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T

Chambre régionale
des comptes

La Reéunion

Le -8 NOV. 2022

Le président

a

Madame Huguetie Bello
Présidente du conseil régional

R&f. - 2 2 - 5 2 2 de La Réunion
P.J.: 1 rapport Hdotel de région
1 bordereau de communication Avenue René Cassin
Moufia
Obje_tl : notification du rapport d'observations B.P. 67190
définitives et de ses réponses 97801 Saint-Denis cedex 9

Fnvai dématérialisé avec accitsé de réception
(Article R. 241-9 du code des juridictions financiércs)

Madame la présidente,

Je vous prie de bien vouloir trouver ci-joint le rapport comportant les observations définitives
de la chambre sur la gestion de la région Réunion portant sur la nouvelle route du littoral {NRL)
concernant les exercices 2010 st suivants ainsi que les réponses qui y ont été apportées.

Je vous rappelle que ce document revét un caractére confidentiel qu'il vous appartient de
proiéger jusqu'a sa communication a votre assemblée délibérante. Il conviendra de linscrire
a l'ordre du jour de sa plus proche réunion, au cours de laquelle il donnera lieu a débat. Dans
cette perspective, le rapport et les réponses seront joints a la convocation adressée a chacun
de ses membres.

Deés la tenue de cette réunion, ce document pourra étre publié et communiqué aux tiers en
faisant la demande, dans les conditions fixées par le code des relations entre le public et
I'administration.

£n application de l'article R. 243-14 du code des juridictions financiéres, je vous demandse
d'informer le greffe de la date de la plus proche réunion de votre assemblée delibérante et de
lui communigquer en temps utile copie de son ordre du jour.

Par ailleurs je vous précise qu'en application des dispositions de l'article R. 243-17 du code
précité, le rapport d'observations et les réponses jointes sont transmis au préfet ainsi qu'au
directeur régional des finances publiques.

347,
44, rue Alexis de Villeneuve - 9?48& Saint-Denis Cedex - www.ccomptes.fr

Il



2/2

Enfin, j'appelle votre attention sur le fait que l'article L. 243-9 du code des juridictions
financiéres dispose que « dans un délai d'un an a compter de la présentation du rapport
d'observations définitives a 'assemblée délibérante, I'ordonnateur de la collectivité territoriale
ou le président de I'établissement public de coopération intercommunale a fiscalité propre
présente, dans un rapport devant cette méme assemblée, les actions qu'il a entreprises a la
suite des observations de la chambre régionale des comptes ».

Il retient ensuite que « ce rapport est communiqué a la chambre régionale des comptes, qui
fait une synthése annuelle des rapports qui lui sont communiqués. Cette synthese est
présentée par le président de la chambre régionale des comptes devant la conférence
territoriale de l'action publique. Chaque chambre régionale des comptes transmet cette
synthése & fa Cour des comptes en vue de la présentation prescrite a l'article L. 143-9 ».

Dans ce cadre, vous voudrez bien notamment préciser les suites que vous aurez pu donner
aux recommandations qui sont formulées dans le rapport d'observations, en les assortissant
des justifications qu'il vous paraitra utile de joindre, afin de permettre a la chambre d'en
mesurer le degré de mise en ceuvre.

Je vous prie d’agréer, Madame la présidente, I'expression de mes salutations distinguees.

Ni¢olas Péhau

T s

/———-_.

44, rue Alexis de Villeneuve - 97488 Baint-Denis Cedex - www.ccomptes.fr



Chambre régionale
des comptes

La Réunion

RAPPORT D’OBSERVATIONS DEFINITIVES
ET SES REPONSES

REGION LA REUNION

LA NOUVELLE ROUTE DU LITTORAL

Exercices 2010 et suivants

Le présent document, qui a fait I’objet d’une contradiction avec les destinataires concernés,
a Ct¢ delibere par la chambre les 18 ct 19 aoit 2022,

*:4Z;
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REGION LA REUNION - NOUVELLE ROUTL DU LITTORAL

SYNTHESE

La Nouvelle Route du Littoral (NRL} est un projet de construction d’une route
stratégique de 12,3 km sur I'ile de La Réunion faisant la jonction entre les agglomeérations nord
ct ouest de¢ I'ile, les plus peuplées ot actives avee lcurs installations portuaircs d’un cdté et
aéroportuaires de I"autre. Tl §’inscrit dans une zone exceptionnelle a aménager, tant sur le plan
maritime que terrestre. Le projet, mari par 1'Etat, a 6té transféré en 2008 4 la région, qui en
devient ainsi le maitre d’ouvrage.

Les objectifs retenus initialement par la collectivité dans sa déclaration de projet de
février 2012 sont la sécurisation définitive de 1’axe, son ouverture compléte au plus tard en
2020, une infrastructure qui, dés sa mise en service, doit permeltre lc développement des
transports collectifs routiers et de circulations douces avec une meilleure sécurité des cyclistes,
un colit estimé a 1,66 milliard d’euros {Md€) « valeur décembre 2010 », avec une solution mixte
comportant des digucs ¢t un grand viaduc, considérée la plus ¢conomique, d’importantcs
mesures en faveur de I’environnement, un financement assuré dans le cadre d’un protocole
Etat - région.

Le choix de¢ cette solution a cntrain¢ des difficultés importantes dans la conduitc du
projet, des retards et d*inévitables surcoits. La conclusion des marchés sur les digues, fin 2013
et fin 2014, n’aurait pas di se faire sans que 1’acces administratil aux carrieres disposant des
roches massives en quantité et qualité suffisantes pour la construction des digues n’ait ét€ mieux
anticipé et prépar€.

Quant aux mcsurcs de compensation des dégradations faites a I'cnvironnement, cllcs ne
sont pratiquement pas mises en ceuvre, du fait des retards pris par le chantier.

Au-dela de la complexité technique du projet qui pouvait justifier un codt initial déja
¢levé pour une région de cette taille, ce colt a été révisé jusqu’en 2021 & plus de 2,4 MdJE sans
toutefois avoir été clairement affiché, ni méme totalement couvert par ['autorisation de
programme budgctaire votée par la région d’a peine 2 Md€. Malgre le suivi des risques mis cn
place, aucune provision pour risques et charges n’a été constituée. Fin 2021, la région se
retrouvait déja avec une dette de 1,3 M€, dont 800 millions d’euros (M€) d’emprunts nouveaux
pour financer la NRI., sans avoir achevé cette nouvelle route, dont 1’ouverture compléte est
reportée jusqu’en 2028 au mieux.

Le choix de la région ¢n 2011 d’une grande digue, qui se voulait au départ le plus
économique, aboutit a ce jour, au-deld de 1’arrét du chantier en 2019 en raison de
I’inaccessibilité juridique aux matériaux nécessaires pour terminer la NRL, a une prévision de
dépassement du budget initial de "opération de plus dc 50 %.

Compte tenu du niveau atteint par I’cndcttement de la région, des arbitrages s’imposent
a elle dans la section de fonctionnement de son budget, essentiellement au niveau des dépenses
afin de respecter les cibles d’épargne et de solvabilité que se fixe la collectivité régionale et que
survcillent ses bailleurs de fonds, voire en recherche de reecttes supplémentaires.

La chambre régionale des comptes formule cing recommandations pour la conduite de
ce projet hautement stratégique dans des conditions plus transparentes et mieux coordonnées
entre ses différents acleurs jusqu’a 'achévement d une NRL sécurisée ct respectucuse de son
environnement.

%)224Z;



RAPPOR T 1 OBSERYVATIONS DEFINTIIVES

N°

RECOMMANDATIONS

Objet

Réactiver le comité de suivi prévu par les accords Erat-région dés que
possible.

Page

17

Nature'

Performance

Domaine

Gouvernarnce

Réunir le comité scientifique conformément a la fréquence définie
par la décision n® 2013-07 du préfet de La Réunion en date du
20 décembre 2013 et mettre a sa disposition I’ensemble des éléments
néeessaires powr remplir son office dans de bonnes conditions.

20

Régularité

Gouvernance

Actualiser, d'ici la fin 2022, une trajectoire financiére réaliste compte
tenu du retard d’achévement de la NRL et de la réévaluation de son
cofit final.

41

Performance

Situation
financiére

Evaluer de maniére sincére les risques financiers liés a la NRL et
imscrire les provisions complables nécessaires & leur couverture
conformément aux dispositions de ['article D.4321-2 du code
général des collectivités terriloriales.

43

Régularité

Comptabilité

“n

Réaliser les mises 4 jour du dossier d'engagement du maitre
d’ouvrage afin notamment de permettre 1"évaluation des dispositifs
sur lesquels il $’est engagé des que possible,

53

Performance

Gouvernance

! Les recommandations sont classées sous la rubrique « régularité » lorsqu'elles ont pour objet de rappeler
la regle (lois et reglements) et sous la rubrique « performance » lorsqu'elles portent swr la qualité de ta gestion,
sans que 'application de la régle ne soit mise en cause, Leur mise en ceuvre fait I'objet d'un suivi.
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PROCEDURE

Le contrdle des comptes et de la gestion de la région Réunion, portant exclusivement
sur la Nouvelle Route du Littoral (NRL), a €t¢ ouvert par lcttre du président de la chambre
adressée le 9 février 2021 a M. Didier Robert, président de la collectivité depuis avril 2010.
L’examen de gestion et des comptes de la chambre régionale des comptes porte, au-dela de la
régularit¢ des actes de gestion, sur I’¢économic des moycns mis ¢n ceuvre ct ’évaluation des
résultats atteints par rapport aux objectifs fixés par la collectivité.

Parallélement et concomitamment, une enquéte distincte portant sur I’action de 1'Titat
dans le projet de NRL a ét€ conduite par la Cour des comples. Les conclusions de cotte enquéte
donnent lieu a des observations définitives qui concernent I’action de 1’Etat.

[.es entretiens de fin de contrdle prévus par Particle L. 243-1 du code des juridictions
financiéres se sont déroulés le 23 février 2022 avec Mme Huguette Bello, présidente de la
région depuis juillet 2021, ct le 15 février 2022 avec M. Didier Robert, son prédécesseur.

[.a chambre a arrété ses observations provisoires dans ses séances des 28 février et
19 mars 2022 qui ont été adressées & Mme Bello ¢t a M. Robert. M. Didier Roberl et
Mme Huguette Bello ont répondu respectivement les 31 mai et 14 juin, M. Didier Robert
demandant & étre entendu par la chambre.

Des exlrails ont élé adressés au prélet, a la Banque curopéennc d’investissement, a la
Caisse des dépots et consignations (CDC), a I'expert ayant accompagné la région dans la
préparation & la certification de ses comptes (groupement EXA-Mazars) el au commissaire aux
comptes de la collectivité (cabinet ORCOM). Tous ont répondu, & I’exception de la CDC.

M. Didier Robert a été entendu, a sa demande, par la chambre le 18 aolit 2022.

Aprées avoir entendu M. Didier Robert, lors de ses séances des 18 et 19 aonl 2022, la
chambre a arrété les observations suivantes.
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OBSERVATIONS

1 LE CONTEXTE

1.1 La route du Littoral, un axe structurant 4 remplacer

I.1.1  Un itinéraire stratégiquc soumis aux risques naturels

La route du littoral est une section de la RN°1. Elle [ait la liaison rapide entre les
communes de Saint-Denis et de [.a Possession sur 13 km, entre les secteurs ouest et nord de
I'ile, les plus denses et les plus actifs, en termes économique, industriel et touristique avec
notamment leurs zones d’activitcs portuaires ct a¢roportuaires situcces de part et d’autre de cette
section du Port & I"aéroport a I'est de la commune de Saint-Denis.

L’agglomération du nord, regroupant les communes de Saint-Denis, Sainte-Marie et
Sainte-Suzanne, compte 207 487 habitants. L agglomération de I’ouest, avec les communcs de
La Possession, du Port, de Saint-Paul, de Trois-Bassins et de Saint-Leu, compte
210 928 habitants.

Carte n° 1 : Réseau ct trafic routier sur I’ile de La Réunion
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REGION LA REUNION - NOUVELLE ROUTE DU LITTORAI

Son trafic routier est, selon les chiffres de la région, de 65 000 véhicules par jour, soit
de I'ordre de 85 000 usagers quotidiens avec une moyenne de 1,3 usager par véhicule. Il croit
tendancicllement de 1 % en moyenne par an. Le trafic des véhicules poids lourds (PL) est estimé
par la région entre 5 et 6 % du trafic total sur les jours ouvrés. La région ne dispose plus de
compteur opérationnel pour les PL ni de données quant aux véhicules deux-roues motoriscs.

En moyennc, unc trentaine de cyclistes par jour est comptabilisée sur la route, soit le
double de trajets puisqu’il s’agit essentiellement d’un trafic pendulaire. Ils utilisent la bande
droite dérasée pour circuler, jouxtant le trafic automobiliste dont la vitesse est limitée a 90 km/h
sur I’axe, hormis lcs portions ¢n virages ct celle de La Grande Chaloupe dans la direction de
[.a Possession sur lesquelles elle est limitée a 70 km/h.

Graphique n° 1 : Evolution du trafic de 1976 4 2019 sur la route du littoral (nombre de véhicules)
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Source : CRC, a partir des données de la région

Un ramassage scolaire est effectué sur le site de La Grande Chaloupe. Concernant le
réseau régional Car Jaune, sous sa responsabilité depuis le 1¢' janvier 2017, la région dénombre
174 passages (aller/retour (A/R)) de cars par la route du littoral, avee un nombre de voyageurs
quotidiens estimé a 7 000 A/R.

[.a route du littoral a été construite, sur 11,3 km de son tracé, en contrebas d’une falaise
qui la surplombe d’une hauteur située entre 100 a 180 m. Elle jouxte ¢galement I’océan indien
sur la quasi-totalit¢ dc son tracg, ¢tant cxposce ainsi aux fortes houles (cycloniques, australes
ou d’alizés).

Coté océanique, des franchissements par la houle de la carapace sont constatés chaque
année, entrainant des perturbations de circulation et des dégats sur Ics véhicules qui peuvent
conduire, a la fermeture de la moitié de la chaussée.

Coté montagne, 1’axe est soumis a des chutes de pierres, de blocs, a des éboulements
parfois de masse (comme en 1980, 1998 ou 2006) et des coulées de boue. Ces risques sont
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géncralement assocics a des précipitations pluvieuses de forte intensité, [réquentes sur 1'ile.
Cependant, le nombre moyen de chutes atteignant la chaussée est passé de 110 par an a moins
de 50 depuis 2007. Depuis 1976, selon les données de la région, elles ont causé la mort de
22 personnes, I'hospitalisation de 23 blessés, 40 blessés étant non hospitalisés.

Graphique n° 2 : Accidents liés aux chutes de pierre
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Source : CRC, a partir des données de la région

En termes de sécurité routiére, hors chute de pierres, aucun accident mortel de la
circulation sur cet axe n’est a déplorer depuis quatre ans.

1.1.2 Une infrastructure vieillissante et sous contraintes d’exploitation particuliéres

Congue pour une durée de vie de 50 ans, la route du littoral est un ouvrage qui arrive en
fin de vie. La route d’origine a €té ouverte en 1963, a la suite de travaux commencés en 1959,
élargie en 1976 a 2x2 voies, aprés 39 mois de travaux et pour un coit a I’époque de 230 millions
de francs. Elle comprend 27 ponts dont 20 ouvrages hydrauliques (section 2,5 x 4 m), 7 viaducs
indépendants a poutre précontrainte (VIPP) ct un tunnel (a entrée ouest de Saint-Denis),
auxquels s’ajoutent les murs intermédiaires et la carapace de protection de 1'axe contre les
assauts de la houle formée de tétrapodes.

Sclon la région, cette carapace présente un défaut de réalisation. En eflel, congue en
1976, elle n’a pas été dimensionnée pour des houles cycloniques de fréquence centennale et ne
prend pas en comple une remontée du niveau de 1'océan liée au réchauffement climatique. De
plus, 'ouvrage ne possede pas de dispositifs permettant de caler la carapace (butée de pied) qui
bouge a chaque épisode cyclonique. 11 est alors nécessaire de colmater les dégats a posteriori,
ce qui implique des coupures de circulation.
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REGION LA REUNION - NOUVELLE ROUTE DU LITTORAI

Pour répondre a I’état de corrosion des armatures du mur en terre armee, un clouage a
éL¢ réalisé sur toute sa longueur ¢oté maritime entre 1996 ¢t 1999, Apres Ies opérations de
sécurisation menées de 2006 a 2008, diverses opérations de clouage et bétonnage ont été
réalisées entre 2008 et 2010. Malgré les opérations de réparation réalisées, la digue n'oftre plus
son niveau de protection initial ct pourrait étre méme particllement détruite lors d'un ¢épisode
cyclonique.

La route subit les fermetures imposées par des événements pouvant porter atteinte a la
s¢eurit¢ des usagers ainsi que par des travaux de prévention ou de remise en ¢tat qui en résultent.
[.es basculements constituent une alternative a sa fermeture totale : la circulation est alors
interdite sur un des c6tés de la chaussée et reportée sur 1'autre avec une circulation a double
sens (1x2 voics). Ils s’opérent cssenticllement du ¢6t¢é montagne vers celui de la mer.

Graphique n° 3 : Coupure ct basculements sur la route du littoral depuis 1996 (en jour)
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Les regles de basculement ont évolué a la suite des études menées et des travaux de
sécurisation réalisés par I'Etat, en particulier entre 2006 et 2008. Le changement des seuils a
permis depuis 2009 de diviser le nombre de jours basculés par 2,5. En mode basculé, les
cyclistes et piétons sont interdits sur la route.

Les opérations les plus colteuses ont €té celles de sécurisation menées de 2006 a 2008
qui ont représenté 83 ME de travaux, hors déblaicment ct remises en état consécutifs aux grands
éboulements. Ponctuellement, des interventions plus lourdes ont pu s’avérer nécessaires. en
fonction de 1"état de dégradation (souvent avancée selon la région) de la route : réparations du
VIPP dc La Grandc Ravine qui menagait ruine, confortement du mur en terre armeée.

La région évalue depuis 2008 les coflits d’investissement liés a la modernisation de la
route a 18,9 M€ et ceux liés a I'exploitation a 31.4 ME. 45 % des colts d entretien depuis 2008
concernent les frais de fabrication et de rechargement des tétrapodes de la carapace dc
protection de la digue, au rythme de 700 unités par an, soit pres de 1,2 % de la totalité des
tétrapodes. La région note, qu’avec un colt de I'ordre de 6,1 M€/an, I"exploitation spécifique
ct 'entreticn particulicr de cette routce restent oncreux.
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1.2 Lcs protocoles d’accord Etat-région

La région devient en 2008 a la fois responsable de la gestion de la route du littoral et
porteuse du projet préparé par 1'Etat avec, en théorie, les moyens afférents pour financer le
projct dans Ics conditions définics dans [¢ protocole d’accord signé lc 19 janvier 2007 entre
I’Ftat et 1a région.

Ce premier protocole concernait « la réalisation et le financement de la nouvelle route
du littoral entre Saint-Denis et La Possession et du tram-train enire Saint-Paul et La Mare
{commune de Sainte-Marie) dans le cadre du transfert des routes nationales a la région ». 1l
n’a toutefois pas pu étre mis en ceuvre.

1.2.1 Le protocole d’accord d’octobre 2010

En avril 2010, en raison des priorités du nouvel exécutif, la maitrise d’ouvrage régionale
retient un scénario de liaison mutualisée afin de réaliser des ¢conomics d’¢chelle.

La maodification du programme est actée en assemblée pléniére du conseil régional du
24 juin 2010. Elle preévoit I'ajout d’un site propre et aménagé en faveur des transports collectifs
cn site propre (TCSP), un systéme routier dans un premier temps puis ferroviaire dans un second
temps, ainsi que |"abandon d’un péage d’ouvrage. Dans ces conditions, un nouveau protocole
Etat-région était conclu le 14 octobre 2010 entre le Premier ministre et le président du conseil
régional. Il concerne, outre la réalisation et le financement de la NRL, plusicurs autres
infrastructures de transport et de déplacement sur ’ile pour un montant total évalué a 2,2 Md€>,

Au regard des objectifs de sécurisation de [a liaison routiere, sous la responsabilité de
la colleetivité régionale et de développement des TCSP sur cet axe trés fréquenté, cette
mutualisation permettait, en principe et dans les conditions de 1’époque, de minimiser la
dépense publique globale. L' estimation du projet mutualisé s’élevait a 1,6 MdE, alors que dans
le premier accord de 2007, 900 M€ étaient consacrés a une premiere phase de construction du
tram-train ¢t 1 300 M€ pour unc NRL (selon la réévaluation de ’avant-projet sommaire (APS)),
soit 2,2 Md€ au global.

> Les symboles monétaires M€ et M€ dans ce document sont utilisés respectivement pour million d’euros
et miiliard d’euros.

%)274Z;



RECEON LA REUNION - NOUNVELLE ROUTE D LITTORA "

Nuounvelle route

Trans Eco

Tableau n° 1 : Répartition des participations financiéres

En M€ « courants » du Littoral Express Aéroports Talal

Région 669 41,80 101 10 780
Subventions ETAT 532 33.30 30 20 582
FCTVA 248 16 39 B 287
FEDER 1531 9 80 100 331
Société Aéroportuaire 220 220
Total 1600 100 250 350 2200

Sowrce  pratocole d’accord E’m!—rég:'on du 14 octobre 2010

Les subventions de [’Etat ne sont plus exprimées dans cet accord en pourcentage des
dépenses ou des contributions publiques mais en montant monétaire TTC (532 M€). Ainsi, la
région, maitre d’ouvrage ct pilotc de cc projet, devait prendre & sa charge tous les dépassements
constatés par rapport au plan de financement, ce qui compte tenu de la complexité du projet et
de sa durée de mise en uvre était inévitable, Le protocole de 2010 désavantage la région sur
ce point par rapport a celui de 2007.

1.2.2 La trajectoire financiére de départ

Compte tenu du cott et de la durée prévisionnelle des travaux, la région avait élaboré
une analyse linanciére prospective permettanl une trajectoire d*équilibre compatible avece Ics
ratios cibles de désendettement et d’épargne. Elle avait conditionné la soutenabilité du plan
pluriannuel d’investissement a trois indicateurs : une capacité de désendettement qui ne dépasse
pas les dix années, une épargne brute a hauteur de 15 % des recettes réelles de fonctionnement
en moyenne et le maintien d’une épargne nette positive.

Cette trajectoire €laborée en 2012 avec son assistant & maitrise d’ouvrage (AMO)
estimait une NRL a 1,632 Md¢ (valeur 2012), comptée pour 1,836 MdE dans cette prospective
« a I"horizon 2021 », une dette prévisionnelle de 1,030 Md€ en 2021, année prévue alors pour
lc portage financicr intégral de la NRL, aprés avoir culminé a 1,098 Md€ en 2019,

Apres quelques abondements ponctuels jusqu’en 2012 pour le financement des études,
les autorisations de programme budgetaires (AP) votées ont atteint, dés 2013, la somme totale
de 1,734 Md€ pour permeltre I'engagement des grands iravaux dc construction.

1.2.3 L’accord Etat-région de mars 2022

Constatant « la nécessité et 1'urgence d'achever la réalisation de la NRL », le Premier
ministre et la présidente de région ont signé, le 16 mars 2022, un nouvel accord Etat-région.
L’Etat a pris acte du choix de ’exécutif régional en faveur de la construction d’un viaduc afin
de terminer le dernier trongon entre La Grande Chaloupe et la commune de La Possession,
comple tenu des difficullés a se procurer les ressources en matériaux pour lc r¢aliser sous formne
de digue.
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Le coat prévisionnel de 1,6 Md€ etant déja atteint, un financement supplémentaire de
846 ME TTC de travaux est décidé, partagé entre la région (426 M€) et |’ Etat (420 ME€).

Schéma n® 1 : Les différentes étapes du projet

2010
Evolution du

projet NRL projet NRL

Deuxiéme
- protocole : 7 protocole
d’accord la region d’accord

Troisieme
protocole
d'accord

Source : CRC

1.3 Une zone exceptionnelle 2 aménager

1.3.1 Des milieux naturels terrestres et maritimes exposés

Comme présent¢ dans 1'¢tude d’impact du projet dc NRL, l'aire ¢tudi¢e pour la
réalisation des travaux nouveaux comprend dix zones naturelles d’intérét écologique,
faunistique ct floristique (ZNLEFF), toutes situces dans le massif dc La Montagne, y compris la
falaise du littoral. Cette falaise constitue un écosystéme de transition exceptionnel, unique dans
tout le sud-ouest dec l'oc¢an indien ct méme a I’échelle mondiale, cn raison d’espéces
endémiques rarissimes.

Cette zone inclut également des espaces naturels sensibles, comme La Grande Chaloupe
et le Chemin des Anglais, des sites du Conservatoire de |’espace littoral et des rivages lacustres.
Enfin, une partie de cette zone est incluse dans le périmeétre du Parc national de La Réunion et
du site class¢ au Patrimoine mondial de I’humanité, cn particulicr cclui de La Grande Chaloupe.

Concernant le milieu maritime, des habitats de coraux denses littoraux, dont le banc
corallien des Lataniers et les enrochements naturels a coraux denses de la Pointe du Gouffre s’y
trouvent. Le sceteur accucille des populations de grands cétaccs, notamment la baleine a bosse
et le grand dauphin de I'indopacifique ainsi que des habitats de tortues marines.

De fait, I'emprise des travaux étant principalement située en mer, ce sont
cssenticllement les espaccs remarquablces du littoral qui sont affectcs. Le calendrier des lravaux
doit également tenir notamment compte des périodes cycloniques.
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1.3.2 Un cadre réglementaire protecteur a respecter

Le droit de [lenvironnement fonctionne sur le principe que toute atteinte a
I"environnement doit, par ordre de priorité, étre évitée ; si ’évitement est impossible, réduite |
a défaut, si les mesures de réduction sont insuffisantes, compensée.

Le principe « éviter, réduire, compenser » (ou ERC) est pos€ par les articles 3 et 4 de la
charte constitutionnelle de I’environnement, qui dispose que toule personne doil prévenir ou &
défaut limiter les atteintes qu’elle est susceptible de porter a I’environnement et contribuer a la
réparation des dommages qu’elle cause. [1 emporte plusieurs conséquences.

En premier lieu, les procédures de décisions doivent privilégier les solutions
respeetucusces de lenvironnement, ¢’cst-a-dire notamment qu’un maitre d’ouvrage doit prouver
qu’aucune alternative plus favorable 4 ’environnement n’est possible a un coft raisonnable’.

Cnsuite, 1autorité autorisant le maitre d’ouvrage a réaliser un projet doit fixer les
mesures destinées a éviter, réduire, et, lorsque ¢’cst possiblc, compenscer [es cffets négatifs
notables du projet sur I’environnement ou la santé humaine®,

Enfin, ¢’est également sur ces fondements que la destruction ou I'altération d’especes,
animales ou végétales, ct de leurs habitats, cst par principe intcrdite’. Des dérogations peuvent
toutefois étre accordées lorsqu’il n’existe pas d’autre solution satisfaisante et que les
dérogations ne nuisent pas au maintien des populations dans un état de conservation [avorable.

1.3.3 Le choix initial d’un grand viaduc et d’une grande diguc

Cc choix résulte de la délibcération de la commission permancnte du conseil régional du
7 février 2012. L’arrété déclarant d’utilité publique le projet a ét¢ pris par le préfet le
7 mars 2012.

1.3.3.1 Les diftérentes options

L¢ maitre d’ouvrage cst tenu d’¢laborer unc ¢tude d’impact, c’est 4 dire un rapport
d’évaluation des incidences sur I’environnement préalablement a la réalisation de certains

projets susceptibles d’avoir des incidences notables sur Ienvironnement et la santé humaine®.

Différents critéres que sont la complexitc technique, la séeurité ct Ic niveau de service,
la multimodalité, les impacts sur I’environnement, I’exploitation de la route pendant les travaux,
les colts, ainsi que les délais et les risques, doivent €tre pris en compte.

Il ressort de cette €tude que la variante dite « lout viaduc », solution en rcalite
comprenant deux grands viaducs et une portion moindre de digues pour assurer la jonction avec
la terre, est celle semblant présenter le plus d’avantages sur chacun des items examinés.

¥ Arricle 1¢ de la loi n® 2009-967 du 3 aout 2009 de programmation relative a la mise en ceuvre du
Grenelle de I'environnement.

* Article L. 122-1 du code de Fenvironnement.

5 Article L. 411 1 du code de I'environnement.

6 Articles L. 122-1 et suivants alors en vigueur du code de I'environnement.
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Tableau n° 2 : Comparaison des variantes en section courante

v23
« mixte digue et
viaduc »

v1
« mixte terrestre
et maritime »

Va1
« tout digue »

Complexité technique
Sécurité et niveau de service
Multimodalité
Impacts sur Fenvironnement*

Exploitation de la route
actuelle pendant les travaux

Couls
Délais et risques

Source : région, étude d’impact (E3 page 11).

L’étude d’'impact précise clairement que la variante la plus avantageuse, tous critéres
confondus hormis le colit, est la variante « tout viaduc » : « La premiére de ces deux derniéres
variantes (V.2.2) est celle qui présente le bilan le plus favorable, sauf au niveau du critére du
cotit qui reste plus favorable a la V.2.3. La comparaison et l'analyse des variantes au regard
de ['environnement confirment l'analyse ainsi qu'il va étre mis en évidence ».

De maniere plus détaillée, 1'analyse de 'impact sur I'environnement des variantes
maritimes étudiées par la région est retracée dans le tableau ci-dessous.

Tableau n® 3 : Incidences des variantes maritimes sur Penvironnement

Impacts des variantes V2
{maritimes)

V2.1 V2.2 V2.3

digue viaduc mixte
Milieu physique
Milieu naturel
Milieu humain
Paysage

Sowrce : région, étude d’impact (L3 page 16).

La région a justifié son choix de recourir a la variante mixte « viaduc et digues »,
solution comprenant notamment un grand viaduc de 5,4 km el une grande digue, par un bilan
socio-¢conomique et un colt budgétaire plus favorable. Cette solution mixte était alors estimée
a 1,62 Md€ contre 1,79 Md€ pour la version dite « tout viaduc », soit 10 % moins chére.

%)554Z;



REGION LAY RELNION - NOUVEL R ROUTE DU L TTTOR AL

Schéma n? 2 ; Solution mixie retenue

Grande Chaloupe
Saint-Denis La Possession
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Source : CRC

1.3.3.2 L’avis de I'autarité environnementale et des instances scientifiques

L’autorité environnementale a été saisie de 1’étude d’impact par la ministre de
I"¢écologie, du développement durable, des transports et du logement, ¢t 4 rendu un avis le
12 octabre 2011.

Dans son avis, elle recommande 4 la région de valoriser davantage la place accordée au
TCST pour justifier le projet, d’inclure dans 1’étude d'impact ’analyse de extraction et du
transport des matériaux afin de permettre une meilleure comparaison des deux variantes
discutées, d’approfondir les impacts du projet sur le trait de céte, et de compléter les mesures
dc¢ suppression, réduction ¢t compensation des impacts du projet.

Cet avis de I"autorité environnementale n’a pas donné lieu 2 modification de I’étude
d’impact par la région, qui a choisi d’y apporter une réponse par un mémoire distinet.

La NRL a fait par aillcurs I’objct de trois avis rendus par le conseil national de la
protection de la nature (CNPN) depuis 2012 jusqu’en 2018, et de deux avis du conseil
scientitique régional du patrimoine naturel de La Réunion (CSRPN} rendus cn 2011 ct 2013,
Taus ont été€ négatifs 4 "'unanimité des membres composant les deux comités.

Ces deux instances n’ont €té consultées que dans un strict cadre régiementaire, a
Foccasion des demandes de dérogations concernant lcs cspéces protégées. Leurs avis ne sont
donc intervenus qu’aprés le dépot du dossier de déclaration d’utilité publique (DUP) et n’ont
pu avoir aucun impact sur la conception du projet.

L’avis du CNPN de 2018 reléve d’une auto-saisine et consiste en une premiére
évaluation de I'impact du chantier fondé sur les éléments transmis par la région.

Il ressort principalement de ces avis que les incertitudes li€es aux risques
cnvironnementaux n’ont pas ¢t¢ suffisamment priscs cn compte. Surtout, ces avis négatifs
portent sur la variante retenue alors que les atteintes 2 I"environnement et a la biodiversité de la
variante dite « tout viaduc » auraient ét€¢ moindres et davantage acceptables, pour un surcoiit
alors cstim¢ a moins de 10 % du mountant global du projct.

Le CNPN déplore également que les deux dossiers NRL et carriéres n’aient pas été liés,
en raison de ’impact de 1’extraction et du transport de matériaux sur I’environnement et sur les
especes protégées,

La rc¢glomentation cn  maticre  d’environnement nc  donne  aux  instanccs
environnementales qu’un réle consultatif et a posteriori a 1a réalisation des études préliminaires
et notamment de I’étude d’impact. Ces avis €tant destines a I"Etat au cours de la procédure de
d¢livrance des autorisations, la région a donc pu choistr de ne pas les suivre.
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CONCLUSION CHAPITRE PREMIER

La NRL s’inscril dans un objectif de mise en sécurité des 85 000 usagers qui emprunlent
quotidiennement !'itinéraire entre les communes de La Possession et de Saint-Denis. A la suite
du transfert des routes d'intérét national au 1% janvier 2008, la collectivité végionale hérite
dun projet mené jusqu ‘alors par I"Etat, dont elle a été informée, la solution alors retenue étant
celle pour laquelle elle avait déja exprimé sa préférence.

L zmposszbzhre de pomsunw le projet de tram-train prévu par le premier prozoco(e
Etat-région signé en 2007 conduit & un nouvel accord en 2010 engageant !'Etat et la région
sur la voie d une infrastructure maritime intermodale, dans un environnement naturel terrestre
et maritime sensible.

L'option retenue en 2011-2012 est celle d une NRL constituée de digues et de viaducs sans
péage ni tunnel. La collectivité a souhaité privilégier le choix de la solution la plus favorahle
aux plans socioéconomique et budgeétaire pluiét qu ‘environnementale,

2 LE BILAN PROVISOIRE

2.1 Un pilotage du projet insuffisant au regard des enjeux

2.1.1 Le pilotage stratégique : le comité de suivi Etat—région

Lc protocole d’accord Etat-ré¢gion d¢ 2010 prévoyait un « camité de suivi » associant
les services centraux et déconcentrés de I’Ltat ainsi que des représentants de la région « aux
Jins de s assurer la bonne exéculion du protocole », a réunir chaque année ct autant de fois que
nécessaire

Ces dispositions sont plus précises que celles du premier accord signeé en 2007. On
reticnt de la délibération régionale du 24 juin 2010 qu’il existait un comité de pilotage plus
large et présidé, depuis le 1*' janvier 2008, par la région (aprés le préfet jusqu’en 2007),
associant 1'Etat, le conseil général el les communes de La Possession el de Saint-Denis.

Ces comités, appelés aussi COPIL, n¢ traitaient que ponctucllement du programme trans
éco express et des investissements aéroportuaires et ont été a partir de mai 2013 consacrés au
seul projel de NRL. IIs onl permis, dés 2011 pour la NRL, d’impulser une forte dynamique &
"opération 4 un stade ot I’Etat avait un réle important 4 jouer dans la préparation de la phase
reéglementaire (DPUP, autorisations environnementales...) afin de permettre le démarrage des
travaux. Les arrétés et décisions réglementaircs pris, modifiés ct renouvelés s¢ chiffient a une
trentaine jusqu’au 30 décembre 2020, dont dix en 2012 et 2013.
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Graphique n° 4 : Nombre de comités de suivi depuis 2011
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Source : CRC, a partir des comptes rendus des comités

La fréquence de ces réunions s’cst cstompéc, des 2014, a la suite du lancement effeetifl
des premiers travaux de la NRL et fortement réduite a partir de 2015. Il n’y a plus eu de réunion
de cc comité depuis 2020, mais des réunions de travail avec l’Elat, notamment des rencontres
entre le président de région et le préfet et des réunions de préparation ou d’échanges entre
services, voire des réunions plus générales dans lesquelles la NRL faisait partie des points
évoqués.

En tout état de cause, la fréquence de ces réunions est devenue inférieure a ce qui était
prévu initialement, au moins unc fois par an aux termes du protocole d’accord Etat-région.

Les difficultés d’approvisionnement en matériaux du chantier, pourtant dirimants pour
la poursuite de la construction de la NRL, les difficultés dans la mise en ceuvre des mesures
environnementales, les retards de versement des subventions, ou les risques potenticls pesant
sur les financements, auraient pu étre traités a un niveau adéquat au sein de ce comité qui ne
s’cst plus réuni a partir de 2020. La chambre formule la recommandation suivante :

Recommandation n° 1 : réactiver le comité de suivi prévu par les accords Etat—région,
des que possible.

Cette réactivation pourrait, sclon la chambre, utilement s’accompagner d’un
élargissement aux autres collectivités locales et a leurs établissements publics concernés.

La présidente de la région et le préfet, qui partagent I’analyse de la chambre, se sont
engagés a réactiver ce comité. Ils font valoir que I'article 5 de "accord Etat-région de mars
2022 prévoit la réunion en tant que de besoin et au moins une fois par an d’un comité de pilotage
présidé conjointement.

%)534Z;



RAPPORT D'OBSERVATIONS DEFINITIVES

2.1.2 Les instances de suivi et de contréle en mati¢re d’environnement

Un important dispositif dc suivi dcs cngagements de la région a été mis en place.
Commencées avant le début des travaux, certaines mesures continueront pendant les
20 premiéres années de la phase d’exploitation.

Schéma n° 3 : L’organisation du suivi environnemental

- -
Comité de suivi engagements Région imé Sdu'\;mque : ! veillsgm:g:g?mwm
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Source : région

La région a recruté un assistant a maitrise d’ouvrage dédié aux questions
cnvironnementales (AMOE) ; elle a également conclu une dizaine de marchés de contrdles
extérieurs et de suivi (CES), dont la moitié concerne le suivi des mesures environnementales.

L*AMOE remel au maitre d’ouvrage des bilans semestricls complets. Ils sont contestés
par le CNPN dans son avis du 21 décembre 2018. Ces bilans font état d’une prise en compte
globalement satisfaisante de I'environnement dans le cadre du chantier. Le dernier bilan
transmis, au titre du second semestre 2019, précise que 70 % des mesures mises en ceuvre I'ont
été de maniere satisfaisante et se sont avérées efficaces. Les rapports environnementaux
postérieurs au démarrage des travaux de construction de la digue entre La Grande Chaloupe et
[La Possession n’ont pas été communiqués a la chambre.

2.1.2.1 Le comité de suivi des engagements de la région (COSER)

[a création d’'un COSER, recommandée par I’ autorité environnementale, a été actée par
la commission permanente de la région en février 2012. Cc comit¢ cst charg¢ de suivre lc projet
dans ses composantes environnementales, économiques et sociales, notamment sur les volets
aménagement, sécurité, emploi. Ses réunions doivent avoir une {réquence minimale annuelle.

Si l¢ COSER s’cst réuni a cing reprises depuis 2012, il consiste plutdt en une
présentation de l'avancée des travaux de la région a un trés large public diversifié
transporteurs, représentants des communcs ou administrations, associations environnementales,
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presse, etc. Son réle est done a portée informative et il ne s*est plus réuni depuis 2017. La région
fait valoir que le COSER était devenu « une instance d'expression de certains groupes de
pression ». Elle précisc que si un nouveau comité devait &tre institué a I'issuc des prochaines
autorisations environnementales, il serait a repenser pour &tre plus utile et efficace. I.a chambre
invite a la région a réinstituer ce comité dans ce cadre.

2.1.2.2 Le comité scientifique (COSCI})

La création d’'un COSCI pour le projet NRL a été decidée par les arrétés préfectoraux
d’autorisation au titrc du codc de I'cnvironnement ¢t de dérogations portant sur lcs cspéces
protégées. Son rdle est d’émettre des avis sur les protocoles avant le début des travaux ainsi que
d’evaluer la pertinence et efficacité des mesures mises en ceuvre.

La fréquence de la tenue des réunions du comité scientifique est bien inférieure a la
fréquence semestrielle prévue par I’arrété d’autorisation des travaux : seules six réunions se
sont tenues entre 2014 et 2021. Le COSCI ne s’est réuni pour la premiére fois que le
19 novembre 2014, soit plus d’un an aprés Ic démarrage des travaux préparatoires.

Selon la région, ce comité peine a recruter et fidéliser des experts. Les comptes rendus
révelent un déséquilibre des participants & ce comité au profit de la représentation des
administrations (région ct Etat), tandis quc la désaffoction des scientifiques pour cette instance
est grandissante.

Tableau n® 4 : Participation au comité scientifique

Région (y compris
preslataires

KEtat Experls

14/11/2014 13 3 6 22
0471172016 10 4 R 22
11/05/2017 6 6 4 16
111272017 8 4 4 16
14/06/2018 6 6 3 15
28/11/2019 7 6 2 5

Source : CRC, o ‘aprés les compres rendus du COSCI

La faible participation des experts ne permet donc pas au comité, lorsqu’il se réunit, de
se prononcer de maniére eclairée sur 1’ensemble des sujets inscrits & I’ordre du jour et encore
moins sur I’ensemble des sujets pour lesquels 1l a €€ créé,

D¢s scs premicres réunions, cc comité a ¢t¢ de fait prive des moycens nécessaircs pour
remplir son réle du fait du déficit d’informations transmises par la région. C’est seulement en
décembre 2017 qu’il est acté que les bilans environnementaux ainsi que les rapports des
contrdles cxtéricurs mandatcs par la région scront transimis aux cxperts malgre leurs demandcs
répétées lors des séances précédentes. D’autres données qui leur sont transmises sont
incomplétes. Par exemple, en novembre 2016, quatre des six points inscrits a 1’ordre du jour
font l'objct de demande de documents ou donndées supplémentaircs ou a jour. fl rcssort
également des différents comptes rendus que les experts n’ont pu obtenir les données brutes des
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hydrophones, leur permettant d’analyser le comportement des c€tacés face aux bruits du
chantier.

La région indique qu’une plate-forme de mise a disposition des documents a été mise
en place par la région en 2018 et que le délicil d’inlormation n’élait pas averé. Le délaut de
transmission des documents ou des données dont dispose la région a contrevenu a ’arrété
autorisant les travaux et a I’arrété accordant les dérogations relatives aux espéces protégées.

Dans le cadre de la reprise des travaux a venir, la chambre formule la recommandation
suivante :

Recommandation n® 2 ; réunir le comité scientifique conformément a la fréquence
définie par la décision n® 2013- 07 du préfet de La Réunion en date du 20 décembre 2013
ct metire A sa disposition I’ensemble des éléments nécessaires pour remplir son office
dans de bonnes conditions.

2.1.2.3 Le comité techniquc dc suivi

Les réunions du comité technique composé de représentants de la régton, de la direction
de I'environnement, de I’aménagement et du logement (DEAL), et des deux communes de
Saint-Denis et de La Possession sont plus réguliéres et conformes a la fréquence définie dans
les arrétés d’autorisation. Le réle principal du comité technique est de veiller a la bonne mise
cn place ct a I’application des mesures de réduction, d’accompagnement et de compensation.
Les comptes rendus transmis montrent que cette instance fonctionne.

2.1.3 Le pilotage opérationnel

Une organisation ad hoc a €t€ mise en place pour suivre ce « grand chantier » avec une
direction spécifique, un pilotage au niveau du directeur général des services (DGS) de la région,
complétée dassistants a la maftrise d’ovvrage.

La direction opérationnelle de la route du littoral (DORL) est une direction dédi¢e au
projel NRL, créée en 2007 au scin de la direction départementale de I’¢quipement {PDE) avant
sa mise a disposition par I’Etat auprés de la région en 2008 puis le transfert de ses agents en
2009, Elle ne comptait que trois personnes et un prestataire jusqu’en 2010, Apres le transfert
de compétence et des services, elle s’est progressivement étoffée par I’affectation de deux
agents administratifs issus de la direction d’opération de la route des Tamarins (DORT), puis
le recrulement d’un technicien de 'environnement. Un postc d'ingénicur supplémentaire avait
ensuite été créé en 2011 pour la préparation et le lancement du marché de MOE.

La mission de conduite de cette opération comprend le pilotage global du projet et de
son environnement quc ce soit au plan technique, administratif, juridique ct financicr ¢t des
différents prestataires intervenant pour le compte du maitre d'ouvrage. Elle s’assure du bon
déroulement du projet dans ’ensemble des domaines : colit, délai, qualité, environnement,
pérennité du programme, sécurité et autorisations administratives.

L’organisation du projet est décrite dans une « charte d’organisation de la maitrise
d’ouyrage » signée fin 2011 cntre lcs scrvices, portant sur [’organisation intcrne a la région
o
{DORL avec les autres directions de ['administration régionale) et sur les relations avec les
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prestataires externes. C’est un outil de présentation du « qui fatt quoi » et d organisation congu
au moment du lanccment de "opération, qui mériterail, compte tenu de sa datc d’¢laboralion el
de son intérét, d’étre actualisé.

La DORL ne dispose pas de délégations particuliéres, toutes décisions et signatures
relatives a I’opération remontant au niveau des €lus et du DGS. Elle s’appuie, au-dela de ses
effectifs, sur des ressources d’autres directions dont un péle administratif pour ses opérations
comptables. Son directeur rend compte a la direction générale, dont le DGS preside le COPIL
intcrne a I’administration.

La composition de cc COPIL a pu &ire variable en fonction des sujets & aborder, ct
comprenait la direction générale, le directeur de I"opération et le directeur juridique et des
marchés. Selon le cas, I'¢lu référent a pu étre associ€ a ces réunions, dont la {réquence a été
variable dans le temps. Le DGS rend compte a son niveau a I’ autorité, qui peut aussi organiser
des réunions ponctuelles dans une configuration comparable au COPIL.

En plus des COPIL, en configuration trés opérationnelle, un point semestriel était
organisé avec I’AMO en charge du suivi du projct, avee une revue compléte de Popération
devant le DGS et I"élu référent. Un point régulier est également fait sur le projet aux instances
consullatives ou délibératives du conseil régional.

Au départ partant d’une taille réduite, la DORL s’est progressivement étoffée et atteint
en moyenne un effectif de sept agents payés au 31 décembre entre 2018 et 2020. Elle en a
campt¢ jusqu’a ncuf cn 2014 mais a pu descendre a six cn 2016, L’abscentéisme mesurc a 12 %
en 2020 et 20 % sur les premiers mois de 2021, n’est pas significatif selon le directeur des
ressources humaines vu la dimension de 1" équipe.

La chambre constate le sous dimensionnement de I’équipe mise en place et que son
turnover et son taux d’absentéisme ne pouvaient que compliquer I’exercice de ses missions et
reporter une charge conséquente de travail sur Ics agents présents, dégradant leurs conditions
de travail, comme lors de |'intérim du directeur pendant neuf mois en 2016, ’absence de
I’adjoint technique ou lcs postes de charge d’opération ou d’assistants non pourvus,

En plus du maitre d’ceuvre et du coordonnateur en matiére de sécurité et de protection
de la santé (CSPS), la région recourt a des assistants en matiére d’environnement, technique et
financicr qui ont pu rasscmbler au début du projct jusqu’a 34 personncs, pour diminuer & 26 cn
2020. S’ajoutent de plus un assistant dédié au suivi du projet (planning / risques / cofit), et
ponctuellement le centre d’études et d’expertise sur les risques, Uenvironnement, la mobilité et
Paménagement (CEREMA) pour les sujets géologiques et geotechniques. Enfin, quatre
conseils accompagnent la région sur les sujets juridiques {contentieux, médiation, conciliation,
conseils juridiques el négociations). En dehors des équipes locales du maitre d'ccuvre, de
I’AMOE et du CSPS, tous les autres AMO de la région sont localisés en métropole.

Alors que le projet doit disposer d’un systéme d’archivage, le contrdle a révélé des
difficultés, notamment en raison d’une procédure judiciaire en cours ayant conduit a la saisie
d’ordinatcurs, & accéder a certains documents au scin dc la région laquelle devrait étre 8 méme
d’avoir accés aux documents de toutes natures liés au projet. La région précise qu’une nouvelle
gestion €lectronique des documents (GED) interne mise en place et partagée entre la DORL et
la dircction des affaires juridiques ¢t des marchés (DAJM) scra de nature a parfaire le travail
d’archivage lié & cette opération.
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2.2 Un chantier toujours inachevé

Schématiquement, sur les 12,3 km de route a construire, un peu moins de 80 % 'ont été
a ce jour. Huit ans apres le début des grands travaux, le chantier NRL se présente dans la
situation suivante :

Schéma n° 4 : Carte de la NRL marché travaux achevés et non achevés (hachurés)
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Source : région

Les travaux non achevés présentés en hachuré sur le schéma de la région correspondent
a2 500 m de digue manquants entre La Grande Chaloupe et la commune de La Possession, sur
lcs 2 700 m prévus dans lc cadre du march¢é MTS-2 conclu avee le groupement GTOI / Vincl
Construction Terrassement / Société Bourbonnaise de Travaux Publics (SBTPC).

2.2.1 La nécessité d’une centaine de marchés publics

Une centaine de marchés publics sont nécessaires a la réalisation de I'opération de
construction de la NRL, dont 87 ont été€ conclus a la date du 4 juin 2021,
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Graphique n° 5 : Nombre de marchés publics concernant Popération
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Source : CRC, a partir des données de la région

Seuls 29 d’entre eux sont des marchés de travaux, représentant 95 % du montant total
de ["opération, dont a peine une dizaine concernent les travaux « principaux » de construction
des digues et viaducs ainsi que les travaux préparatoires.

Les principaux marchés de travaux reprenant I’ouvrage construit ainsi quc son linéaire
peuvent étre retracés dans le schéma reproduit ci-dessous. La région a fait le choix d’un
allotissement selon la nature des ouvrages a réaliser.

Schéma n® 5 : Synoptique des travaux
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Source : région

En juin 2021, tous les marchés n’avaient pas €été encore conclus : la région a transmis
unc cstimation de marchés restant a passer pour un montant prévisionnel de plus de 75 M€, sans
inclure la relance du marché de travaux pour achever la portion de NRL entre La Grande
Chaloupe et La Possession, ni la plupart des mesures compensatoires encore non réalisées, pour
un montant de plus de 30 ME.

A la fin du premier semestre 2021, outre les marchés initiaux, 27 avenants ont été
conclus, ainsi que 2 protocoles transactionnels et 2 décisions de poursuivre ayant une incidence
financicre.

La passation des marchés publics n’a fait I'objet que de peu de recours : deux référés
précontractuels ainsi que deux recours en annulation, aucun n’ayant prospéré, s’agissant des
marchés MT3 et MTS.1. En revanche, 'exécution des marchés de travaux fail ["objet de
nombreux contenticux pendants devant le tribunal administratif de La Réunion. Ainsi, depuis
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2019, le groupement a dépose 30 requétes ayant pour objet des demuandes indemnitaires
relatives a la construction du Grand viaduc en mer (MT3). Une seule a été jugée et fait |’objet
d’un appel devant la CAA de Bordeaux.

Les demandes de rémunérations complémentaircs (DRC) formulées par les entreprises
représentent des prétentions d*une somme globale d’un peu plus de 900 M€ a 'encontre de la
région donneuse d’ordre. Elles portent principalement sur des travaux réalisés et non prévus
aux marchés ou des surcolts liés aux procédés techniques, aux approvisionnements ou au
recalage des calendriers. Elles concernent essentiellement le grand viaduc, pour 689 ME, soit
104,4 % du montant initial du marché, les digues pour 259 M€, soit 59,1 % du marché initial,
le viaduc de La Grande Chaloupe, pour 20 M€ HT, soit 58 % du total initial du marché. Ces
DRC sont en discussion avec la région ou pendantes devant la justice administrative.

2.2.2 Les causes des retards dans la réalisation des travaux

2.2.2.1 Le décalage du calendrier de I'opération

Un planning postérieur a la DUP et datant de septembre 2012 prévoyait un démarrage
des travaux au deuxigéme semestre 2013, pour une mise en service de I'intégralité de I’ouvrage
mi-2019.

Les travaux préparatoircs ont débuté des la fin de 'année 2013 ¢t e planning général
des travaux a fait ’objet de recalages réguliers. Si la mise en service dans les deux sens du
grand viaduc cn mer peut intcrvenir d'ici début 2023, la région n’cnvisage pas unc misc cn
service compléte de la NRL avant 2028.

Le décalage du planning général est di partiellement a des retards d’exécution
contractuels que la région impute au moins pour partie a ses co-contractants. Par exemple, les
travaux du viaduc dc La Grande Chaloupc ont dur¢ deux fois plus longlemps que prévu
(18 mois de retard sur une durée initiale de 17 mois), tandis que les travaux du grand viaduc en
mer ont pris deux ans ¢l demi de retard. Les travaux de la premieére portion de digues ont accusé
également plusieurs mois de retard.

La plupart des décomptes généraux n’étant pas encore signés ni approuves, et
considérant les contentieux indemnitaires en cours ainsi que les médiations ¢t conciliations, la
chambre n’a pas examiné les motifs des différents retards accumulés.

Cependant, une partie du retard accumulé est due a la problématique de ' insuffisance
de I’approvisionnement en matériaux.

2.2.2.2 La probl¢matiquc dc I'approvisionnement cn matériaux

Le chantier de la WRL nécessitait des quantités considérables de matériaux (notamment
en roches massives, sable, granulats, matériaux issus du réemploi), particuliérement pour la
r¢alisation des digucs qui requicrent outre la quantité unc certaine qualité des matcriaux utilisés.
Faute d’un approvisionnement suffisant, le chantier a dit étre quasiment arrété depuis 2019.

e [.es besoins en maténaux
L’étude d’impact estimait le besoin en matériaux 4 7,4 millions de m? pour la variante

« tout viaduc », ct a 11,8 millions de m?* pour la variantc mixtc « viaduc ot digucs ». Ellc
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indiquait que ia ressource locale était suffisante pour les deux variantes au vu du schéma
départemental des carrieres (SDC)’ alors en vigueur, tout en précisant que I’appréciation des
impacts cumulés des explottations de carriéres sera faite au stade des études d’exécution du
projet (¢’est-a-dire. apres ’attribution des marchés de travaux).

L approvisionnement en matériaux est cependant un enjeu majeur du chantier de
construction de la NRL dans un contexte ol la ressource est limitée et doit principalement &tre
locale. L’interdiction de I'importation de terre & La Réunion en raison du risque associé
d’importation d’especes exotiques envahissantes entraine de fait une quasi impossibilité de
"importation massive de matériaux, d’importants surcoiits étant générés. L’import de plus de
50 000 tonnes (sur plus de 200 000 tonnes demandées par le groupement) de roches de
Madagascar en 2015 s’explique par la nécessité de séeuriser la digue D2 a I"approche de la
saison cyclonique 2015/2016

Pour réaliser les ouvrages de la NRL, ’approvisionnement des prestataires de la région
devait done essentiellement provenir des carriéres autorisées ainsi que des ressources issues des
protocoles andains et épierrage agricole (4,2 millions de tonnes (Mt) sur les 4,87 Mt
d’enrochements mobilisés jusqu’ici pour la NRL). Or I'ile de La Réunion ne dispose ni de
carriére dédiée a la NRL, ni, en toul élat de cause, de carriére en rochcs massives.

En septembre 2021, plus de 11,1 Mt de matériaux avaient dé&ja été mis en ceuvre pour
réaliser 4,2 km de digues. Au total, prés de 60 % de ces matériaux sont issus de la valorisation
ou du reeyclage. Ces 11 Mt représentent un volume d’environ 6 millions de m?, soit un peu plus
de 1a moitié des matériaux prévus pour la totalité de la NRL par I"étude d’impact, alors que
seulement 40 % de la longueur lotale des digues prévues a é1é conslruite.

¢ [eschéma deépartemental des carrieres

Le schéma départemental des carrieres (SDC) esl un document de planification
approuvé par le préfet qui identifie les zones dans lesquelles Iactivité de carriéres est rendue
possible. Celui de La Réunion, approuveé le 9 juillet 2001, a été révise par amréte du
22 novembre 2010, sans que n’aient totalement été pris en compte les besoins en matériaux
nécessaires a la réalisation de la NRL. En 2013, la région a donc sollicité de 1'Etat une
modification du SDC intégrant quatre nouvcaux sites. Cette misc a jour cst intervenue par arréte
du 26 aoit 2014.

Considérant qu’ajouter de nouveaux sites pour une superficie de 172 ha, sur une
supcerticic totale de 3 288 ha, nc constituait qu’unc moditication mincurc au schéma précxistant,
["autorité environnementale, le préfet en ’occurrence 4 1'époque, s’est dispensée, par arrété
préfectoral du 18 avril 2014 portant décision d'examen au cas par cas, de ’évaluation
cnvironnementale prescrite par le code de I'environnement®. Suitc aux contentieux introduits
devant la juridiction administrative, la cour administrative d*appel (CAA) de Bordeaux a annulé
le SDC modifi¢ au motif que bien que I"augmentation de la superficie exploitable ne soil que
de 5 %, les modifications ne pouvaient étre considérées comine mineures en raison de la valeur
particuliére des sites d’un point de vue de la protection de I’environnement. En effet, les
potentielles carriéres de la Ravine du Trou (ou Bois Blanc) et de I'Ermitage ¢taient incluses

7 Sur la base de élude réalisée dans ke cadre des projets de service public par le bureau de recherches
géologiques ct minicres (BRGM).
$ Articles 1. 122-4 ¢t R. 122-17.
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dans dcs cspaces ol les carricres, avant la modification du schéma, ¢laient interdites en raison
d’un milieu incompatible avec 1'activité, la carriére de la Ravine du Trou étant notamment
située a proximite de zones habitées et d espaces sensibles comme la réserve marine et I espace
classé de la Pointe au Sel, les deux autres sites de Bellevue et Dioré présentant également une
sensibilité environnementale particuliére.

Selon la présidente de la région, les besoins en matériaux de la NRL avaient &té
partiellement pris en compte dans la révision du SDC en 2010. Elle réitére que la ressource
locale en matériaux, notamment en roches massives, €tait potentiellement disponible mais que
"acces a cette ressource a ¢t¢ rendu « administrativement » complexe. En tout état de cause,
selon elle, le groupement d’entreprises devait faire son affaire des démarches nécessaires pour
obtenir les autorisations d’exploiter les sites, aux termes des marchés publics signés.

Selon 'ancien président de région, la présence des matériaux nécessaires a la
construction de la NRL était suffisante d’aprés la cartographie du BRGM établie en 2009 et
dont le rapport final de mai 2010 avait servi a la révision du SDC en 2010. L'échec de 1a mise
2 jour du SDC dc 2014 résulte, sclon lui, du scul fait de I'Etat, qui a privé la région et ses
partenaires de la sécurité juridique attendue pour ce type de projet, en ne procédant pas a
I"évaluation environnementale préalable 4 cette mise 4 jour et en maintenant jusqu’en 2017 une
autorité environnementale sous la dépendance et la tutelle du préfet. D’aprés lui, son
comportement fautif aurait di conduire 1'Etat & indemniser la région au-dela de la nouvelle
participation financiére consentie a la collectivité pour terminer le chanticr.

Pour le préfet, I"évolution du projet NRL en 2010 n*a été portée a la connaissance de
I"Etat qu’aprés ["approbation du SDC de 2010 pilaté par la CDNPS, laquelle s’est mobilisée
des 2013 pour le mettre a jour. Il rappelle que la décision prise a I’époque par 1’autorité
cnvironnementale a ¢t¢ de considérer que la misc jour du SDC nc néecssitait pas d°évaluation
environnementale et que son approbation en aolit 2014 respectait les délais du calendrier de
démarrage et d’approvisionnement du chantier. Aussi, face aux retards pris par les actcurs
privés dans leurs demandes d’autorisation d’ouverture des carriéres, il précise que 1’Ltat n’a
pas ménagé ses efforts pour accompagner la région afin de proposer, dans des d¢lais contraints,
des solutions, notamment via les protocoles andains et &pierrage, au sujet complexe de
I’approvisionnement de ce chantier.

Depuis 2014, les décisions juridiques en référés® ou au fond'® ont validé la mise 4 jour
du SDC jusqu’a I"annulation par la CAA de Bordeaux en mai 2018 de "arrété préfectoral daolt
2014!". La chambre ne préjuge pas de I’issue des contentieux en cours ni de la clef de répartition
des responsabilités entre la région, maitre de I’ouvrage, I'Etat et les entreprises. Elle constate
que la conclusion des marchés sur les digucs fin 2013 ¢t 2014 a ¢t¢ faitc sans quc 'acces
administratif 4 la ressource en matériaux, et notamment issues de carriéres en roches massives
qui n’avaient Jamals €t€ exploltées auparavant sur 'ile, n’ait €€ micux anticipe et préparé.

?I'A de Saint-Denis, ordonnances n® 1400554 du 13 aodt 2014 (sur la décision d’exanien au cas par cas)
et 1400912 du 21 novembre 2014 (sur la mise & jour du SDC) ; CL, décisions n® 384082 et 386291 du 19 juin 2015,

¥ TA de Saint-Denis, jugements n° 1400553 (sur la décision d’examen au cas par cas), 1400911,
1401020, 1401028 (sur la mise & jour du SDC) du 16 juin 2016.

L CAA Bordeaux, arréts n° |6BX02693, 16RX02923, 16BX03177 du 29 mai 2018.
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2.2.2.3 Les conséquences sur les marchés de construction de digues

Deés le début du chantier, ces carences dans 1’organisation de 1" approvisionnement ont
cu des conscéquences sur les deux principaux marches de construction des digucs, MTS.1 ¢t
MT35.2. Le marché MT5.1 a été conclu en novembre 2013 pour un montant de 438 M€ et le
marché MT35.2, un an plus tard, pour un montant de 298 M€, avec un groupement d’entreprises
GTOlL/ Vinei Construction Terrassciment / Société Bourbonnaise de ‘[ravaux Publies.

Un premier protocole d’accord a ainsi dd étre conclu en juin 2015 entre le groupement
et la région afin de diversifier les sources d approvisionnement, les carrieres prévues dans le
march¢ par lc titulaire n’ayant pas été ouvertes, cntrainant en cons¢quence unc prolongation du
déla: d’exécution.

Les difficultés d*exécution se sont poursuivies notamment car les carriéres n’ont pas été
autorisées aux dates prévues dans le premier protocole. Les parties n’ayanl pas réussi a
s’accorder sur l'origine des responsabilités, un médiateur a ét€ nommé par le tribunal
administratif en octobre 2018. L’approvisionnement en matériaux avait en effet été mis
contractucllement a la chargc des entreprises alors qu’elles ne maitriscnt pas des difficultcs
juridiques liées & I'ouverture et & I’exploitation des carrieres. Cette médiation n’a pas abouti et
la région a prononce la résiliation pour faute du marché MT35.2 en octobre 2019,

A la suitc de cette résiliation, contestée par lc groupement, ['Etat a mené la reprisc des
discussions entre la région et le groupement, en préfecture et au ministére des transports, afin
que les travaux puissent reprendre, au double motif de la séeurité des usagers de la route et de
'impératif de relancer sans délai Uactivité du BTP dans un contexte de crise économique
majeure.

L’accord conclu lc 31 juillet 2020 a abouti 4 I'cngagement par la région de retircr sa
décision de résiliation et a celui du groupement de poursuivre les travaux de construction de la
digue entre La Grande Chaloupe et La Possession sur un linéaire de 216 mdétres pour un colt
maximal de 42,342 M€ HT. 1] a été également convenu la résiliation du marché MT5.2 au plus
tard le 1¢7 octobre 2021 4 Pissue des travaux de poursuite, La mise au point de ¢e protocole sous
I"égide de I’Ftat, coiiteux pour la région, contient en outre une indemnité transactionnelle de
12,16 Mg au bénéfice du groupement.

Enfin, ¢étant donn¢ que le calendrier ne permeltail pas de faire homologucr I¢ protocole
par le tribunal administratif pour en asseoir la 1égalité, le préfet n’a pas, alors que la région
avance qu'il s’y €tait engagé dans le cadre des négociations, répondu par la demande de rescrit
formul¢ce par clle-méme ot qui portait sur le respeet des principes généraux de la commande
publique et celui du principe de I'équilibre des concessions réciproques consenties par les
parties,. I11*a toutefois implicitement validé en ne saisissant pas le tribunal administratif au titre
du contréle de I¢galité.

A compter de cette date, la région ne dispose plus de marché public pour achever la
portion La Grande Chaloupe — La Possession.

En tout état de cause, le dépassement prévisible, déja plus de plus de 50 %, du budget
initial dc ccttc opération d’ampleur, couplé a Uinsuffisance des matériaux pousse a relativiser
la pertinence du choix économique réalisé en 2011 par la région de la solution mixte d’un grand
viaduc et d’une grande digue. Sans modification technique, le colt prévisionnel dépasse celul
cnvisagé pour la selution ditc « tout viadue », laqucllc aurait mobilis¢ un volume de matériaux
équivalent mais avait été écartée pour un surcodt initial de 170 M€ en 2011, le maitre d’ouvrage
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ayant privilégi¢ les avantages budgétaires ct socio¢conomiques de son parti d’aménagement sur
I’environnement.

2.2.3 Des mesures compensatoires prévues en matiére environnementale faiblement
mises en teuvre

Le service eau et biodiversité de la DEAL a effectué 35 visites de terrain depuis 2014
(elles ne concernent parfois qu’une partie du chantier) afin de $’assurer que les mesures mises
cn place permettaient de limiter 'impact principalement sur le milieu marin. Les contrdles
menés ont conduit jusqu’a mi 2021, a la production de deux rappels a la réglementation (en
2015 et en 2017), neuf rapports de manquemenl administratil’ (deux en 2014, rois en 2015,
deux en 2017, un en 2019 et en 2020) et un arréteé de mise en demeure (2017).

Les mesures compensatoires représentent plus du tiers des mesures environnementales :
leur montant global s’€léve a 36,63 ME. Ce sont les mesures les plus aisées a chiffrer, a la
différence des mesures d’évitement qui sont nécessairement et intrinséquement lices a la
conception du projet.

En 2020, pres de sepl ans aprés 1'adoplion des arrélés d’aulorisation prescrivant ces
mesures, seules 9 % des dépenses y afférent ont été payées, soit un total de 3,31 M€ depuis
2014. La région I'explique par le fait que les trois mesures les plus colteuses, qui représentent
80 % de Penveloppe des mesures compensatoires, & savoir la remaritimisation de la falaise
(20 ME), la création d’une trame bleu marine écologique (5,9 M€} et la définition et gestion
d’une zone de protection d’hahitats marins remarquables (3,03 M€), ne seront mises en ceuvre
qu’aprées I'achevement des travaux. Pourtant, si cette explication est justifiée s’agissant de la
remaritimisation de la falaise, qui est en effet la principale mesure en termes de masse
financiére, elle ne peut suftire a expliquer les nombreux retards enregistrés dans le démarrage
et la mise en ceuvre des mesures dont les délais ont été prescrits par arrété préfectoral.

Sur 15 mesures compensatoires, une est achevée, 4 mesures de suivi sont en cours, mais
les 10 autres n’ont pas débuté, ou a peine, accusant des retards, a la date du 30 janvier 2020,
compris entre 1,5 an et 4,5 ans et courant toujours. Globalement, les différents plans de
conscrvation pour la baleine a bosse, les dauphins, les espeéces végétales et animales
remarquables ont €t¢ rédigés, mais les mesures 4 mettre en ceuvre n’ont pas encore €t¢ définies.

2.3 Un impact majeur sur la situation financiére de la collectivité

L’analysc financiére réalisée sur lcs comptes de la région visc a mesurer I'impact ct la
soutenabilité du projet de construction de la NRL. Cet impact est analysé de 2015 a 2021. Pour
certaines analyses, il a ét€ possible de disposer des chiffres remontant jusqgu’a 2009,

Sur ta période 2006 a 2011, la région avait financé la construction de fa route des
Tamarins, longue de 39 kilometres et qui comprenait 123 ouvrages d’art, dont 4 de catégorie
exceplionnelle. Le financement de cet ouvrage d’un milliard d’curos avait ¢t¢ assuré sans mcettre
en péril I’équilibre de ses comptes grice a |'épargne dégagée chaque année par la section de
fonctionnement et aux excedents antérieurs du budget régional, soit 260 M€,
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