ainsi structurellement polarisé pour deux raisons :

— tout d'abord, le poids particulier de I'lle de France est dix fois supérieur a celui de la plupart des régions ;

— ensuite, les trois premieres régions — I'lle de France, Auvergne Rhone Alpes et I'Occitanie — concentrent
ensemble plus des deux tiers des chercheurs de I'ensemble des régions.

Sur ce substrat déja fortement polarisé de I'« Enseignement supérieur et recherche », l'investissement
dans I'excellence devait conduire a renforcer cette polarisation.

S’agissant de la priorité « Industrie et PME », la répartition de la valeur ajoutée du secteur secondaire a
I'échelle régionale (cf. carte 2) témoigne de la géographie industrielle de I'économie francaise.

Carte 2: La répartition régionale de la valeur ajoutée industrielle

Source : Mission d’aprés données INSEE, en milliers d’euros.

In fine, trois groupes de régions peuvent étre distingués :

— un premier groupe produisant plus de 15% de la valeur ajoutée industrielle de I'économie francaise:
I'lle-de-France (20 %), I’Auvergne-Rhone-Alpes (15 %) ;



— un deuxiéme groupe produisant entre 6% et 10 %: le Grand Est (10 %), les Hauts-de-France (9 %), la
Nouvelle-Aquitaine (8 %), I'Occitanie (7 %), les Pays de la Loire (6 %), la Provence-Alpes-Cote d'Azur
(6%);

— un troisieme groupe produisant moins de 5% de la valeur ajoutée industrielle de I'économie frangaise
comprenant notamment la Bretagne (5 %), la Bourgogne-Franche-Comté (4 %), le Centre-Val de Loire
(4 %).

La répartition de la valeur ajoutée industrielle demeure concentrée puisque deux régions en concentrent
le tiers. Pour autant, le potentiel industriel est moins polarisé que ne l'est le potentiel scientifique et
davantage multipolaire. En effet, I'lle-de-France et I’Auvergne-Rhone-Alpes produisent environ 4 fois plus de
valeur ajoutée industrielle que ne produise chacune des autres régions. A contrario, s'agissant du potentiel
scientifique, ce rapport était de 1 a 10.

1.2. Dans les faits, le premier volet du PIA n’'a que peu poursuivi des objectifs de
nature territoriale

1.2.1. Un nombre limité d’actions a été élaboré dans le but de réduire les fractures
territoriales

Tout d’abord, on observe que 5 sur 49 actions, représentant 10 % des montants engagés et décaissés, ont
recherché un impact territorial et ce dés leur élaboration. Ces actions sont :

— la création des internats d’excellence dans les académies ou l'offre était jugée comme insuffisante
(200 M€ alloué par I’Agence nationale de rénovation urbaine - ANRU) ;

— le développement de l'accés au trés haut débit sur I'ensemble du territoire (2 Mds € a I'agence du
numeérique) ;

— la rénovation thermique (690 M€) dont les fonds sont alloués sur la base de contrats locaux d’engagement
contre la précarité énergétique négociés entre les préfets et les départements;

— le plan ville de demain destiné a financer des actions de transformation des villes en faveur d’'un modéle
plus durable ;

— l'aide a la réindustrialisation (320 M€) : avance remboursable pour des projets industriels sélectionnés par
une commission interministérielle.

Dans I'ensemble, ces actions renvoient :

— a des projets d'infrastructures publiques concernant par exemple des batiments a rénover dans une
logique de développement durable (rénovation thermique) ;
— des champs dans lesquels les collaborations avec les collectivités ont permis leur mise en ceuvre : ainsi des

actions « Villes de demain » avec les communes ; le « Plan trés haut débit » avec les régions ou encore les
«Internats d’excellence » avec les départements.
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Ensuite, on peut noter qu‘une action — « Aides a la réindustrialisation » (ARI) - emporte une dimension
proprement territoriale et s’éloigne de la logique d’excellence. Ainsi comme le soulignait le rapport
Maydstadt en 2016, les aides a la réindustrialisation visaient initialement a soutenir les PME et ETI qui
souhaitaient relocaliser des activités en France dans le but de créer des emplois dans les territoires en
difficultés. Pour autant, en I'absence d'un nombre suffisant de projets éligibles, I'action « ARI» est in fine
devenue un vecteur de soutien a l'investissement des entreprises similaires a celui de la prime d’'aménagement
du territoire.

Par ailleurs, il convient de souligner que des actions du premier volet du PIA, sans étre territorialisées dés
leur conception, étaient susceptibles d’emporter un fort impact territorial. C'est le cas:

— des actions « Recherche aéronautique » et « Espace et satellites » orientées sur I'ensemble de I'Occitanie ;

— de I'action « véhicules du futur » qui a fortement bénéficié a Saint-Nazaire a travers les chantiers navals et
a Clermont-Ferrand a travers le projet « Basys » destiné a développer la pneumatique du futur;

— del'action « RJH » dont les retombées se concentrent d’abord autour de Cadarache.

Enfin, on peut rappeler que le PIA 3 a permis de financer des actions combinant excellence et impact
territorial. L'action « Territoires d'innovation - grande ambition » (TIGA) est dotée par le PIA 3 de 450 M€ sur
10 ans. Cette action doit financer des projets améliorant la qualité de vie des habitants et la durabilite du
territoire. Tant les villes moyennes que les territoires ruraux sont concernés; c'est par exemple le cas de

projets financés a Valence3 ou sur les plaines agricoles de Bretagne®.

1.2.2. Directement employé a des fins d’‘aménagement territorial, le PIA a pu se révéler
inefficace

La prise en compte des objectifs d’aménagement du territoire dans le déploiement des actions du PIA
peut réduire son efficacité en matiére d'innovation. Ainsi, le PIA, a l'instar des autres instruments de
politique économique, voit son efficacité se réduire lorsqu’il poursuit plusieurs objectifs comme en témoigne
I'exemple des SATT. En effet, comme le rappelle la Cour des comptes?, I'objectif d’'aménagement du territoire
a directement été recherché lors de la création de certaines SATT rendant I'outil partiellement inefficace (cf.
encadré 1).

3 Le projet TIGA intitulé « Valence — Romans » finance des start-up de territoire ».
% e projet TIGA intitulé « LIT Ouest Territoires d’Elevage » encourage les structures d’élevage en région Bretagne.

5 Les outils du PIA consacrés & la valorisation de la recherche publique (Cour des comptes, 2018)



Encadré 1: Les SATT, un outil dilué sur le territoire

Selon une logique d’excellence, il était initialement prévu de concentrer les crédits sur les sites fortement
dotés en ressources humaines et techniques en R&D. Par conséquent, le projet était de créer un nombre limité
de 10 structures sélectionnées par un jury indépendant. Pour autant, la volonté de mailler la totalité du territoire
métropolitain (cf. carte 3) a prévalu et a conduit a retenir 14 SATT réparties en 3 vagues A, B et C.

La poursuite de l'objectif d’‘aménagement territorial a réduit la capacité du dispositif a susciter des
innovations. En effet, l'affaiblissement de la logique d’excellence a conduit d’une part a répartir les crédits sur 14
sites et d’autre part a investir sur des sites (Grand Est et Grand Centre par exemple) dotées ex ante de
potentialités jugées insuffisantes par les jurys internationaux pour permettre de générer des transferts de
technologies suffisamment importants.

Carte 3: Les SATT et I'aménagement du territoire
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De fait, les objectifs de réduction des inégalités territoriales supposent en priorité de mobiliser les
dispositifs spécifiquement congus a cet effet. Sans prétendre en dresser une liste exhaustive, on observe
qu'une pluralité d'instruments financiers (cf. tableau 1) est & la disposition de I'Etat, des collectivités
territoriales et des entreprises avec pour objectif la réduction des disparités géographiques ou la
compensation des situations territoriales particulieres. En outre, la politique d’'aménagement du territoire
bénéficie désormais de l'ingénierie financiére et technique apportée par la Banque des Territoires® de la Caisse
des dépots et consignations au service des projets des collectivités territoriales. Indépendamment des
dispositifs nationaux, la réduction des inégalités territoriales peut également passer par la mobilisation de
dispositifs européens tels le fonds européen de développement régional (FEDER) et le fonds social
européen (FSE) concus a cet effet.

Enfin, on observe que les principaux montants mobilisés par ces dispositifs s’établissant a plus de 2 Mds €,
sont a comparer a ceux décaissés au titre du premier volet du PIA a hauteur de 1,5 et 2,0 Mds € par an.

Tableau 1 : Exemples de dispositifs de soutien a 'aménagement du territoire

Dispositifs nationaux Montants (2018)
Dotation d'équilibre des territoires ruraux (DETR) 1040 M€
Dotation de soutien a I'investissement local (DSIL) 615 M €
Crédits « politique de la ville » 4L30M€
Prime d’aménagement du territoire (PAT) 30M€

. . i Montants annuels moyens estimés sur la

Dispositifs européens L.
période 2014 2020

Fonds européen de développement régional (FEDER) 1200M €

Fonds social européen (FSE) 8soM €

Source : Mission

2. Le PIA a renforcé les effets d’agglomération sur les régions les mieux
dotées en capital scientifique et technologique

Pour analyser la répartition territoriale du premier volet du PIA, nous avons procédé en deux étapes.

La premiére étape a consisté a présenter la ventilation territoriale des investissements du premier volet du PIA
a l'échelon régional. Cette analyse a été menée sur:

— le total des montants décaissés ;

— les montants décaissés au titre d'une thématique «recherche » (priorités « Enseignement supérieur et
recherche » et « Santé et biotechnologies) ;

— les montants décaissés au titre d'une thématique «industrie» (priorités «Industrie et PME» et
«Numérique »).

Notamment a travers |'action« Coeur de ville » destinée a revitaliser les centres-bourgs et I'action « Territoires d'industries » élaborée

pour dynamiser les écosystémes industriels locaux et renforcer leur attractivité.



La seconde étape a visé a déterminer la répartition territoriale des investissements du premier volet du PIA sur
des territoires situés au-dela des lieux d'implantation des projets initialement financés.

2.1. Entre 2011 et 2018, prés de 60 % des montants décaissés du premier volet du
PIA ont été investis en lle-de-France et en Auvergne-Rhone-Alpes

Nous avons représenté la répartition régionale des montants décaissés du premier volet du PIA sur
I'ensemble du territoire (cf. carte 4). Pour ce faire, il s'est basé sur les travaux de la direction financiére du
SGPI dont la méthodologie est présentée dans I'encadré 2.

Encadré 2 : Méthodologie d'analyse territoriale des programmes d'investissements d’avenir
A la demande du Comité de surveillance, la direction financiére du SGPI a ventilé par région les financements des
actions PIA 1 & 2 entrant dans le périmétre de l"évaluation.

Ce travail s’appuie sur une requéte automatisée du systéme d’information pour le suivi et ["évaluation (SISE) qui
détaille pour chaque financement :

— son bénéficiaire, membre d’un consortium pour les projets collaboratifs ou porteur unique pour les projets
mono partenaires, et ses caractéristiques (catégorie — PME, ETI, —; Siret) ;

— les étapes de mise en ceuvre du financement (montants engagé, contractualisé ou décaissés a date, nature de
l'aide subventions, avances remboursables, prises de participation) ;

— lenomdu projet lauréat ;
— la procédure de sélection du bénéficiaire (appel a projets, appel @ manifestation d’intérét) ;
— laction du Programme d'investissement d’avenir de rattachement de la procédure ;

— levolet du PIA « finang¢ant » cette action.

L’architecture du SISE permet d’assurer une tracabilité des crédits du PIA. Il présente une vision agrégée par
action et par région de ces financements individuels. Les projets dont les retombées socio-économiques sont
nationales et qui ne peuvent donc pas étre affectés a une ou plusieurs régions, tels que le développement du
satellite Myriade ou de l'avion A350, ont été isolés dans une catégorie dite « indivis », et répartis par région au
prorata.
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Carte 4 : La répartition régionale des investissements d’avenir (premier volet du PIA)
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Source : Mission d’aprés les données SGPI montants décaissés 2010-2018, premier volet du PIA.

L'analyse de la concentration des montants décaissés par région met en évidence quatre types de
régions :

— le premier groupe de régions attire des volumes supérieur a 10 % des volumes totaux: I'lle-de-France
(45 %) et I'’Auvergne-Rhone-Alpes (13 %) ;

— le deuxiéme groupe (région qui attire entre 5% et 7% des volumes totaux): I'Occitanie (7 %), le
Grand-Est (6 %), les Hauts de France (5 %) et la Nouvelle-Aquitaine (5 %) ;

— le troisieme groupe (région qui attire entre 2% et 4 % des volumes totaux): la Bretagne (4 %), la

Bourgogne-Franche-Comté 2 %), le Centre-Val de Loire (2 %), la Normandie (2 %) ;

— le quatrieme groupe est constitué de la Corse et de I'Outre-mer qui recoivent des montants inférieurs
a1%.

Au total, deux régions, I'lle-de-France et I|’Auvergne-Rhone-Alpes, attirent prés de 60% des
investissements d’avenir et les sept premiéres régions concentrent presque 9o % du total décaissé.

Toutefois, cette répartition globale répond a des logiques territoriales différentes car l'investissement dans
I'économie de la connaissance et celui dans le tissu industriel ne se fondent pas sur le méme substrat. Il est
donc nécessaire d'analyser plus en détail la répartition territoriale de I'investissement dans ces deux priorités.



2.2. Fortement concentrés autour de I'lle-de-France, les investissements en faveur
de I'excellence dans I'ESR renforcent les effets d’agglomération

Nous avons reconstitué la répartition régionale des investissements d’avenir en faveur des priorités

« Enseignement supérieur et recherche » et « Santé et biotechnologies (carte 5).

Carte 5 : La répartition régionale des investissements d’avenir en matiére

d’ « Enseignement supérieur et recherche » et « Santé et biotechnologies »
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Source : Mission d’aprés les données SGPI montants décaissés 2010-2018, premier volet du PIA.

L’analyse de la répartition des investissements d’avenir met en évidence trois groupes de région :

— I'lle-de-France attire prés de 55 % des montants totaux ;

— le deuxiéme groupe (région qui attire entre §% et 9% des

montants totaux):

I’Auvergne-Rhoéne-Alpes (9 %), I'Occitanie (8 %), le Grand-Est (6 %), la Provence-Alpes-Cote d'Azur (5 %)

et la Nouvelle-Aquitaine (5 %) ;

— le troisieme groupe comprend les autres régions attirant moins de 2 % des investissements d’avenir.
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Les montants en valeurs absolus des investissements d'avenir sont retracés par priorité et par région dans

le tableau 2. Les principales actions financées par les investissements d'avenir relevant de ces priorités sont :

les Idex (2,1 Mds €), le Plateau de Saclay (0,7 Md €), les Sociétés d’accélération de transferts des technologies

(0,6 Md €), les Equipex (0,6 Md €),
satellites (0,5 Md €), les Labex (0,4 Md €) et les Instituts hospitalo-universitaires (0,5 Md €).

Région

Auvergne-Rhone-Alpes
Bourgogne-Franche-Comté

Bretagne

Centre-Val de Loire

Corse
Grand Est

Hauts-de-France

Tle-de-France

Normandie

Nouvelle-Aquitaine

Occitanie

Pays de la Loire
Provence-Alpes-Cote d'Azur

Outre-Mer

Santé et
biotechnologies

55378 067
4 471056
22521328
2648526
90 449 519
1357 869
503 002 218
8 042232
58 690 434
112 234 257
10193 446
95828789

les Instituts de recherche technologique (o,5Md €),

Tableau 2 : Les montants des investissements d’avenir par région (en €)

Enseignement supérieur
et recherche

555 490 535
60 807 950
120 925173
47 551294
3164 000
300 214 281
201363191
3242911095
69 766 158
265596 823
415152 305
124373751
244 265 675
12 521 240

Source : Mission d’aprés les données SGPI montants décaissés 2010-2018, premier volet du PIA.

Espace et

Total

610 868 602
65 279 006
143 446 501
50199 820
3164 000
390 663 800
202 721060
3745913313
77 808 390
324287 257
527386 562
134 567 197
340 094 464
12 521 240

Pour analyser ces résultats, nous avons cherché a évaluer si la concentration de ces montants était plus

forte que celle du potentiel de recherche scientifique. Pour ce faire, nous avons utilisé comme variable de

comparaison la répartition du nombre de chercheurs des secteurs public et privé. Pour chaque région, nous

avons construit: (i) un indice de «répartition» du PIA sur la thématique «recherche » et (i) un indice de

répartition nombre de chercheurs?.

Pour chaque région, la comparaison de ces indices permet d’'établir si elle re¢oit davantage ou moins de

PIA par rapport a une répartition au prorata du nombre de chercheurs dont elle dispose. Si pour une région

donnée, son indice de répartition « PIA » est supérieur a l'indice de répartition « chercheurs », le PIA a pour

effet de renforcer 'avantage comparatif de la région. Les résultats des calculs des indices sont présentés dans

le tableau suivant.

7 En calculant pour chaque variable la moyenne régionale puis le ratio du montant de chaque région sur cette moyenne régionale.



Tableau 3 : Indices de répartition

Effet sur
I’'avantage Décaissements du PIA en faveur de la thématique
. Chercheurs
comparatif «recherche »
(+/-)
Tle-de-France + 10,1 7,1
Grand Est + 1,1 0,8
Nouvelle-Aquitaine + 0,9 0,8
Auvergne-Rhone-
- 1,7 2,4
Alpes
Occitanie - 1,4 2,0
Provence-Alpes-Céte
- 0 1

d'Azur 9 3
Hauts-de-France - 0,6 0,7
Bretagne - 0,4 0,7
Pays de la Loire - 0,4 0,6
Normandie - 0,2 0,4
Bourgogne-Franche-

. - 0,2 0,4
Comte
Centre-Val de Loire - 0,1 0,4
Outre-mer - 0,0 0,1
Corse - 0,0 0,0

Source : Mission, lecture : ['lle-de-France concentre 7,1 fois plus de chercheurs que la moyenne et recoit 10 fois plus
d’investissement d‘avenir que la moyenne des autres régions. En conséquence, le PIA renforce l'‘avantage comparatif de ce
territoire.

L’analyse des indices de répartition montre que le PIA a bien pour effet d’accentuer les écarts de potentiel
scientifique entre les régions.

Pour I'lle-de-France, le Grand-Est et la Nouvelle-Aquitaine, les montants du PIA sont plus élevés que s'ils
I'avaient été au strict prorata de leur nombre de chercheurs :

— I'lle-de-France est récipiendaire de montants du PIA 10,1 fois supérieurs aux fonds versés en moyenne
dans chaque région alors que la région accueille un nombre de chercheurs 7,1 fois plus élevés que le
nombre de chercheurs moyen par région;

— le Grand-Est est récipiendaire de montants du PIA 1,1 fois supérieurs aux fonds versés en moyenne dans
chaque région alors que la région accueille un nombre de chercheurs 0,8 fois plus élevés que le nombre de
chercheurs moyen par région;

— la Nouvelle-Aquitaine est récipiendaire de montants du PIA o,9 fois supérieurs aux fonds versés en
moyenne dans chaque région alors que la région accueille un nombre de chercheurs 0,8 fois plus élevés
que le nombre de chercheurs moyen par région.

Dans les faits, cette forte polarisation autour de I'lle-de-France s’est notamment traduite par le soutien a 3 des
6 Instituts hospitalo-universitaires créés et a I'action « Projet de Saclay ».

A contrario, pour les autres régions, les montants du PIA sont moins élevés que s'ils avaient été versés au
strict prorata du nombre de chercheurs par région. Ainsi,
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— I’Auvergne-Rhéne-Alpes est récipiendaire de montants du PIA 1,7 fois plus élevés que les fonds versés en
moyenne dans chaque région alors que la région accueille un nombre de chercheurs 2,4 fois plus élevés
que le nombre de chercheurs moyen par région ;

— I'Occitanie est récipiendaire de montants du PIA 1,4 fois plus élevés que les fonds versés en moyenne dans
chaque région alors que la région accueille un nombre de chercheurs 2,0 fois plus élevés que le nombre de
chercheurs moyen par région.

En cherchant a soutenir et a développer I'excellence, les investissements d'avenir dans les priorités de
I« Enseignement supérieur et la recherche» et la «Santé et biotechnologies» ont conduit a une
concentration territoriale des moyens sur I'lle-de-France et un nombre limité d’autres régions.

Dans les faits, sans que cela ait été un objectif spécifiquement poursuivi, I'investissement dans la
recherche de trés haut niveau (pour lui donner des atouts dans la compétition internationale) a conduit a
concentrer fortement les moyens sur I'lle-de-France.

2.3. Les investissements d’avenir en faveur de I'« Industrie et PME » et du «
Numérique » ont été tres concentrés sur trois régions

Nous avons représenté la répartition régionale des montants décaissés en faveur de la thématique
« Industrie » (carte 6). Pour ce faire, nous avons agrégé les montants décaissés au titre d’'une thématique
«industrie » (priorités « Industrie et PME » et « Numérique »).
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Carte 6 : La répartition régionale des investissements d’avenir
en matiére d’« Industrie et PME » et « Numérique »
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Source : Mission d’aprés les données SGPI montants décaissés 2010-2018, premier volet du PIA.

L'analyse de la répartition des montants décaissés au titre des priorités «Industrie et PME » et

« Numérique » montre que:

— I'lle de France attire prés de 35 % des montants totaux;

— I’Auvergne-Rhoéne-Alpes attire pres de 17 % des montants totaux ;

— un groupe compose des régions qui attirent entre 3 % et 7% des montants décaissés comprend : les Hauts
de France (7 %), I'Occitanie, les Pays-de-la-Loire, la Nouvelle Aquitaine a hauteur de 5%, le Grand-Est, la
Provence-Alpes-Cote-D’azur, la Bretagne et la Normandie (4 %) puisle Centre-Val-de-Loire, la
Bourgogne-Franche-Comté et I'Aquitaine (3 %) ;

— le dernier groupe rassemble la Corse et les territoires ultra-marins récipiendaires de montants résiduels

inférieurs a 1 %.

Les montants en valeurs absolues des investissements d'avenir sont retracés par priorité et par région
dans le tableau 4. Les principales actions financées par les investissements d'avenir dans ces priorités sont : le
Plan « trés haut débit » (0,5 Md €), la Recherche dans le domaine aéronautique (2 Mds €), le Refinancement
d'OSEO (1,5 Md €) ou encore les « Véhicules du futur (0,5 Md €).
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Tableau 4 : Les montants des investissements d’avenir par région (en €)

Région Industrie et PME Numérique Total
Auvergne-Rhone-Alpes 622375 974 251034 360 873410334
Bourgogne-Franche-Comté 118 370 218 37370299 155 740 517
Bretagne 187 010 645 40 217 119 227227763
Centre-Val de Loire 88 281356 77 886 170 166 167 526
Corse 15 803 529 635751 16 439 280
Grand Est 240 944 356 31577829 272522185
Hauts-de-France 244 529 403 100 878 429 345 407 832
Tle-de-France 1231356 005 550 706 920 1782062 925
Normandie 145 941 650 35071829 181013 479
Nouvelle-Aquitaine 185 870 677 54 347 Lk 240218121
Occitanie 225370 706 50 946 522 276317 229
Pays de la Loire 227355288 36 344 439 263 699727
Provence-Alpes-Cote d'Azur 164 537135 41239 901 205777 035
Outre-mer 10 689398 4 010723 14700122

Source : Mission d’aprés les données SGPI montants décaissés 2010-2018, premier volet du PIA.

Par la suite, nous avons cherché a évaluer si la concentration de ces montants était plus forte que celle du
potentiel industriel. Pour ce faire, elle a utilisé comme variable de comparaison la répartition de la valeur
ajoutée industrielle. Nous avons également construit un indice de «répartition » du PIA sur la thématique
«industrie » et un indice de «répartition » de la valeur ajoutée industrielle. Si pour une région donnée, son
indice de répartition «PIA» est supérieur a l'indice de répartition « chercheurs », le PIA a pour effet de
renforcer I'avantage comparatif de la région. Les résultats des calculs des indices sont présentés dans le
tableau suivant.
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Tle-de-France
Auvergne-Rhone-Alpes
Bretagne

Hauts-de-France

Occitanie

Grand Est

Pays de la Loire
Nouvelle-Aquitaine
Provence-Alpes-Cote d'Azur
Normandie

Centre-Val de Loire
Bourgogne-Franche-Comté
Corse

Outre-mer

Effet sur
I'avantage
comparatif

(+1-)
+
+

neutre

Tableau 5 : Indices de répartition

Décaissements du PIA en faveur de
'industrie

6,3
3,1
0,8
1,2
1,0
1,0
0,9
0,9
0,7
0,6
0,6
0,6
0,0

0,0

Valeur ajoutée
industrielle

Source : Mission ; lecture : l'lle-de-France produit 3,1 fois plus de valeur ajoutée industrielle que la moyenne des régions et recoit

6,3 fois plus d'investissement d’avenir que la moyenne des autres régions. En conséquence, le PIA renforce l‘avantage

comparatif de ce territoire.

L'analyse des indices de répartition montre que le PIA a pour effet d’accentuer les écarts de potentiel

industriel entre région.

Pour I'lle-de-France et I’Auvergne-Rhone-Alpes, les montants du PIA sont plus élevés que s'ils I'avaient été

au prorata de leur valeur ajoutée industrielle :

— I'lle-de-France est récipiendaire de montants du PIA 6,3 fois supérieurs aux fonds versés en moyenne dans

chaque région alors que la région produit une valeur ajoutée industrielle 3,6 fois plus élevée que la valeur

ajoutée industrielle moyenne par région;

— I’Auvergne Rhone Alpes est récipiendaire de montants du PIA 3,1 fois supérieurs aux fonds versés en

moyenne dans chaque région alors que la région produit une valeur ajoutée industrielle 2,7 fois plus élevée

que la valeur ajoutée industrielle moyenne par région.

A contrario, pour les autres régions, les montants du PIA sont moins élevés que s'ils avaient été versés au

strict prorata de la valeur ajoutée produite par région. Ainsi par exemple,

— les Hauts-de-France sont récipiendaires de montants du PIA 1,2 fois plus élevés que les fonds versés en

moyenne dans chaque région alors que la région produit une valeur ajoutée industrielle 1,6 fois supérieure

a celle produite en moyenne par région ;

— I'Occitanie est récipiendaire du montant de PIA moyen versé par région alors que la région produit une

valeur ajoutée industrielle 1,3 fois supérieure a celle produite en moyenne par région.

3,6
2,7
0,8
1,6
13
1,7

1,2

/
L4
1,0
1,1
0,8
0,8
0,0

0,0
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Les fonds PIA en faveur de I'industrie et du numérique apparaissent concentrés mais relativement moins
que ceux en faveur de la recherche. Deux principales raisons permettent de I'expliquer :

— le potentiel industriel de I'économie francaise est moins polarisé que ne I'est le potentiel scientifique ;

— au sein des priorités «Industrie et PME » et « Numérique », plusieurs actions ont un objectif territorial
explicite (ex. « Plan du tres haut débit », « Aides a la réindustrialisation »...), ou ont été utilisées avec des
considérations d'aménagement du territoire.

2.4. Au dela des questions d’équilibre entre régions, la répartition départementale
du premier volet du PIA montre des effets puissants de concentration
I'exemple de la métropolisation en Occitanie

L'analyse de la répartition infra-régionale du premier volet du PIA permet de dépasser la seule
problématique de I'équilibre entre les régions. Pour ce faire, nous avons conduit une analyse sur la région
Occitanie et sur les fonds versés au titre des actions Labex et Equipex qui représentent un cas particulier de
polarisation compte tenu de la concentration du potentiel de recherche scientifique sur un nombre limité de
sites. La répartition des fonds est représentée sur la carte 5.

Carte 7: La concentration des investissements d'avenir dans les actions

Labex et Equipex en Occitanie

Source : Mission d’aprés les données SGPI montants décaissés 2010 2018, premier volet du PIA.

La répartition des fonds Labex et Equipex au niveau régional apparait extrémement concentrée. D'une
part, seuls trois départements sur treize en bénéficient: il s'agit de la Haute-Garonne, de I'Hérault et des
Pyrénées-Orientales. D'autre part, parmi les trois départements qui recoivent des fonds, la Haute-Garonne
occupe une place prééminente avec prés de 55% des montants du PIA recus au titre des actions Labex et
Equipex en Occitanie contre 40% pour I'Hérault et 5% pour les Pyrénées Orientales. Cette répartition
s'explique par la concentration du potentiel scientifique de la région sur les deux métropoles, Toulouse et
Montpellier.



Cet exemple suggére que les investissements d'avenir réalisés en région sont concentrés sur les
métropoles régionales et ne conduisent pas a aménager leurs territoires. Bien au contraire, ils contribuent
dans leur ensemble a accroitre les disparités territoriales a I'intérieur des régions selon les mémes
mécanismes que ceux qui sont a |'ceuvre au niveau national avec la région lle-de-France.

S'il n'est pas possible dans le cadre de ces travaux de démultiplier les analyses infrarégionales faute de
données fiables, ces résultats sur la métropolisation montrent que la seule régionalisation d’enveloppes
d’investissements n’est pas suffisante pour toucher certains territoires.

2.5. Pour autant, le PIA est susceptible a terme d’emporter des effets bénéfiques
sur I'ensemble du territoire national

Nous avons poursuivi nos analyses en cherchant a apprécier l'impact géographique du PIA sur un
périmétre situé au-dela du lieu d'implantation du projet financé. Dans cet objectif, nous nous sommes
fondés sur une étude de cas - la start-up YNSECT - et nous avons mobilisé les enseignements de la théorie de
la nouvelle économie géographique. Aussi, on peut estimer que I'impact territorial du PIA est fortement
différencié dans le temps et dans I'espace selon les priorités financées.

A court terme, seules les actions « territorialisées » précédemment évoquées sont susceptibles de réduire
directement les disparités territoriales entre régions. Comme évoqué plus haut, en nombre limité, ces
actions ne représentent que 10 % des montants engagés et décaissés du premier volet du PIA. Il s'agit des
actions : « Plan trés haut débit » ; « Rénovation thermique des logements » ; « Ville de demain » et « Aides a la
réindustrialisation ».

A moyen terme, les efforts réalisés en faveur de la priorité « Industrie et PME », et plus largement les
actions concernant les entreprises, peuvent emporter des effets d’entrainement par « capillarité » sur
I'ensemble du territoire. A titre d’exemple, nous avons analysé |'existence de cet effet dans le cas de la
start-up YNSECT (cf. encadré 4) a laquelle le PIA a, dés ses débuts, apporté un soutien financier.

Encadré 4 : Start-up amorcée par le PIA, YNSECT emporte un fort impact territorial

Ambitionnant de devenir le leader mondial de la production de fertilisants naturels pour les cultures et de
protéines alternatives a base de scarabées pour l'alimentation animale, la start up a levé prés de 150 M€. Cing
ans apres sa création, YNSECT a contribué a dynamiser [‘activité économique de territoires situés bien au dela de
son lieu de création (Evry) a travers 2 canaux :

— d’une part, l'entreprise a implanté des sites industriels dans trois villes différentes : un démonstrateur a Dole
(Jura), une unité de production de protéine s a Amiens (Somme) et plus récemment une ferme de production
a Poulainville (Somme). Au total, plus d’une centaine d’emplois ont été créés sur ces bassins économiques.

— d’autre part, l'offre de l'entreprise ayant pour ambition de révolutionner les méthodes d’élevage animal et de
culture est susceptible d’améliorer les performances des acteurs du secteur ou qu'ils soient implantés.
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Pour bénéficier de ces effets d’entrainement, les territoires dépendent d'une part, de la propension de
I'entreprise a se développer et, d'autre part, des avantages stratégiques qu'ils sont susceptibles de lui offrir®.
Dans le cas d'YNSECT, le choix® de I'implantation de sites de production dans la Somme tient notamment au
niveau de compétence de la main d'ceuvre, a I'accompagnement offert par les acteurs territoriaux et a la
localisation du département.

A plus long terme, les actions de valorisation, dans les priorités « Enseignement supérieur et recherche »
et «Santé et biotechnologies» peuvent entrainer un effet bénéfique au-dela de leurs territoires
d'implantation :

— le soutien a la recherche dans les universités emporte un effet d’entrainement significatif pour
I'écosysteme de proximité. En effet, des études empiriques menées sur les universités américaines
mettent en évidence un accroissement de l'effort de R&D du secteur privé local en réaction a
I'augmentation du soutien public a la recherche fondamentale notamment dans I'industrie de la chimie et
de I'électronique™. Cet effet de diffusion vers I'écosystéme est susceptible de se répliquer dans le cadre

de I'effort de soutien public aux IDEX;

— les produits des efforts de recherche fondamentale et de valorisation sont susceptibles de se diffuser
bien au-dela du lieu d'implantation des structures financées : c’est par exemple le cas des traitements
découverts par les instituts hospitalo-universitaires susceptibles d'étre appliqués par d’autres structures
de santé sur le territoire national. Ainsi, il est légitime de penser que les traitements actuellement
expérimentés au sein de I'lHU Imagine implanté a Paris (maladies génétiques), pourront étre appliqués a
terme dans d’autres structures de santé.

Pour un certain nombre d’actions, il serait utile d’engager des travaux pour encourager et démultiplier les
effets de diffusion dans les territoires des innovations produites sur les sites ayant bénéficié des
investissements d'avenir. S'il apparait économiquement pertinent de concentrer les efforts en faveur de
Iinnovation et de la constitution d’écosystémes d’excellence scientifique, technologique et industrielle sur des
territoires déja bien dotés (stratégie de « cluster»), il est tout aussi important d’en assurer le partage et la
diffusion dans les différents territoires avec I'aide des acteurs locaux (stratégie de développement et de
diffusion).

Recommandation : pour certaines actions, encourager et développer les effets de
diffusion dans les territoires des innovations produites par les investisseurs d'avenir

8Rr. Baptista, Geographical clusters and innovation diffusion, 2001.

9 A. Hubert, président d’Ynsect indique & propos de la construction de sites de production dans la Somme : « La construction démarrera
I'année prochaine. La Métropole, le Département, la Région et la CCl ont fait preuve d'un dynamisme, d'une réactivité et d'une
complémentarité sans éqgal, facilitant ainsi notre implantation au coeur de la premiére zone agricole d’Europe ».

0 A Jaffe, Real effects of academic research, 1989.
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3. Une nouvelle génération d'investissements stratégiques pourrait mieux
conjuguer excellence et aménagement du territoire

Pour conjuguer excellence et aménagement du territoire, la nouvelle génération d’investissements
stratégiques gagneraient a:

— systématiser I'analyse de I'impact territorial des investissements ;

— coordonner cette nouvelle vague d'investissements avec les fonds régionaux et les stratégies régionales
de développement économique ;

— financer quelques enjeux ayant une forte dimension territoriale a l'instar de I'agro-industrie, de la
préservation de la biodiversité et du renforcement du capital humain.

3.1. Aujourd’hui limitée, la conduite d'une analyse systématique de l'impact
territorial d’une nouvelle génération d'investissements stratégiques apparait
essentielle

Dés ses débuts, le CGI s’est intéressé aux effets du PIA sur les territoires. Ainsi, dans son audition
du 17 janvier 2012 devant le Parlement, RenéRicol rappelait la doctrine du CGI. Selon lui, bien que
I'aménagement des territoires n'ait pas été un objectif premier du PIA, I'impact territorial faisait, au quotidien,
I'objet d'un suivi rapproché** d'une part, et I'approche par I'excellence permettait de mettre en évidence les
initiatives emblématiques des territoires d’autre part. Dans les faits, dés 2011, les commissaires ont réalisé des
déplacements officiels dans les régions et le CGl a capitalisé sur I'expertise d'un péle territorial transverse ainsi
que d'un préfet en détachement.

Le suivi de I'impact territorial du PIA apparait toutefois perfectible. Les investissements réalisés au titre du
premier volet du PIA ne font l'objet d’aucun suivi systématique au niveau territorial ce dont atteste deux
éléments. D’abord, lors du lancement du premier volet du PIA, le CGI n’était pas doté d’outils de reporting ou
systeme d'information lui permettant de suivre les volumes d'investissements décaissables et décaissés par
région ou département. Ensuite, le CGI ne s’est pas doté d'un recueil des bonnes pratiques ou des pépites par
territoire lui permettant d’enrichir son savoir-faire en matiéere d’investissement.

Aussi, le CGI n’a, pour I'heure, pas développé en autonomie une vision territoriale de ses investissements.
Toute analyse territoriale du PIA demeure fortement dépendante :

— des travaux des comités de pilotage;
— des opérateurs disposant d’antennes régionales (BPI, ADEME) leur permettant de consolider les données ;

— des secrétaires généraux pour les affaires régionales lesquels sont réunis a une fréquence mensuelle au

SGPI et font remonter des informations** permettant de réaliser des monographies régionales.

** «ll ne faut surtout pas, dans ces investissements d‘avenir, vouloir faire de I'aménagement du territoire [...]. Cependant, je regarde tous
les jours [le tableau] de 'aménagement du territoire. [...]. Si nous partions de I'idée que notre role est d’abord de faire de I'aménagement
du territoire, nous n‘aurions pas su qu'il y avait a Montpellier 6 Labex et a Clermont-Ferrand 3 Labex »

*? Depuis 2019, les informations annuelles demandées aux SGAR ont été standardisés (données quantifiées, pépites).
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Ce manque de suivi est d'autant plus préjudiciable qu’il fragilise le PIA. En premier lieu il limite la visibilité
du PIA et du CGI/SGPI dans les territoires alors méme que les projets financés s'y incarnent. De surcroift, il
empéche toute évaluation objective a fréquence annuelle a minima de I'impact territorial du programme, ce
qui au vu des interrogations actuelles sur les fractures territoriales, apparait préjudiciable.

Recommandation : pour mieux suivre la répartition territoriale des investissements
d’avenir, créer, au sein du SISE (systéeme d’information de suivi et d'évaluation du SGPI),
les modalités d'un reporting semestriel assurant (i) le suivi aux échelons régional et
départemental des montants décaissés par priorité et action et (ii) I'évaluation des effets
de « spill-over » ou d’entrainement des projets financés sur les territoires.

AV
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3.2. Le renforcement de [I'impact territorial d'une nouvelle génération
d’investissements stratégiques suppose une coordination renforcée avec les
stratégies et les fonds régionaux de développement économique

3.2.1. Initialement peu présent dans les modalités d’allocation du premier volet du PIA,
le critére territorial a été davantage pris en compte dans le PIA 3

Comme évoqué précédemment, peu d’actions ont été élaborées selon une logique territoriale (10 % des
montants décaissables) et, par ailleurs, dans les modalités de sélection des projets le critére d'excellence a

quasi systématiquement primé sur le critére géographique.

Pour y remédier la dimension territoriale a été progressivement davantage prise en compte dans la
macro-allocation du PIA 3.

— une enveloppe dite « régionalisée » a été créée dans le cadre du PIA 3. Ainsi, un fonds de de 500 M€ est
destiné exclusivement au co-investissement avec les Conseils régionaux (cf. encadré 5) ;
— les engagements au titre du PIA3 dans les régions ont été inscrits dans les contrats de plan

« Etats-régions ».




Encadré 5 : Le volet régionalisé du PIA 3

Dans le cadre de la loi de finances de 2016, un troisiéme volet du programme d’investissements d‘avenir a
été ouvert et doté de 10 milliards d’euros. Sur la base des résultats tirés de l'expérimentation dans le cadre des
« Partenariats régionaux d’innovation », ce troisiéme programme a réservé 500 millions d’euros pour conduire des
actions territorialisées en partenariat avec les régions.

L’objectif de ce programme est de s’appuyer a la fois sur les atouts du PIA et sur la connaissance des
réalités territoriales des Conseils régionaux forts de leur proximité avec les écosystémes locaux. Sur le plan
financier, deux enveloppes, dotées chacune de 250 millions d’euros ont été déployées par Bpifrance et la Caisse
des dépbts et consignations. Ces enveloppes permettent & ’Etat de financer des projets pour lesquels les régions
deviennent des cofinanceurs. In fine, le programme prévoyait un investissement global d’1 Md € en faveur du
développement des PME innovantes régionales.

La conduite de ce programme s’inscrit dans le contexte de la loi portant Nouvelle organisation territoriale
de la République (NOTRe) confiant de nouvelles compétences aux régions en matiére de développement
économique. Ce programme offre une gouvernance commune Etat Régions fondée sur un principe de
cofinancement a parité et est articulée avec la politique des pbles de compétitivité mobilisant, sur chaque
territoire les leviers de la recherche, l'innovation, l'industrie et la formation.

3.2.2. Face a la montée en puissance des régions sur la compétence économique, le PIA
pourrait étre mieux coordonné avec leur stratégie de développement

Les dispositions de la loi NOTRé font des conseils régionaux les chefs de file en matiére de
développement économique. Dans ce cadre, chaque conseil régional :

— élabore  un  schéma régional de  développement  économique  d'innovation et
d'internationalisation (SRDEII) lesquels sont différenciés selon les avantages comparatifs de chaque
région ;

— assure un soutien financier a I'effort de recherche et développement. En 2017, les montants consacrés par
les Conseils régionaux en matiere d’innovation étaient estimés a 1,12 Md €.

En outre, le principe d'une coordination renforcée du SGPI avec les Conseils régionaux s'inscrit en ligne avec
les principes de I'additionnalité et le co-financement au cceur du fonctionnement des investissements d’avenir.
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Recommandation : renforcer la coordination du PIA avec I'action des Conseils régionaux
pour en renforcer I'impact territorial

— en cas de nouvelle vague d'investissements stratégiques, il serait opportun d’accroitre la
part des enveloppes régionalisées a hauteur de 20 % de I'enveloppe libre d’emploi ;

— ces enveloppes seraient mobilisées pour financer (i) les atouts concurrentiels et
différenciés de chaque région identifiés dans le cadre de leur SRDEIl (cf. Smart
specialisation strategy européenne — S3) et (ii) des appels a projets et défis répondant aux
besoins exprimés des territoires (société civile, collectivités territoriales...) et relayés par
les préfets et les secrétaires généraux aux affaires régionales ;

— ces enveloppes interviendraient en cofinancement des projets en partenariat avec les
fonds régionaux;

— pour préserver leur caractére d’excellence, le Comité préconise que ces investissements
soient décidés sur la base d'avis rendus par un jury national d’experts indépendants.
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3.3. Une nouvelle génération d’'investissements stratégiques gagnerait a
privilégier les thématiques a fort impact territorial dans sa macro-allocation

La ventilation territoriale des investissements d’avenir suggére que les priorités marquées par I'excellence
scientifique et le capital humain de haut niveau (« Enseignement supérieur et recherche», «Santé et
biotechnologies) et par l'excellence technologique et industrielle (« Industrie et PME) ont conduit a
massivement investir un nombre limité de régions au premier rang I'lle-de-France et I'’Auvergne-Rhéne-Alpes.
En ce sens, le Comité de surveillance observe que le choix des priorités et des champs d’investissements
d’avenir conditionne fortement l'intensité de leur impact territorial.

Dans ce contexte, il convient de noter que le Grand plan d’investissement finance déja des champs ayant
une plus grande dimension territoriale. C'est par exemple le cas de |'action « Territoires d'innovation de
grande ambition» (TIGA) précédemment évoquée et du «Programme d'investissement dans les
compétences » (PIC). Le PIC prévoit ainsi une enveloppe globale de 14,6 Mds € sur la période 2018-2022.
L'objectif est de former un million de jeunes en situation de décrochage pour les décrocheurs et un million de
demandeurs d’emploi éloignés du marché du travail. Cette initiative doit permettre d'offrir aux territoires en
difficultés des leviers pour accroitre le niveau moyen de compétences de leurs habitants. Enfin, ces actions se
déploient en lien avec les Conseils régionaux avec lesquels sont signées des conventions portant sur la
formation professionnelle.
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Le Comité de surveillance recommande ainsi que la macro-allocation d'une nouvelle génération
d’investissements stratégiques s'oriente vers des priorités a forte dimension territoriale tels la
préservation et la valorisation de la biodiversité, I'agriculture et I'agro-alimentaire et la formation scolaire dans
le primaire et le secondaire (cf. recommandations de la partie 2 consacrée aux « allocations et impacts
macroéconomiques des investissements d’avenir »).

Recommandation : orienter la macro allocation de la nouvelle vague d‘investissements
stratégiques vers des priorité comportant une forte dimension territoriale a l'instar de la
préservation et la valorisation de la biodiversité, de I'agriculture et I’'agro-alimentaire et
de la formation scolaire dans le primaire et le secondaire

La préservation et la valorisation de la biodiversité, la transition agricole et agro-alimentaire et
la formation scolaire dans le primaire et le secondaire seraient a la fois :

— des investissements stratégiques de long terme essentiels pour notre compétitivité
économique;

— et des investissements qui permettent d'investir dans tous les territoires de la République :
les zones périurbaines, les zones rurales, les zones de montagne, I'outre-mer, les villes
moyennes...

Privilégier ces priorités dans le financement de projets transformants permettrait de
réconcilier excellence et aménagement du territoire.

|
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Partie 4
Evaluation de la performance des actions
et du programme des investissements d'avenir

Le précédent rapport d’évaluation du PIA réalisé en 2015 n’a pas été en situation alors de produire une analyse
de la performance et de I'impact des investissements d’avenir. Pour ce rapport, pour la premiére fois de
maniére transversale et coordonnée, nous avons cherché a établir, une appréciation de la performance
d'un échantillon significatif d'actions et de I'ensemble du premier volet du PIA.

Toutefois, si le PIA prévoyait, dés la mise en place des conventions entre I'Etat et les opérateurs, un suivi
d'indicateurs et la réalisation d'évaluations, nos travaux ont été confrontés en premier lieu a la faiblesse du
nombre et de la qualité des évaluations disponibles : au printemps 2019, moins de 30% des actions avaient
fait I'objet d’'une évaluation® et les approches étaient hétérogenes (tant en termes de réalisation, que de

méthodologies, de résultats et d'indicateurs suivis) et elles portaient insuffisamment sur les impacts.
Malgré tout, I'objectif de nos travaux était de répondre a plusieurs questions :

— le premier volet du PIA a-t-il atteint ses objectifs initiaux en matiére d'accélération de l'innovation,
d’amélioration de la croissance potentielle et de la création d’emplois ?

— quels ont été les impacts économiques et sociaux des principaux investissements réalisés dans le cadre du
PIA? Quels ont été les principaux effets en matiére de transformation des politiques publiques et des
écosystémes en faveur de la recherche, de I'innovation et de la compétitivité ?

— comment ont été réalisés le pilotage et la gestion des actions ?

Afin de disposer d'une vision transversale de la performance du PIA, nous avons conduit une démarche qui
devait prendre en compte différentes contraintes: un périmétre large; une durée limitée (objectif de
finalisation fin ao0t 2019) ; une hétérogénéité des données quantitatives et qualitatives disponibles, voire leur
caractére incomplet.

Ainsi, la démarche a consisté en une combinaison d'approches qualitatives et quantitatives, mélant :

— d'une part, une appréciation des actions via une revue standardisée du pilotage et de la performance
des investissements d’avenir fondée sur des faits (« evidence based »).

— et d'autre part, une analyse des impacts, pragmatique et fondée sur la base d'une cartographie des
schémas causaux et d’'une estimation économique des impacts en faisant le lien entre le « micro » et le

«macro ».

1, . . . . rar . : . ST : . .
Ainsi, moins du tiers des actions ont été évaluées a la date des travaux et seulement 56 % des actions auront donné lieu a une évaluation

d'ici quelques mois compte tenu des évaluations en cours.



Encadré 1: Deux approches méthodologiques complémentaires ont été conduites

Une approche externe

d'appréciation sur la Mise en

base d'une grille de cohérence

critéres standardisés

Une analyse fondée sur la
construction de schémas
causaux et la mobilisation
des données quantitatives
disponibles

Ces travaux se sont appuyés sur la mobilisation, pour chaque thématique, de bindmes d'experts de politiques

publiques et d'experts sectoriels issus des cabinets constituant un consortium aux expertises variées (Roland

Berger, SIRIS, Planéte publique). Enfin, 'ensemble des travaux a été coordonné et harmonisé pour permettre

la production de synthéses sectorielles et d'une synthése globale permettant d'étre un appui a la décision

publique.

Encadré 2: Un investissement méthodologique fort pour construire une démarche rigoureuse,

agile et reproductible

Questionnaire
d’appréciation

Schémas : :

causaux —
= ==
—
== =

—  Utilisation d'une matrice de
classification des impacts

—  Confrontation a la littérature
scientifique

Une fiche d’appréciation
par action

Des synthéses
thématiques

| Une synthése
T globale

Veérification de la performance de nos conclusions en
les confrontant a la littérature

Modélisation fondée sur une revue approfondie de la
littérature scientifique

Confirmation des résultats macro d'impacts par une
approche croisée (Top-Down et Bottom-up)

Mobilisation de membres du Conseil scientifique
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Cette partie est constituée sur la base des synthéses thématiques et de la synthése globale tandis que les
fiches d'appréciation des actions figurent en annexe.

La premiere partie présente la démarche méthodologique dans son ensemble et les détails sont développés
dans I'annexe 8. Les résultats concrets figurent aprés cette partie liminaire.

Au total, la démarche d’évaluation a fait I'objet d’un fort investissement méthodologique sur lequel il
serait souhaitable de capitaliser pour contribuer a I'évaluation et au pilotage de futurs programmes
d'investissements stratégiques.

1. La démarche méthodologique conduite pour I'appréciation du PIA et de
ses actions a été adaptée au contexte de la mission et du PIA

1.1. Le périmétre de I'analyse couvre 16 des principales actions du premier volet du
PIA et 68 % des investissements

Pour conduire I'évaluation dans le temps déterminé, nous avons conduit un travail d’échantillonnage
raisonné a partir des principes suivants :

— couvrir les actions les plus importantes en matiere de montants investis et couvrir plus des 2/3 des
investissements totaux en montant;

— sélectionner au moins deux actions par thématique, choisies avec le SGPI;

— ajuster la liste par I'ajout de quelques actions particulierement intéressantes.

L'application de ces critéres a I'ensemble des 49 actions du premier volet du PIA (pour un montant global de
41 Mds €, dont 28 Mds € décaissables), a conduit a constituer un échantillon limité a 16 actions couvrant
68 % des investissements décaissables.

Ces actions couvrent les cinq grandes thématiques du PIA (Enseignement supérieur et recherche;
Développement durable ; Industrie et PME ; Santé et biotechnologies ; Numérique).



Thématiques

Développement durable

Enseignement supérieur et
recherche

Entreprises, industrie et PME

Numérique

Santé et biotechnologies

Tableau 2 : Echantillon des actions évaluées

Actions

Démonstrateurs y compris économie circulaire

Ville de demain

Initiatives d'excellence

Instituts de recherche technologique (IRT)

Fonds national de Valorisation recherche (SATT et CVT)
Laboratoire d’excellence

Plateau de Saclay

Fonds national d'amorcage

Véhicule du futur

Projets structurants de R&D pour la compétitivité

Innovation de rupture PSIM 2 et concours mondial de I'innovation
Recherche dans le domaine aéronautique

Soutien aux usages, services et contenus numériques innovants
Développement réseaux a trés haut débit (THD)

Instituts hospitalo-universitaires (IHU)

Santé et biotechnologies

Tableau 1 : Echantillon des actions analysées

Source : Mission, montants décaissables en M.

| 1.2. Une méthode d’évaluation rigoureuse, agile et reproductible

Montants »
1603

687

3399

987

914

660

1000

600

934

579
150

2694
827
1078
422
815

1.2.1. Une premiére approche : l'appréciation externe avec une grille de criteres standardisés
structurée en 4 axes

La premiére approche visait @ mettre en ceuvre une appréciation standardisée des actions, sur la base d'une

grille d'analyse transversale menant a une notation par critére.

La grille d'analyse était structurée en 4 axes et deux domaines complémentaires (territoires ; devenir de

I'action), articulant ainsi environ 30 critéres au total. Les quatre axes étaient constitués de questions faisant

I'objet d'une notation.
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1 Coherence

L'action était conforme a la
doctrine d'investissement
initiale, a la fois en termes
d’objectifs, et de types de
financements.

. La nature de l'action
justifiait un cadre tel que le
PIA (exceptionnel,
interministériel,
pluriannuel, sélectif,
transformant...) et

¥ N'entrait pasen
redondance, en
concurrence, ou en
substitution avec des
dispositifs publics
préexistants.

¥ Le cas échéant I'action
apportait de la valeur
ajoutée par rapport &
ceux-ci.

Pilotage de

I'action

L'action a été en mesure de
soutenir et de cibler des
bénéficiaires pertinents.
Des indicateurs de suivis
etaient prévus. lls étaient
pertinents.

Le suivi, le reporting et les
évaluations prévus dans le
cadre de la convention a
I'origine de I'action ont été
effectues

Tableau 2 : Axes d'analyse pour I'appréciation de I'action

Gestion de
I'action

Les procédures prévues
notamment en termes
d'instruction et de sélection
des dossiers ont été
respectées.

La gestion des étapes de
contractualisation et de
financement (not. Volume
et rythmes des
décaissements) a été
performante.

4

¥

NN Y

ok

Impact de
I'action

L'action a atteint ses
objectifs initiaux : effets en
termes de :

Structuration

d'écosystémes,

De collaboratif,

De démonstration,

De transformation

De comblement de faille

de marché,

De taille,

De levier, etc.
L'action a eu des impacts
mesurables en termes
« macro » (nDtammem sur
les 10 indicateurs de
richesse).

Source : Mission.

Enfin, deux autres domaines d’analyse étaient constitués de questions ouvertes :

— dimension territoriale : 'action s'est-elle inscrite dans une logique de collaboration avec les dispositifs
locaux, en termes de définition et de gouvernance ; une implication plus forte de ces derniers aurait-ellle
permis d'améliorer 'impact global de I'action. L'action a-t-elle eu un impact au niveau territorial —
structuration d'écosystémes locaux, diffusion d'activité économique et d'emplois... ?

— avenir de l'action : I'action aurait-elle pu avoir plus d'impact en mobilisant davantage des leviers extra-
financiers ; a-t-elle eu un effet durable ou circonscrit dans le temps ? A-t-elle suscité des besoins de
financement pérennes ? Devrait-elle étre terminée, maintenue ou modifiée (cloture, rechargement,
maintien en |'état, reconfiguration, transfert hors PIA) ?

Adapté de méthodes d’évaluation des politiques publiques et d'outils de cotation des investissements (et
notamment d‘un outil d'évaluation et de notation des investissements fédéraux du département du Trésor
ameéricain), le questionnaire d'appréciation « evidence based » a été testé et ajusté avant d’étre administré a
I'ensemble de I'échantillon.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.
20.
21.

22.

Encadré 3 : Le questionnaire utilisé

Les objectifs poursuivis par l'action étaient-ils cohérents avec ceux exprimés dans la LFR de 2010, et le
rapport Juppé-Rocard ?

Les objectifs de l'action justifiaient-ils l'inscription de celle-ci dans le dispositif d'exception du PIA ?

Les risques de concurrence ou d'effets d'éviction de l'action avec d'autres financements publics ont-ils été
pris en compte ?

Avait-on identifié une valeur ajoutée complémentaire par rapport aux dispositifs existants hors PIA ?
Les modalités de sélection des porteurs de projet étaient-elles adaptées aux objectifs de l'action ?

Les outils de financement prévus et leur répartition étaient-ils adaptés pour atteindre les objectifs de
l'action ?

Des indicateurs chiffrés ont-ils été définis pour piloter lactivité de l'opérateur et les investissements ?

Un reporting des indicateurs d’activité a-t-il été mis en ceuvre de maniére conforme aux prescriptions de la
convention sur la base d'un suivi des projets ?

Des indicateurs chiffrés ont-ils été définis pour apprécier l'impact socio-économique de l‘action ?
Le suivi de ces indicateurs d’impact a-t-il permis de mettre en évidence des effets significatifs de l'action ?

Des mesures correctrices ont-elles été décidées par le Comité de pilotage et/ou mises en ceuvre par
l'opérateur ?
Les instances de gouvernance de l'action ont-elles rempli leur réle conformément aux dispositions de la

convention ?

Les efforts d'information aupreés des porteurs de projets potentiels ont-ils été suffisants pour attirer les
meilleures candidatures ?

L'instruction des candidatures et la mobilisation d’expertises ont-elles été conduites de maniere
appropriée ?

La contractualisation a-t-elle été menée dans des délais correspondant aux besoins des porteurs de
projets ?

Les investissements ont-ils été décaissés dans des délais correspondant aux besoins des porteurs de
projets ?

Les projets bénéficiaires des investissements d’avenir ont-ils fait l'objet d'vn accompagnement au cours
de leur mise en ceuvre ?

L’appréciation des impacts de laction se fonde-t-elle sur une évaluation externe rigoureuse
conformément a la convention ?

Les objectifs ont-ils été atteints en termes de volumes financiers contractualisés ?
Au vu des impacts mesurés, les objectifs socio-économiques ont-ils été atteints ?
A posteriori, a-t-on choisi les projets a plus fort impact ?

Les financements mobilisés ont-ils eu un réle déterminant dans la réussite des projets soutenus ?

Pour les 16 actions, le questionnaire d'appréciation a été rempli sur la base d'ateliers de travail avec les

opérateurs (BPI, PIA, CDC, ANR...), d'entretiens avec des parties prenantes (ex. : membres des comités de

pilotage des actions, directeurs de programmes au sein du SGPI, bénéficiaires finaux...) et des experts

sectoriels, ainsi que de nombreuses données qualitatives et quantitatives.
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1.2.2. Une seconde approche : une analyse fondée sur la construction de schémas
causaux et la mobilisation des données académiques, quantitatives et
qualitatives disponibles

En complément de cette démarche, nous avons mené une analyse fondée sur la reconstitution des logiques
causales a I'ceuvre dans chacune des actions. Il s'agit d'apprécier les impacts et la contribution du PIA sur la
base des données disponibles, d'une revue de la littérature et d’entretiens complémentaires.

Ainsi, une reconstitution des chaines de causalité entre les interventions menées (actions) et les effets
(résultats et impacts) attendus a été formalisée pour chacune des actions.

Concrétement, les impacts attendus au regard des instruments déployés ont été cartographiés et analysés en
fonction de leur nature. A cette fin, une typologie des impacts a été établie sur la base des objectifs
généraux du PIA (issus du rapport Juppé-Rocard, de la loi de finances rectificative, des conventions, d'autres
dimensions habituelles d'évaluation des politiques publiques...) : croissance, créations d'emplois, compétitivité
et performance des acteurs économiques, accélération de l'innovation, effets en termes de capital humain et
de savoir, effets sur I'environnement et la santé, structuration des écosystémes, impact territorial.

Les impacts ont également fait 'objet d'une évaluation en fonction de leur degré (sur la base d'éléments
quantitatifs disponibles, ou en mobilisant I'avis des experts) et via une reconstitution des effets, notamment
en termes de contribution a la valeur ajoutée et a I'emploi.

Encadré 4 : Méthode pour I'estimation des principaux impacts qualitatifs
et quantitatifs par I'analyse causale

Analyse de causalité selon une nomenclature des impacts du PIA par nature et par degré

Qualification de la
nature etdu degré des
impacts sur la base des
objectifs du Rapport
Juppé-Rocard, dela loi
de finances
rectificative, des
conventions, autres
dimensions habituelles
d'évaluations des
politiques publiques

Mature de l'impact

Croissance

Créations d'emplois
Compétitivité et performance
des acteurs économiques
Accélération de I'innovation
Renforcement de la recherche
Effets en termes de capital
humain et de savoir

Effets sur l'environnement et la
santé

Structuration des écosystémes
Impact territorial
Structuration interne des
acteurs

Echéance de limpact

- Court terme
Moyen terme

* Long terme

Echelle territoriale
Ciblé sur un territoire
Diffus
Mational

Degré de focalisation sectorielle
Specifique
Transversal
Systémique

Degré de transfarmation

*  Montransformant
Incrémental

. Transformant
disruptif

Valeur
Non mesurable
Mesurable
mesure

Appréciation
Pas d'impact
Faible
Modere
Fort
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Sur cette base, il a été possible de visualiser chaque action sous la forme d'un logigramme et d'en tirer des
enseignements en termes de qualification des impacts, de niveau de performance et de causes de non-

performance.

*k*

Au total, les travaux ont permis de formuler des appréciations pour chacune des actions et des
recommandations détaillés : les résultats synthétiques sont retracés ci-aprés et sont détaillés dans les
fiches d’appréciation des actions figurant en annexe 2.

Toutefois, il convient de noter que ces travaux n‘ont pas vocation a remplacer les évaluations prévues dans les
conventions Etat / opérateurs, qui n'ont été a date que trés partiellement réalisées.

Par ailleurs, ces travaux ne portant que sur I'appréciation rétrospective du premier volet du PIA, les décisions
sur I'évolution de ce programme d‘investissement massif devraient :

— prendre en compte les autres générations d’investissements (ex. PIA 3 ou GPI);

— s'enrichir d'éléments stratégiques et prospectifs, tels que l'analyse des risques et opportunités de
I'environnement, des tendances sociétales, technologiques, économiques et de marché et des forces et
faiblesses de nos entreprises et de notre recherche (cf. Partie 1, recommandations pour le lancement
d'une démarche d'analyse stratégique préalablement a une nouvelle génération d’investissements
d’avenir).

2. L'évaluation par grandes priorités du premier volet du programme des
investissements d’avenir montre des résultats hétérogénes

Dans cette sous-partie, I'évaluation du PIA est retracée selon trois grandes thématiques prioritaires :

— le Développement durable;
— I’'Enseignement supérieur et la recherche comprenant également Santé et biotechnologies ;

— Entreprises, industries, PME et numérique.
| 2.1. L'évaluation des investissements en matiere de Développement durable

2.1.1. L’échantillon

L'analyse des investissements en matiere de Développement durable portait sur deux actions, Ville de
Demain (VDD) et Démonstrateurs, opérées l'une par la Caisse des dépots, l'autre par I'ADEME. Leur
évaluation montre des résultats a performance modérée ou faible.
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Tableau 3 : Actions analysées en matiere de Développement durable

Actions Montants décaissables
Ville de demain 668 M €
Démonstrateurs 1603M€

Encadré 5 : Le taux de couverture de I'échantillon analysé pour I'appréciation de la performance
du PIA en matiere de Développement durable

— Thématique couvrant 13 actions lors du premier volet du PIA pour un montant total de 5,8 Mde€, soit une
couverture de l'échantillon de ~40%.

— Autres actions non analysées : Fonds Ecotechnologies, Instituts pour la Transition Energétique, Réacteur de
4éme génération (ASTRID), Réacteur Jules Horowitz (RJH), Recherche en matiere de sireté nucléaire,
Rénovation thermique des logements, Rénovation thermique des logements-prime exceptionnelle,
Traitement et stockage des déchets, Préts verts - PIA 2, Démonstrateurs et territoire d'innovation de grande
ambition - TIGA, Démonstrateurs et territoire d'innovation de grande ambition - Démonstrateurs (aides
d'Etat).

Pour mémoire, I'action VDD était financée a hauteur de 700 M€ pour soutenir le développement des villes
durables identifiées dans le cadre du programme Ecocités du ministére de I'Environnement et pour mettre
en place des projets visant a démontrer la faisabilité de projets innovants, avec une logique de couverture
du reste a charge apres financements publics et privés. Par ailleurs, cette action a également financé des
infrastructures de transport urbain en site propre dont la nature est plus éloignée de la doctrine définie pour
cette action.

L'action Démonstrateurs était financée a hauteur de 1,6 mdse€ et visait a répondre aux failles de marché
concernant le financement de démonstrateurs technologiques dans le domaine de la transition
énergétique. Opérée par 'ADEME, elle a ciblé trois segments :

— la production, le stockage d'énergie et les réseaux intelligents ;
— I'économie circulaire et les déchets ;

— l'efficacité énergétique des batiments (ayant en partie financé les dispositifs Plateforme de Recherche et
d'Expérimentation dans le BATiment—PREBAT).

L'action a fait I'objet de plusieurs réallocations de fonds.
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2.1.2. L’analyse par axe des actions de "échantillon

a. Cohérence stratégique : un enjeu de cadrage pour des actions ciblant des écosystémes peu
matures

En matiere de cohérence stratégique, l'action Ville de Demain est en ligne avec les objectifs du rapport
Juppé-Rocard, et était fondée sur la démarche EcoCités. En revanche, il convient de noter un écart avec les
critéres du PIA qui étaient davantage tournés vers l'innovation et la « surperformance environnementale ». Les
moyens apportés ont été plus faibles que ceux prévus et on note des difficultés en termes de cadrage
stratégique au démarrage (ciblage d'innovations technologiques au détriment d'innovations d'usage).
Enfin, on observe quelques effets de frottements avec d'autres aides publiques (ADEME) sans toutefois aller
jusqu'a des effets d'éviction.

S’agissant de I'action Démonstrateurs, I'objectif d'accélération de la transition énergétique était en ligne
avec le rapport Juppé Rocard et visait a compléter le dispositif de soutien de I'Agence pour l'innovation
industrielle, positionné sur des projets amont, par un appui a des démonstrateurs a TRL. 6-7. L'action est
néanmoins marquée par un terrain de déploiement insuffisamment défini au départ (AMI ouverts, puis
AAP) ayant créé d'importants délais et un financement peu attractif pour les grandes entreprises (avances
remboursables).

L'action se caractérise également par d'importants frottements avec d'autres actions de I'Union européenne et
de I'Etat (R&D industrielle, NER 3000, positionné grands projets) et le financement de projets PREBAT.

b. Pilotage : des écarts en termes de capacité de pilotage par les indicateurs, mais une gouvernance
démontrant de réelles capacités de réorientation des actions lorsque nécessaire

En matiere de pilotage, I'action Ville de demain a été I'objet d'un reporting efficient en termes de remontée
d'indicateurs. Néanmoins, il y a eu un éventail de données trop complexe pour assurer un suivi régulier dans
une optique de pilotage, et il n'y a pas eu de suivi quantitatif des impacts des projets, par nature trés
hétérogenes.

L'action a démontré une capacité a prendre des mesures correctrices : déconcentration des engagements,
évolution de la doctrine d'investissements, élargissement du spectre thématique, pour permettre une
accélération des contractualisations, trop peu de réponses aux appels a projets étant enregistrés lors de la
premiére tranche.

Pour l'action Démonstrateurs, on note de réelles difficultés en termes de suivi et de valorisation des
impacts de Il'action. Les données financiéres (nombre de projets abandonnés, chiffre d'affaires, effet de
levier...) ont bien été collectées par projet, mais elles n‘ont pas été exploitées pour le pilotage. Des données
environnementales étaient le plus souvent disponibles a la maille projet, mais elles étaient difficiles a agréger
au niveau de I'action (hors évaluation ex post en cours).

Des décisions de réorientations substantielles ont été prises par le Comité de pilotage qui a joué un role de
préservation vis-a-vis de demandes de nature politique et de prise de décisions sur impulsion du CGI/SGPI (ex.
évolution des typologies de risques couverts et conditions de remboursement des avances remboursables).

2 TRL : technology readiness level, échelle du niveau de maturité d'une technologie allant de 1 & g (1 correspondant 4 la caractérisation des
principes de base de la technologie ; 9 correspondant aux possibilités d’application aprés des tests opérationnels réussis).
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c. Gestion : une gestion de qualité, marquée par des délais de contractualisation longs au
démarrage mais résorbés par la suite

En matiére de gestion, |'action Ville de demain s’est caractérisée positivement par une sélection des projets
financés a deux niveaux : une pré-sélection locale par des comités ad hoc, et par le comité national de I'action,
ayant permis de combler le manque de sélectivité des Ecocités choisies. Par ailleurs, la gestion a permis
d'assurer une décentralisation avec des délégations d'investissements pour faire face au trés grand nombre de
projets.

Néanmoins, l'action s’est également caractérisée par des délais d'instruction souvent longs du fait de la
complexité des organes de gestion et tributaire du temps long des projets d'aménagement urbains. On
observe toutefois un accompagnement fort proposé par les relais locaux de la CDC notamment sur le
réglementaire.

L'action Démonstrateurs a connu des évolutions importantes, par effet d'apprentissage, mais également par
une redéfinition des processus au sein de 'ADEME. Les aspects d'information du secteur ont été un point
fort, avec la mobilisation des réseaux des experts ADEME, les fédérations professionnelles, les préfets et les
SGAR, ainsi que des événements publics.

Toutefois, on observe que le cadrage des AMI par des feuilles de route produites par I'ADEME a été
abandonné par la suite. Enfin, on note des besoins en accompagnement des projets collaboratifs qui ont,
au départ, conduits a des délais importants — par la suite réduits avec une standardisation des approches et un
meilleur cadrage des AAP.

d. Impact : des effets d'entrainement et de structuration identifiés mais encore insuffisants pour
lancer une dynamique pérenne sur les secteurs concernés, notamment du fait d'un
positionnement encore trés amont des projets

S’agissant de I'impact, 'action Ville de demain dispose d'une évaluation externe partielle réalisée en 2014.
Une évaluation plus globale des impacts de |'action est en cours, mais il s'agit d'une auto-évaluation qui sera
donc de portée limitée. On constate un impact, encore difficilement mesurable, se traduisant par un
mouvement de fond sur l'aspect écologique et un effet d'entrainement et de structuration significatif sur
I'expérimentation au sein des collectivités. On observe de belles réussites notamment sur des projets phares
a Strasbourg par exemple avec la tour «ilots bois» qui a permis de faire la preuve de sa faisabilité.
Néanmoins, ces réussites ponctuelles se traduisent aujourd'hui par trop peu de transferts possibles vers le
marché, malgré des projets dont la réplicabilité a été en partie démontrée.

Encadreé 6 : Les résultats en bref de I'action VDD

Suite a une évaluation de mi-parcours, l'action a connu une ouverture vers d'autres thématiques répondants
mieux aux besoins des Ecocités du fait d'une orientation initiale excessive sur l'innovation technologique au
détriment de l'innovation d'vsage et de modéle économique, et du fait d'une lenteur liée a une
contractualisation complexe. Le mécanisme de sélection a deux niveaux (tres large au niveau géographique,
avec 30 villes, mais plus ciblé au niveau des projets) a permis de compenser les défauts initiaux de ciblage. Si des
effets de structuration de filieres émergentes sont a relever, les impacts économiques sont retardés et
limités par un positionnement assez amont (sur des objets « téte de série ») sans appui a l'industrialisation
et a la création d'économies d'échelles
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S’agissant de I'action Démonstrateurs, des évaluations économétriques ont été menées, mais a date, elles
sont peu concluantes. Dans |'ensemble, on note un effet amplificateur et accélérateur avéré au niveau
technologique, mais un impact socio-économique et surtout environnemental limité. Les résultats sont
trés positifs sur le développement de collaborations nouvelles et on identifie un « effet filiére » sur certains
segments peu matures (éolien flottant, hydrogéne...) pour lesquels des logiques de rapprochements d'acteurs
ont pu étre créées, avec des consortiums ayant réellement fonctionné. Les impacts en termes socio-
économiques restent faibles a ce jour et le calcul des impacts environnementaux n’est chiffrable que dans
une trentaine de cas sur I'ensemble des projets.

Encadré 7 : Les résultats en bref de I'action Démonstrateurs

Caractérisée par une approche « bottom-up », fondée sur la constitution de consortiums issus d’Appels a
manifestations d’intérét (AMI) ou d’Appels a projets (AAP), l'action a pati, dans sa phase initiale, de temps de
cycles longs pour constituer les projets, avant une évolution des processus et une standardisation des
montages. Son positionnement initial (PIA 1) sur un secteur peu mature et sur de nombreux projets a TRL<6, ainsi
que de l'existence de freins non technologiques a conduit a un réel effet en termes de structuration de filiéres
émergentes, mais une faible taille moyenne des projets (~2,5 m€ de financement par projet et quelques
projets d’envergure) et un niveau d'impact socio-économique et environnemental global limité. En ligne avec
ces constats, on note une inadéquation des indicateurs d'impact définis dans la convention et une difficulté des
porteurs de projets a chiffrer les gains environnementaux de leurs innovations.

En conclusion, pour ces deux actions du PIA 1 en matiére de Développement durable, les impacts identifiés
sont principalement orientés vers la structuration d'écosystémes d'entreprises sans toutefois que le niveau
de maturité des filiéres ciblées permettent d'envisager une pérennité de ceux-ci sans soutien public.
L'impact a court et moyen termes est ainsi limité, au regard d'un temps de cycle des projets important.

2.1.3. Les recommandations en matiére de Développement durable

On peut faire 4 recommandations sur la base des deux actions étudiées :

Recommandation: clarifier les objectifs stratégiques des actions de la priorité
Développement durable

Dans les deux cas (VDD et Démonstrateurs, mais notamment pour la seconde), il parait
pertinent de mieux articuler deux approches: une logique « bottom up », concernant les

A

enjeux de faisabilité technologique, pouvant étre déployée selon des approches de type
AMI, et une « logique davantage cadrée », pour couvrir des enjeux orientés vers l'appui a la
compétitivité, a I'accélération de la mise sur le marché et aux gains de part de marché.

|
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Concernant |'action Démonstrateurs, il existe un enjeu spécifique a renforcer, a l'instar
d'actions comme PSPC ou Véhicules et transports du futur, le cadrage des sous-actions a
travers la construction de feuilles de routes partagées avec le secteur. Bien que complexe a
mettre en ceuvre au regard de la faible maturité des écosystemes concernées telle approche
permettrait de davantage cibler les opportunités de marché a horizon 2025-2030 tout en
créant une dynamique favorable a la structuration de filieres.

AV

Recommandation : mieux couvrir les dimensions aval du cycle de vie des projets dans la
priorité Développement durable

Pour les actions VDD et Démonstrateurs, les projets soutenus sont souvent des
infrastructures « téte de série » pour lesquelles |'accompagnement pour les étapes
d'industrialisation et de reproductibilité pourrait étre renforce.

|

A

Recommandation : traiter les enjeux de concentration de I'effort pour améliorer
I'efficacité des actions dans le domaine du Développement durable

Concernant VDD, la dispersion géographique initiale a été partiellement compensée par une
sélectivité des projets a I'échelle locale. Il serait toutefois pertinent de cibler un nombre plus
restreint de territoires, quitte a élargir ceux-ci en termes de périmétre.

Pour Démonstrateurs, une réflexion pourrait étre menée sur la taille des projets, avec une
ambition de soutenir les consortiums sur des enjeux de taille intermédiaire a grande (par ex.
>5Me€ contre 2,5 M€ aujourd'hui). En complément, une réflexion sur davantage de
territorialisation des consortiums, permettant de renforcer les effets de clusters, pourrait étre
envisagée.

|

AV

Recommandation : mieux garantir la cohérence de I'action publique sur le champ de la
transition énergétique et environnementale

Dans les deux cas (VDD et Démonstrateurs), les verrous de faisabilité technologique sont
renforcés par des blocages non technologiques, et notamment réglementaires et fiscaux.
Une coordination renforcée, au sein du MTES et du ministére de la Cohésion des
Territoires, des différents outils disponibles, permettrait d'accélérer le développement
des filieres concernées.

|
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2.2. L'évaluation des investissements en matiere d’Enseignement supérieur, de
Recherche et de Santé

2.2.1. L’échantillon

En matiére d'enseignement supérieur, de recherche et de santé, sept actions ont fait 'objet d’'une analyse :

Tableau 4 : Actions analysées en matiére d’Enseignement supérieur, de recherche et de Santé

Actions Montants décaissables
Instituts de recherche technologique (IRT) 987 M €
Initiatives d’excellence (Idex) 3400M€
Laboratoires d'excellence (Labex) 660 M €
Plateau de Saclay 1000 M€
Fonds national de valorisation (SATT et CVT) 914 M€
Santé et biotechnologies 81t M€
Instituts hospitalo-universitaires (IHU) 422M €

Encadré 8 : Le taux de couverture de I'échantillon analysé pour I'appréciation de la performance du

PIA en matiére d’Enseignement supérieur, de recherche et de Santé

Thématiques couvrant 17 actions lors du premier volet du PIA pour un montant total de 11,2 Md¥€, soit une
couverture de l'échantillon de ~73%.

Autres actions non analysées : Culture scientifique et technique industrielle (CSTI), Equipements d'excellence
PIA1, Formation professionnelle, Instituts Carnot, Internats d'excellence, Opération campus, Espace et
satellites, Equipex - PIA 2 (Equipements structurants), Internats de la réussite.

Il convient de distinguer différents types d'actions au sein de I'échantillon :

des actions « coeur de métier », ciblant les enjeux de renforcement de la position internationale de la
France dans I'enseignement supérieur et la recherche, en forte cohérence avec le rapport Juppé-Rocard,
et qui ont démontré des niveaux de performance élevés : Idex et Labex.

des actions a l'intersection entre les enjeux amont et aval, ayant vocation a répondre aux
problématiques liées au continuum entre la recherche et la mise en marché notamment via la création
d'organisations ayant des fonctions d'interface, qui constituent, au regard de leur contexte de conception,
des évolutions significatives dans 'écosystéme de la recherche francaise, mais en retrait en termes de
performance : SATT, IRT, IHU et Santé Biotech.
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— Enfin, I'action plateau de Saclay, qui était orientée vers des enjeux immobiliers et d'aménagement,
souléve des enjeux spécifiques de coordination au sein d'un projet plus global qui vise a faire émerger ce
pole d'innovation - qui inclut également un Idex et une SATT.

2.2.2. L’analyse par axe des actions de "échantillon

Plusieurs constats transversaux peuvent étre formulés par axe d'analyse :

— Cohérence stratégique : un fort niveau de cohérence stratégique, mais des enjeux d'articulation avec les
dispositifs existants ;

— Pilotage: un besoin de renforcement de la capacité de pilotage par les indicateurs d'activité et
d'approches plus standardisées concernant ceux-ci;

— Gestion: un niveau de gestion satisfaisant, avec, en mineure, des problématiques autour de la
contractualisation;

— Impact: une problématique d'évaluation et d'accompagnement des projets PIA en termes d'évolution du
contexte institutionnel.

a. Cohérence stratégique : un fort niveau de cohérence stratégique, mais des enjeux d'articulation
avec les dispositifs existants

En matiére de cohérence stratégique, les actions ESR, qui sont centrales dans le rapport Juppé-Rocard,
présentent un niveau de cohérence élevé avec la doctrine du PIA.

Leur conception a visé des effets transformants tant dans les écosystémes publics de recherche (par
I'acclimatation de logiques d'excellence et de prise en compte des enjeux de visibilité internationale) que
sur les problématiques d'interface entre I'amont et I'aval, oU |a France présente historiquement des niveaux
de performance inférieurs aux comparaisons avec les autres pays de 'OCDE.

Plusieurs points peuvent néanmoins étre relevés comme des axes d'amélioration :

— concernant les actions IRT, SATT, IHU, on note une insuffisante prise en compte des acteurs
préexistants, en lien avec la volonté de transformation rapide via la création d'entités nouvelles. Cette
approche, si elle a permis de créer des effets d'émulation, pose le probléme de I'adhésion des
organisations historiques : organismes de recherche dans le cas des SATT, recherche publique orientée
technologie pour les IRT, CHU concernant les IHU.

— cette situation de juxtaposition a pu également conduire a un manque d'articulation, voire a des effets
de concurrence, avec des dispositifs hors PIA. Les actions IRT et SATT contribuent ainsi a une perception
d'un paysage de la valorisation et des transferts technologiques frangais trés segmenté et complexe
(présence de CEA Tech, Instituts Carnot, Ecoles d'ingénieurs, Péles de compétitivité, FUL...).

— il existe également un enjeu autour des processus de sélection. Autant l'approche par jury international
et la gestion via I'ANR parait avoir été trés pertinente pour Idex, Labex, IHU ou Santé Biotech, autant elle
peut étre questionnée pour des actions telles que SATT et IRT, oU ces jurys ont moins bien fonctionné, le
dispositif de sélection ayant rendu complexe l'alignement avec les priorités sectorielles des politiques
industrielles de I'Etat.

— de méme, le choix de 'ANR comme opérateur peut étre questionné pour des actions telles que IRT (oU
les enjeux industriels sont prégnants) ou Saclay (relevant davantage de problématiques
d'aménagement du territoire). Dans ces deux cas, on peut considérer la valeur ajoutée de I'opérateur, au-
dela de la gestion, faible, notamment en termes d'apport d'expertise.



— l'action Santé Biotech présente un enjeu spécifique de conception au regard de sa complexité, qui a pu
constituer un frein a la performance de l'action : tandis que certaines sous-actions relevaient de logiques
proches de Labex (ex. cohortes), d'autres renvoyaient a des logiques plus industrielles (démonstrateurs,
néanmoins sous-critiques en taille du fait de la dispersion des crédits).

b. Pilotage: un besoin de renforcer la capacité de pilotage par les indicateurs d'activité et
d'approches plus standardisées concernant ceux-ci

En matiére de pilotage, les actions de I'ESR et de la Santé se caractérisent par une réelle montée en puissance
en termes de qualité du pilotage au moyen d’indicateurs d'activité. Cette trajectoire correspond aux objectifs
de transformation du PIA qui a su instiller de bonnes pratiques au sein d'écosystemes publics peu matures sur
ces dimensions.

Il n'en reste pas moins que le pilotage stratégique des actions est marqué par :

— des approches trés qualitatives avec une faible mobilisation de données chiffrées mobilisables a des
fins d'analyse des actions et de suivi d'activité. Sur ce point, la plupart des acteurs font part d'une
montée en compétence progressive et d'une évolution des indicateurs mobilisés. Concernant Saclay, le
pilotage de l'activité effectué est centré sur un suivi des consommations budgétaires qui est
insuffisant pour disposer d'une véritable maitrise de projets immobiliers complexes.

— un faible niveau d'intercomparabilité au sein des actions du fait de dispositifs de suivi ad hoc. C'est
partiellement vrai pour Idex, IRT et SATT, mais surtout pour Santé Biotech du fait de la complexité de
I'action. Une telle approche, si elle se justifie par la réalité d'activités de recherche de haut niveau dans des
disciplines variées, constitue un frein au pilotage opérationnel.

— concernant les indicateurs d'impacts, I'enjeu de leur pertinence, de leur collecte, de leur traitement et
de leur valorisation se pose, en |'absence, dans plusieurs cas, d'études d'évaluation, et, dans certains cas,
du fait de l'inadéquation entre les indicateurs fixés par les conventions et la réalité des actions. C'est
notamment vrai pour les actions Idex ou Saclay, les indicateurs d'impact étant mieux documentés pour
des actions telles que SATT et IRT.

— en revanche, la capacité de la gouvernance des actions a opérer des choix et a remettre en cause des
projets lancés est effective, notamment grace a I'existence de jurys internationaux, et constitue une
bonne pratique issue de la plupart des actions ESR et Santé considérées (ex. dans I'action IHU, 2 cohortes
arrétées sur 10 et 2 INBS sur 23)

c. Gestion: un niveau satisfaisant, avec, en mineure, des points d'amélioration de la
contractualisation

En matiére de gestion, les actions considérées ont globalement eu des processus de gestion satisfaisants,
tant sur les étapes de sélection que de suivi des projets. Il est possible de noter, en mineure, que certaines
actions ont été pénalisées par des délais de mise en place longs (notamment au niveau de la
contractualisation) : ils s'expliquent par la complexité de mise en place d'entités ad hoc (IRT, SATT, IHU
notamment), et, au niveau de la gouvernance, des projets eux-mémes, par des tensions avec certains acteurs
(notamment enjeux d'articulation avec les acteurs historiques, manque d'alignement au sein de I'Etat et
d'interministérialité dans le cas des Idex et de Saclay).

173



174

d. Impact: une problématique d'évaluation et d'accompagnement des projets PIA en termes
d'évolution du contexte institutionnel

S’agissant de I'impact socioéconomique, on distingue clairement deux niveaux de performance.

les actions « coeur de métier », ciblant les enjeux de renforcement de la position internationale de la
France dans l'enseignement supérieur et la recherche, ont démontré des niveaux de performance
élevés;

les actions a l'intersection entre les enjeux amont et aval, ayant vocation a répondre aux
problématiques liées au continuum entre la recherche et I'économie ont été en retrait en termes de

performance.

Concrétement :

les actions Idex et Labex ont incontestablement joué leur role de transformation des écosystemes
institutionnels et des pratiques de l'université et de la recherche francaises. Si les effets en termes de
repositionnement de I'ESR sur le plan international sont clairs et documentés (et seront sans doute
confirmés par une évaluation commandée par I'ANR, en cours), l'impact des Idex en termes de
classements internationaux des universités sont complexes a qualifier (avec un impact significatif en
lien avec l'effet d'addition permis dans certain cas par les Idex, une stagnation globale dans les
classements hors addition, mais qui, peut révéler la capacité du PIA a avoir maintenu les positions de I'ESR
francais — difficile a établir en I'absence d'analyse contrefactuelle). Il parait important de souligner que
I'impact de I'action Idex a pati du manque de mesures complémentaires en lien avec une réforme plus
globale de I'ESR (notamment sur 'articulation des universités et des organismes de recherche).

concernant les actions a l'intersection entre le monde académique et I'entreprise, celles-ci ont établi des
pratiques nouvelles en termes de valorisation, de transfert et de renforcement de la recherche
industrielle. Les IRT se démarquent par un niveau substantiel d'engagement des partenaires privés, et,
méme si les retombées socio-économiques restent aujourd'hui modérées, des réalisations
significatives ont été opérées en termes de structuration de partenariats. Les SATT sont marquées par
un effet de stimulation en termes de valorisation de la recherche mais des résultats en termes de
dépots de brevets, de titres de propriété intellectuelle, et de création d'entreprises, en deca des
prévisions. Concernant les IHU, qui ont su acquérir une réelle visibilité nationale et internationale, la
diffusion des impacts a été ralentie par le manque de synergies avec les CHU. Enfin, I'action Santé-
Biotech est caractérisée par un impact encore modéré en termes de brevets, de licences et de créations
d'entreprises, mais de réelles réussites comme ICB a Montpellier. La pertinence des projets choisis parait
élevée pour les infrastructures et les cohortes, moins pour les projets davantage positionnés en aval, qui
sont sous-critiques en termes de taille.

enfin, le cas du plateau de Saclay est spécifique. L'action en tant que telle a permis I'accomplissement des
projets immobiliers essentiels a la concrétisation d'un poéle d'innovation mondial. Cependant, le
mangque de coordination au niveau de la gouvernance, de l'urbanisme, de la politique des transports
et aux niveaux académiques et de la vie étudiante limitent, a moyen terme, I'impact du projet global
dans lequel s'inscrit I'action considérée. De méme, les difficultés rencontrées au niveau de I'ldex
(aujourd'hui, en passe de résolution par une clarification du paysage institutionnel) ont pu limiter
I'alignement.



Encadré g : Les résultats en bref de I'action Idex

— Action majeure du PIA dans l'enseignement supérieur et la recherche, opérée par I'ANR avec pour

objectif de soutenir l'émergence de 5 a 10 pdles universitaires de rang mondial en France. Le pilotage de
l'action est caractérisé par un soutien du cabinet et des services du MESRI de plus en plus marqué au fil du
processus.

L’action a permis une réelle mobilisation de l'écosystéme institutionnel ainsi qu’une transformation
culturelle du secteur allant progressivement vers un alignement sur les pratiques internationales, des
logiques d'excellence, la constitution d'ensembles de taille critique sur le plan international...

En revanche, l'importance de la dimension interministérielle a parfois été sous-estimée. En termes
d'impact, un effet significatif sur les modes de gouvernance des grandes universités francaises, une logique
de coordination pertinente avec les autres outils PIA (Labex, Equipex et SATT). En revanche, les effets
concrets sur le rayonnement international se font attendre, avec aucune entrée de nouveaux établissements
dans le Top 100 de Shanghai. La logique de sélectivité et de différenciation des établissements doit étre
poursuivie.

Encadré 10 : Les résultats en bref de I'action Labex

Action visant un impact fort pour l'amélioration, la structuration, et 'attractivité de la recherche de pointe
francaise, par le financement de projets collaboratifs de moyen terme (10 ans).

Contribuant a apporter des moyens financiers et organisationnels pour gagner en attractivité, cette action a
enclenché des dynamiques d’excellence entre équipes, renforcant les stratégies d’établissement.

Sur les sites non labellisés Idex, les Labex ont permis aux institutions d'identifier des aires d'excellence,
amorgant ainsi une spécialisation de leur profil — il serait important d’identifier les moyens permettant la
continuité de ce processus.

Les Labex dressent de fait une cartographie des sujets et équipes d’excellence en France. Le volume et
la durée des financements, nettement supérieurs a ceux de l'ANR, permettent des projets plus ambitieux et
innovants. C’est particulierement vrai des projets interdisciplinaires qui ont traditionnellement plus de mal a
lever les financements nécessaires.

L'action participe ainsi @ une transition vers une recherche davantage capable d’appréhender des grands
défis transversaux (« challenge oriented »). Elle permet des temps suffisamment longs pour travailler sur le
fond et explorer des thématiques émergentes, tout en restant limitée dans le temps et « project-oriented ».
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Encadré 11 : Les résultats en bref de I'action SATT

Action destinée a renforcer, structurer et professionnaliser la valorisation de la recherche, dotée de 9goo M€
de subventions sur le PIA 1 et 2, opérée par 'ANR avec pour objectif de soutenir l'émergence de sociétés de
valorisation de sites en France.

Un nombre de SATT sélectionnées (14) plus important que prévu initialement, ayant donné lieu a une
dispersion des financements.

Des résultats hétérogénes, mais des réussites appréciables : plus de 1 8oo projets soutenus, plus de 3 ooo
déclarations d'inventions, plus d'un millier de brevets et +80o0 licences signées — mais un volume limité de
recettes issues de transfert.

La prise en compte des SATT par les universités pour simplifier l'écosysteme préexistant de valorisation
n’a pas été suffisante et a occasionné des lenteurs, redondances et ralentissements importants.

De méme, le modeéle économique des SATT basé sur la propriété intellectuelle a pu parfois causer des
tensions avec les organismes nationaux de recherche, et l'objectif d’équilibre financier, pertinent en soi,
mais fixé a 10 ans, n'a pas toujours été en accord avec les missions de simplification et de valorisation a plus
long terme.

Encadré 12 : Les résultats en bref de I'action IRT

Action visant a la fois a renforcer des filiéres industrielles par la structuration d'écosystémes innovants et la
R&D industrielle et a renforcer la collaboration entre la recherche publique et l'industrie.

Une sélection mise en ceuvre sur la base d'un jury international, en ligne avec les standards ANR, mais
pas en adéquation totale avec les politiques industrielles. Une mise en ceuvre ayant basculé nettement en
faveur du premier objectif avec la constitution de péles de R&D dotés d'équipes propres, et capables de
constituer et d'animer des plateformes collaboratives dans une optique pré-concurrentielle : au final, une
faible collaboration de I'ESR et une volonté de constituer des outils ad hoc.

Ces conditions initiales expliquent des temps de cycles longs en termes de contractualisation et de mise en
ceuvre.

L'impact des IRT est hétérogeéne, en fonction de la pertinence de leur modéle opérationnel et de leur
capacité a s'articuler avec leur écosystéme : substantiel pour 4 IRT (Jules Verne, Saint Exupéry, System X, B
Com — avec des projets a fort impact pour la compétitivité de leurs filiéres respectives et une réelle capacité
d'attraction aupres de grands groupes, ET| et PME), moindre pour 3 (BioAster, Railenium, M2P) du fait
notamment de leur stabilisation plus récente — Nanoélec, lié au CEA, constituant un cas a part.
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Encadré 13 : Les résultats en bref de I'action Santé-biotech

Action ciblant un rattrapage du retard frangais en biotechnologies, notamment par un soutien aux
communautés scientifiques sur 6 segments que sont: la bioinformatique, les bioressources, les
nanobiotechnologies, le déploiement de cohortes en épidémiologie, la structuration d'infrastructures en
sciences du vivant (INBS) et la mise en ceuvre de démonstrateurs technologiques.

Une action marquée par (i) une grande variété de problématiques couvertes, en termes de taille des projets
sélectionnés, de modalités de suivi et d'évaluation; qui rendent difficile l'appréciation d'ensemble de l'action ;
(i) un enjeu de substitution, qui ne fait pas consensus entre les acteurs, ['action étant considérée par certains
comme, en partie, une substitution de financements préexistants.

On observe des impacts hétérogenes, en lien avec le centre de gravité de l'action plus orienté ESR que
valorisation. Si des effets en termes de repositionnements de la recherche francaise sur le plan international
sont identifiables au regard d'vn manque d'investissement dans la période antérieure, et malgré des
réalisations, les impacts sont modérés en termes d'indicateurs de résultat, sur les dépéts de brevets et
licences, la création d'entreprises, de bases de données, et un effet de levier sur les financements
privés inférieur a la moyenne du PIA (qui se situe autour de x2,1).

Encadré 14 : Les résultats en bref de l'action IHU

L’action avait pour objectif de financer des péles d'excellence en termes de recherche médicale, sur la base
du constat d'un manque d'investissement sur les enjeux de biotechnologies, insuffisamment couverts par les
CHU et organismes de recherche publics.

Dans cette optique, il s'agissait de valoriser l'enseignement et la recherche, favoriser le transfert
technologique, créer une gouvernance plus efficace et flexible, améliorer les pratiques médicales et les
politiques de santé publique, permettre l'applicabilité en direction du patient.

Les IHU, qui pour partie préexistaient au PIA sous d'autres formes, ont eu un impact effectif sur la visibilité
internationale (+18% publications, soit ~15.000, et ~300 brevets déposés) et un effet d'accélération. Ils ont
également donné lieu a plusieurs outils intéressants de valorisation (~80 start-ups créées).

Leur impact en termes de transfert aux patients et au secteur privé (~140 M€ de contrats privé engendrés)
est moins directement visible du fait de temps de déploiement plus long ou de coordinations avec les CHU
qui ont pu se révéler dans la pratique plus difficile a mettre en ceuvre que prévu.

En termes de gouvernance, l'articulation avec la DGOS du ministére de la Santé a été tardive,
témoignant d'une orientation résolument tournée vers l'univers de la recherche médicale.

Enfin, au regard d'un objectif d'autonomie financiére posé initialement, malgré des partenariats industriels
porteurs et des efforts de valorisation auprés du tissu économique, les IHU n'ont pas encore atteint la
stabilité en termes de modéle économique.
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Encadré 15: Lesrésultats en bref de |'action Saclay

— Action opérée par '’ANR permettant, grace au financement d'infrastructures immobiliéres, (i) de faire du
plateau de Saclay un « cluster » technologique majeur sur le plan international et (ii) de soutenir 'ldex
Paris-Saclay pour la création d'un péle universitaire de rang mondial, en réunissant une concentration
unique en Europe d'établissements d’enseignement supérieur et de recherche et d'entreprises innovantes
dans un écosystéme d'accélération.

— Cette initiative devait étre déployée en cohérence avec les autres financements PIA de type Idex, Labex,
Equipex et SATT.

— Cette action a été ralentie par les difficultés institutionnelles de l'Idex Paris-Saclay, aboutissant a deux
projets distincts (Université Paris Saclay et lInstitut Polytechnique de Paris), ainsi que par ‘absence de
position univoque de [’Etat, portée par tous les ministéres impliqués.

— L'action prise spécifiquement est un succes au regard du déploiement de projets immobiliers d'ampleur et de
la densification remarquable du potentiel de recherche (15000 chercheurs, 15% de la recherche
francaise).

— A cejour, il s’agit néanmoins encore d'une agrégation d'établissements plutét que d’un projet intégré (1/;
des étudiants en formations communes seulement).

— L'action Plateau de Saclay a pati d'une articulation insuffisante avec l'ldex Paris Saclay, mais également
avec le projet urbanistique global, créant un déficit sur les dimensions de transport (enjeu du Grand
Paris), d'attractivité et de cadre de vie (enjeu d'aménagement), ainsi que sur la valorisation de la
recherche (peu de coordination entre la SATT, les instruments de transfert des centres de recherche,
et IPHE) — avec pour effet peu d'impacts socio-économiques a moyen-terme.
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Dans I'ensemble, I'analyse des impacts montre une prédominance des effets de structuration et de montée
en compétence des écosystémes institutionnels avec des effets d'entrainement du secteur privé pour
I'articulation amont/aval. En outre, les Idex ont joué un rdle dans le renforcement du capital humain.
Toutefois, dans I'ensemble, les impacts quantitatifs sont modérés a court et moyen termes, du fait de la
nature des projets soutenus et du temps de cycle de ceux-ci.

2.2.3. Les recommandations en matiére d’Enseignement supérieur, de recherche et de
santé

a. Lesrecommandations sur les actions du PIA

Concernant les actions Idex et Labex et Saclay, le principal enjeu est de maintenir la stratégie de montée
en puissance de I'ESR francais sur le plan international.

L'action Idex a montré sa capacité a transformer de maniére significative I'écosystéme universitaire
francais.

Ces impacts doivent étre pérennisés et renforcés, en ligne avec les comparaisons internationales et les
enseignements de la littérature scientifique qui montrent une corrélation entre la montée en taille des
organisations universitaires dans une logique d'intégration d'éléments contribuant a I'excellence, et le
rayonnement international.
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Recommandation : poursuivre le développement des Idex sélectionnés via le maintien
(prévu par la convention) des financements issus des DNC et via la continuation de la
logique d'« endowment » aux Idex confirmés

Se pose néanmoins la question d'un renforcement de la DGESIP en termes de capacité de
pilotage financier et stratégique.

Pour les Idex en période probatoire, il est important de poursuivre le pilotage PIA en
permettant une meilleure coordination interministérielle.

De plus, il existe un enjeu qui relie I'impact de I'ESR en termes de diffusion de bénéfices socio-
économiques avec la constitution d'écosystémes intégrant des capacités de formation d'une
part, entrepreneuriales d'autre part. A cette fin, il parait pertinent de renforcer I'articulation
entre les Idex, les autres établissements d'une part (notamment de formation) et les
différents outils du PIA (SATT, IRT...). Ce point pose la question de l'articulation entre
I'action du PIA et le pilotage de la politique universitaire au sein du MESRI.

Enfin, le plein potentiel de transformation porté par I'action Idex requerrait également une
relance de la dynamique de réforme globale de I'ESR, notamment par une meilleure
coordination entre Grandes Ecoles, Organismes de Recherche et Universités.

Concernant les Labex, le dispositif a fait la preuve de sa capacité a structurer et a promouvoir la recherche de
pointe en France. Au regard de la durée globale de l'action, la relance d'un nouveau programme de
financement exceptionnel de type PIA fait sens, dans le mesure ou la liste des Labex aura été figée depuis
prés de 10 ans. La durée et |la dotation des projets constituent un bon complément avec les appels ANR et
H2o020.

Afin de permettre I'émergence de nouvelles initiatives prometteuses, de nouveaux appels a projet
pourraient étre envisagés dans le cadre d'une reconduction de I'action Labex.

Le lancement d'un nouvel appel a projet Labex conduirait probablement une part importante des sites d'ores
et déja bénéficiaires a &tre a nouveau labellisés, mais ce de maniére non automatique, et en fonction de la
qualité des feuilles de routes stratégiques élaborées par les équipes de recherche.

En mineure, des optimisations pourraient étre apportées aux Labex, notamment en demandant aux équipes
une définition plus précise de leurs politiques scientifiques et une meilleure articulation avec les financements
européens.

|
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Recommandation : pour les Labex, relancer un nouveau programme de financement
exceptionnel de type PIA pour renouveler une liste figée depuis prés de dix ans

Lancer un nouvel appel a projets dans le cadre d'une reconduction de I'action Labex, mais en
insistant sur la qualité des feuilles de routes stratégiques élaborées par les équipes de
recherche.

|

A

Recommandation : renforcer la coordination et la gouvernance globale du projet plateau
de Saclay (coordonner les volets académiques, urbanistiques, vie étudiante et autres
outils du PIA) reste pertinent méme si l'action plateau de Saclay parait complexe a
réorienter a ce stade du projet

En outre, il aurait pu étre pertinent d'associer la CDC (pour son expertise urbanistique et
d'aménagement) en complément ou a la place de I'ANR.

|

A cet égard, et au regard de I'hétérogénéité de ceux-ci, il parait pertinent de mener une évaluation

renforcer leur performance.

Les enjeux concernant l'articulation amont/aval demeureront critiques pour le soutien a la compétitivite.

systématique du niveau de performance atteint par les IRT, les SATT et les IHU.

Les actions davantage en articulation entre amont et aval pourraient faire 'objet d'optimisation @8 méme de

A

Recommandation : renforcer la performance des actions dédiées a I'articulation entre
I'amont et I'aval dans le domaine de I'Enseignement supérieur, de la recherche et de la
santé

Pour les IRT, I'objectif serait d'accompagner ceux-ci dans la pérennisation de leur modele
économique comme plateformes de recherche industrielle dans un contexte de décrue des
financements publics.

Pour les SATT, l'enjeu serait de davantage concentrer les financements sur les plus
performants, en interrogeant la pertinence de maintenir certaines entités aux résultats moins
assureés.

Pour les IHU, il s'agit de poursuivre le soutien a ces plateformes, sur lesquelles des
investissements lourds ont été consentis, pour assurer leur viabilité.

|
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Au global, si ces entités ont permis d'accélérer I'adoption de bonnes pratiques et de renforcer le continuum,
les difficultés d'articulation avec le monde de I'ESR posent la question d'une approche seulement fondée
sur la création d'entités spécifiques, en complément le renforcement des grands établissements de
recherche (organismes et universités) concernés par ces enjeux via des dispositifs internalisés parait
pertinent.

Recommandation : redéfinir I’action Santé-biotech

Concernant Santé Biotech, si le contexte du PIA 1 justifiait un effort spécifique sur I'enjeu de la
santé humaine, il parait moins pertinent d'isoler une action de ce type sur une base sectorielle
compte tenu de I'existence de dispositifs généralistes (Labex, Equipex).

En outre, les enjeux sont désormais davantage de renforcer le soutien aux phases plus aval

| |

(démonstrateurs notamment pour favoriser la diffusion, lindustrialisation et le
développement), qui ont peu bénéficié de I'action.

a. Lesrecommandations pourl’ensemble de la thématique ESR

La lettre de mission du Premier ministre demandait a la mission de faire des recommandations sur le
financement et le pilotage de la recherche et de I'enseignement supérieur en lien avec le PIA.

Au travers de la revue de la littérature académique (cf. annexe 3 relative aux références bibliographiques), des
entretiens conduits et des comparaisons internationales, on peut retenir quelques grands enseignements et

recommandations :

Recommandation : approfondir la logique d'excellence des Idex

Le retour d'expérience du PIA et la littérature académique montrent la pertinence d'une
croissance en taille des établissements universitaires ayant vocation au rayonnement
mondial, face a un renforcement de la concurrence internationale, notamment issue des pays
émergents.

Cette croissance est pertinente a la condition de maintenir un niveau homogéne d'excellence
académique, en ciblant les établissements ayant vocation a fusionner.

|

181



A

Recommandation : renforcer la logique stratégique au sein de I'ESR

Ces constats plaident également, au niveau Idex, Labex... pour inciter davantage les acteurs a
définir des stratégies de recherche solides et prenant en compte les enjeux internationaux
(classement, mais également facteurs de différenciation).

|

AY

Recommandation : mieux articuler le PIA avec la politique universitaire francaise

Le plein impact du PIA implique de mener en paralléle des évolutions du systéme académique
francais, notamment concernant l'articulation avec les organismes de recherche et les
grandes écoles. Cela pose deux questions :

(i) I'alignement interministériel de la position de I'Etat sur certains dossiers comme celui du
plateau de Saclay — partiellement traité aujourd'hui;

(i) l'articulation PIA / LPPR.

| |

A

Recommandation : mieux inscrire les Idex dans leurs écosystémes pour maximiser les
impacts socio-économiques

Au-dela de l'excellence académique pure, et sans renoncer aux logiques d'excellence, il parait
essentiel de renforcer, autour des grands poles de recherche, les écosystémes de
formation a méme de créer un terreau propice a I'augmentation du nombre de chercheurs
mais également a l'amélioration du capital humain, avec des impacts essentiels pour le
marché du travail dans une économie de la connaissance.

|

A

Recommandation : favoriser un développement coordonné des écosystémes ESR et
d'innovation

En complément, la littérature scientifique montre également la pertinence de rapprocher
géographiquement les écosystémes de recherche et d'innovation pour bénéficier des
effets de cluster. Dans cette perspective, il pourrait étre pertinent de mieux articuler les
actions soutenant la recherche amont avec celles ciblant le continuum amont / aval, voire
certaines actions de soutien a des secteurs économiques, notamment celles mobilisant des
consortiums.

|
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Recommandation : intégrer davantage les enjeux économiques dans les stratégies de
recherche des universités

En cohérence avec ce dernier point, il pourrait étre pertinent d'inciter davantage les
établissements d'excellence a nouer des partenariats avec leur écosystéme pour accompagner
la structuration et la montée en puissance de clusters (approches « market pull », maturation
technologique, R&D appliquée...).

0

AV

Recommandation : en complément des actions PIA, renforcer la capacité des acteurs de
I'ESR a valoriser leur recherche

Les comparaisons internationales montrent la pertinence, pour les établissements de
recherche d'excellence, a valoriser eux-mémes leurs résultats. A cet égard, il pourrait étre
pertinent de conforter les outils du PIA portant sur le continuum amont / aval en renfor¢ant
I'incitation des principaux poles de recherche francais a opérer des actions de transfert et de
valorisation.

|

| 2.3. L'évaluation des investissements en faveur des Entreprises et du Numérique

2.3.1. L’échantillon

Sept actions ont fait 'objet d’une analyse :

Tableau 5 : Actions analysées en faveur des Entreprises et du Numérique

Actions Montants décaissables
Fonds national d'amorcage 600 M €
CMI-PSIM 2 3o00M €
Recherche aéronautique 2694 M€
Projets structurants de R&D pour la compétitivité 1000 M€
Soutien aux usages, services et contenus numériques 1889 M¢€
Véhicules et transports du futur (VTF) 934 M €
Développement de réseaux a Trés haut débit (THD) 1078 M €
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Encadré 16 : Le taux de couverture de |'échantillon analysé
pour I'appréciation de la performance du PIA en faveur des Entreprises et du Numérique

— Thématiques couvrant 22 actions lors du premier volet du PIA pour un montant total de 12,6 Mdsg€, soit une
couverture de l'échantillon de ~64%.

— Autres actions non analysées : Aide a la réindustrialisation (ARI), Capital-risque capital-développement
technologique (CRCD), Etats généraux de l'industrie : Préts verts PIA1, Filiéres industrielles stratégiques
(FIS), Financement de ['économie sociale et solidaire, France brevets, PFMI, Préts croissance automobile
(PCA) - (PIPC), Recapitalisation OSEO, Refinancement OSEO, Préts verts - PIA 2, Préts numériques,
Systémes électriques intelligents.
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2.3.2. L’analyse par axe des actions de l"échantillon
Plusieurs éléments d'appréciation peuvent étre mis en avant de maniére synthétique :

— en termes de cohérence stratégique, les actions sont de conception trés hétérogene ce qui a pesé sur la
performance et I'impact de certaines actions ;

— sur le pilotage, il est possible de relever un enjeu de meilleur outillage en termes de suivi des indicateurs
socio-economiques, a méme de tracer les impacts;

— en termes de gestion, si les processus mis en ceuvre de la sélection au suivi des projets sont de qualité, il a
existé un enjeu autour du rythme de contractualisation, résorbé au cours du PIA;

— enfin I'appréciation de I'impact révéle un déficit de suivi des effets socio-économiques, et, sur le fond,
des impacts variables mais globalement davantage orientés vers le soutien a l'innovation et la
structuration d'écosystémes que vers l'appui a la compétitivité (sauf notamment pour FNA et
Recherche aéronautique)

a. Cohérence stratégique : une conception trés hétérogéne qui a pesé sur la performance de
certaines actions

En matiere de cohérence stratégique, la situation des actions du PIA en faveur des Entreprises et du
numeérique est variable. Ainsi, elle est globalement en retrait par rapport aux autres actions PIA, notamment
en raison d'un moindre alignement avec les objectifs figurant dans le rapport Juppé-Rocard, liée a la présence,
au sein des projets soutenus, d'un nombre important de financements reportés des budgets publics ou
suite a des demandes a caractére politique (ex. sauvetage de STX pour VTF, soutien au Cloud souverain pour
FNS).

A une exception preés, il existe un lien important entre cette dimension et I'impact constaté. Autrement dit,
plus l'action sera bien congue d'un point de vue stratégique, plus son impact sera important:
concrétement cela désigne I'alignement avec la doctrine du PIA (pas de débudgétisations...); l'existence
d'une valeur ajoutée a inscrire I'action au sein de celui-ci; I'articulation avec d'autres dispositifs publics de
soutien et I'alignement entre les objectifs et les modalités de financement.




A I'heure des travaux de réflexion sur les futures générations d’investissements stratégiques de I'Etat, ce point
apparait comme majeur.

De fagon synthétique, en matiére de cohérence stratégique :

— les actions FNA et CMI-PSIM 2 se détachent du lot par la clarté de leurs objectifs initiaux et le fait
qu'elles répondaient a des failles de financement bien identifiées ;

— a contrario, PSPC, VTF, Usages du numérique, dotées de finalités moins précisément définies, moins
cohérentes et d'une plus forte complexité en termes de dispositifs de soutien (multiplicité des segments
ciblés et des types de financement), ont fait montre d'une moindre performance globale, et ont été
davantage marqués par des débudgétisations;

— Recherche aéronautique constitue une exception, dans la mesure ou si I'action n'est pas en ligne avec la
doctrine du PIA, elle se caractérise toutefois par une cohérence marquée au sein du continuum de soutien
au secteur aéronautique, assurée par la DGAC, et d'un fort alignement avec les objectifs de I'écosystéme,
par ailleurs concentré et mature.

b. Pilotage : un enjeu de meilleur outillage en termes de suivi des indicateurs socio-économiques, a
méme de tracer les impacts

Le pilotage des actions Entreprises et numérique est globalement de qualité. Les opérateurs (BPI, ADEME et
DGAC/ONERA) ont notamment déployé des remontées d'information permettant un reporting d'activité
efficient et en ligne avec les attentes du SGPI. De plus, la gouvernance des actions a bien fonctionné, avec une
réelle capacité a réorienter certains dispositifs et enveloppes au sein des actions ou au-dela en fonction des
retours d'expérience. On peut identifier deux axes d'amélioration :

— tout d'abord, les indicateurs d'impact ne sont pas calibrés pour permettre un réel suivi des effets des
actions en termes socio-économiques. En particulier, ils ne permettent pas d'identifier des
transformations significatives des écosystémes ciblés. C'est notamment vrai pour certaines actions
comme VTF, PSPC ou Usages du numérique. A contrario, les impacts sont davantage tracés dans le cas du
FNA.

— ensuite, notamment pour les actions oU des projets collaboratifs ont été soutenus, se pose la question de
la capacité a cesser de soutenir des consortiums n'ayant pas démontré leur capacité a remplir leurs
objectifs. Cette insuffisance de pilotage en termes de jalons « go / no go » a pu peser sur le taux de
réussite des projets soutenus (ex.: PSPC, VTF). A cet égard, il parait essentiel que le pilotage des actions
s'appuie sur une double expertise portant a la fois sur la dimension technologique / industrielle et sur
le plan d'affaires et la réalité du marché ciblé.

c. Gestion: des processus de qualité, avec un enjeu autour du rythme de contractualisation, résorbé
au cours du PIA

Les actions Entreprises et numérique sont plus performantes que la moyenne des actions PIA du périmétre
en termes de gestion. Il est a noter que l'inscription d'une action au sein du PIA permet de renforcer la qualité
des mécanismes de sélection et de gestion des actions.

Le principal point d'amélioration significatif se situe au niveau des délais de contractualisation au sein des
actions soutenant des projets collaboratifs. Si les opérateurs ont connu une courbe d'apprentissage et ont fait
des progres en standardisant leur approche (notamment VTF et PSPC), ce constat, couplé a celui d'un taux
d'échec significatif de ce type de projet, tend a montrer les difficultés de I'approche collaborative.
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L'action Recherche aéronautique constitue un contre-exemple, avec des démonstrateurs ayant bien

fonctionné, du fait d'un niveau de maturité élevé du secteur, facilitant I'alignement des acteurs.

d. Impact: un déficit de suivi et des impacts variables en fonction des actions

S’agissant des impacts socioéconomiques, les thématiques Entreprise et numérique sont marquées, comme

les autres thématiques, par un déficit en termes d'évaluations ex post.

Néanmoins elles comptent, au sein du PIA, un nombre significatif d'actions ayant démontré un impact

important, avec principalement deux cas de figure :

des actions ayant fortement contribué a la structuration d'écosystémes de financement (amorgage
avec le FNA, numérique et nouvelles technologies avec Usages du Numérique et surtout CMI-PSIM 2) et
démontré leur capacité a identifier et accompagner des pépites (en phase amont pour le FNA, tout au
long du cycle de vie pour les CMI). Concernant I'action Recherche aéronautique, si son impact a été décisif
sur la compétitivité du secteur a moyen terme, on peut regretter un manque relatif de couverture des
enjeux de rupture de plus long terme (supérieurs a 20 ans).

des actions ciblant des écosystémes émergents, oU les impacts sont moins évidents bien que les
financements et la mobilisation des acteurs aient contribué a une premiere structuration des
écosystémes.

Au global, action par action, on peut distinguer trois niveaux de performance :

les actions a forte performance: avec un haut niveau de cohérence stratégique et fondées sur des
objectifs clairs, ces actions ont eu des impacts importants en termes de structuration des écosystémes
concernés et d'entrainement du secteur privé. S'y ajoute I'action Recherche aéronautique, qui, quoique
non cohérente avec la doctrine du PIA, démontre un impact trés important en termes de compétitivité.



Encadré 17 : Les résultats en bref de I'action FNA et CMI-PSIM 2

Les actions FNA et CMI-PSIM 2 ont permis de créer une véritable dynamique en termes de financement,
avec de forts effets d'entrainement sur le secteur privé, un effet de labellisation et ont permis de faire éclore
des pépites.

Le Fonds national d'amorcage est une action opérée par la BPI qui a permis d'apporter 6oo M€ dans le
financement de l'amorcage en France, grdce a des investissements en fonds de fonds auprés de
professionnels du secteur.

Par son intervention, elle a permis de générer par son intervention un impact important sur le sauvetage puis
la structuration de l'écosystéme de l'amorcage en France, en particulier en termes de croissance de la taille
des fonds (29 fonds soutenus pour une taille moyenne de 43,4 M¢€) et sur la montée en compétence des
investisseurs privés par une répartition des risques pris dans le financement des entreprises innovantes.

L’action CMI-PSIM 2 visait a faire émerger, dans les secteurs identifiés par le rapport de la commission
« Innovation 2030 », les talents et futurs champions de ['économie francaise au potentiel particulierement
fort pour l'économie, en les repérant, puis les accompagnant financiérement.

Ces projets ont été soutenus par un continuum d'investissement allant de la phase d'amorcage (avec un
soutien sous forme de subventions) a une phase plus mature de développement (financement en fonds
propres). La sélection par un jury intégrant des personnes qualifiées et la mise en place d'un label a forte
visibilité ont depuis été dupliqués dans de nombreux programmes, notamment de BPIFrance.

Encadré 18 : Les résultats en bref de |'action Recherche aéronautique

Cette action pilotée par la DGAC (en lien avec la DGA et la DGE) était en cohérence et en continuité avec
les pratiques de soutien public au secteur et visait @ accompagner la filiere aéronautique dans la réponse
aux défis de la transition environnementale et au renforcement de la gamme Airbus alors en retard sur le
plan technologique par rapport a Boeing, retard notamment lié a une meilleure capacité de l'écosystéme
aéronautique américain a lever les freins liés aux verrous technologiques.

L'action se structurait en deux volets, programmes (industrialisation des programmes A350, X4, futur H160
et X6 abandonné), et démonstrateurs d'intégration sur des technologies clé pour les programmes en cours.

les actions a performance moyenne : PSPC et Usages numeériques ont en commun d'avoir porté sur des
secteurs emergents et d'avoir significativement contribué a la structuration de ceux-ci. Toutefois,
marquées par un manque de ciblage stratégique, ces actions ont conduit a des tatonnements lors de leur
lancement et a un éparpillement des financements.
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Encadré 19 : Les résultats en bref de I'action PSPC

Cette action de soutien a l'innovation de rupture dans la R&D avait pour objectif de participer a la
construction d'écosystemes de transfert technologique entre la recherche publique et les entreprises, tout en
contribuant au développement et a la consolidation de PMEs innovantes.

L'action a permis de faire émerger des projets innovants qui semblent pouvoir générer des impacts de
long terme pour la croissance et l'emploi en France.
Néanmoins, elle aura manqué sa cible dans la constitution d'écosystémes pérennes, ceux-ci étant trop

souvent limités a la durée de vie des projets.

Encadré 20 : Les résultats en bref de I'action FSN

Cette action visait a établir et soutenir le développement de nouveaux usages et de nouvelles technologies
du numeériques, protéiforme du fait d'un nombre de dispositifs de financement important, avec des
orientations spécifiques pour chacune de ces enveloppes, et une réorientation rapide vers les usages

uniquement.

La grande diversité de cibles et de modalités de financement, prévue par la convention, visait a couvrir un
champ encore émergeant et peu structuré a ['époque.

Cette diversité a néanmoins nui a la qualité du pilotage stratégique de l'action, et in fine a ses impacts.
Ainsi, en termes de gestion, l'action a pati d'une insuffisante communication et valorisation, et de
tdtonnements en termes de modalités de contractualisation avec les porteurs de projets et de ciblage.

Certains projets ont connu des échecs relatifs (cloud souverain, identité numérique...) ou sont marqués
par des contributions inégalement significatives car en avance de phase par rapport au marché (e-santé, e-
éducation...). A contrario, de belles pépites (SigFox, Scality, Talentsoft...) ont été accompagnées, par un
financement qui trés vite est venu en concurrence avec celui du secteur privé.
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les actions les moins performantes: VTF est une action marquée par un manque de clarté dans les
objectifs poursuivis et une réelle dispersion en termes de typologie de projets soutenus et I'action THD n'a
pas réussi a remplir son objectif initial.




Encadré 21 : Les résultats en bref de I'action Véhicules et transports du futur

Cette action avait pour objectif de stimuler l'innovation et d'accélérer sa mise sur le marché sur les sujets de
mobilité sur trois segments : ['‘automobile, le ferroviaire, le maritime.

Le déploiement s’est caractérisé par un déficit dans le suivi des objectifs stratégiques initiaux et une
orientation au départ trés « technique et technologique » et éloignée d'une logique de stratégie de mise sur le
marché (compétitivité des acteurs vs. transition environnementale).

Cette approche a conduit a soutenir une trop grande diversité de cibles avec des enjeux différents : TGV
du futur en fonds propres; sauvetage de STX; projets innovants d'équipementiers; innovations

numeériques...

Il s’agissait souvent d’un soutien a des industries poussées par le politique. Ce contexte a pour conséquence
des effets de « saupoudrage » (311 projets), des consortiums au départ larges et hétérogénes, dont la
taille a été ensuite réduite pour renforcer leur caractére opérationnel, et des frottements avec d'autres
dispositifs publics (FUI, BPI,...).

De plus, l'action a été marquée par des retards au démarrage et des cycles de gestion trop longs
(notamment lors de la contractualisation), optimisés par la suite a une redéfinition du processus de l'action.
Une extension progressive visant @ mieux prendre en compte les besoins des PME a également été menée.

Au total, VTF se caractérise par un impact modéré de moyen et long termes en matiére de compétitivité et
d'emploi.

Encadré 22 : Les résultats en bref de I'action THD

Cette action a été introduite dés le rapport Juppé-Rocard comme un élément essentiel du développement
de l'avenir économique du pays autour des technologies du numérique et pour s'assurer de réduire la
fracture numérique de certains territoires, via le déploiement du trés haut débit dans les territoires
enclavés, non attractifs économiquement pour les opérateurs.

L'action a participé a l'amélioration de la couverture du territoire en THD (avec une croissance de +29 %
entre 2012 et 2018).

Toutefois, elle est victime d'un ralentissement du déploiement lors des derniére années avec seulement 56 %

du territoire couvert a fin 2018.

Les nouveaux objectifs de cette action établis en 2013 (avec 100% de couverture a fin 2022) semblent
aujourd'hui difficilement accessibles, en particulier puisqu'ils concernent des zones a trés faible densité, avec
le mix technologique pensé initialement (concentration sur le FTTH uniquement).
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Il n'existe pas de relation directe entre I'appréciation de la performance des actions et les recommandations

2.3.3. Les recommandations pour les investissements en faveur des Entreprises et du

Numérique

sur leur devenir.

A

Recommandation : faire évoluer le portefeuille des actions du PIA sur les thématiques
Entreprise et Numérique (cf. fiches d’appréciation détaillées sur Recherche aéronautique,
FNA, CMI-PSIM 2, VTF, PSPC, FSN et THD)

Certaines actions ayant réalisé en grande partie leur objectif, avec un effet transformant
important, ont vocation a étre réduites en termes de volumes de financement : I'action
Recherche aéronautique peut, au regard du cycle actuel de l'industrie aéronautique, étre
concentrée sur les enjeux de soutien aux innovations tres amont ; I'action FNA devrait entrer
dans un processus de réduction progressive du soutien public a I'amorgage, le financement
privé étant fortement monté en puissance.

L'action, CMI-PSIM 2, se distingue : ayant fait ses preuves en tant qu'outil d'intervention
publique, elle peut étre réorientée vers de nouveaux secteurs d'intervention, dans une
logique de soutien a de nouveaux secteurs prioritaires de haute technologie.

D’autres actions ciblant des écosystémes peu matures et n'ayant pas pleinement réussi a
enclencher des dynamiques de transformation (VTF, PSPC, FSN, THD), devraient évoluer
dans leur conception et leurs modalités de pilotage pour parvenir a une performance
accrue.

|

Au-dela de la gestion du portefeuille des actions de cette thématique, plusieurs recommandations peuvent

étre tirées des appréciations conduites et de la littérature académique pour renforcer la performance de ces

investissements publics de soutien a des écosystemes d'entreprises en vue d'accélérer l'innovation et de

renforcer la compétitivité :

A

Recommandation : au sein des thématiques Entreprises et Numérique, trouver un
équilibre entre des actions orientées « techno push » (exemple : PSPC) et des actions
davantage proches du marché selon une logique de portefeuille global

Si les premiéres permettent de préparer l'avenir, a long terme, par la maturation de nouvelles
solutions technologiques via l'accélération des transferts depuis la R&D amont, leur courbe de
retour sur investissement en termes d'impacts socio-économiques est trés longue. C'est
d'autant plus vrai que le soutien public s'adresse a des écosystémes peu matures (ex. Usages
numériques). Il parait ainsi pertinent d'équilibrer, au sein d'un futur PIA, les logiques de
soutien trés amont et les actions plus en proximité avec les marchés, notamment sur des
enjeux stratégiques pour I'économie francgaise — dans une logique de portefeuille.

|
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Recommandation : au sein des thématiques Entreprises et Numérique, combiner, a
l'instar de I'approche développée dans I'action CMI-PSIM 2, des dispositifs de soutien a
des projets en amont avec une capacité a appuyer les phases aval d'industrialisation

Au sein d'un futur PIA, il faudrait trouver le bon équilibre dans les investissements le long du
continuum amont / aval, et de la capacité du PIA a accompagner les projets pas seulement
lors de la phase de levée de doute technologique, mais également en maximisant les
probabilités de mise sur le marché.

|

A

Recommandation : au sein des thématiques Entreprises et Numérique, améliorer la
conception des actions en formalisant des feuilles de route partagées avec les acteurs
économiques

Concernant la conception des actions elles-mémes, la moindre performance d'actions comme
VTF, PSPC ou Usages numériques (contre par exemple CMI) plaide pour une montée en
compétences, dans la phase amont de conception des actions, dans la capacité a formaliser
des feuilles de routes partagées avec les acteurs des filieres concernées, permettant de
renforcer le cadre stratégique des actions et fondées sur des orientations clairement
assumées concernant les futurs usages a cibler.

Une telle approche permettrait de mobiliser davantage les écosystéemes autour d'objectifs
clairs et alignés avec les besoins prospectifs des marchés.

|

A

Recommandation : renforcer la coordination des outils de politique publique et la
concentration des moyens sur les sujets a fort enjeu de compétitivité dans les
thématiques Entreprises et Numérique

L’élaboration de feuilles de route devrait étre complétée par une démarche de coordination
avec les leviers sectoriels existants et par une concentration des moyens sur les enjeux les
plus innovants et a plus fort potentiel d'impact sur la compétitivité, favorisant les logiques
d'alignement des acteurs concernés (ex. Recherche aéronautique).

|

191



A

AV

192

Recommandation : pour les actions des thématiques Entreprises et Numérique,
concentrer les investissements en faveur de l'innovation sur des territoires formant des
« clusters »

La logique de concentration pourrait également étre adoptée d'un point de vue territorial. Les
études empiriques, comme la littérature économique, démontrent les effets multiplicateurs
des logiques de « clusters ». Ainsi, il pourrait étre pertinent de davantage territorialiser les
actions soutenant des projets en consortiums de maniére a favoriser la stimulation
économique et la diffusion des impacts, notamment pour VTF et PSPC. Concernant FSN et

|

THD, une réflexion sur la création de territoires d'expérimentation dédiés au déploiement de
nouveaux usages numériques pourrait également étre menée. (cf. Partie 3, les autres
recommandations en matiere de diffusion et de meilleure répartition territoriale des
investissements et de leurs produits).

Recommandation : renforcer le pilotage et la gestion de I'action et des projets pour les
actions des thématiques Entreprises et Numérique

Pour améliorer le pilotage et la gestion, il faut compléter les dispositifs existants par des
indicateurs d'impact adaptés, réaliser les évaluations ex ante pour fixer des objectifs clairs
et chiffrés aux actions menées.

Il convient également de maintenir la sélectivité tout au long du cycle de vie des projets,

0

notamment ceux portés par des consortiums, via la mise en place de véritables jalons « go /
no go » pour le pilotage des projets.

*k*

En résumé, I'analyse des actions du PIA sur cette thématique suggére des impacts forts en termes
d’'accélération de l'innovation et de structuration d'écosystémes (notamment pour les actions ciblant des
secteurs moins matures), mais des effets moins prononcés, voire peu identifiables pour certaines actions,
sur les enjeux de croissance et de compétitivité (a I'exception de quelques actions telles que Recherche
aéronautique ou Fonds national d'amorgage).

Au global, I'effet sur la croissance est néanmoins plutét significatif a moyen-terme comparativement aux
autres thématiques du PIA, mais ce résultat est d0 a une trés forte contribution de I'action Recherche
aéronautique tant par sa taille que par l'impact de la réussite internationale des programmes soutenus et
compense la moindre performance des actions plus orientées innovation (ex. PSPC, Usages numériques).



3. L'évaluation d'ensemble du premier volet du programme des
investissements d’'avenir témoigne d'impacts avérés en termes
d'accélération de I'innovation et de structuration d’écosystemes, mais
d’effets moins prononceés sur la croissance et la compaétitivite

L'appréciation de 16 actions du premier volet du PIA couvrant prés de ~70% des financements mobilisés
permet de porter une appréciation d'ensemble sur la performance du programme. On présentera
successivement :

— une appréciation du PIA dans son ensemble selon les 4 axes retenus;
— une vision globale de la performance des actions;

— une premiére estimation des principaux impacts macro (qui compléte celle de la partie 2).

L'ensemble de ces éléments permettra de présenter certaines recommandations complémentaires de celles
déja présentées dans les autres chapitres sur le design et le pilotage du programme des investissements
d'avenir.

| 3.1. L'analyse par axe du premier volet du PIA

3.1.1. Cohérence stratégique du programme : renforcer l'articulation du PIA avec les
autres dispositifs publics

En matiére de cohérence stratégique, le PIA est d'un niveau de qualité globalement satisfaisant. Ce constat
cache néanmoins des disparités importantes :

— surles 16 actions considérées, 3 présentent un niveau d'alignement avec la doctrine du PIA jugé faible.
Certaines sont « hors doctrine » comme |'action Recherche aéronautique (mais action dotée d'un impact
élevé), certaines sont caractérisées par de réelles ambiguités pour les actions Plateau de Saclay et IRT.

— les points d'amélioration portent sur la prise en compte des risques de concurrence avec d'autres
dispositifs publics. Autrement dit, il faut davantage organiser I'articulation entre le PIA et I'ensemble
des outils d'intervention de I'Etat, notamment sectoriels (ex. FUI, mais également budgets du MESRI,
etc.), mais également, dans certains cas, européens (pour les projets collaboratifs de type
Démonstrateurs, PSPC notamment). La problématique est identifiée pour g9 actions. Ce point pose
clairement la question de l'efficience dans l'utilisation des financements publics multiples et de la
cohérence au sein des leviers d'intervention.

— enrevanche, la cohérence interne des actions dans le choix des modalités de sélection, en ligne avec la
qualité de la mise en ceuvre par le CGI/SGPI, est patente. Pour certaines actions intégrées a la thématique
ESR, mais fortement ancrées dans des problématiques de compétitivité (IRT par exemple), le principe
d'une sélection fondée sur un jury international peut-étre interrogé car il emporte un risque de
désalignement par rapport aux priorités de I'Etat en termes de politiques industrielles. De méme, les types
de financements sont jugés globalement pertinents a quelques exceptions prés. Dans les cas oU des
difficultés ont été avérées (ex. désintérét des acteurs des télécoms pour I'enveloppe de préts de THD), les
crédits ont su étre réalloués de maniére agile.
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Recommandation : pour améliorer la cohérence stratégique du PIA, renforcer
I'articulation de ses actions avec les autres dispositifs publics

|

3.1.2. Pilotage du programme : mieux définir les impacts attendus et les modalités de
suivi, et adopter des logiques « go / no go » systématiques, notamment pour les
projets collaboratifs

Dans I'ensemble, les actions PIA ont fait I'objet d'un pilotage fondé sur la mobilisation d'indicateurs d'activité
en direction du comité de pilotage et du SGPI et sur une gouvernance efficace par les instances prévues par la
convention. Deux écarts principaux peuvent cependant étre relevés :

— la conception des indicateurs de suivi des impacts est faible dans de nombreux cas, et ce du fait d'une
inadaptation des stipulations de la convention a I'objet poursuivi (ex. indicateurs en lien avec la création
de start-up pour l'action Saclay, entiérement orientée vers des investissements immobiliers). Cette
situation a souvent restreint la capacité des instances de gouvernance a disposer de données claires pour
juger de I'effet des actions sur le plan socio-économique. Cette situation s'explique partiellement par la
nécessité d'une montée en compétence de |'Etat et des opérateurs sur ce type d'enjeux. Elle est
également liée au fait que de nombreuses actions sont positionnées trés en amont du marché, et que la
pleine mesure de leurs effets socio-économiques implique un horizon de temps long, supérieur a 10 ans.
C'est notamment le cas lorsque I'objectif poursuivi était un renforcement de la structuration
d'écosystémes émergents.

— corrélativement, on peut noter une difficulté a effectuer des réorientations de I'action en cas d'échecs
significatifs de certains projets soutenus. Si des jalons intermédiaires ont en général été définis, si des
projets ont fait I'objet de réorientations, seules 4 actions ont démontré la capacité a arréter certains
financements du fait d'un probléme au niveau de la conception, de la sélection ou de la performance
des bénéficiaires. Pour 5 actions (notamment Démonstrateurs, PSPC, VTF), ce point est problématique et
illustre la réelle difficulté du suivi par la puissance publique de la performance des projets
collaboratifs, consortiums ou démonstrateurs multipartenaires. Le déploiement d'une logique de « go
| no go » plus systématique s'avéere ainsi nécessaire — ce qui est d’autant plus aisé qu’une feuille de route
avec des jalons a été définie lors du cadrage stratégique.

Recommandation : pour améliorer le pilotage du PIA, mieux définir les impacts attendus
par des évaluations ex ante et les modalités de suivi, et adopter des logiques « go / no go »
systématiques sur la base de feuilles de route, notamment pour les projets collaboratifs

Concretement, la refonte du dispositif de suivi des impacts, avec une définition d'indicateurs
plus adaptée, des feuilles de route et davantage d'évaluation ex ante pour calibrer les objectifs
a atteindre, s'avére essentielle pour I'avenir.

|




3.1.3. Gestion du programme : des processus de qualité, avec un enjeu autour de la
maitrise du rythme de la contractualisation

Les processus déployés, depuis l'information des bénéficiaires jusqu'au décaissement, sont globalement

satisfaisants. Il est a noter que, dans la plupart des cas, l'inscription d'une action au sein du PIA permet une

réelle sanctuarisation du dispositif via des procédures de sélection rigoureuses, fondées sur la mobilisation

de jurys académiques ou d'experts externes.

Les cas d'interférences dans cette étape clé sont rares et, en général, concernent des actions marquées

par un déficit de cohérence stratégique (Usages du numérique, VTF, VDD...) :

le principal point d'amélioration se situe au niveau des délais de contractualisation avec certains
bénéficiaires (7 actions sur 16). Ce constat porte principalement sur les actions soutenant des projets
collaboratifs fondés sur des consortiums (PSPC, Démonstrateurs,...) oU les opérateurs ont connu une
courbe d'apprentissage avant de parvenir a standardiser leur approche.

il est également a noter que, dans certains cas, notamment pour les actions impliquant la création
d'outils nouveaux (IHU, SATT, IRT), les décaissements ont été trop rapides au regard des temps de cycles
considérables requis pour mettre en place les dispositifs. Ainsi, le constat d’ensemble concernant la
création de nouveaux objets est double. Certes, ils ont permis d'instaurer, au sein d'écosystémes peu
structurés, des démarche mieux cadrées et plus orientées dans une logique de performance et d'impact —
notamment au sein du systéeme de l'enseignement supérieur, peu habitué jusque-la aux logiques de
valorisation et de transfert. Néanmoins, ces nouveaux objets ont été confrontés a la réticence des acteurs
existants, et ont créé un risque d'intermédiation supplémentaire, par exemple entre I'enseignement
supérieur et les entreprises. A cet égard, des démarches d'incitation a la coordination parafitraient
pertinentes.

3.1.4. Impacts du programme : un déficit d'étude d'impact a date, une inadaptation des
indicateurs d’impact et un insuffisant financement de projets transformants se
traduisant par des impacts socio-économiques limités

En termes d'impact, le premier constat est le sous equipement des actions du périmetre en termes d'outils de

suivi des impacts, rendant difficile la factualisation de ces derniers.

Sur la base des éléments disponibles, il est cependant possible de dresser plusieurs constats :

les impacts socio-économiques visibles du PIA sont aujourd'hui limités, sauf pour quelques actions
(notamment CMI et FNA qui ont contribué a des réussites frangaises majeures dans I'univers de la French
Tech). Ce constat renvoie :

. au positionnement trés amont de beaucoup d'actions, qui n'ont pas inclus de leviers de soutien
permettant d'assurer le continuum jusqu'au marché. A cet égard, il pourrait étre pertinent de
davantage couvrir le cycle de la R&D depuis la recherche publique, en amont, jusqu'a la
commercialisation de I'innovation et I'appui a la compétitivité ;

. a des impacts faiblement perceptibles du fait d'un soutien ayant porté majoritairement sur
des projets de taille restreinte, peu transformants, et/ou avec des taux d'échec importants -
ce qui pose la question de la masse critique des projets soutenus.
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concernant I'ESR, et notamment l'action Idex, il existe une double problématique sur I'identification des
impacts : les objectifs de remontée des universités francaises dans les classements internationaux ne se
sont pas réalisés, sans néanmoins de dégradation sensible des positions dans le contexte d'une
concurrence internationale accrue et a linstar d'autres pays européens. En l'absence d'étude
contrefactuelle, il est difficile de conclure sur cet impact — réelle performance de I'ESR francais au sein de
I'OCDE ? temps de cycle long dans le déploiement des pleins effets ? insuffisante articulation de
I'action avec la poursuite de réformes dans les universités ?

Des effets identifiés et substantiels en termes de structuration d'écosystémes, publics (Idex, Labex, Santé-

Biotech) ou filieres économiques (IRT, PSPC, Démonstrateurs, ...). Dans ce dernier cas, a une exception prés

(aéronautique), les secteurs bénéficiaires sont souvent émergents, avec pour conséquence des impacts

économiques différés dans le temps ou peu significatifs. Sur ce type d'enjeux, davantage de cadrage

stratégique, en partenariat avec les acteurs, aurait été pertinent pour améliorer significativement le niveau

des impacts en rapprochant une partie de l'intervention publique des marchés

| 3.2. Récapitulatif de la vision globale de la performance des actions

En résumé, on peut distinguer trois niveaux de performance pour les actions du PIA et essayer d'en tirer

quelques traits communs :

a performance élevée: les actions Recherche aéronautique, FNA, CMI & PSIM 2, Idex, Labex se
caractérisent en général par un niveau de cohérence stratégique élevé et des impacts significatifs —
I'action Aéronautique constituant une exception, avec une conception hors doctrine PIA mais avec
d'importants effets en termes de compétitivité. Plusieurs criteres peuvent étre identifiés : des objectifs
explicites et univoques, fondés sur un diagnostic clair, des mécanismes de sélection et des types de
financement alignés avec ces objectifs, peu ou pas de segmentation des actions en sous-actions
ciblées sur des enjeux spécifiques.

a performance moyenne : les actions Santé Biotech, PSPC, VDD, SATT et CVT, Usages numériques
s'adressent souvent a des enjeux et secteurs moins structurés et souvent peu matures. Elles mobilisent
davantage des logiques d'appels a projets ouverts, avec de forts besoins d'apprentissage pour les acteurs
publics concernés. Ces actions sont davantage caractérisées par la réunion d'un nombre plus important de
sous-actions dotées de cibles, d'objectifs, de procédures spécifiques, qui renvoie a la difficulté
intrinséque de fixer un cap clair a I'intervention publique sur des écosystéemes émergents.

a performance plus faible : les actions IHU, Saclay, THD, VTF, IRT, Démonstrateurs, sont caractérisées
par des écarts en termes de conception, de fixation des objectifs et/ou au niveau de la gouvernance des
entités créées dans le cadre de l'action (notamment en termes d'articulation entre les nouvelles
organisations et celles leur préexistant). Ces écarts se sont soldés par des niveaux d'impacts et des effets
de transformation moindres.

En résumé, I'appréciation du programme des investissements d'avenir montre des points forts en termes de

gestion, mais des résultats en retrait pour la qualité du pilotage et I'impact des actions :

Points forts du PIA :

Forte cohérence globale et pertinence des cibles et des modalités de financement (#1, #5 et #6)

Qualité élevée des processus de gestion et de décaissement (#14, #16, #17 et #19)

Points d’amélioration du PIA :




— Suivi des indicateurs d'impact problématique (#10)

— Insuffisante coordination avec les autres financements publics (#3)

— Difficulté a mettre en ceuvre des mesures correctrices dans certains cas (#11)

— Manque d'évaluation externe (#18)

— Impact modéré des projets choisis (#20-21)

Encadré 23 : Synthese des résultats des questionnaires d’évaluation
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d'action comprises entre

+/- 0,4 points de la moyenne - et au-dela et en dessous de ces bornes

| 3.3. Une premiére estimation des principaux impacts du PIA

En complément des premiers éléments d'appréciation globaux présentés dans les parties 2 (analyse de

I'allocation macroéconomique et application de multiplicateurs) et 3 (analyse de la répartition territoriale),

I'analyse plus inductive issue de I'appréciation des actions permet de conforter certaines estimations.

3.3.1. Les principaux impacts macro issus de l‘analyse causale

n synthése, la revue systématique des principaux i ¢ u confirme que la
E thése, | t t d rincipaux impacts attestés par I'analyse causale f I

stratégie d'allocation du premier volet du PIA a surtout recherché des impacts en termes d'accélération de

I'innovation et de structuration d'écosystémes institutionnels et privés.

En revanche, dans le premier volet du PIA, les actions financées ont moins visé et atteint la compétitivite,

les emplois, le capital humain, I'environnement et les impacts territoriaux qui sont globalement sous-

représentés.
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Types d'impacts

Accélération de
I'innovation

Croissance et
compétitivité

Capital humain

Emplois

Environnement

Structuration
écosystemes

Impact territorial

Structuration
institutionnelle

Encadré 24 : Synthése des résultats des questionnaires d’évaluation
Actions et descriptions des impacts

Aéro : pallier le manque de financement long terme tout en générant des ROl significatifs pour I'Etat
VDD : compenser les surco(ts d’innovation dans les Ecocités ; lever les freins réglementaires ; soutenir les
Start up Ville Durable

Démonstrateurs : pallier I'insuffisance du financement au service de la faisabilité technique

THD : donner accés aux nouveaux usages numeériques et ainsi soutenir le développement de technologies
pertinentes

FNA : contribuer a combler une faille de financement de I'innovation ; partager le risque induit par
I'investissement dans I'amorgage ; améliorer le financement en FP des PME innovantes

VTF : pallier le manque de financement sur les enjeux d‘innovation

PSPC : contribuer au financement d'innovations techno. en réponse a une faille de marché

CMI PSIM 2 : contribuer a la visibilité et notoriété des innovations aupres des financeurs privés (effet de
labellisation)

Usages Num. : accélérer le financement de nouveaux usages

IRT / SATT : contribuer aux transferts technologiques entre la recherche publique et I'industrie

Labex : contribuer a la qualité de la recherche pour nourrir I'innovation

Aéro : sécuriser 'industrialisation des programmes A350 et X4 ; compléter la gamme des avionneurs,
maintenir la part de marché export de la France

FNA : créer un effet d’entrainement sur les investisseurs privés ; accélérer |'émergence d'acteurs innovants
CMI PSIM 2 : contribuer a financer les champions économiques de demain

FNA : professionnaliser les équipes d'amorgage

IRT : formation d'équipes de recherche industrielle

Idex : contribuer a la formation des futurs chercheurs

SATT : proposer des financements pour les projets de recherche

Aéro : maintenir I'emploi industriel
Démonstrateurs : amplifier les ambitions des industries en lien avec la TEE

Aéro : mobiliser le tissu industriel, y c PME et pérenniser les relations au sein de I'écosystéme aéronautique et
au-dela

Démonstrateurs : créer un effet d’entrainement sur le secteur privé

FNA : structurer le secteur de I'amorgage ; augmenter la taille des fonds

VTF :inciter aux collaborations ; créer un effet d’entrainement sur les filiéres et pérenniser les relations entre
acteurs

PSPC : mobiliser les leaders industriels en soutien a la structuration des filieres y c PME

CMI PSIM 2 : pousser a la structuration d'un écosystéme de financement de I'innovation

IRT : contribuer a faire émerger des campus industriels orientés R&D

VDD : fédérer les acteurs au sein des territoires en finangant les démonstrateurs ; développer une approche
intégrée des enjeux
THD : soutenir I'équipement des collectivités

Idex : engager les fusions d'établissements ; réformer la gouvernance des établissements

Labex : mettre en place une gouvernance de projet efficace ; structurer la recherche sur des thématiques
porteuses

SATT :inscrire les enjeux de valorisation dans le paysage universitaire au-dela des ONR

Santé Biotech : soutenir des infrastructures en sciences du vivant et des projets partenariaux

IHU : associer de maniére durable des acteurs d’excellence, constituant ainsi des Péles jouissant d'une
visibilité mondiale

XX* Nombre d'actions concernées par ce type d'impact

XX*
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Au total, si le PIA a permis de constituer des actifs, les enjeux pour I'avenir sont de mieux les valoriser :
concrétement, il faudrait mieux valoriser les innovations et faire en sorte que les écosystémes qui ont
mori deviennent plus performants et productifs (industrialisation des démonstrateurs, transfert et
valorisation, déploiement et passage a I'échelle, mobilisation territoriale...) afin de renforcer ses impacts
sur la compétitivité, I'emploi et la diffusion territoriale.

Pour le pilotage du PIA dans son ensemble et dans la perspective d’une nouvelle génération d‘investissements
stratégiques de I'Etat, les orientations du premier volet du PIA posent ainsi la question du juste équilibre
dans les objectifs recherchés et par un pilotage du portefeuille des actions (y compris le PIA 3 et le GPI) sur
la base d’'évaluations ex ante et de la clarification des bénéfices attendus. En particulier, il importe de trouver le
bon équilibre des investissements le long du continuum amont / aval au sein de la recherche et de
I'innovation.

3.3.2. Les premiéres estimations des impacts macro-économiques du premier volet du
PIA sur la croissance et I'emploi

Pour mémoire, a la date des travaux de la mission, aucune étude n'était disponible sur I'impact macro-
économique du PIA.

La mission s’est alors risquée a produire de premiéres estimations entre mars et ao0t 2019. Il n'y a aucun doute
sur le fait qu'il est possible de produire des analyses plus raffinées avec davantage de temps et de moyens.
Toutefois, il convient de garder en téte que les données souvent ne sont pas disponibles, que les effets ne sont
pas tous facilement mesurables (ex. impacts d’'un démonstrateur ou de la structuration d’un écosystéme...) et
que les ordres de grandeur en jeu (de I'ordre du milliéme du PIB) ne sont guére identifiables dans des modéles
macroéconomiques, etc. En dépit de ces difficultés méthodologiques, la mission recommande de poursuivre
les travaux d’estimation des impacts macro-économiques du PIA.

Les analyses présentées ci-aprés ont été produites de maniére rigoureuse et raisonnée (cf. annexe 6 relative a
la méthodologie) et elles donnent des ordres de grandeurs cohérents et confirmés par nos deux approches.
Néanmoins, ces travaux pionniers doivent étre davantage considérés comme une invitation a poursuivre
les estimations plutot que comme un résultat définitif et certain.

Dans tous les cas, I'approche économétrique doit étre complétée, comme nous l'avons fait, par des
approches qualitatives (ex. analyse de la gouvernance des actions; analyse causale; revue de la
littérature) et d’autres axes d'analyses (ex. impacts extra financiers comme I'analyse territoriale ou
I'analyse de I'impact environnemental).

Recommandation : poursuivre les travaux d'estimation des impacts macro-économiques
du PIA, notamment sur la croissance et I'emploi mais aussi sur des critéres extra-
financiers, sur la base d’une diversité d’approches méthodologiques

0
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Dans la Partie 2, nous avons présenté une premiére approche macroéconomique fondée sur l'application

globale de multiplicateurs (1,1/1,5) issus de la littérature scientifique aux décaissements du PIA. Cette premiére

analyse nous a donné un impact théorique du PIA de 22-35 Md¢, soit 1,1/1,7 % du PIB en 2018/19.

Ce premier travail « top-down » a été complété par une estimation macro-économique réalisée a partir de

I'analyse de I'impact des actions, action par action (approche « bottom up » sur la base de I'analyse de causalité

et des données existantes) - cf. annexe 8 relative a la méthodologie.

L'agrégation des estimations sur les 16 actions couvrant plus des 2/3 du premier volet du PIA montre un impact

potentiel de I'ordre de:

pour I'échantillon des actions analysées : 12 Md€ en 2019 et 22 Md<€ a horizon 2030.

si on extrapole a I'ensemble du premier volet du PIA (passage a 100 % des décaissements), I'impact
potentiel s’établit a 20 Md€ en 2019 et 33 Md€ a horizon 2030, soit a peu prés le bas de la fourchette
de I'impact théorique de 22 Mds € en 2019 estimé dans la Partie 2.

Enfin, I'extrapolation des impacts sur I'emploi (cf. annexe 8 relative a la méthodologie), de ces
évolutions du PIB, indique des impacts estimés de I'ordre 578 ooo emplois créés ou maintenus (directs,
connexes et induits) en 2019 et 997 000 a horizon 2030.

Encadré 25 : Impact PIB [Mds € ; 2010-2029]
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Ces premiers travaux relatifs a l'estimation des impacts macro-économiques du premier volet du PIA

apportent trois enseignements :




— en premier liey, il convient de constater que les ordres de grandeurs estimés tant par I'approche « top
down » que par l'approche « bottom up »se situent dans les mémes fourchettes.

— ensuite, en l'absence de données issues d'études d'impact menées de maniére systématique, nos
premiéres analyses montrent un impact potentiel sur le PIB de I'ordre de 33 Mds € a horizon 2030 avec
environ un million d’emplois « directs, induits et connexes, créés ou maintenus ».

— enfin, si on regarde la contribution des investissements par grande thématique, on note que la plus
grande partie de l'impact résulte des actions Entreprises qui, ce qui est normal car elles sont plus
proches du marché, produisent un impact sur un horizon d’environ 10 ans. A contrario, I'impact des
actions ESR s’apprécierait plus tardivement dans la période 2025-2029 a fortiori lorsqu’elles ont
consisté a mettre en place des écosystémes ou de nouvelles structures.

4. Conclusions générales sur le programme des investissements d’avenir

En conclusion de nos travaux d'appréciation du premier volet du PIA, on peut tirer plusieurs conclusions pour
I'avenir de ces investissements. En bref, le point essentiel est que la relation avérée entre la qualité de la
cohérence stratégique et I'importance de l'impact des actions plaide pour un renforcement du cadrage
stratégique et des évaluations ex ante des actions.

Pour les actions évaluées, il apparait en effet que le principal facteur de I'efficacité de l'investissement est sa
cohérence stratégique : alignement avec la doctrine PIA, objectif transformant clairement formulé,
absence de redondance, I'absence d'objets pouvant étre considérés comme des « débudgétisations »... Ce
point est essentiel et confirme la pertinence de plusieurs recommandations relatives au renforcement du
pilotage stratégique, du développement des évaluations ex ante et ex post et du role essentiel de la
coordination du PIA avec les autres politiques publiques.

Il est important également que le Comité de surveillance soit vigilant sur la qualité de la cohérence
stratégique, du cadrage amont des actions et du bon respect de la doctrine du PIA tels que définis dans la
partie 1 (cf. Partie 1, recommandations sur le role du Comité de surveillance et sur la doctrine du PIA).

Concrétement, au-dela du respect de la doctrine du PIA, le renforcement du cadrage stratégique souligne
notamment :

— l'importance d'une conception des actions dans une logique de simplicité, en évitant de multiplier les
objectifs et sous-actions. En effet, on observe que les actions fondées sur des principes de
fonctionnement et des processus simples, avec des objectifs en nombre restreint, et qui évitent de
financer une trop grande hétérogénéité de projets (FNA, CMI, aéronautique, Labex) fonctionnent
globalement mieux que les actions protéiformes avec des mécanismes de sélection multiples.

— la nécessité de distinguer les interventions en amont du cycle de la recherche et de I'innovation qui
requiérent une logique « bottom up » (Enseignement Supérieur et Recherche — ESR, essaimage) et celles
qui ciblent la compétitivité, et qui exigent davantage une logique « top-down » pour orienter les efforts
des acteurs économiques sur des priorités co-construites avec les entreprises. Si ce cadrage permet de
mieux cibler les thématiques et secteurs couverts, il demeure articulé avec des approches
concurrentielles en termes de mécanismes de sélection ;

— la pertinence, dans le cas d'approches « top-down » d'appui a la compétitivité, de co-construire avec le
secteur et les acteurs bénéficiaires des feuilles de route stratégiques, fondées sur des études
prospectives approfondies et fédératrices et des évaluations ex ante ;
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la nécessité d'un portage par un opérateur ou une administration pour qui l'action est « coeur de
métier ». Cela permet d'articuler les investissements d’avenir avec les autres outils d'intervention et de
capitaliser sur des compétences éprouvees : ainsi, I'ANR est mieux @ méme d'apporter une plus-value et
une expertise sur les Labex que sur les IRT, davantage orientée vers I'appui a la compétitivité, ou sur
I'action Plateau de Saclay qui est en réalité une opération immobiliere. De méme, BPI est moins @ méme
de contribuer a la réussite de PSPC, du fait de sa forte dimension industrielle, alors que I'opérateur est plus
performant dans la gestion d'outils plus financiers.

la criticité de traiter le continuum amont/aval de la recherche et de I'innovation, tant au global au sein
du PIA et en articulation avec d'autres dispositifs de soutien qu'au niveau de certaines actions dont
I'objectif était de couvrir de maniére large le cycle de vie des projets jusqu'a l'industrialisation et la
commercialisation. Si certaines actions ont su soutenir a la fois des enjeux amont et plus proches du
marché (aéronautique, mais surtout CMI), beaucoup voient leur impact limité par le manque de soutien a
des projets proches du marché (industrialisation) : Démonstrateurs, PSPC, VDD. Les actions SATT et
FNA ont également su fonctionner comme un continuum (les SATT permettant de faire émerger des
projets soutenus par les fonds du FNA). A l'inverse, des actions comme IHU, IRT ou Santé Biotech (sur sa
partie démonstrateurs) auraient pu davantage créer des ponts effectifs entre la recherche publique et
l'industrie.

enfin, I'écart entre I'objectif du PIA de soutenir des projets exceptionnels et transformants et la réalité
des impacts sur plusieurs actions renvoie a I'importance du bon ciblage des projets d'investissement en
intégrant des approches de type « portefeuille » en faisant évoluer des paramétres tels que :

d la capacité a atteindre une taille critique permettant de garantir des effets de structuration
appréciables sur un écosystéme, un marché, une technologie a un horizon 10-15 ans;;

. la capacité a équilibrer, dans une logique de portefeuille, les actions/projets « amont » (dont le
taux d'échec est élevé et I'horizon de temps en termes d'impact est long) et « aval » (dont les
impacts socio-économiques sont plus rapides et moins risqués) en mixant des logiques
«techno » et des logiques « marché » dans le PIA.

Encadré 26 : Exemples de pilotage du PIA selon une logique de portefeuille
équilibrant les investissements stratégiques

A
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Recommandation : consacrer du temps et des moyens au cadrage stratégique des actions
et a I'évaluation ex ante au moment de leur lancement

Pour améliorer Iimpact final des actions, il importe d’améliorer la qualité du cadrage
stratégique des actions et leur évaluation ex ante. Concrétement, cela recouvre :

- la formulation claire des objectifs (clarté et simplicité de la conception des actions,
caractérisation et estimation des retours attendus avec des indicateurs documentés...) ;

- le controle de la conformité avec la doctrine du PIA (principe d’additionnalité, caractere
transformant, horizon de long terme, faille de marché, procédures sélectives...) ;

- la coordination avec les autres outils de politique publique (situer I'action dans le cadre
d'une stratégie sectorielle, absence de redondance, synergies, identification des conditions de
succes ou de déploiement...);

- la prise en compte des capacités de déploiement, de développement ou
d’industrialisation ;

- la formalisation de feuille de routes stratégiques coconstruites avec les acteurs
économiques et les différentes parties prenantes et comprenant des jalons pour réévaluer
réguliérement |'allocation des investissements.

|

A

Recommandation : piloter le portefeuille des actions au niveau du PIA et au niveau des
thématiques prioritaires (ex. ESR, énergie...) ou de groupes d’actions cohérents (ex.
filieres, challenges, technologies...) et trouver les équilibres entre les types de projets,
I'amont et l'aval et encore, les stratégies orientées par la technologie et les stratégies
tirées par le marché ou des défis sociétaux

A l'instar de ce que font les sociétés de gestion qui pilotent un portefeuille d'action en
cohérence avec leur doctrine d'investissement, le profil de risque défini, différents niveaux de
maturité ou d’horizon de leurs investissements, le SGPI devrait adopter une logique de
portefeuille.

Cette logique devrait permettre de trouver des équilibres (entre 'amont et I'aval, entre les
stratégies orientées par la technologie ou tirées par le marché...) et de procéder
régulierement a des réallocations et des ajustements via des revues de portefeuille
nourries de veille et de prospective (ex. technologies innovantes ou enjeux économiques ou
sociaux émergents).

) |
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S’agissant des équilibres a trouver dans le portefeuille des actions, il convient de prendre en
compte :

- le profil des projets : niveaux de maturité (ex. horizon des projets, 5, 10 ou 20 ans...), niveaux
de risques (ex. projets disruptifs risqués; projets moins risqués plus proches du marché;
projets de déploiement peu risqués...), taille (ex. petits projets de type démonstrateurs,
projets de taille critique avec un fort impact économique, social ou environnemental, grands
projets transformants visant a mettre en place un écosystéme...);

- I'amont et I'aval du continuum entre la recherche, le développement, I'innovation et le
marché (ex. prévoir des actions de développement post démonstrateurs ; prévoir des projets
plus disruptifs en amont pour des actions proches du marché comme recherche
aéronautique ; améliorer la performance des actions de valorisation et de transfert...) ;

- les stratégies orientées par la technologie (« techno push » comme l'intelligence artificielle
ou la blockchain, le « quantique », le « nano »...) et les stratégies tirées par le marché ou des
défis sociétaux (réponses a des besoins économiques « market pull » comme des besoins
exprimés par des industriels, ou des besoins sociaux ou environnementaux « challenge
oriented » comme les enjeux autour du développement durable, de la sécurité ou du
vieillissement de la population).
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Graphique 1: 12 axes de transformation pour un PIA plus agile, plus transformant
et mieux intégré a son environnement
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Récapitulatif des recommandations
pour un PIA plus transformant, plus agile et mieux intégré

Un programme d’investissements d'avenir « plus transformant »

1. Mieux mesurer et piloter la performance des actions et des procédures

Evaluations ex post

(in Partie 1, section 2.3.2)
Recommandation : rendre effective la culture de I'évaluation et du compte-rendu des
résultats (« accountability ») en matiére d'investissements d’avenir et réaliser d'ici trois

A

ans I'ensemble des évaluations manquantes au sein du PIA

Il apparait indispensable de se donner I'objectif politique de réaliser d'ici trois ans I'ensemble
des évaluations manquantes au sein du PIA et de justifier au Parlement et au Comité de
surveillance des résultats obtenus a la mesure de I'ampleur des montants investis.

Par ailleurs, pour les nouvelles actions ou les grands projets financés, il est important de
conduire des évaluations ex ante et de bien définir les bénéfices attendus des
investissements pour permettre une évaluation ex post. Cette démarche est conforme aux
dispositions |égislatives de I'art.8 de la loi de 2010 et aux recommandations des précédents

rapports Levet (2013), Cour des comptes (2015) et Maystadt (2016).

(in Partie 1, section 2.3.2)
Recommandation : adopter d'ici fin 2019 un programme triennal d’évaluation et évaluer
de maniere rigoureuse I'ensemble des actions du PIA

A

En matiére de politique d'évaluation, le Comité de surveillance souhaite adopter d'ici la fin
2019 un programme triennal d’évaluation sur la base d'une proposition du SGPI et d'un
avis du Conseil scientifique. La programmation de ces évaluations doit prioriser les actions
dont les montants sont les plus élevés, les actions qui n‘ont pas fait I'objet d’évaluation a ce
jour (ou dont I'évaluation n'a pas été jugée de qualité par le Conseil scientifique) ou les actions
qui doivent faire I'objet d’une décision et d'un avenant a la convention.

Ce programme pourrait étre arbitré au niveau interministériel pour mobiliser les ministéres

autour de cet objectif.



A

(in Partie 1, section 2.3.2)
Recommandation : s'assurer de la qualité, de la rigueur et de I'utilité des évaluations par
un référentiel ou une charte pour définir les standards de qualité des évaluations des
investissements d'avenir

En matiere de qualité des évaluations, le Comité de surveillance souhaite adopter une charte
ou un référentiel de la qualité des évaluations des investissements d'avenir proposée par
le SGPI.

Les évaluations a venir des actions devraient se conformer a ces critéres de qualité et les
travaux d’évaluation seraient appréciés sur la base de ces critéres pour produire un avis
avant transmission au Parlement.

Ces critéres de qualité doivent également permettre I'lagrégation des résultats des analyses
d’impact pour avoir une vision consolidée au niveau des grandes priorités du PIA et du
programme dans son ensemble.

Mesure du retour sur investissement socio-économique et environnemental

A

(in Partie 1, section 1.1.3)

Recommandation : organiser de maniére réguliere I'estimation du retour sur
investissement socio-économique et environnemental pour la collectivité et les
générations futures des différentes priorités du programme (Enseignement supérieur et
recherche; Industrie et PME; Numérique; Développement durable; Santé et
biotechnologies)

Les conventions prévoient I'évaluation socioéconomique des différentes actions. Il convient
de les réaliser régulierement pour chaque action. En outre, il serait utile de réaliser des
évaluations agrégées au niveau des priorités et du PIA dans son ensemble.

Les travaux conduits cette année par le Comité de surveillance fournissent une appréciation
pour le premier volet du PIA. Toutefois, il importe d’en généraliser la démarche pour
I'ensemble du programme et de présenter, de facon périodique au Parlement les résultats
en termes de retour pour les finances publiques et de croissance et en termes d'impacts
sociaux, économiques et environnementaux du PIA.

Estimation des impacts macroéconomiques et environnementaux
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(in Partie 4, section 3.3.2)

Recommandation : poursuivre les travaux d’estimation des impacts macro-économiques
du PIA, notamment sur la croissance et lI'emploi mais aussi sur des critéres extra-
financiers, sur la base d'une diversité d’approches méthodologiques.



A

A

Controle de gestion et reporting

(in Partie 1, section 2.4.2)
Recommandation: renforcer le dispositif de contréle de gestion pour suivre les
procédures et maintenir les efforts de maitrise des délais

Concrétement pour piloter ces procédures, le SGPI devrait renforcer le dispositif de controle
de gestion avec des objectifs et des indicateurs mesurables (ex. garantir une durée
d'instruction inférieure a 100 jours; garantir des délais de versement des investissements par
les opérateurs ; respect des échéances de réunion des comités de pilotage ; taux de remontée
des indicateurs de performance...) et un tableau de bord régulierement mis a jour et suivi
réguliérement a l'instar du reporting financier et de la publication des montants décaissés. Ces
éléments devraient notamment figurer dans le bilan annuel de I'exécution du PIA publié par
le SGPI et transmis au Comité de surveillance™.

Trois délais mériteraient d'étre suivis en particulier :

— la phase d'instruction (objectif < 100 jours) entre le moment ou le porteur de projets
dépose son projet et la décision du Premier ministre apres tenue du Comité de pilotage ;

— le délai de contractualisation (objectif < 4 mois maximum et délai de carence de 6 mois)
entre le moment ou la décision du Premier ministre intervient et oU |'‘opérateur
contractualise avec le porteur de projet ;

— le délai de versement entre moment ou le contrat a été signé et ou |'opérateur verse les
fonds avec deux délais intermédiaires : un mois donné a l'opérateur pour valider les
éléments techniques et financiers ; quinze jours pour verser les fonds investis.

(in Partie 1, section 2.4.2)
Recommandation : mieux mesurer et piloter la performance des actions et des procédures

Dans la lignée des travaux récents du SGPI, se doter d'une vision consolidée de la performance
des actions in itinere et ex post, par la mise en place et I'analyse systématiques d'indicateurs
d'impacts socio-économiques et |'utilisation des évaluations.

Les outils de reporting mobilisés pour I'évaluation des actions pour le Comité de surveillance
constituent des exemples permettant d'apprécier de maniére synthétique les points forts et
les points d’amélioration des actions et du portefeuille d’actions du PIA.

Ce type d'outil avec les indicateurs et les cibles documentées devraient permettre de mieux
piloter la performance des actions et des procédures et identifier les besoins de mesures
correctives.

* Pour mémoire, Louis Gallois avait comme objectifs de « simplifier et accélérer » et Louis Schweitzer avait engagé un pilotage par les
délais en définissant des objectifs (ex. « trois mois entre le dép6t d'un dossier et la décision du Premier ministre ») et en organisant le suivi
des échéances dans le SISE a des fins de reporting interne et externe sur un rythme trimestriel. Ce dispositif porte sur un champ pertinent
(ex. on exclut du suivi les actions oU cela n’est pas adapté comme le réacteur Jules Horowitz ou le déploiement du Trés haut débit) et
I'attention était portée sur les actions dont les bénéficiaires finaux étaient sensibles aux délais de paiement (ex. les start-ups, les PME....).



Simplification administrative

A

(in Partie 1, section 2.4.2)

Recommandation : conduire des actions de simplification des procédures et des dossiers
demandés

Au-dela du pilotage des délais, le SGPI devrait également conduire avec les opérateurs des
actions de simplification pour rendre plus agiles et accessibles les procédures d'allocation des
investissements d’avenir, notamment en fonction de la maturité et de la taille des projets.

Maitrise des frais de gestion du PIA

A AV QY

A
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(in Annexe 6, section 2.3)

Recommandation : confirmer en 2020, la revue des frais de gestion et de leurs sous-
jacents (équipes des opérateurs, volumes d’activité...) avec une approche en comptabilité
analytique et en justification au premier euro par action

La direction financiére a déja engagé un audit organisationnel des opérateurs dans un souci
d'efficacité de I'allocation des fonds.

(in Annexe 6, section 2.3)
Recommandation : établir une estimation des colts de gestion types par instrument
financier pour permettre un parangonnage des frais facturés par les opérateurs

(in Annexe 6, section 2.3)

Recommandation : harmoniser les modes de facturation entre opérateurs en établissant
pour chaque opérateur, une convention financiére unique régissant I'organisation et les
moyens prévus pour la mise en ceuvre des actions du PIA

Cette convention devrait présenter une ventilation des charges par action et indiquer les
inducteurs de co0t (notamment charges fixes et charges variables).

Ces dispositions pourraient inclure une clause de revoyure permettant la renégociation a date
des frais.

(in Annexe 6, section 2.3)

Recommandation : dans le cadre du dialogue budgétaire avec les opérateurs du PIA,
élaborer un programme prévisionnel triennal des colts de gestion des actions (en
systématisant la programmation pluriannuelle avec les opérateurs) et procéder a une
estimation des coOts induits par la terminaison des actions ou des colts de gestion
récurrents. Lorsque cela permet de mieux maitriser les co0ts, négocier des frais de gestion au
forfait pour I'opérateur.



A A

(in Annexe 6, section 2.3)

Recommandation : dans le cadre d'une feuille de route stratégique et des travaux de
redéfinition des missions et de I'organisation du SGPI, adapter les moyens pour les mettre
en adéquation avec les missions du SGPI (notamment élargissement des missions en
matiere de veille, de prospective et de stratégie)

(in Annexe 6, section 2.3)

Recommandation : pour mieux connaitre les charges liées a la gestion du PIA en co0ts
complets, lancer une étude sur les charges administratives additionnelles liées aux
procédures du PIA pour les bénéficiaires finaux (ex. laboratoires, petites entreprises...) et
en tirer des enseignements en termes de simplifications des procédures
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Refonder I'ambition du PIA (doctrine d’investissement et financements)

Doctrine d’investissement

214

(in Partie 1, section 1.1.2)

Recommandation : formaliser la doctrine d’investissement d’une nouvelle génération
d'investissements stratégiques de I'Etat dans la loi de finances ouvrant les nouveaux
moyens aux opérateurs pour 2020 et au-dela

Cette doctrine définirait des principes généraux, mais elle ne se confondrait pas avec la
stratégie d’'investissement qui définit les priorités et qui doivent évoluer réguliérement.

En premiéere analyse, il semble que les investissements d'avenir devraient répondre a quatre

critéres :

— ce sont des investissements a caractere stratégique de I'Etat qui visent la transformation
de notre modele de croissance et de notre croissance potentielle via I'amélioration de la
compétitivité de notre pays et la transition vers un modeéle plus durable.

— ils financent des actions et des projets a caractére transformant et/ou innovant et non
des politiques publiques pérennes et récurrentes. A ce titre, ils cherchent a « faire la
différence » (disruption, déblocage, recherche d’effet levier, recherche de taille critique...)
et visent le plus souvent I'excellence, I'innovation, I'accumulation de connaissances, la
levée d'un verrou (ex. verrou technologique pour les démonstrateurs), le comblement
d’une faille de marché (ex. dans le financement des entreprises innovantes a 'amorcage)
ou encore la structuration d'un écosystéme ou d‘une infrastructure permettant
d’accélérer la croissance et I'innovation (ex. la mise en place d'un cluster de recherche et
de formation ou de valorisation).

— cesont des investissements avec un horizon de long terme ;

— selon une logique d'investissement, ils visent également la constitution d’avantages
concurrentiels ou d’actifs stratégiques pour la France en matiere technologique, de
capital humain, d'infrastructure, d'écosysteme, d'attractivité, d‘intervention publique...
Ces investissements cherchent a produire de fortes externalités ou « retours »
économiques, sociaux ou environnementaux pour la collectivité (croissance durable,
développement des entreprises, création d’emploi, attractivité des territoires...). Chaque
fois que cela est possible, I'investissement cherche a constituer un actif nouveau en
contrepartie de I'apport de I'Etat.

Cette approche fondée sur quatre critéres permettrait de donner un cadre et des objectifs plus
matures et pérennes aux investissements d'avenir.

Au-dela de la doctrine, la performance du PIA dépend également du respect des conditions de
succés définies par la suite comme la qualité de ses procédures compétitives, de son cadrage
stratégique, de sa coordination avec les autres dispositifs publics et de I'activation des autres
leviers juridiques, fiscaux....



A

Programmation budgétaire pluriannuelle

(in Partie 2, section 3.3)

Recommandation : prévoir dans les prochains documents de programmation budgétaire
pluriannuelle et les lois de finances une nouvelle génération d'investissements
stratégiques d’'un montant annuel situé a minima entre 1,5 et 2 Mds € sur une durée de
5 ans soit une enveloppe globale d’environ 10 Mds €.

Dans les faits, cette nouvelle génération d'investissements stratégiques financerait trois

types de projets :

— les projets réintégrés dans le budget et confié aux ministéres dans le cadre du GPI:
cela pourrait étre le cas d'actions cloturées et transférées sur les budgets ministériels a
Iinstar du Plan campus (re budgétisation) ;

— les projets marqués par des besoins de financements pérennes du PIA, supposant un
portage interministériel et emportant des effets transformants et structurants dans
les domaines dans lesquels ils interviennent: c’'est par exemple le cas des actions
« Plateau de Saclay » ou « Labex » ;

— les projets intégrés dans de nouvelles priorités correspondant aux enjeux d'avenir ou
enjeux émergents pour la prochaine génération. Ces nouvelles priorités seraient

déterminées par un exercice d'analyse stratégique.
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3. Réaliser un exercice stratégique en amont d'une nouvelle génération

d’investissements

Démarche d’analyse stratégique d’investissement

A

216

(in Partie 1, section 1.2.3)

Recommandation : lancer une initiative stratégique pour redéfinir des priorités nationales
d’investissements stratégiques. En préalable a une nouvelle génération d'investissements
stratégiques de I'Etat, il serait pertinent de conduire une initiative stratégique permettant de
redéfinir des priorités nationales d'investissement.

Ces travaux permettraient de produire notamment une vision partagée pour les différents
exercices « programmation pluriannuelle de la recherche », Pacte Productif 2025 et
nouvelle vague d'investissements stratégiques dans la lignée du PIA. Cette vision se
traduirait notamment par un choix de secteurs, de marchés, de technologies et de
programmes de recherche choisis pour constituer les futurs actifs stratégiques pour la France.

Concretement, il s'agirait d'analyser notre environnement (risques et opportunités en matiere
de marché, de technologies, de tendances sociétales et démographiques comme le
vieillissement, enjeux stratégiques comme la mobilité, le développement durable...) et notre
écosystéme national (forces et faiblesses de notre appareil de recherche, de nos technologies,
de nos entreprises et filiéres, de notre capital humain, de notre attractivité...) et international
(comparaisons avec la situation et les stratégies de nos partenaires et concurrents,
développement des collaborations et des partenariats pour la recherche et I'innovation
notamment au niveau européen; évaluation de notre positionnement par rapport a la
concurrence internationale en termes économiques, de recherche, d'équilibres dans les
relations internationales ...).

Cette analyse stratégique pourrait se nourrir des travaux d'évaluation du premier volet du PIA,
des comparaisons internationales sur les stratégies d’innovation et de compétitivité réalisées
a cette occasion et des travaux interministériels conduits dans le cadre du Pacte productif et
du financement pluriannuel de la recherche.

Cette nouvelle génération d'investissements aurait vocation a intervenir, comme aujourd’hui,
aussi bien dans le domaine transversal de I'enseignement et de la recherche (économie de la
connaissance) que dans les différents secteurs économiques dans une logique d’amélioration
du potentiel de croissance et de compétitivité et de transition vers un modeéle plus durable.

La définition des priorités stratégiques d'investissement devrait également tenir compte de
I’évolution du contexte institutionnel et de la diversité des outils de financement de
I'innovation intervenus depuis dix ans (CIR, FlI, plan Juncker, BEI, Agence de I'innovation de
la défense, réle des collectivités territoriales...).

Au niveau de la méthode, ces travaux devraient associer, comme en 2009, les différents
ministéres, le Parlement et les partenaires sociaux et favoriser la transparence sur la situation
et les défis a surmonter a partir d'une analyse partagée et d’'un dialogue stratégique.



A

A

Quelques nouvelles cibles d’investissements pour les priorités du PIA

(in Partie 1, section 4.1.2)

Recommandation : dans le cadre du développement de I'économie de la connaissance,
constituer une enveloppe de soutien a des projets éducatifs transformants pour
accompagner les réformes de structure de la méme maniére que cela a été fait pour
I'enseignement supérieur en se concentrant de maniére principale voire exclusive sur
I'amélioration du niveau scolaire des éléves dans les matiéres fondamentales (les autres
objectifs étant des moyens ou des objectifs seconds pour parvenir a I'atteinte de cet
objectif principal).

Concretement, 'objectif serait d’'accompagner des établissements scolaires a haute valeur
ajoutée éducative, notamment dans les réseaux d’éducation prioritaire mais pas uniquement,
par des appels a projets portant par exemple sur des dispositifs de soutien scolaire, de
formation des enseignants, de formation sur des enjeux thématiques (numérique, sécurité,
environnement...). Le cofinancement avec les collectivités territoriales, la prise en contexte du
contexte territorial et I'engagement des équipes pédagogiques seraient, en outre, recherché.

Situé en dehors du périmétre de la direction générale de I'enseignement scolaire a l'instar de
la démarche qui a été conduite dans I'enseignement supérieur et la recherche vis-a-vis de la
DGESIP et de la DGRI, la mise en ceuvre de ce projet par le PIA et le SGPI permettrait
d'assurer:

— une sélection des projets par un jury externe indépendant du ministére et fondée sur
une démarche scientifique (mobilisation de la littérature scientifique et mesure précise
des résultats sur le niveau des éléves) ;

— une cohérence stratégique et transpartisane de ces actions et un suivi régulier dans le
temps;

— que l'on ne finance pas des expérimentations sans lendemain, mais bien des projets
transformants, durables et généralisables dans la durée ;

— une évaluation systématique des progrés accomplis conduisant a arréter les actions qui
ne produisent pas les effets attendus en termes d’amélioration du niveau des éleves,
d'élévation du niveau de qualification et d’insertion professionnelle et a accompagner le
déploiement de celles dont les résultats sont avérés.

(in Partie 2, section 4.1)

Recommandation : dans le cadre de la priorité en faveur de la compétitivité des
entreprises et des PME, constituer une enveloppe financiere dédiée aux défis et a la
sélection de projets d’innovation, de compétitivité et de transformation dans le secteur
de I'agriculture durable et de I'agroalimentaire

Les filieres de l'agriculture, de la viticulture, de I'élevage, de la pisciculture et de
I'agroalimentaire doivent faire face a de trés nombreux défis : transition alimentaire avec
I"évolution des modes de consommation ; changements climatiques ; recherche d’une
agriculture a la fois plus durable et plus compétitive ; attentes sociétales en matiere de
sécurité alimentaire ; enjeux forts de productivité (hausse de la population mondiale et
réduction des surfaces agricoles), etc.
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Dans ce contexte, les projets pourraient, par exemple, étre orientés vers le développement de
systemes autonomes d’exploitation des écosystémes terrestres et maritimes (ex. robots et
drones agricoles), de dispositifs d’irrigation intelligente, de vaccins pour animaux sur la base
de biotechnologies ou de systéme de sélection variétale grace a une meilleure maitrise de la
génomique (ex. diagnostic vétérinaire, tragabilité...) ou encore en matiére de recherche pour
développer des alternatives plus durables aux actuels intrants agricoles (ex. recherches en
chimie fine).

(in Partie 2, section 4.1.4)

Recommandation : dans le cadre de la transition vers un modéle de croissance durable,
constituer une enveloppe en faveur de la préservation de la faune et de la flore et de la
valorisation de la biodiversité

Une telle initiative pourrait :

— s'inscrire dans le cadre de la stratégie nationale de biodiversité et le plan biodiversité ;

— étre confiée aux opérateurs du domaine ('ADEME, le Muséum national d’histoire
naturelle et/ou I’Agence frangaise pour la biodiversité) ;

— consister a ouvrir des lignes de financement octroyées dans le cadre d'appels a
manifestation d'intérét, puis d'appels a projets sur la base d'une feuille de route
stratégique a établir.

Ces appels a projets pourraient par exemple viser a développer : des robots d’exploration, de
mesure et de dépollution des écosystémes notamment maritimes ainsi que des projets de
recensement et de conservation numérique des ADN des espéces en voie de disparition, des
projets de valorisation du patrimoine via les sciences du vivant (ex. pharmacie et santé ;
innovations fondées sur le biomimétisme...).

(in Partie 2, section 4.1.5)
Recommandation : dans la priorité « Santé-biotech », prévoir des investissements pour
favoriser I'innovation en matiére de prévention et de bien vieillir

Les actions de la priorité « Santé-biotech » pourraient prévoir des investissements pour
favoriser I'innovation en matiere de prévention et de bien vieillir (AAP, recherche, aides a
I'innovation pour les entreprises du secteur...) et tester si le PIA peut avoir un impact
transformant sur notre systéme de santé et les entreprises du secteur pour accompagner deux
défis majeurs en matiére de santé :

— I’évolution de notre systéme de santé vers davantage de prévention ;
— la mise en place de modalités d’'accompagnement, de prise en charge et de traitement de
la vieillesse et de la dépendance de maniére soutenable pour les différentes générations.



4. Piloter le PIA selon une démarche stratégique continue et mieux
coordonner ses investissements avec les autres politiques publiques (de
I’Europe, de I’Etat et des collectivités)

Cadrage stratégique et évaluation ex ante

(in Partie 4, section 4.1.4)
Recommandation : consacrer du temps et des moyens au cadrage stratégique des actions
et a |'évaluation ex ante au moment de leur lancement

A

Pour améliorer Iimpact final des actions, il importe d’améliorer la qualité du cadrage
stratégique des actions et leur évaluation ex ante. Concrétement, cela recouvre :

— la formulation claire des objectifs (clarté et simplicité de la conception des actions,
caractérisation et estimation des retours attendus avec des indicateurs documentsés...) ;

— le controle de la conformité avec la doctrine du PIA (principe d’additionnalité, caractere
transformant, horizon de long terme, faille de marché, procédures sélectives...);

— la coordination avec les autres outils de politique publique (situer I'action dans le cadre
d'une stratégie sectorielle, absence de redondance, synergies, identification des
conditions de succes ou de déploiement...) ;

— la prise en compte des capacités de déploiement, de développement ou
d’industrialisation ;

— la formalisation de feuille de routes stratégiques coconstruites avec les acteurs
économiques et les différentes parties prenantes et comprenant des jalons pour

réévaluer réguliérement I'allocation des investissements.

(in Partie 4, section 4.1.4)

Recommandation : piloter le portefeuille des actions au niveau du PIA et au niveau des
thématiques prioritaires (ex. ESR, énergie...) ou de groupes d’actions cohérents (ex.
filieres, challenges, technologies...) et trouver les équilibres entre les types de projets,
I'amont et l'aval et encore, les stratégies orientées par la technologie et les stratégies
tirées par le marché ou des défis sociétaux

A

A l'instar de ce que font les sociétés de gestion qui pilotent un portefeuille d'action en
cohérence avec leur doctrine d'investissement, le profil de risque défini, différents niveaux de
maturité ou d’horizon de leurs investissements, le SGPI devrait adopter une logique de
portefeuille.

Cette logique devrait permettre de trouver des équilibres (entre I'amont et I'aval, entre les
stratégies orientées par la technologie ou tirées par le marché...) et de procéder
régulierement a des réallocations et des ajustements via des revues de portefeuille
nourries de veille et de prospective (ex. technologies innovantes ou enjeux économiques ou
sociaux émergents).

S’agissant des équilibres a trouver dans le portefeuille des actions, il convient de prendre en

compte::



— le profil des projets : niveaux de maturité (ex. horizon des projets, 5, 10 ou 20 ans...),
niveaux de risques (ex. projets disruptifs risqués; projets moins risqués plus proches du
marché; projets de déploiement peu risqués...), taille (ex. petits projets de type
démonstrateurs, projets de taille critique avec un fort impact économique, social ou
environnemental, grands projets transformants visant a mettre en place un
écosystéme...);

— I'amont et I'aval du continuum entre la recherche, le développement, I'innovation et
le marché (ex. prévoir des actions de développement post démonstrateurs; prévoir des
projets plus disruptifs en amont pour des actions proches du marché comme recherche
aéronautique ; améliorer la performance des actions de valorisation et de transfert...) ;

— les stratégies orientées par la technologie («techno push» comme lintelligence
artificielle ou la blockchain, le « quantique », le « nano »...) et les stratégies tirées par le
marché ou des défis sociétaux (réponses a des besoins économiques « market pull »
comme des besoins exprimés par des industriels, ou des besoins sociaux ou
environnementaux « challenge oriented » comme les enjeux autour du développement
durable, de la sécurité ou du vieillissement de la population).

(in Partie 4, section 3.1.2)

Recommandation : pour améliorer le pilotage du PIA, mieux définir les impacts attendus
par des évaluations ex ante et les modalités de suivi, et adopter des logiques « go / no go »
systématiques sur la base de feuilles de route, notamment pour les projets collaboratifs

Concrétement, la refonte du dispositif de suivi des impacts, avec une définition d'indicateurs
plus adaptée, des feuilles de route et davantage d'évaluation ex ante pour calibrer les objectifs

a atteindre, s'avére essentielle pour I'avenir.

(in Partie 1, section 2.4.2)

Recommandation : lors des évaluations ex ante des actions a caractére industriel et
technologique (démonstrateurs, recherche technologique...), renforcer l'analyse des
perspectives économiques (capacité a industrialiser et développer I'innovation en France
ou en Europe, analyse du modeéle économique, potentiel de chiffre d'affaires et d’emplois,
caractére structurant pour la filiére ou le territoire, contre-expertise...)

A A

Coordination avec les autres politiques publiques (territoriales, nationales,
européennes)

(in Partie 4, section 3.1.1)
Recommandation : pour améliorer la cohérence stratégique du PIA, renforcer
I'articulation de ses actions avec les autres dispositifs publics

AV
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Un portefeuille d'actions « plus agile »

5. Concentrer les moyens du PIA la ou il apporte le plus de valeur ajoutée

Revue de portefeuille

(in Partie 1, section 2.3.3)
Recommandation : mettre en place des procédures de réexamen périodique des actions

Le Comité de surveillance recommande au SGPI de mettre en place des procédures régulieres
de revue de portefeuille leur permettant de proposer des redéploiements, des rechargements,

A

des réintégrations dans le budget de I'Etat ou pour cléturer des actions ou des projets.
Concrétement, des échéances pourraient étre prévues pour des réexamens périodiques dés

les conventions (« sunset clause »).

Ces procédures doivent permettre de remettre en concurrence les financements et de
dynamiser le systeme en se demander régulierement s'il faut continuer a investir sur ces
projets.

Terminaison des actions

(in Partie 1, section 2.3.3)
Recommandation : organiser un processus de terminaison des actions notamment celles
qui ont vocation a étre rebudgétisées. Au-dela, a l'instar du travail qui a été conduit pour

A

mettre en place des conventions organisant les actions, il conviendrait d’organiser un

processus de terminaison des actions qui ont vocation a étre rebudgétisées ou cloturées.

Ainsi, lorsqu’une action arrive a son terme (ex. a la fin d'une convention décennale ou aprés un
arbitrage du Premier ministre), il conviendrait d'arbitrer et de formaliser :

— lanouvelle répartition des responsabilités au-dela du PIA ;

— les nouvelles dispositions financiéres (et notamment les montants rebudgétisés dans les
programmes ministériels) ;

— le solde du compte du Trésor de |'opérateur ;

— les modalités de capitalisation des connaissances (ex. pour les démonstrateurs) et de
transmissions aux ministéres;

— les modalités de reporting et d’évaluation.

Il conviendrait de préparer I'équivalent des conventions pour organiser une phase de
transition qui pourrait prévoir des conditions a lever (ex. constituer une équipe projet pour
piloter et suivre I'investissement ; animation des procédures de sélection ; mise en place des
dispositifs d’évaluation et de reporting).
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Transformation des administrations

(in Partie 1, section 2.3.3)

Recommandation : préalablement au retour d’actions ou de grands projets dans les
programmes ministériels, inciter les administrations concernées a s’organiser voire a se
transformer pour assumer la nouvelle responsabilité de leur pilotage sans perdre les
acquis de la gestion par le PIA :

La DITP (direction interministérielle de la transformation publique) pourrait accompagner les
directions concernées dans I'élaboration d’'un projet de direction (ex. si 'on devait confier la
gestion des Idex ou des Labex a la DGRI) avec des jalons et des clauses pour reprendre le
pilotage des actions.



6. Dynamiser le portefeuille des actions du PIA et les accompagner pour

en améliorer I'impact

Recommandations en matiére de Développement durable

A

A

A

(in Partie 4, section 2.1.3)
Recommandation : clarifier les objectifs stratégiques des actions de la priorité
Développement durable

Dans les deux cas (VDD et Démonstrateurs, mais notamment pour la seconde), il parait
pertinent de mieux articuler deux approches: une logique « bottom up », concernant les
enjeux de faisabilité technologique, pouvant étre déployée selon des approches de type
AMI, et une « logique davantage cadrée », pour couvrir des enjeux orientés vers I'appui a la
compétitivité, a I'accélération de la mise sur le marché et aux gains de part de marché.

Concernant l'action Démonstrateurs, il existe un enjeu spécifique a renforcer, a l'instar
d'actions comme PSPC ou Véhicules et transports du futur, le cadrage des sous-actions a
travers la construction de feuilles de routes partagées avec le secteur. Bien que complexe a
mettre en ceuvre au regard de la faible maturité des écosystemes concernées telle approche
permettrait de davantage cibler les opportunités de marché a horizon 2025-2030 tout en
créant une dynamique favorable a la structuration de filieres.

(in Partie 4, section 2.1.3)
Recommandation : mieux couvrir les dimensions aval du cycle de vie des projets dans la
priorité développement durable

Pour les actions VDD et Démonstrateurs, les projets soutenus sont souvent des
infrastructures «téte de série» pour lesquelles I'accompagnement pour les étapes
d'industrialisation et de reproductibilité pourrait étre renforcé.

(in Partie 4, section 2.1.3)
Recommandation : traiter les enjeux de concentration de l'effort pour améliorer
I'efficacité des actions dans le domaine du Développement durable

Concernant VDD, la dispersion géographique initiale a été partiellement compensée par une
sélectivité des projets a I'échelle locale. Il serait toutefois pertinent de cibler un nombre plus
restreint de territoires, quitte a élargir ceux-ci en termes de périmetre.

Pour Démonstrateurs, une réflexion pourrait étre menée sur la taille des projets, avec une
ambition de soutenir les consortiums sur des enjeux de taille intermédiaire a grande (par ex.
>5Me€ contre 2,5M¢€ aujourd'hui). En complément, une réflexion sur davantage de
territorialisation des consortiums, permettant de renforcer les effets de clusters, pourrait étre
envisagée.
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(in Partie 4, section 2.1.3)
Recommandation : mieux garantir la cohérence de I'action publique sur le champ de la
transition énergétique et environnementale

A

Dans les deux cas (VDD et Démonstrateurs), les verrous de faisabilité technologique sont
renforcés par des blocages non technologiques, et notamment réglementaires et fiscaux.

Une coordination renforcée, au sein du MTES et du ministére de la Cohésion des
Territoires, des différents outils disponibles, permettrait d'accélérer le développement
des filieres concernées.

Recommandations en matiéere d’Enseignement supérieur, de recherche et de
sante

(in Partie 4, section 2.2.3)

Recommandation : poursuivre le développement des Idex sélectionnés via le maintien
(prévu par la convention) des financements issus des DNC et via la continuation de la
logique d’« endowment » aux Idex confirmés.

A

Se pose néanmoins la question d'un renforcement de la DGESIP en termes de capacité de
pilotage financier et stratégique.

Pour les Idex en période probatoire, il est important de poursuivre le pilotage PIA en
permettant une meilleure coordination interministérielle.

De plus, il existe un enjeu qui relie I'impact de I'ESR en termes de diffusion de bénéfices socio-
économiques avec la constitution d'écosystémes intégrant des capacités de formation d'une
part, entrepreneuriales d'autre part. A cette fin, il parait pertinent de renforcer I'articulation
entre les Idex, les autres établissements d'une part (notamment de formation) et les
différents outils du PIA (SATT, IRT...). Ce point pose la question de l'articulation entre
I'action du PIA et le pilotage de la politique universitaire au sein du MESRI.

Enfin, le plein potentiel de transformation porté par I'action Idex requerrait également une
relance de la dynamique de réforme globale de I'ESR, notamment par une meilleure
coordination entre Grandes Ecoles, Organismes de Recherche et Universités.

(in Partie 4, section 2.2.3)
Recommandation : pour les Labex, relancer un nouveau programme de financement
exceptionnel de type PIA pour renouveler une liste figée depuis prés de dix ans

A

Lancer un nouvel appel a projets dans le cadre d'une reconduction de I'action Labex, mais en
insistant sur la qualité des feuilles de routes stratégiques élaborées par les équipes de
recherche.
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(in Partie 4, section 2.2.3)

Recommandation : renforcer la coordination et la gouvernance globale du projet plateau
de Saclay (coordonner les volets académiques, urbanistiques, vie étudiante et autres
outils du PIA) reste pertinent méme si l'action plateau de Saclay parait complexe a
réorienter a ce stade du projet

En outre, il aurait pu étre pertinent d'associer la CDC (pour son expertise urbanistique et
d'aménagement) en complément ou a la place de I'ANR.

(in Partie 4, section 2.2.3)

Recommandation : renforcer la performance des actions dédiées a l'articulation entre
I'amont et I'aval dans le domaine de I'Enseignement supérieur, de la recherche et de la
santé

Pour les IRT, I'objectif serait d'accompagner ceux-ci dans la pérennisation de leur modele
économique comme plateformes de recherche industrielle dans un contexte de décrue des
financements publics.

Pour les SATT, l'enjeu serait de davantage concentrer les financements sur les plus
performants, en interrogeant la pertinence de maintenir certaines entités aux résultats moins
assureés.

Pour les IHU, il s'agit de poursuivre le soutien a ces plateformes, sur lesquelles des
investissements lourds ont été consentis, pour assurer leur viabilité.

(in Partie 4, section 2.2.3)
Recommandation : redéfinir I'action Santé-biotech

Concernant Santé Biotech, si le contexte du PIA 1 justifiait un effort spécifique sur I'enjeu de la
santé humaine, il parait moins pertinent d'isoler une action de ce type sur une base sectorielle
compte tenu de I'existence de dispositifs généralistes (Labex, Equipex).

En outre, les enjeux sont désormais davantage de renforcer le soutien aux phases plus aval
(démonstrateurs notamment pour favoriser la diffusion, lindustrialisation et le
développement), qui ont peu bénéficié de I'action.

(in Partie 4, section 2.2.3)
Recommandation : approfondir la logique d'excellence des Idex

Le retour d'expérience du PIA et la littérature académique montrent la pertinence d'une
croissance en taille des établissements universitaires ayant vocation au rayonnement
mondial, face a un renforcement de la concurrence internationale, notamment issue des pays
émergents.

Cette croissance est pertinente a la condition de maintenir un niveau homogéne d'excellence
académique, en ciblant les établissements ayant vocation a fusionner.
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(in Partie 4, section 2.2.3)
Recommandation : renforcer la logique stratégique au sein de I'ESR

Ces constats plaident également, au niveau Idex, Labex... pour inciter davantage les acteurs a
définir des stratégies de recherche solides et prenant en compte les enjeux internationaux
(classement, mais également facteurs de différenciation).

(in Partie 4, section 2.2.3)
Recommandation : mieux articuler le PIA avec la politique universitaire francaise

Le plein impact du PIA implique de mener en paralléle des évolutions du systéme académique
francais, notamment concernant l'articulation avec les organismes de recherche et les
grandes écoles. Cela pose deux questions :

(i) I'alignement interministériel de la position de I'Etat sur certains dossiers comme concernant
le plateau de Saclay — partiellement traité aujourd'hui;

(i) l'articulation PIA / LPPR.

(in Partie 4, section 2.2.3)
Recommandation : mieux inscrire les Idex dans leurs écosystémes pour maximiser les
impacts socio-économiques

Au-dela de l'excellence académique pure, et sans renoncer aux logiques d'excellence, il parait
essentiel de renforcer, autour des grands poles de recherche, les écosystémes de
formation a méme de créer un terreau propice a I'augmentation du nombre de chercheurs
mais également a I'amélioration du capital humain, avec des impacts essentiels pour le
marché du travail dans une économie de la connaissance.

(in Partie 4, section 2.2.3)
Recommandation : favoriser un développement coordonné des écosystémes ESR et
d'innovation

En complément, la littérature scientifique montre également la pertinence de rapprocher
géographiquement les écosystémes de recherche et d'innovation pour bénéficier des
effets de cluster. Dans cette perspective, il pourrait étre pertinent de mieux articuler les
actions soutenant la recherche amont avec celles ciblant le continuum amont / aval, voire
certaines actions de soutien a des secteurs économiques, notamment celles mobilisant des
consortiums.

(in Partie 4, section 2.2.3)
Recommandation : intégrer davantage les enjeux économiques dans les stratégies de
recherche des universités

En cohérence avec ce dernier point, il pourrait étre pertinent d'inciter davantage les
établissements d'excellence a nouer des partenariats avec leur écosysteme pour accompagner
la structuration et la montée en puissance de clusters (approches « market pull », maturation
technologique, R&D appliquée...).



A

Recommandations pour les investissements en faveur des Entreprises et du

(in Partie 4, section 2.2.3)
Recommandation : en complément des actions PIA, renforcer la capacité des acteurs de
I'ESR a valoriser leur recherche

Les comparaisons internationales montrent la pertinence, pour les établissements de
recherche d'excellence, a valoriser eux-mémes leurs résultats. A cet égard, il pourrait étre
pertinent de conforter les outils du PIA portant sur le continuum amont / aval en renforcant
I'incitation des principaux poles de recherche francais a opérer des actions de transfert et de
valorisation.

Numeérique

A

A

(in Partie 4, section 2.3.3)

Recommandation : faire évoluer le portefeuille des actions du PIA sur les thématiques
Entreprise et Numérique (cf. fiches d'appréciation détaillées sur Recherche aéronautique,
FNA, CMI-PSIM 2, VTF, PSPC, FSN et THD)

Plusieurs situations peuvent étre identifiées :

Certaines actions ayant réalisé en grande partie leur objectif, avec un effet transformant
important, ont vocation a étre réduites en termes de volumes de financement : |'action
Recherche aéronautique peut, au regard du cycle actuel de l'industrie aéronautique, étre
concentrée sur les enjeux de soutien aux innovations tres amont ; I'action FNA devrait entrer
dans un processus de réduction progressive du soutien public a I'amorgage, le financement
privé étant fortement monté en puissance.

L'action, CMI-PSIM 2, se distingue : ayant fait ses preuves en tant qu'outil d'intervention
publique, elle peut étre réorientée vers de nouveaux secteurs d'intervention, dans une
logique de soutien a de nouveaux secteurs prioritaires de haute technologie.

D’autres actions ciblant des écosystémes peu matures et n'ayant pas pleinement réussi a
enclencher des dynamiques de transformation (VTF, PSPC, FSN, THD), devraient évoluer
dans leur conception et leurs modalités de pilotage pour parvenir a une performance
accrue.

(in Partie 4, section 2.3.3)

Recommandation : au sein des thématiques Entreprises et Numérique, trouver un
équilibre entre des actions orientées « techno push» (exemple: PSPC) et des actions
davantage proches du marché selon une logique de portefeuille global

Si les premiéres permettent de préparer l'avenir, a long terme, par la maturation de nouvelles
solutions technologiques via l'accélération des transferts depuis la R&D amont, leur courbe de
retour sur investissement en termes d'impacts socio-économiques est trés longue. C'est
d'autant plus vrai que le soutien public s'adresse a des écosystémes peu matures (ex. Usages
numériques). Il parait ainsi pertinent d'équilibrer, au sein d'un futur PIA, les logiques de
soutien trés amont et les actions plus en proximité avec les marchés, notamment sur des
enjeux stratégiques pour I'économie frangaise — dans une logique de portefeuille.
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(in Partie 4, section 2.3.3)

Recommandation : au sein des thématiques Entreprises et Numérique, combiner, a
l'instar de I'approche développée dans I'action CMI-PSIM 2, des dispositifs de soutien a
des projets en amont avec une capacité a appuyer les phases aval d'industrialisation

Au sein d'un futur PIA, il faudrait trouver le bon équilibre dans les investissements le long du
continuum amont / aval, et de la capacité du PIA a accompagner les projets pas seulement
lors de la phase de levée de doute technologique, mais également en maximisant les
probabilités de mise sur le marché.

(in Partie 4, section 2.3.3)

Recommandation : au sein des thématiques Entreprises et Numérique, améliorer la
conception des actions en formalisant des feuilles de route partagées avec les acteurs
économiques

Concernant la conception des actions elles-mémes, la moindre performance d'actions comme
VTF, PSPC ou Usages numériques (contre par exemple CMI) plaide pour une montée en
compétences, dans la phase amont de conception des actions, dans la capacité a formaliser
des feuilles de routes partagées avec les acteurs des filieres concernées, permettant de
renforcer le cadre stratégique des actions et fondées sur des orientations clairement
assumées concernant les futurs usages a cibler.

Une telle approche permettrait de mobiliser davantage les écosystemes autour d'objectifs
clairs et alignés avec les besoins prospectifs des marchés.

(in Partie 4, section 2.3.3)

Recommandation : renforcer la coordination des outils de politique publique et la
concentration des moyens sur les sujets a fort enjeu de compétitivité dans les
thématiques Entreprises et Numérique

L’élaboration de feuilles de route devrait étre complétée par une démarche de coordination
avec les leviers sectoriels existants et par une concentration des moyens sur les enjeux les
plus innovants et a plus fort potentiel d'impact sur la compétitivité, favorisant les logiques
d'alignement des acteurs concernés (ex. Recherche aéronautique).

(in Partie 4, section 2.3.3)

Recommandation : pour les actions des thématiques Entreprises et Numérique,
concentrer les investissements en faveur de l'innovation sur des territoires formant des
« clusters »

La logique de concentration pourrait également étre adoptée d'un point de vue territorial. Les
études empiriques, comme la littérature économique, démontrent les effets multiplicateurs
des logiques de « clusters ». Ainsi, il pourrait étre pertinent de davantage territorialiser les
actions soutenant des projets en consortiums de maniére a favoriser la stimulation
économique et la diffusion des impacts, notamment pour VTF et PSPC. Concernant FSN et
THD, une réflexion sur la création de territoires d'expérimentation dédiés au déploiement de
nouveaux usages numériques pourrait également étre menée. (cf. Partie 3, les autres
recommandations en matiére de diffusion et de meilleure répartition territoriale des
investissements et de leurs produits).



A

(in Partie 4, section 2.3.3)
Recommandation : renforcer le pilotage et la gestion de I'action et des projets pour les
actions des thématiques Entreprises et Numérique

Pour améliorer le pilotage et la gestion, il faut compléter les dispositifs existants par des
indicateurs d'impact adaptés, réaliser les évaluations ex ante pour fixer des objectifs clairs
et chiffrés aux actions menées.

Il convient également de maintenir la sélectivité tout au long du cycle de vie des projets,
notamment ceux portés par des consortiums, via la mise en place de véritables jalons « go /
no go » pour le pilotage des projets.
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7- Mieux conjuguer excellence et aménagement du territoire

Diffusion territoriale des innovations et déploiement

(in Partie 3, section 2.5)
Recommandation : pour certaines actions, encourager et développer les effets de
diffusion dans les territoires des innovations produites par les investissements d'avenir

Mesure des impacts territoriaux

A

A

(in Partie 3, section 3.1)

Recommandation : pour mieux suivre la répartition territoriale des investissements
d’avenir, créer, au sein du SISE (systéeme d’'information de suivi et d'évaluation du SGPI),
les modalités d'un reporting semestriel assurant (i) le suivi aux échelons régional et
départemental des montants décaissés par priorité et action et (ii) I'évaluation des effets
de « spill-over » ou d'entrainement des projets financés sur les territoires.

Coordination territoriale

(in Partie 3, section 3.2)
Recommandation : renforcer la coordination du PIA avec I'action des Conseils régionaux
pour en renforcer I'impact territorial

— en cas de nouvelle vague d'investissements stratégiques, il serait opportun d'accroitre la
part des enveloppes régionalisées a hauteur de 20 % de I'enveloppe libre d’emploi;

— ces enveloppes seraient mobilisées pour financer (i) les atouts concurrentiels et
différenciés de chaque région identifiés dans le cadre de leur SRDEIl (cf. Smart
specialisation strategies européennes — S3) et (ii) des appels a projets et défis répondant
aux besoins exprimés des territoires (société civile, collectivités territoriales...) et relayés
par les préfets et les secrétaires généraux aux affaires régionales ;

— ces enveloppes interviendraient en cofinancement des projets en partenariat avec les
fonds régionaux ;

— pour préserver leur caractére d'excellence, le Comité préconise que ces investissements
soient décidés sur la base d'avis rendus par un jury national d’experts indépendants.

Stratégie d’investissement et répartition territoriale

A
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(in Partie 3, section 3.3)

Recommandation : orienter la macro allocation de la nouvelle vague d’investissements
stratégiques vers des priorité comportant une forte dimension territoriale a l'instar de la
préservation et la valorisation de la biodiversité, de I'agriculture et I'agro-alimentaire et
de la formation scolaire dans le primaire et le secondaire



A

La préservation et la valorisation de la biodiversité, la transition agricole et agro-alimentaire
et la formation scolaire dans le primaire et le secondaire seraient a la fois :

— des investissements stratégiques de long terme essentiels pour notre compétitivité
économique ;

— et des investissements qui permettent d’investir dans tous les territoires de la République :
les zones périurbaines, les zones rurales, les zones de montagne, I'outre-mer, les villes
moyennes...

Privilégier ces priorités dans le financement de projets transformants permettrait de
réconcilier excellence et aménagement du territoire.

Compléter le PIA par un dispositif d'intelligence économique

permettant d’acquérir des innovations a l'international

(in Partie 2, section 4.3)

Recommandation : étudier la mise en place d'un fonds stratégique pour l'innovation
permettant d'acquérir des innovations (maitrise, importation ou usage de technologies et
compétences clés...) qui ont été développées dans d'autres pays et qui seraient utiles en
termes d’intelligence économique

Pour compléter le PIA qui a cherché a développer I'innovation sur le territoire national, un tel
outil permettrait de lui donner une dimension intelligence économique et une portée
internationale.

Il s’agit d’une initiative que I'on retrouve dans plusieurs pays (ex. In-Q-Tel aux Etats-Unis;
Temasek a Singapour) et qui vise a renforcer la compétitivité du tissu économique national en
protégeant ou en acquérant des technologies considérées comme stratégiques pour la base
industrielle et technologique du pays.

Ce fonds pourrait contribuer notamment a assurer la maitrise ou l'importation de
technologies d'avenir en France, critiques pour assurer les mutations de nos écosystémes
industriels et préserver leur compétitivité. Ce fonds pourrait investir en direct ou en fonds de
fonds.

La constitution d'un fonds stratégique pour I'innovation permettrait d’aider une filiere ou
des acteurs économiques a aller chercher I'excellence au niveau mondial et a préserver des
avantages comparatifs comme des technologies clés.

Enfin, ce dispositif pourrait étre articulé avec un éventuel dispositif européen.

231



Un dispositif institutionnel en faveur de I'innovation « mieux intégreé »

9. Compléter les missions du SGPI et du Comité de surveillance

SGPI

A A A
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(in Partie 1, section 2.4.2)

Recommandation : « Garantir [effectivement] une gouvernance au niveau des meilleurs
standards internationaux » (exposé des motifs du PLFR de 2010)

Le SGPI doit étre le garant de la performance des procédures d’allocation et devrait s'assurer
de leur qualité (pilotage des délais, définition des bons critéres, composition des jurys et des
comités de pilotage, capacité a identifier I'excellence et a cibler les bons projets, niveau de
prise de risque, positionnement sur des failles de marché...).

(in Partie 1, section 3.2)

Recommandation : pérenniser une structure de mission agile et positionnée auprés du
Premier ministre pour animer, coordonner et piloter les investissements stratégiques de
long terme de I'Etat et les procédures associées

Le Comité de surveillance recommande de conserver une structure interministérielle de
mission, agile, positionnée auprés du Premier ministre pour animer, coordonner et piloter les
investissements stratégiques de long terme de |'Etat et les procédures associées.

(in Partie 1, section 3.2)

Recommandation : réinventer cette structure interministérielle pérenne en relayant
I'action de gestion des procédures par un pilotage des résultats (veille, évaluation,
capitalisation des réussites, prospective, stratégie...)

Depuis 2010, le CGI s’est fortement mobilisé sur la conception et la gestion des actions pour
engager financierement les investissements. Ce travail était essentiel au lancement du
programme pour porter |I'ambition de transformation, mettre en place des procédures
différenciantes et promouvoir les objectifs d’excellence.

Toutefois, cette tache de gestion des processus n'a pas été ensuite suffisamment relayée par
un travail de fond sur la veille, I'analyse du reporting, le suivi des opérateurs, I'évaluation, la
capitalisation des réussites, la prospective et |'analyse stratégique.

Ainsi le SGPI pourrait conduire I'animation et la coordination de la veille stratégique et de la
prospective de I'Etat, étre en charge de I'élaboration de stratégies nationales d'innovation et
de compétitivité en étroite collaboration avec les administrations, les opérateurs et les acteurs
privés ou publics (Comités stratégiques de filiere, organisations syndicales, monde
académique, think-tanks...)

— quelles sont les finalités et bénéfices attendus des actions financées ?

— aquelstypes de projets renonce-t-on ?

— quelles sont les conditions de succes des actions ?

— comment évaluer le succés de l'action ?

— quand et comment pivoter, arréter ou transférer une action ?



A

Les principales évolutions organisationnelles en la matiére devraient faire I'objet d’une feuille
de route ou projet de service élaboré par le Secrétaire général, validé par le Premier
ministre et suivi dans sa mise en ceuvre par le Comité de surveillance.

Avec la maturité des investissements d’avenir, le SGPI devrait également faire évoluer sa
culture interne et étre autant animé par une culture de I'évaluation et du résultat que par
celle du process et de 'engagement financier des actions et des projets. Les enjeux a présent
sont autant de lancer des vagues d’investissements que de faire en sorte que les
bénéficiaires des investissements produisent les résultats escomptés.

Ce faisant, le SGPI se rapprocherait alors de certains modeéles asiatiques (RIEC a Singapour,
CSTIl au Japon). Il pourrait constituer le creuset de la stratégie de I'Etat pour l'innovation et
la compétitivité de la France et permettrait de piloter les investissements stratégiques de
long terme de I'Etat dans le cadre d'une stratégie explicite.

Comité de surveillance

(in Partie 1, section 3.5)

Recommandation : refonder les missions du Comité de surveillance conformément aux
recommandations du rapport Juppé-Rocard (modification de I'article 8 de la loi du g mars
2010).

Le Comité de surveillance devrait pouvoir s'assurer du respect de la doctrine des
investissements d'avenir, de la mise en place d'outils de reporting et de la réalisation des
évaluations.

Concrétement, le Comité de surveillance devrait :
— examiner les projets de convention (et leurs avenants) et rendre un avis;

— recommander au ministre de |'économie et des finances et au ministre des comptes
publics de controler la gestion des fonds versés aux organismes en bénéficiant du
concours des corps d’inspection de I'Etat, de la Cour des comptes ou de cabinets privés et
notamment pour s'assurer du bon emploi de ces ressources publiques

— proposer des réallocations, la récupération de fonds ou la cl6ture de certaines actions en
cas de non-respect des engagements ou sur la base d’évaluations indépendantes.

Avec le SGPI, mais de facon indépendante, le Comité de surveillance doit étre le garant de

I'ambition initiale des investissements d'avenir et de la recherche d’externalités fortes sur le

long terme au bénéfice des générations futures.
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(in Partie 1, section 2.4.1)
Recommandation : prévoir un avis du Comité de surveillance sur le caractére sélectif et
pertinent des procédures d'allocation des investissements d'avenir

Sur la base d'une analyse d'impact ex ante qui définit les bénéfices attendus et justifie le choix
de telle ou telle procédure d'allocation, le Comité de surveillance devrait émettre un avis sur le
caractére sélectif et pertinent des procédures d'allocation des investissements d'avenir pour
s'assurer que la gestion mise en place pour l'action est conforme a la doctrine
d’investissement et qu’elle permet de produire le meilleur retour possible pour la
collectivité.



A

10. Mobiliser les Comités de pilotage des actions sur les démarches
stratégiques et la coordination interministérielle

Comités de pilotage

(in Partie 1, section 3.3)

Recommandation : renforcer le role et les responsabilités des Comités de pilotage vers
moins de process (ex. suivi des décaissements et validation des projets financés) et vers
davantage de vision et de pilotage stratégiques et en charge de I'articulation du PIA avec
les autres dispositifs publics

—  élaboration de stratégies sectorielles d’'ensemble (ex. combinaison et coordination des
actions du PIA dans un domaine comme |'enseignement supérieur et la recherche). Dans
ce cadre, les Comités de pilotage pourraient formuler une vision stratégique consolidée
pour des groupes d'actions cohérentes et en synergie. Ces visions seraient co-
construites avec les différentes parties prenantes (ex. les comités de filiere, les
administrations...) ;

— réalisation des évaluations ex ante et identification des conditions de succées (y
compris en dehors du PIA (ex. formation professionnelle, gouvernance, coordination
locale...);

— articulation avec les autres politiques publiques de I’'Etat (ex. levée des verrous
réglementaires pour le déploiement de certains prototypes, commande publique pour
assurer le passage a I'échelle de certains démonstrateurs, évolution du cadre fiscal pour
favoriser I'innovation, gouvernance, compétences, grands projets...), des collectivités
territoriales (notamment les Conseils régionaux en matiére de développement
économique et d'innovation dans les territoires) et de I'Europe (ex. dans le domaine de
I'ESR avec H2020; dans le domaine économique avec les politiques conduites par la
Banque européenne d'investissement; au niveau territorial avec les Smart Specialisation
Strategies établies a la demande de |'Union européenne).

— mise en place du reporting (ex. définition d'objectifs mesurables et d’indicateurs chiffrés
pertinents) et réalisation réguliere d'une veille stratégique pour « pivoter » lorsque le
contexte change (ex. innovations technologiques) ou lorsque I'action n’atteint pas sa cible
(ex. le démonstrateur technologique ne conclut pas positivement ou une innovation ne
trouve pas son marché ou n’est pas industrialisable) ;

— mesure réguliére du retour sur investissement financier et extra-financier et de la
constitution d'atouts pour la collectivité et les générations futures.

— identification des actions complémentaires a mener pour favoriser le déploiement des
innovations et le développement pour accroitre I'impact final des investissements
d’avenir sur la croissance potentielle, I'emploi, la compétitivité ou le modéle de croissance
plus durable;

— réalisation réguliére de revues de portefeuille au niveau des actions et des projets pour
procéder a des réallocations et des ajustements dans le pilotage stratégique.
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En outre, les Comité de pilotage sont I'instance ou les questions interministérielles peuvent le mieux
étre traitées. La capacité a traiter des enjeux stratégiques dépend également du niveau de
représentation des institutions concernées.

Opérateurs

(in Partie 1, section 3.4)
Recommandation : simplifier le paysage des opérateurs, par exemple autour de 3
opérateurs principaux (ANR, Bpifrance, CDC)



A

11. Harmoniser

A

stratégiques

(in Partie 1, section 3.1)
Recommandation : réaffirmer le principe d’'un portage politique fort, interministériel et
transpartisan

Pour refonder I'ambition des investissements d’avenir, le Comité de surveillance considére
que le principe d'un portage politique fort, interministériel et transpartisan doit étre réaffirmé.
Ce portage doit permettre d’incarner une vision et d'assurer le respect de la doctrine, de la
stratégie et des processus dans la durée.

(in Partie 1, section 3.4)
Recommandation : harmoniser la gouvernance politique des programmes
d’investissements stratégiques en faveur de la compétitivité et de I'innovation

Il pourrait étre envisagé de faire évoluer le Conseil de I'lnnovation en Conseil Interministériel
de I'Innovation dont la mission serait d’établir une stratégie interministérielle d'innovation.

Il s'assurerait ensuite du respect des priorités stratégiques induites dans I'allocation des
moyens du PIA et du F2l, ainsi que dans les priorités de la recherche (y compris duale).
Le Conseil assurerait notamment le pilotage coordonné des dispositifs Fll et PIA.

la gouvernance des programmes d’investissements
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12. Coordonner les efforts de la recherche civile et de la recherche militaire
et mieux valoriser les innovations militaires dans le domaine civil

Coordination civile / militaire

(in Partie 1, section 2.3.2)
Recommandation : mieux coordonner le soutien a l'innovation dans les domaines civil et
militaire.

Le SGPI, avec I'AID et la DGA, pourrait s'assurer de la coordination des efforts
d'investissements dans un secteur donné en :
— réalisant des défis communs « Agence de I'innovation de défense-SGPI » permettant :

d’atteindre une masse financiére critique proche du budget de 3 Mds de la DARPA
américaine (SGPI représente 1,5-2 Mds €/ an, agence de I'innovation 1 Md €/ an) ;

de capitaliser sur le mode de fonctionnement du Fll s’approchant de celui de la
DARPA;

d'initier des défis du type : « Créer a horizon 2025, un drone frangais a vocation
militaire avec des applications civiles (agriculture, sécurité civile, surveillance des
centrales nucléaires/ des réseaux routiers et ferrés...).

— partageant les programmes d’investissement de la DGA, de I’Agence de l'innovation de
défense et du Fll et assurer un partage d'informations sur les pépites et bonnes
pratiques (tout en respectant strictement les regles du secret militaire) ;

— partager la fonction de veille : favorisant I'émergence d'une communauté de
recherche en réunissant chercheurs, ingénieurs civil et militaire, industriels et
entrepreneurs pour élaborer une doctrine d'investissement fondée sur (i) I'excellence
technologique, (ii) les atouts comparatifs de I'économie francaise et (iii) I'analyse des défis
technologiques civils et militaires a venir.

Valorisation civile des innovations militaires

(in Partie 1, section 2.3.2)

Recommandation : accélérer la valorisation civile des innovations militaires

Installée au sein de la DGA, on pourrait envisager une structure de type SATT qui viserait la
diffusion de I'innovation militaire pour des applications et valorisation civiles :

— favoriser la déclinaison civile des innovations militaires dés la « preuve du concept » dans
les domaines ou la recherche militaire est plus avancée que le secteur civil (exemple de la
cyber-sécurité) ;

— favoriser I'incubation d’entreprises du secteur civil (start-ups, « spin off ») en capitalisant
sur les compétences des ingénieurs de I'armement (gestion de projets complexes, maitrise de
technologies sensibles...) ;

— encourager les officiers a valoriser leur expérience acquise par exemple dans les nouvelles

technologies en créant leur propre start-up ou « spin off » sur le modéle israélien.

2 Aux termes de son analyse comparative des systémes d'innovation (Systéme public d’aides a l'innovation, 2018), la

direction générale du Trésor préconise également cette mesure.
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Annexe 1
Missions et composition du Comite de surveillance

1. Les missions du Comité de surveillance

La mise en place d'un Comité de surveillance auprés du Premier ministre était prévue des le rapport Juppe-
Rocard et il devait étre « composé de parlementaires, de personnalités qualifiées et de représentants des
ministéres concernés. » Dans |le cadre des conventions qui régissent les relations entre I'Etat et les organismes
gestionnaires, le Comité devait notamment préciser leur mandat, contréler la gestion des fonds et piloter
I’évaluation des actions financées.

Selon les textes en vigueur (art. 8 de la loi n®2010-237 du g mars 2010), chaque année, le Comité de surveillance
établit ainsi un rapport annuel faisant apparaitre I'exécution du programme d'investissements et les
résultats de leur évaluation. Le commissaire / secrétaire général lui transmet a cet effet toutes informations
utiles. Le rapport est remis au Premier ministre et a chaque assemblée. Le Comité de surveillance peut
également consulter, sur un théme déterminé, des représentants des organisations d'employeurs et de salariés
ainsi que toute personne dont il juge utile de recueillir l'avis.

Encadré 8 : Les missions du Comité de surveillance des investissements d’avenir

dans les textes en vigueur

Le comité de surveillance mentionné au IV de l'article 8 de la loi n® 2010-237 du 9 mars 2010 de finances rectificative
pour 2010 comprend, outre les quatre députés et les quatre sénateurs désignés dans les conditions prévues par la
loi du 9 mars 2010, neuf personnalités qualifiées nommeées par arrété du Premier ministre pour une durée de deux
ans renouvelables.

Il est placé sous la présidence d'un membre de ce comité nommé par décret. Les personnalités qualifiées dont le
mandat est interrompu sont remplacées pour la durée du mandat restant a courir.

Le comité de surveillance établit un rapport annuel faisant apparaitre ['exécution des programmes
d'investissements et les résultats de leur évaluation. Le secrétaire général pour l'investissement lui transmet a cet
effet toutes informations utiles. Le rapport est remis au Premier ministre et a chaque assemblée.

Le comité de surveillance peut consulter, sur un théme déterminé, des représentants des collectivités territoriales
et des organisations d'employeurs et de salariés ainsi que toute personne dont il juge utile de recueillir l'avis.

Source : Décret n° 2010-80 du 22 janvier 2010 et décret n® 2017-1706 du 18 décembre 2017 relatif au secrétaire général pour
l'investissement (art. 3)
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2. La composition du Comité de surveillance

Présidence du Comité :
— Mme Patricia Barbizet
Membres :

— Personnalités qualifiées
° Mme Florence Allouche-Ghrenassia
. M. Henrik Enderlein
. Mme Sandra Lagumina
° M. Jean-Marc Rapp
. M. Guillaume Richard
. Mme Marie-Noélle Semeria

. M. Ronan Stephan

— Députés désignés par le Président de I'Assemblée Nationale
. Mme Isabelle Florennes
. Mme Olivia Grégoire
i M. Martial Saddier
e M. Laurent Saint-Martin

— Sénateurs désignés par le Président du Sénat
° M. Alain Chatillon
. Mme Sonia de La Provoté
. M. Bernard Lalande

° M. Claude Nougein

— Président de Région désigné par Régions de France

o M. Alain Rousset
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Le programme d'investissements d'avenir, un outil a préserver, une ambition a refonder
Annexe 2 : Fiches d’appréciation de la performance et des impacts des actions du PIA



Annexe 2
Fiches d'appreéciation de la performance
et des impacts des actions du PIA

1. Le périmétre de I'analyse couvre 16 des principales actions du premier volet
du PIA et 68 % des investissements

Le premier volet du PIA comportait 49 actions (pour un montant d'investissement de 41 Mds €, dont
28 Mds € décaissables) que nous avons réparties en 5 thématiques :

— Développement durable;

— Enseignement supérieur et recherche ;
— Entreprises, industrie et PME ;

— Numeérique ;

— Santé et biotechnologies.

Pour mémoire, les travaux ont été confrontés en premier lieu a la faiblesse du nombre et de la qualité des
évaluations disponibles : au printemps 2019, moins de 30% des actions avaient fait I'objet d'une évaluation et
les approches étaient hétérogénes et portaient peu sur les impacts.

Pour conduire I'évaluation dans le temps déterminé, nous avons conduit un travail d’échantillonnage raisonné
a partir des principes suivants :

— couvrir les actions les plus importantes en matiére de montants investis et couvrir plus des 2/3 des
investissements totaux en montant;

— sélectionner au moins deux actions par thématique, choisies avec le SGPI;

— ajuster la liste par I'ajout de quelques actions particulierement intéressantes.

L'application de ces conditions a conduit a constituer un échantillon limité a 16 actions couvrant 68 % des
investissements décaissables.

Tableau 1 : Echantillon des actions analysées

Thématiques Actions Montants »
, Démonstrateurs y compris économie circulaire 1603
Développement durable . _
Ville de demain 687
Initiatives d’excellence 3399
. L Instituts de recherche technologique (IRT) 987
Enseignement superieur et . o
Fonds national de Valorisation recherche (SATT et CVT) 914
recherche )
Laboratoire d’excellence 660

Plateau de Saclay 1000
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Fonds national d'amorcage
Véhicule du futur
Entreprises, industrie et PME | Projets structurants de R&D pour la compétitivité
Innovation de rupture PSIM 2 et concours mondial de I'innovation
Recherche dans le domaine aéronautique
L Soutien aux usages, services et contenus numeériques innovants
Numeérique i , o o
Développement réseaux a trés haut débit (THD)
Instituts hospitalo-universitaires (IHU)

Santé et biotechnologies , ) )
Santé et biotechnologies

Les actions de I'échantillon analysé ont été appréciées selon 4 axes d’analyse :

— La cohérence de l'action avec les principes fondateurs du PIA
— Le pilotage
— La gestion

— L'impact (notamment socio-économique et environnemental)

Tableau 2 : Axes d’analyse pour I'appréciation de I'action

600

934

579
150

2694
827
1078
422
815

Ces axes d'analyse ont été appréciés sur la base d’'une grille et d'un questionnaire standardisés inspirés des

méthodes d’'évaluation des politiques publiques et notamment de I'outil d’évaluation du département du

Trésor américain a la fin des années 2000. Un questionnaire d’appréciation « evidence based » a éte élaboré et

testé avant d’étre administré a I'ensemble de I'échantillon.

Le questionnaire d'appréciation a été complété sur la base d'ateliers de travail avec les opérateurs, d'entretiens

avec des décisionnaires clés et des experts sectoriels, ainsi que des données fournies par les responsables de

I'action

Outre cette factualisation, la démarche est poursuivie par une mise en perspective via un travail sur les

schémas causaux par action.



L'ensemble de ces éléments ont permis de nourrir les recommandations présentées ci-apres.

Cf. annexe 8, présentation détaillée de la méthodologie.

2. Appréciation des investissements en matiére de Développement durable
Deux actions ont fait I'objet d'une analyse :

Tableau 3 : Actions analysées en matiere de Développement durable

Actions Montants décaissables
Villes de demain 668 M €
Démonstrateurs 1603M€

— Thématique couvrant 13 actions lors du premier volet du PIA pour un montant total de 5,8 Mdg, soit

une couverture de I'échantillon de ~40%.

— Autres actions non analysées: Fonds Ecotechnologies, Instituts pour la Transition Energétique,
Réacteur de 4éme génération (ASTRID), Réacteur Jules Horowitz (RJH), Recherche en matiére de
sUreté nucléaire, Rénovation thermique des logements, Rénovation thermique des logements-prime
exceptionnelle, Traitement et stockage des déchets, Préts verts - PIA 2, Démonstrateurs et territoire
d'innovation de grande ambition - TIGA, Démonstrateurs et territoire d'innovation de grande ambition

- Démonstrateurs (aides d'Etat).
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Préliminaire

Démonstrateurs énergies renouvelables et chimie verte (1/4)

Synthese des messages clés

Cette action de 1,6 md € vise a répondre aux failles de marché concernant le financement de démonstrateurs
technologiques dans le champs de la transition environnementale, opérée par 'ADEME et cible trois segments : la
production, le stockage d'énergie et les réseaux intelligents ; I'économie circulaire et les déchets ; l'efficacité énergétique des
batiments (ayant en partie financé les dispositifs Plateforme de Recherche et d'Expérimentation dans le BATiment-PREBAT).
L'action a fait 'objet de plusieurs réallocations de fonds (en faveur de la Banque Publique d'Investissement notamment).
Caractérisée par une approche "bottom-up", fondée sur la constitution de consortiums sur base d’AMI ou d’AAP, I'action a péti,
dans sa phase initiale, de temps de cycle longs pour constituer les projets, avant une évolution des processus et une
standardisation des montages. Son positionnement initial (PIA 1) sur un terrain peu mature et sur de nombreux projets a
TRL<6, ainsi que de l'existence de freins non technologiques a surtout eu un effet en termes de structuration de filieres
émergentes, mais la taille moyenne des projets financés reste faible (~2,5 m€ de financement par projet et quelques
projets d’envergure) et un niveau d'impact socio-économique et environnemental global limité. En ligne avec ces
constats, on note une inadéquation des indicateurs d'impact définis dans la convention et une difficulté des porteurs de projets
a chiffrer les gains environnementaux de leurs innovations.

En résumé, la TEE (transition écologique et énergétique) demeurant un objectif fondamental des politiques publiques, il est

recommandé de maintenir cette logique de soutien avec le PIA mais de clarifier et de mieux articuler deux enjeux a des fins de

clarté stratégique :

> Selon une approche "bottom-up”, la poursuite d'une logique d'AMI pour la mise en ceuvre de démonstrateurs de
faisabilité technologique a TRL amont opérée par TADEME.

> Selon une logique plus cadrée, le déploiement d'une action de soutien a la compétitivité et a I'industrialisation dans le
champs de la TEE (en ligne avec les programmes "i-Nov" et "Démonstrateurs et territoires d'innovation de grande ambition"
du PIA 3).

Cette seconde action, a l'instar des projets soutenus ces deux derniéres années, ciblerait davantage des TRL proches du

marché, et se fonderait sur une véritable feuille de route stratégique co-construite avec les acteurs pertinents, notamment

économiques.

Par ailleurs, une coordination plus globale du continuum d'intervention amont / aval devrait étre assurée sur le champs de la

TEE pour articuler les différents dispositifs et mieux prendre en compte les freins non technologiques.

Fiche d'identité de I'action
— Financement [M€; 2010 - 2018]

Procédure de sélection

Subventions) Total : 1603 M€ sélection des projets par 'ADEME, validée par le
512 Fonds propres’) 55950?\'/%333 CGl, selon les critéres suivants :
315 M€ — gouvernance,

- organisation du projet,

qualité du consortium industriel et académique,
originalité,

verrous technologiques identifiés,

intérét des innovations,

Avances remboursables” Non décaisses effet levier
776 M€ 1,148 M€ réplicabilité

1) Décaissable sur 10 ans : PIA 1 et 2

> Lancement d'appel & manifestations d'intéréts puis

pertinence du chiffrage économique, plan d'affaire,

— Ministere de I'¢cologie, de I'énergie, du — Peu ou pas d'incitations économiques pour les
entreprises souhaitant innover dans le domaine

développement durable et de la mer
— Ministére en charge de I'industrie — Des potentialités réélles pour les acteurs et les
filiéres du secteur de la croissance verte

— Ministére en charge de la recherche > Objectifs :
> QOpérateur : ADEME — Soutenir des projets visant & démontrer, pour les

de la transition environnementale

Gouvernance Objectifs et contexte (convention) —
Définie par la convention du 8 aolt 2010 > Contexte (2010) . .
s . — Des financeurs peu enclins au risque dans le
> Comité de pilotage domaine de I'environnement et des énergies
> Entités participant a la gouvernance : renouvelables et de nombreuses défaillances de
marché

marchés, la viabilité d'une innovation dans le champs

Comité de surveillance — aolt 2019 20190904 _Livrable Demonstrateurs.pptx

P.2

P.3

P4



Préliminaire

Démonstrateurs énergies renouvelables et chimie

verte (2/4)

y

Cohérence stratégique de I’action

Un objectif d'accélération de la transition environnementale en ligne avec le rapport Juppé-
Rocard, dans la foulée du Grenelle de I'environnement en 2009, avec pour objectif au lancement
du PIA de compléter les actions lancées par I'Agence de I'lnnovation Industrielle (positionnées
sur des TRL 3-4) par des démonstrateurs comblant une défaillance du marché (TRL 6-7).
Néanmoins un terrain de déploiement au départ peu cadré (AMI ouverts, puis AAP) ayant créé
d'importants délais (accompagnement des consortiums) et des projets de taille restreinte (la
moitié des projets en dega de 200 k€ selon I'enquéte ADEME 2019), et un financement en
Avances Remboursables peu attractif pour les Grandes Entreprises / ETI (davantage pour les
PME) qui a été reparamétré pour s'aligner avec les conditions d'un prét a taux zéro

De plus, des frottements avec d'autres actions de I'UE et de I'Etat (R&D industrielle, NER 3000,
positionné grands projets), et le financement de projets PREBAT moins cohérents avec I'action

Pilotage de I'action

Suivi opéré des indicateurs de performance définis par la convention (ayant contribué a la
redéfinition du processus d'instruction et de contractualisation en cours de route) ; en revanche,
de réelles difficultés en termes de suivi et de valorisation des impacts de I'action. Données
financiéres (nombre de projets abandonnés, CA, effet de levier...) collectées par projet mais non
exploitées pour le pilotage ; des données environnementales le plus souvent disponibles a la
maille projet mais difficiles a agréger au niveau de I'action (hors évaluation "ex post" en cours).
Des décisions de réorientations substantielles prises par le Comité de Pilotage, qui a joué un réel
réle de rempart vs. demandes de nature politique, et de prise de décision sur impulsion du CGl,
notamment au sujet de I'évolution des typologies de risques couverts et conditions de
remboursement des AR (passage d'un remboursement au % de ventes a un remboursement au
1er €) et de la mise en place de l'initiative IPME ENR (sur proposition de 'ADEME et inspiré de
BPI) pour mieux couvrir les PME

Gestion de l'action

Des évolutions importantes en cours de route, par effet d'apprentissage mais également par une
redéfinition des processus au sein de ADEME. Les aspects d'information du secteur ont été un
point fort, avec la mobilisation des réseaux des experts ADEME, les fédérations professionnelles,
les préfets et SGAR, ainsi que des événements publics.

Cadrage des AMI par des feuilles de route (produites par 'ADEME) abandonnées par la suite,
mais un besoin en accompagnement des projets collaboratifs, au départ, ayant conduit a des
délais importants — par la suite réduits avec une standardisation des approches et un meilleur
cadrage des AAP.

Sélection ayant toujours mobilisé des expertises internes (car elles étaient disponibles).
Accompagnement des projets au départ limité, avec un renforcement progressif de la capacité de
suivi des projets en lien avec leur déploiement

Impacts de I'action

Une évaluation qualitative a mi parcours effectuée et prolongée en 2019 (couvrant 318 des 398 projets soldés), une
tentative d'évaluation d’impact échouée (échantillon trop faible et données insuffisantes), et une évaluation en cours
selon une approche économétrique avec la DGE.

Au global, un effet amplificateur et accélérateur avéré au niveau technologique mais un impact socio-économique et

surtout environnemental limité :

— Sur les 398 projets lancés et analysés, les impacts en termes de gain de temps par projet sont significatifs (+2 ans
pour la moitié des projets), 91 % des projets atteignent leurs objectifs technique avec un faible taux de chute (6%) et
57) et la moitié des entreprises se disent confiantes quant a I'atteinte des objectifs de vente pour la solution
développee.

- Les résultats sont trés positifs sur le développement de collaborations nouvelles et un « effet filiére » sur certains
segments peu matures (éolien flottant, hydrogéne...) pour lesquels des logiques de rapprochements d'acteurs ont
pu étre créées, avec des consortiums ayant réellement fonctionné.

- Les impacts en termes socio-économiques restent faibles a ce jour et le calcul des impacts environnementaux n’est
chiffrage que dans une trentaine de cas sur 'ensemble des projets.

Méthodologie : appréciation établie sur la base d'une grille de questionnement normalisée, faisant ¥y, Satisfaisant Legende : niveau de
I'objet d'une notation de O (insatisfaisant) a 4 (tout a fait satisfaisant) établie sur la base d'entretiens ;?erfprmance de
avec des décisionnaires et experts, d'ateliers de travail avec les opérateurs et d'une communication 'action sur la

par ceux-ci des éléments documentaires permettant de factualiser la réponse aux questions Insatisfaisant dimension concernée
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Démonstrateurs énergies renouvelables et chimie

verte (3/4)

Analyse des impacts

Enjeux territoriaux

> Impact significatif de court / moyen termes sur |'accélération

et 'amplification de solutions éco-innovantes dans le domaine
des énergies renouvelables, des réseaux intelligents et de
I'économie circulaire avec un gain de temps de 2 ans pour la
moitiés des bénéficiaires.

> Mobilisation de certains segments peu matures avec un fort

accompagnement de '’ADEME qui a permis :

— La sécurisation de la dynamique de financements et la prise
de risque pour des projets présentant des TRL moyens (6-7)
- comme le montre l'effet de levier de 2,9x.

- Une dynamique spécifique sur 'émergence de projets portés
par les PME, symbolisé par le grand nombre de partenaires.

- La diversification des partenariats sur des filieres plus
matures, donnant lieu a des collaborations plutét durables et
des poursuites en R&D.

> Un effet d’apprentissage pour I’TADEME : évolution de la

culture et des pratiques d'investissement de 'ADEME qui a
renforcé les aspects business de son expertise
d’accompagnement et développé son propre  outil
d’investissement en fonds propres (ADEME Invest, 2018).

> Un impact technologique avéré et des premiers résultats

encourageant sur le volet commercial

— En interne, de nombreux succes technologiques (dans 91 %
des cas les objectifs techniques sont déclarés atteints) et des
partenariats fructueux mais pas toujours visibles en externe
(brevets, publications...) et des verrous non technologiques
qui persistent (reglementation, fiscalité...)

— Des premiers résultats en termes de ventes (dans la moitié
des cas) et donc de CA (difficile a agréger cependant)

> Un impact socio-économique et environnemental peu

perceptible en revanche

- En dépit d’'une hausse de l'emploi associée au projet
déclarée pour la moitié des projets, des effectifs qui restent
faibles

— Des impacts environnementaux (surtout Climat Energie)
jugés positif par la plupart des bénéficiaires mais non chiffrés
pour 90% des projets et impossibles a agréger du fait des
différentes dimension et de I'hétérogénéité des solutions
développées.

— Données quantitatives! —

2 ans 195 M€
Gain de temps estimé Retour financier estimé
pour la moitié des des projets soutenus a
bénéficiaires des projets  fin juin 2018
(base 318 projets)

1,5 Md€ 2,9x

Part des co- Effet de levier par le
financements privés secteur privé sur les
pour les énergies financements PIA
renouvelables

81 % 6,7 %

Des bénéficiaires ont
mis en ceuvre de
nouvelles
collaborations

Taux d’abandon des
projets en année 3

251

91 %

Le nombre de brevets
déposés

Le taux d’atteinte des
objectifs techniques selon

une hausse des effectifs
au sein des entreprises

37

XX Autres impacts

les bénéficiaires
70% 54%
Des projets ayant permis  Le taux de bénéficiaires

Le nombre de projets disposant d’une
analyse chiffrée de I'impact environnemental

XX Impacts attendus par la convention

déclarant étre en mesure
d’atteindre leurs objectifs
de vente

> Une seule sous-action (les réseaux électriques intelligents) était compatible avec des aides des collectivités
territoriales, notamment les Régions, mais les modalités de financement retenues, essentiellement des
avances remboursables, ont rendu trées compliqué le montage de partenariats de financement avec les

collectivités.

> On observe cependant que des acteurs locaux potentiellement déja soutenus par des CT ont pu intégrer
des consortiums et que le label ADEME a aidé les PME a diversifier leurs financements auprés des

partenaires locaux.

1) Données issues du suivi de la convention Etat-opérateur et de I'analyse des trois vagues de I'enquéte
ADEME (2017, 2018 et 2019) réalisé couvrant au total 318 projets sur les 398 projets soldés.
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Démonstrateurs énergies renouvelables et chimie
verte (4/4)

Recommandations

Les recommandations ci-dessous, sont fondées sur I'appréciation rétrospective de I'action au périmétre PIA 1 et ré-abondement

PIA2. Elles n'intégrent pas une analyse des évolutions ultérieures, ni de dimension prospective.

Clarifier -les enjeux de- démonstration, de faisabilité et de compétitivité sur le- champs- de la transition
environnementale pourmieux les articuler:

> Si limpact de I'action Démonstrateurs parait, au regard des enjeux de création de valeur, décevant, la poursuite
d'une approche de soutien a la structuration de filieres parait clé au regard de importance de la TEE.

> A des fins de clarté stratégique, deux actions peuvent potentiellement étre mieux articulées :

— Selon une logique bottom-up, une action de soutien a des démonstrateurs de faisabilité technologique
(jusqu'a TRL 7) pouvant étre positionnée en continuité par rapport a I'action Démonstrateurs opérée par TADEME
avec une logique de type AMI / AAP et ciblant des projets de taille restreinte, en la focalisant sur des filieres
émergents ;

— Selon une logique plus cadrée, une action davantage orientée vers I'appui a la compétitivité dans le champs
de la TEE (en ligne avec les évolutions de ce marché) :

- visant a accompagner jusqu'au marché des projets d'infrastructure de taille intermédiaire a grande (> 5 m€ vs.
moyenne de ~2,5 m€ pour I'action Démonstrateurs), en démonstrateur pré-industriels / faisabilité économique
et en industrialisation ;

- pouvant faire I'objet d'un pilotage DGE / MTES avec une claire logique d'accélération et de prise de marché a
linternational intégrée & une feuille de route ;

- cette recommandation est en ligne avec les programmes "i-Nov" et "Démonstrateurs et territoires d'innovation
de grande ambition" du PIA 3
Davantage définir une feuille de route en co-construction avec les filieres concernées
> Cette derniére approche implique une capacité a co-construite avec les acteurs concernés une feuille de route
stratégique (quels segments prioritaires ? au regard de quels usages ?), selon une approche davantage orientée en
fonction des grandes opportunités de marché a horizon 2030 et a adopter une approche de type "portefeuille” sur les
projets soutenus
> Elle exige également une redéfinition des indicateurs positionnés en aval (taux de commercialisation, évolution
des marchés, etc.) et aux transferts technologiques entre R&D publique et privée (effets de structuration de filieres,
valorisation de la recherche, etc. ).

Capitaliser sur les succés technologiques et les partenariats développés pour amorcer cette nouvelle
approche
> La mobilisation effective d'acteurs nombreux réunis au sein de consortiums inédits et bien structurés constitue un
des principaux acquis des démonstrateurs développés par 'ADEME et qu'il est recommandé de prolonger et de
consolider.
> La mobilisation, en priorité, de cet écosysteme dans I'accompagnement de phases plus aval, parait pertinente pour
construire le continuum
Garantir la cohérence de l'intervention publique sur le champs de la TEE
> Une difficulté majeure pour l'action Démonstrateur a résidé dans I'existence de verrous non technologiques aux
démonstrateurs soutenus, notamment le positionnement trés amont des projets au regard de la maturité de leurs
marchés cibles.
> A cet égard, I'organisation d'une coordination transversale entre les différents outils de soutien a la TEE au
niveau MTES avec l'appui du SGPI parait essentielle, pour permettre la réalisation d'un continuum d'intervention
allant de I'appui a la R&T trés amont jusqu'au soutient a la compétitivité.
> De plus, cette coordination devrait davantage prendre en compte les freins en lien avec la maturité du marché, y
compris la composante réglementaire de celle-ci dans le champs de la TEE :
— S'assurer que les conditions réglementaires, fiscales, ... sont réunies pour permettre la viabilité des projets
soutenus (ou ne pas soutenir ceux qui ne pourront pas étre viabilisés sans distorsion de marché),
— Cibler, dans la constitution des démonstrateurs, des écosystemes territoriaux spécifiques (en intégrant les
collectivités locales au financement et a la gouvernance des projets) pour stimuler la cristallisation de filiéres et
permettre la mobilisation d'un marché local

Renforcer le systéme de suivi et d’analyse des impacts environnementaux des projets
> Intégrer le suivi et le chiffrage des gains environnement dans les objectifs des projets

> Développer et intégrer un systéme d’accompagnement des porteurs de projets permettant de répondre a cet enjeu
(formation, AMO, prestations d’études externes...)
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Ville de demain (1/4)

Synthése des messages clés

Action mobilisant 700 M€ visant a soutenir le développement des villes durables identifiées dans le
cadre du programme Ecocités du Ministére de I'Environnement, permettant de mettre en place des
projets cherchant a démontrer de la faisabilité de projets innovants, avec une logique de couverture du
reste a charge apres financements publics et privés. A noter, l'intégration dans VDD de financement
d'infrastructures de transport urbain en site propre, plus éloignée de la doctrine définie pour cette

action.

L'action a connu une ouverture vers d'autres thématiques répondants mieux aux besoins des |
Ecocités, suite a une évaluation de mi-parcours, du fait d'une orientation initiale excessive sur
linnovation technologique au détriment de l'innovation d'usage et de modéle économique, ainsi qu'une
lenteur liée a une contractualisation complexe. Le mécanisme de sélection a deux niveaux (trés large
au niveau géographique, avec 30 villes, mais plus ciblé au niveau projets) a permis de compenser le _|
défaut initial de ciblage. Si des effets de structuration de filiéres émergentes sont & relever, les |
impacts économiques sont retardés et limités par un positionnement assez amont (sur des objets
"first-of-a-kind") sans appui a l'industrialisation et a la création d'économies d'échelles.

En résumé, au regard de la faible maturité des écosystémes et filieres concernées, il est recommandé
d'envisager une poursuite de ['action en la redéfinissant dans le sens d'un transfert vers le budget
de I'Etat des actions de financement d'infrastructures, d'une plus grande focalisation en termes de
nombre de villes et d'un meilleur soutien au continuum allant de l'innovation a la mise sur le marché,
par la couverture transversale de l'industrialisation (cf. positionnement de I'action PIA 3 : TIGA).

Les bonnes pratiques identifiées devraient étre maintenues : sélection et pilotage a deux niveaux,
décentralisation de la sélection, standardisation contractuelle permettant d'accélérer le cycle de
développement des projets et la capitalisation sur certaines innovations juridiques.

Fiche d'identité de I'action

Procédure de sélection

—— Financement [668 M€; 2010 — 2018]

Fonds propres")
165 M€

Total : 668 M€
Décaissés
270 M€
Subventions” Non décaissés
503 M€ 398 M€

1) Décaissable sur 10 ans : PIA 1 et 2

> Sélection des projets d'investissements par le
comité de pilotage.

> Principaux critéres retenus pour 'évaluation des
projets :
— cohérence autour des enjeux de I'action,
- performance,
— qualité de la gouvernance et du partenariat,
- adéquation des moyens dédiés,
— cohérence avec le calendrier de mise en ceuvre,
- qualité de la vision prospective a I'horizon 2030.

Gouvernance

Définie par la convention du 28 septembre 2010
> Type : Comité de pilotage
> Entités participant a la gouvernance :
— Ministére de I'écologie, de I'énergie, du
développement durable et de la mer,
— Caisse des Dépots,
- ADEME,
- Ministére chargé de I'aménagement du territoire,
- SGPI.
> QOpérateur: CDC

Objectifs et contexte (convention) —

> Contexte (2010)

— Les villes concentrent 70% des émissions de gaz a effet
de serre,

— Urgence de lutter contre le réchauffement climatique, la
pollution de I'air et la maitrise des consommations
d'énergie.

> Objectifs

— Soutenir l'investissement dans les villes afin de changer
de modeéle urbain (ville saine, économe, adaptable,
robuste, attractive),

— Favoriser I'évolution des usages et des pratiques en ville a
travers une approche innovante autour des enjeux
suivants : transports et mobilité, gestion des ressources et
de I'énergie, organisation urbaine et habitat.

Comité de surveillance — ao(t 2019
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Ville de demain (2/4)

Appréciation de I'action
| Cohérence stratégique de I'action
.' > Une action alignée avec les objectifs du rapport Juppé-Rocard, et fondée sur la démarche

EcoCités dont les ambitions. En revanche, un écart avec les critéres du PIA davantage tournés
vers l'innovation et la "surperformance environnementale". Des moyens apportés plus faibles que
ceux prévus et des difficultés en termes de cadrage stratégique au démarrage (ciblage
/ d'innovations technologiques au détriment d'innovations d'usage).
> Des financements apportés par essence exceptionnels avec une logique de démonstrateurs et
une implication de trois ministéres (territoires, écologie, finance) en ligne avec le PIA.
> Collaboration forte avec les collectivitts pour assurer une meilleur convergence des
financements publics et une sélection des projets au plus proche des besoins des villes. Des
financements importants pour couvrir le reste a charge des projets poussés par les collectivités;
> Quelques effets de frottements avec d'autres aides publiques (ADEME) mais sans éviction.

| Pilotage de I'action

. > Mise en place d'un outil de reporting mensuel reprenant I'ensemble des projets financés avec des
' indicateurs clés de suivis (notamment sur le déroulement et I'avancement des projets. Des
revues annuelles sur l'avancement des projets réunissant les acteurs clés. Un éventail ensemble
des indicateurs est néanmoins trop riche pour étre suivi de fagon mensuelle ans une optique de

pilotage.
/ > Concernant les impacts socio-économique un positionnement trop en amont en terme de TRL
pour identifier des effets en terme d'environnement avant min. 4-5 ans.
> Une capacité a prendre des mesures correctrices : déconcentration des engagements,
évolution de la doctrine d'investissements, élargissement du spectre thématique, pour permettre
une accélération des contractualisations, trop peu de réponses aux appels a projets étant
enregistrés lors de la premiére tranche.

| Gestion de I'action
> Des efforts d'information importants de la part de l'opérateur en s'appuyant sur le réseau des
.' Ecocités, avec de nombreuses réunions organisées dans les collectivités et une forte mobilisation
des acteurs locaux.
> Une sélection des projets financés assurée par deux niveaux, avec une pré-sélection locale par des
comités ad hocs, et par le comité national de I'action, ayant permis de combler le manque de
sélectivité des Ecocités choisies, et d'assurer une décentralisation plus forte, avec des
délégations d'investissements et de subvention pour faire face au trés grand nombre de projets.
> Des comités ayant également fait appel a des expertises externes notamment sur les projets les plus
techniques, avec la mobilisation de cabinets de conseils spécialisés.
> Des délais d'instruction souvent longs du fait de la complexité des organes de gestion et tributaire du
temps long des projets d'aménagement urbains, mais un accompagnement fort proposé par les
| relais locaux de la CDC notamment sur le réglementaire.

| Impacts de I'action

.' > Une évaluation externe partielle réalisé en 2014, une évaluation plus globale des impacts de
I'action en cours avec la mise en place d'une auto-évaluation (donc portée limitée).
> Ensemble des financements prévus engagés, aprés une accélération dans les derniéres années
de I'action, un financement de l'ordre de 0,5% de la valeur des projets immobiliers totale sur
les Ecocités soutenues, effet de catalyseur des financements proposés.
Un impact constaté, mais encore difficilement mesurable, grace a un mouvement de fond sur
l'aspect écologique et un effet d'entrainement et de structuration significatif sur
I'expérimentation au sein des collectivités. De belles réussites notamment sur des projets phares
a Strasbourg par exemple avec la tour "ilots bois" qui a permis de faire la preuve de la faisabilité;
> Encore trop peu aujourd'hui de transferts possibles vers le marché, malgré des projets dont la
| réplicabilité a été en partie démontrée.

I'objet d'une notation de O (insatisfaisant) a 4 (tout a fait satisfaisant) établie sur la base d'entretiens perfprmance de

avec des décisionnaires et experts, d'ateliers de travail avec les opérateurs et d'une communication |'?C1I0n sur la )

par ceux-ci des éléments documentaires permettant de factualiser la réponse aux questions Insatisfaisant dimension concernée
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Ville de demain (3/4)

Analyse des impacts

> Impact significatif de court terme en particulier sur le |~ DONNées quantitatives”) ——
soutien des collectivités a [linnovation urbaines, en
compensant les surcouts liés & linnovation et le reste a x3,5

charge sur les projets les plus ambitieux des Ecocités.

> D'aytres |mp§cts lde plus Icourt‘ tgrme s!gnlflcatlfs sur la Effet de levier des
levée des freins réglementaires a l'innovation, en montrant financements PIA /
des signaux forts du soutien de |'Etat aux collectivités. En secteur privé
particulier ce point a permis aux collectivités de garantir un
plus grand portage politique dans le soutien aux initiatives de
I'action, poussant ainsi les acteurs a s'impliquer dans ces
projets.

> Un effet de structuration des écosystémes locaux avec
une responsabilisation des territoires et des apports financiers
critiques pour la réalisaton des projets. L'effet
d'apprentissage a été confirmé par les nombreuses initiatives
émergeant directement des territoires avec parfois des
complexités contractuelles et techniques importantes.

> Le développement a moyen terme d'effets de
structuration des écosystemes de la ville durable avec
notamment une meilleure intégration des enjeux de celle-Ci
(batiments, infrastructures, nouvelle mobilité, gestion des
ressources...).

> Les prémices du développement d'une meilleure collaboration
entre acteurs publics et privés de l'innovation urbaine.

> L'identification de projet phares qui pourront étre répliqués
a plus long-terme mais qui manquent encore d'une phase de
développement intermédiaire® entre les démonstrateurs
uniques et la mise sur le marché des solutions.

> Peu d'impacts de long-terme constatés et surtout pas
d'impacts chiffrés identifiés notamment sur les objectifs de la
convention (réduction de limpact des villes sur
I'environnement, amélioration de ['attractivité des Vvilles,
valorisation de l'excellence frangaise en terme d'innovation
urbaines) — évaluation non menée.

> Les projets novateurs identifiés pourront avoir des impacts
importants de long-terme une fois leur diffusion assurée, mais .
les TRL bas de l'action ne permettent pas aujourd'hui d'en g Ao eena. par a conventon
ressentir les effets.

Enjeux territoriaux

> Une action est par construction territorialisée, avec une implication des collectivités dans le
financement de linnovation urbaine ancré au niveau local. VDD a eu un effet fort sur la
pro