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Résumé

Madame la ministre de I'environnement, de I'énergie et de la mer a demandé, le 19
janvier 2016, au Conseil général de I'environnement et du développement durable de
mener une mission sur le financement des politiques publiques de préservation des
ressources en eau, de la biodiversité et des milieux marins consistant a dresser le
constat de la situation, synthétiser les réflexions des rapports et études existants,
identifier les points de blocage et les positions des acteurs, proposer un ou plusieurs
scénarios de financement et préciser les conditions de leur mise en ceuvre.

Cette mission s’inscrit dans le contexte de 'examen par le Parlement du projet de loi
pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages' qui prévoit
notamment la création de ’Agence frangaise pour la biodiversité (AFB), I'élargissement
du champ de compétences des agences de l'eau et la possibilité que celles-ci
financent des actions en faveur de la biodiversité terrestre et marine. La loi confie
également aux Régions, devenues autorités de gestion des fonds européens et chefs
de file pour la biodiversité, la responsabilité de définir et mettre en ceuvre des
stratégies régionales de la biodiversité.

La mission a rencontré environ 120 personnes de plus de 50 organismes différents
pour élaborer ses propositions.

Des moyens financiers actuels imparfaitement connus, fragiles pour certains

Les politiques de I'eau, de la biodiversité et des milieux marins sont mises en ceuvre
essentiellement avec des moyens financiers publics, venant non seulement de I'Etat et
de ses opérateurs, mais également des différents échelons de collectivités, des fonds
structurels européens, ainsi que de ressources d’autres acteurs (entreprises,
associations).

La politique de I'eau et des milieux associés peut étre considérée comme mature et
son financement repose largement sur les programmes d’intervention des agences de
'eau qui bénéficient de ressources fiscales affectées. La politique des milieux marins
se développe selon un modéle proche de celui des eaux continentales, mais elle
dépend des moyens de I'Etat qui sont faibles, les collectivités territoriales étant trés
peu impliquées. La mise en ceuvre de la politique de la biodiversité terrestre reléve
d’'une pluralité de problématiques, s’appuie sur de multiples acteurs sans cadre
stratégique opérationnel planifié et les moyens financiers ont tendance a diminuer.

L’analyse des comptes publics permet d’évaluer I'ordre de grandeur du montant des
financements de I'Etat et de ses opérateurs pour la biodiversité & environ un milliard
d’euros dont 500 M€ pour la biodiversité terrestre, 400 M€ pour les milieux aquatiques
et environ 100 M€ pour les milieux marins. Les contributions viennent de plusieurs
programmes de différents ministéres. Le programme 113 « Gestion des milieux et
biodiversité » qui est le seul programme dédié en totalité a la biodiversité, fournit plus
de 40 % des moyens du budget général de I'Etat (260 M€ dont environ 210 M€ pour la
biodiversité terrestre et 37 M€ pour les milieux marins). Les dépenses fiscales et les
investissements d’avenir n’apportent qu’un soutien trés limité a la biodiversité.

' Les investigations de la mission ont été terminées avant I'adoption définitive du texte de loi par
I’Assemblée Nationale le 21 juillet 2016.
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Pour ce qui concerne les collectivités territoriales, les montants engagés dans les
contrats de plan fournissent une indication sur les moyens que les Régions de
métropole consacrent a minima a ces politiques. Leur ordre de grandeur est supérieur
a 115 M€ par an. Grace a la taxe d’'aménagement, les Départements sont des acteurs
importants du financement de la politique des espaces naturels sensibles pour un
montant actuellement mal connu, de l'ordre de 350 M€ par an. Les financements du
bloc communal ne peuvent pas étre quantifiés.

Les fonds européens ont apporté une contribution moyenne annuelle d’environ 90 M€
sur la période 2007-2013 dont 55 M€ sur le FEADER (les deux tiers au bénéfice de
Natura 2000), 30 M€ sur le FEDER et 6 M€ sur le programme LIFE dans le cadre
d’appels a projets. Pour la période 2014-2020, la contribution du FEDER devrait étre
portée a environ 40 M€ par an. Si les crédits prévus sur le FEADER sont en
augmentation, il n'est pas possible d'estimer le montant annuel qui devrait étre
disponible pour les actions liées a la biodiversité en raison des incertitudes actuelles
sur les mesures agro-environnementales. Enfin, le Fonds européen pour les affaires
maritimes et la péche pourrait apporter un financement direct limité (3,6 M€ pour la
période 2014-2020).

Le secteur associatif est un acteur important, tout particulierement dans le domaine
terrestre, mais compte tenu de la contribution du bénévolat qui n’est pas valorisé dans
les comptes, il est trés difficile d’apprécier son apport en valeur. La contribution des
entreprises n’a pas pu étre quantifiée en dehors du mécénat au sein duquel 40 % des
actions en faveur de I'environnement (210 M€ en 2015) portent sur la biodiversité.

Des financements complémentaires nécessaires pour respecter nos
engagements

La mission a recensé les besoins des politiques de la biodiversité tels qu’ils peuvent
étre anticipés par milieux et, autant que possible, par type d’'activités ou de dispositifs,
a un horizon de l'ordre de cing ans. Elle les a hiérarchisés en considérant les
obligations réglementaires, les engagements pris, notamment a I'échelon européen, et
les niveaux d’ambition affichés dans les stratégies nationales qui constituent un socle
minimal d’actions a conduire en faveur de la biodiversité. Cette analyse a porté sur la
métropole dans la mesure ou le cadre de référence et les enjeux dans les outre-mer
sont le plus souvent différents et nécessitent un travail spécifique.

Une analyse prospective sommaire permet de penser que les dépenses prévisibles sur
le prochain programme des agences de l'eau (2019-2024) devraient globalement
rester d’'un montant comparable ou en croissance trés modérée par rapport a celui du
programme en cours. Les moyens financiers qui seront disponibles dans le cadre du
Xle programme devraient permettre de faire face aux besoins relatifs a la biodiversité
aquatique.

Pour ce qui concerne la biodiversité terrestre, les besoins de financements
complémentaires a ceux actuellement mobilisés, tous acteurs confondus, sont estimés
entre 166 et 206 M€ en année de croisiére : 17 M€ pour la connaissance, 15 M€ pour
la gestion des espeéces, 38,5 M€ pour les aires protégées, 13 M€ pour Natura 2000,
22,5 M€ pour les parcs naturels régionaux, 10 M€ pour I'animation territoriale et 50 a
90 M€ pour le volet terrestre de la trame verte et bleue.

Pour les milieux marins, les moyens supplémentaires qui seraient nécessaires sont
évalués a 35,5 M€ : 11 M€ pour la connaissance, 8,5 M€ pour les parcs marins, 8,5 M€
pour le programme de mesures de la directive cadre stratégie pour les milieux marins
et 7,5 M€ pour Natura 2000.
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A I'horizon 2020, hors milieux aquatiques et humides continentaux, les moyens
financiers supplémentaires (hors fonds communautaires) a mobiliser pour les politiques
de la biodiversité terrestre et marine, en métropole, s’élévent donc a
approximativement a 200 M€ par an (voire 240 M€ selon les ambitions en matiére de
trame verte et bleue). Environ les trois-quarts de ces moyens relévent d’'une mise en
ceuvre dans les territoires par les services de I'Etat, les établissements publics ou les
collectivités territoriales.

Les financements actuels en faveur des politiques nationales de biodiversité terrestre
et marine imputés sur le programme 113, hors certains opérateurs (ONCFS, AAMP,
GIP ATEN, PNF, établissement public du Marais poitevin, établissement public de
Chambord) s’élevent a 193 M€ dans la loi de finances 2016. Faisant I'’hypothése d’un
maintien des dotations actuelles pour charges de service public aux opérateurs, la
mission s’est attachée a travailler sur un budget correspondant a celui du programme
113 hors opérateurs, additionné des besoins complémentaires a assurer, soit environ
394 ME€ pour la biodiversité terrestre et marine.

Un financement public des politiques de biodiversité a renforcer

Avant d’examiner les différentes possibilités pour atteindre ce budget, la mission a
formulé des hypothéses de scénarios sur la prise en charge du financement des
différents dispositifs des politiques de la biodiversité dans la mesure ou la nature des
ressources a identifier n’est pas indépendante des dispositifs concernés et des
institutions qui en assurent le financement.

. Dgas scénarios basés sur différentes répartitions des rbles entre les services de
I'Etat, I'AFB et les agences de 'eau

Quatre scénarios sont proposés pour la mise en ceuvre des moyens financiers actuels
sur le programme 113 et supplémentaires. Prévoyant tous une mobilisation accrue des
Régions dans le cadre du renforcement de leurs compétences sur la biodiversité, ils
sont basés sur une évolution de la répartition des réles du MEEM et de ses
établissements publics : le scénario A privilégie une mise en ceuvre du financement par
les services de I'Etat, le scénario A bis en constitue une variante compatible avec la
dotation disponible sur le programme 113, le scénario B renforce le role de I'AFB et le
scénario C celui des agences de I'eau.

Selon les scénarios, les financements & la charge des services de I'Etat (DEB et
DREAL), de I'AFB, des agences de 'eau et des Régions sont les suivants :

En M€ Scénario A | Scénario A bis | Scénario B Scénario C
DEB-DREAL 214 180 144 106
AFB + 65 +99 + 105 +89
Agences de I'eau + 35 +35 + 65 +119
Collectivités + 80 +80 +80 +80

Le scénario A « Etat » a 'avantage de permettre aux services de I'Etat de conserver le
contrdle du déploiement des principaux dispositifs et d’assurer une continuité, mais sa
mise en ceuvre suppose une augmentation du budget du programme 113, ce qui parait
peu réaliste, sauf a renoncer a certaines actions.
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Les scénarios A bis, B et C présentent 'avantage d’étre compatibles avec les moyens
disponibles sur le programme 113 et ils garantiraient le respect de I'ensemble des
engagements pris. Les scénarios A bis et B constituent un bloc cohérent d’actions mis
en ceuvre par 'AFB sans remettre fondamentalement en cause la capacité de pilotage
de I'Etat. Le scénario C a l'avantage de permettre de s’appuyer sur un mode de
financement plus sécurisé. |l conduirait I'Etat & transférer aux agences de l'eau le
financement de la quasi-totalité des actions menées sur les territoires en matiére de
biodiversité terrestre ce qui pourrait entrainer une perte du pilotage par I'Etat de
dispositifs sur lesquels il porte une responsabilité directe (Natura 2000). De plus, et de
maniére encore plus nette que pour le scénario B, serait posée la question des effectifs
et des compétences nécessaires.

Des ressources issues de ['optimisation et de ['adaptation de dispositifs
existants

Les ressources complémentaires ont été recherchées dans les marges de manoceuvre
qui pouvaient étre offertes par des dispositifs existants, et en évitant de créer de
nouvelles taxes. De nouvelles formes de financement ont également été envisagées,
mais elles ne paraissent pas mobilisables a un niveau suffisant dans I'immédiat.

Les moyens supplémentaires nécessaires a I’AFB pourraient étre financés par tout ou
partie du solde disponible sur le budget général, par des ressources fiscales affectées
(5 % de la taxe sur les éoliennes en mer) et par une augmentation de la contribution
des agences de I'eau. Celle-ci serait fixée a 218 M€ par an sur la période 2019-2021 et
portée a 231 M€ sur les années 2022-2024 dans le scénario A bis (respectivement 188
et 203 M€ dans le scénario B), alors qu’elle passerait a 163 M€ dans le scénario C.

Selon les scénarios, les montants supplémentaires qui seraient a financer par les
agences de I'eau au titre de I'élargissement de leur périmétre a la biodiversité (y inclus
augmentation de leur contribution a 'AFB) seraient de 117 M€ pour les scénarios A
bis et B ou de 132 M€ pour le scénario C, soit de l'ordre de 5 % du montant de leur
programme annuel d’intervention.

La non reconduction ou au moins la réduction a partir de 2018 du prélévement (175 M€
par an) opéré au profit du budget général permettrait aux agences de financer la
totalité des besoins liés a la biodiversité pour tous les scénarios sans avoir la nécessité
de recourir a de nouvelles ressources. Afin d’atténuer I'impact de la réduction du
prélévement pour le budget général de I'Etat, les recettes de redevances d’occupation
du domaine public maritime pourraient étre augmentées, notamment par leur
harmonisation a I'échelle nationale.

Quoi qu’il en soit, il est souhaitable que pour financer la biodiversité terrestre les
agences de l'eau puissent disposer de ressources en lien avec elle. Une taxe en
relation avec le foncier semble la mieux adaptée. Cette diversification des ressources
permettrait une légére diminution du montant des « redevances » acquittées par les
consommateurs d’eau.

Enfin, tous les scénarios proposés ont en commun I'hypothése d’'un engagement
supplémentaire des Régions pour un montant compris entre 80 M€ et 100 M€. Afin de
ne pas créer de fiscalité nouvelle, la mission propose de diminuer le plafond de la part
départementale de la taxe d’aménagement et d’ouvrir la possibilité aux conseils
régionaux d’instituer une part régionale équivalente a cette réduction pour financer
leurs actions au bénéfice de la biodiversité.

« Des points d’attention pour réussir la mise en ceuvre des scénarios
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Pour améliorer l'efficacité des financements, un des enjeux consiste a faciliter une
approche globale et coordonnée de I'action publique en faveur des milieux terrestres,
aquatiques et marins. Une programmation concertée entre I'Etat (et ses
établissements publics) et le conseil régional devrait étre élaborée a I'échelon
régional en tenant compte des priorités déja définies et en coordonnant les
différents dispositifs de protection et de gestion des milieux. L’élaboration des
stratégies régionales de biodiversité pourrait constituer 'occasion d’assurer cette
coordination qui bénéficierait de 'appui des agences régionales de la biodiversité.

Les agences de l'eau pourraient développer, avec les conseils régionaux
volontaires, des contrats territoriaux de protection et de restauration de la
biodiversité (aquatique et terrestre). Pour contribuer a une meilleure intégration des
politiques de la biodiversité, une commission mixte au comité de bassin et au comité
régional de la biodiversité pourrait étre constituée.

Les ressources humaines pour en assurer la mise en ceuvre constituent une contrainte
plus ou moins forte selon les scénarios. Les compétences disponibles au sein des

différents services et opérateurs de I'Etat sont & optimiser et les délégations
d’instruction de dossiers a développer.

Les perspectives de nouvelles sources de financement pour la biodiversité

Climat et biodiversité sont des enjeux liés et il faudrait avoir en perspective d’intégrer
davantage I'enjeu de la biodiversité dans les mécanismes de financement innovants
mobilisés contre les changements climatiques. Une partie des recettes de la mise aux
enchéres des quotas d’émissions de CO? pourrait bénéficier a la préservation de la
biodiversité. L’évolution attendue du prix de la tonne de CO? et les négociations en
cours sur I'évolution du marché européen d’échange de quotas font de cette ressource
potentielle une piste a privilégier.

Les obligations vertes pourraient étre une piste intéressante pour le financement
d’investissements par des collectivités territoriales. Le renforcement des critéres liés a
la biodiversité dans les standards de la responsabilité sociétale des entreprises, le
développement de la certification et la valorisation d’engagements volontaires
mériteraient d’étre approfondis, pour permettre soit d’orienter les pratiques des
investisseurs dans un sens vertueux, soit méme de financer des projets.

La valorisation des services rendus par les écosystemes ou les paiements pour usage
de la nature ne paraissent pas constituer aujourd’hui des voies susceptibles de
procurer des ressources financieres significatives. Une expérimentation sur la collecte
de contributions volontaires pour préserver les aires protégées pourrait néanmoins étre
lancée et il faudra suivre avec attention la mise en place d'obligations réelles
environnementales.

Le mécénat d’entreprises peut soutenir par des moyens additionnels des projets
spécifiques et apporter tout ou partie de la contrepartie privée nécessaire pour
mobiliser des financements publics. Des « ambassadeurs de la biodiversité » adossés
a une fondation reconnue d'utilit¢ publique pourraient démarcher et sensibiliser les
entreprises et donateurs sur des projets.

Le programme des investissements d’avenir pourrait financer des projets de territoire
innovants portés par des collectivités locales pour préserver et restaurer la biodiversité.

Ces diverses formes de financements soutiendraient des projets et conforteraient la
capacité d’autofinancement des maitres d’ouvrage mais, a part I'affectation d’'une part
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des revenus de la tarification carbone, a un horizon qui reste incertain, ces modes de
financement ne peuvent se substituer aux propositions faites pour financer le socle
minimal des politiques de biodiversité.

Enfin, si la compensation écologique ne constitue pas a proprement parler un mode de
financement de la biodiversité, il pourrait étre nécessaire d’inclure dans le modéle
francais de compensation les modalités de financement de mécanismes permettant
d’assurer sa qualité et sa pérennité.
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Introduction

La commande

Par lettre du 19 janvier 2016, Madame la ministre de I'environnement, de I'énergie et
de la mer a demandé au Conseil général de I'environnement et du développement
durable (CGEDD) de mener une mission sur le financement des politiques publiques
de préservation des ressources en eau, de la biodiversité et des milieux marins.

La ministre reléve que dans un contexte économique et budgétaire difficile se pose la
question du financement de ces politiques qui doivent relever de nombreux défis,
notamment le respect des directives européennes et des conventions internationales,
ainsi que I'adaptation au changement climatique.

Si de nombreux audits et rapports ont déja examiné une partie de ces questions, la
ministre considére qu’il manque une approche globale de cette problématique.
Certaines réponses partielles ont été amorcées, comme I'élargissement du champ
d’intervention des agences de I'eau a la biodiversité et au milieu marin prévu par le
projet de loi pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages, mais il
convient d’en approfondir la faisabilité.

Conformément a la lettre de commande, la mission vise a dresser le constat de la
situation, a synthétiser les réflexions des rapports et études existant, a identifier les
points de blocage et les positions des acteurs, a proposer un ou plusieurs scénarios de
financement et a préciser les conditions de leur mise en ceuvre.

La méthode suivie

La mission a pris connaissance des nombreux rapports et documents qui ont déja
abordé certains aspects des questions a traiter sans déboucher le plus souvent sur des
propositions chiffrées et évaluées. Plutét que de présenter des résumés de ces
documents, elle a préféré en reprendre certains éléments au sein des annexes
thématiques qui éclairent et complétent le présent texte.

La mission a mené de nombreux entretiens avec les parties prenantes impliquées dans
la mise en ceuvre des politiques considérées. Elle a ainsi rencontré environ 120
personnes de plus de 50 organismes différents (voir la liste en annexe 2). Elle a
également interrogé a l'aide d’un questionnaire les services déconcentrés (DREAL et
DIRM), la synthése de leurs réponses figurant en annexes 22 et 23.

Ces contacts directs Ilui ont permis de recueillir des propositions, d'élaborer
progressivement puis de formaliser des scénarios et d’en tester 'acceptabilité.

La mission remercie tous ses interlocuteurs pour leur disponibilité et leur écoute, ainsi
que pour les échanges ouverts et constructifs lors de ces rencontres.
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Le contexte de la mission

La mission s’inscrit dans le contexte de 'examen par le Parlement du projet de loi pour
la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages?. Trois lectures du texte
par 'Assemblée nationale et deux lectures par le Sénat auront eu lieu pendant le
déroulement de la mission. Le texte définitif de la loi n'est pas encore adopté au
moment ou s’achéve la rédaction du présent rapport. Cette actualité législative est
importante car certaines des propositions présentées par la mission préparent la mise
en ceuvre de dispositions prévues par la nouvelle loi.

La loi prévoit la création de I'Agence frangaise pour la biodiversité (AFB) dans une
période budgétaire difficile qui incite aux économies plutét qu'a une augmentation des
dépenses de I'Etat’. Elle élargit le champ de compétences des agences de I'eau et
ouvre la possibilité que celles-ci financent les actions en faveur de la biodiversité et du
milieu marin, I'extension a la biodiversité terrestre (hors des zones humides) étant
controversée ainsi que I'ont montré les positions divergentes des deux assemblées sur
ce sujet.

Le contexte correspond également a une période de recomposition du périmétre des
différents niveaux de collectivités territoriales et d’évolution de leurs compétences. La
clause de compétence générale est supprimée. Les Régions sont désignées chefs de
file sur la biodiversité et auront la responsabilité de définir et mettre en ceuvre des
stratégies régionales de la biodiversité. Elles sont devenues autorité de gestion des
fonds européens. Les EPCI ont compétence sur la gestion des milieux aquatiques. Ces
évolutions sont concomitantes avec un accroissement des tensions sur les ressources
des collectivités, ce qui les conduit a étre plus sélectives dans leurs politiques.

Le périmétre de la mission et ses caractéristiques
Le périmétre thématique de la mission porte sur :

« la politique de I'eau au sens du « grand cycle de l'eau »* et des milieux
aquatiques continentaux, orientée par la mise en ceuvre de la directive cadre
sur 'eau (DCE) qui se concrétise dans les plans de gestion que sont les
schémas directeurs de gestion et d’aménagement des eaux (SDAGE) ;

+ la politique des milieux marins encadrée notamment, en métropole, par la mise
en application de la directive cadre stratégie pour le milieu marin (DCSMM) ;

+ la politique de protection et de restauration des milieux et de la biodiversité
terrestres, notamment pour atteindre les objectifs de bon état de conservation
des espéces et des milieux en application des directives habitats-faune-flore et
oiseaux.

Outre les directives européennes qui imposent des objectifs de résultat mais qui, a
I'exception de la DCE, ne s’appliquent pas dans les outre-mer, le cadre des politiques
a mettre en ceuvre est constitué par les engagements internationaux (par exemple les

objectifs adoptés en 2010 a Aichi, au titre de la convention pour la diversité

2 Dans la suite du rapport, le projet de loi sera qualifié de « loi sur la biodiversité ».

% Préalablement a la création de I'’AFB, une mission d’audit de I’Agence des aires marines protégées qui
en sera une des composantes, a été conduite par le CGEDD concomitamment a la présente mission.

4 Le rapport ne traite pas de la prévention et de la lutte contre les inondations ni de la gestion des
services d’eau et d’assainissement qui correspondent au « petit cycle de I'eau ».
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biologique), les stratégies européenne et nationale pour la biodiversité, les stratégies
nationales thématiques (par exemple sur la création d’aires protégées), voire des
stratégies régionales qui sont encouragees par la loi.

Les situations sont néanmoins différentes selon les types de milieux (voir annexe 3).

La politique de I'eau et des milieux associés peut étre considérée comme mature. Elle
est fortement encadrée a I'échelon européen depuis 2005 par la directive cadre. La
stratégie est fixée par les SDAGE et les programmes de mesures qui leur sont
associés selon une périodicité de six ans. La programmation des actions a mener est
structurée autour de plans d’actions opérationnels territoriaux et/ou des schémas
d’aménagement et de gestion des eaux (SAGE). Leur financement repose largement
sur les programmes d’interventions des agences de I'eau qui bénéficient de ressources
fiscales affectées. Une organisation coordonnée est en place entre les services de
I'Etat et les établissements publics (Office national de I'eau et des milieux aquatiques
et agences de I'eau). La contractualisation avec les collectivités et les autres acteurs
maitres d’ouvrage est une pratique bien développée pour assurer le financement des
actions a mener dans les territoires.

En ce qui concerne les milieux marins, la politique est en plein développement autour
de la DCSMM adoptée en 2008, de la politique maritime intégrée et du développement
des aires marines protégées. Selon un modéle proche de celui en vigueur pour les
eaux continentales et selon la méme périodicité, la stratégie est définie par les plans
d’action pour le milieu marin et les programmes de mesures associés. La mise en
ceuvre repose sur une organisation administrative dont I'architecture reste complexe.
Elle dépend trés fortement des moyens de I'Etat qui sont faibles. Les collectivités
territoriales sont jusqu’a présent peu impliquées. Les pressions en provenance de
I'espace terrestre sont transmises par les cours d’eau, ce qui relie spontanément cette
politique a celle de 'eau.

La politique de la biodiversité terrestre s’inscrit dans le cadre d’obligations
communautaires plus anciennes (directives oiseaux de 1979 et habitats-faune-flore de
1992) et impératives, d’engagements internationaux liés notamment a la convention
sur la diversité biologique, relayés par des stratégies européennes et nationales. La
mise en ceuvre reléeve d'une pluralité de problématiques sans cadre stratégique
opérationnel planifié. L'organisation est complexe et les acteurs nombreux, mélant
établissements publics, collectivités territoriales, structures associatives, eftc.
L’évaluation du bon état des milieux manque encore de méthode. L’ensemble reste
peu coordonné et les moyens financiers ont tendance a diminuer.

Les objectifs de la mission

L’'objet de la mission porte sur le financement des actions directement conduites non
seulement par I'Etat et ses opérateurs, mais également sur celles menées dans les
territoires par (ou en partenariat avec) les collectivités, de méme que sur la capacité
d’autres acteurs (entreprises, associations) a financer ou conduire des opérations qui
contribuent aux politiques considérées. En effet, si 'Etat conserve la responsabilité de
garantir la bonne mise en ceuvre des directives européennes, une part croissante des
moyens financiers est maitrisée par les collectivités, notamment par les Régions qui
assurent désormais la gestion de la majeure partie des fonds européens.

Les commanditaires de la mission ont exprimé leur priorité qui porte sur la stabilisation
d’un modéle de financement qui permette d’améliorer 'adéquation entre les besoins et
les ressources, en particulier sur les milieux marins et la biodiversité terrestre, moins
dotés que les milieux aquatiques continentaux dont le modéle de financement est a
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préserver. La mission a orienté ses travaux afin de répondre au mieux a ces attentes
prioritaires.

Le plan du rapport

La mise a plat des ressources financiéres disponibles et des besoins objectivés est un
préalable pour orienter la construction de scénarios de financement en adéquation
avec la nature des besoins.

Dans un premier chapitre sont recensés les moyens actuels que les différents acteurs
consacrent aux politiques de I'eau, de la biodiversité et des milieux marins. En ce qui
concerne I'Etat et ses opérateurs, les données sont complétes et il a été possible de
les distinguer par milieu et par nature des ressources (budget de I'Etat, ressources
fiscales affectées, autres ressources). En revanche, pour les autres acteurs concernés,
il s’est avéré tres difficile, sinon impossible, d’obtenir des données consolidées fiables.
La mission s’est donc efforcée d’indiquer au moins des ordres de grandeur. Cette
analyse permet de faire ressortir les situations trés contrastées entre les différents
milieux.

Le deuxieme chapitre du rapport analyse les besoins de financement public qui
seraient nécessaires ou souhaitables pour mettre en ceuvre les politiques considérées.
La mission a évalué ces besoins en fonction des obligations réglementaires de base,
des engagements pris et des niveaux d’ambition affichés par les autorités francaises.
Les investigations ont porté en priorité sur les milieux marins et la biodiversité terrestre,
ainsi que cela était souhaité par les commanditaires. Ces besoins de financement ont
été distingués selon qu'’il s’agit d’actions a conduire a I'échelon national ou de maniére
mutualisée, ou a I'’échelon territorial.

A partir de cet état des lieux, le troisiéme chapitre propose des scénarios de prise en
charge des besoins de financement d’origine nationale entre I'Etat, ses établissements
publics et les collectivités régionales. Pour chacun de ces acteurs et selon les
scénarios sont ensuite proposées des modalités de financement qui permettraient
d’apporter des réponses opérationnelles a court et moyen termes aux besoins
prioritaires. Les points d’attention pour la mise en ceuvre des scénarios sont également
présentés.

Enfin, dans un dernier chapitre, des sources de financement complémentaires sont
analysées en vue d’ouvrir des perspectives a plus long terme.
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1. Les moyens financiers actuels des politiques de I'eau, de la
biodiversité et des milieux marins

Les politiques de I'eau, de la biodiversité et des milieux marins sont mises en ceuvre
avec des moyens financiers venant non seulement de I'Etat et de ses opérateurs, mais
également des différents échelons de collectivités, ainsi que de ressources d’autres
acteurs (entreprises, associations) et des fonds structurels européens. Les actions
menées par les différents maitres d’ouvrage mobilisent souvent plusieurs sources de
financement.

En raison des délais impartis a la mission et des priorités exprimées par les
commanditaires, il n’était ni réaliste ni indispensable d’envisager de dresser une
situation exhaustive et comptablement fiable de I'ensemble des financements qui
contribuent aux politiques de I'eau, de la biodiversité et des milieux marins. L’absence
d’'informations de synthése, le manque de fiabilité ou les difficultés d’accés a certaines
sources, ainsi que l'indisponibilité de certaines données ont renforcé la difficulté a
établir I'état des lieux sur les financements existants.

La mission a effectué une premiere approche en utilisant les comptes de
'environnement puis elle a analysé de maniére détaillée les sources d’informations
directement disponibles pour déterminer au mieux les moyens financiers des différents
intervenants. Cette seconde approche n’a pu étre menée que de maniére hétérogéne
en termes de niveaux de détail et de précision.

La mission a donné la priorit¢é a I'analyse aussi précise que possible des moyens
financiers actuels de I'Etat et de ses opérateurs pour lesquels des sources
d’'information relativement fiables sont disponibles. Lorsque cela était possible, elle
s’est efforcée de ventiler ces moyens par origine de financement (budget général de
I'Etat, ressources fiscales affectées...), par milieux et plus rarement par nature
d’'activités.

Elle a essayé d’aller aussi loin que possible sur la connaissance des autres sources
significatives de financement, notamment les fonds européens et les budgets des
collectivités. Il s’est avéré trés difficile sinon impossible d’obtenir des données
consolidées pour les différents échelons de collectivités, ce qui aurait nécessité un
travail spécifique, hors de portée dans le délai imparti et sans aucune garantie de
résultat. L’absence d’informations synthétiques concerne a fortiori les acteurs privés et
associatifs.

La mission présente donc ci-aprés de maniére synthétique les données qu’elle a été en
mesure de rassembler. En dehors de la sphére de I'Etat, il s’agit le plus souvent
d’estimations qui sont a considérer comme des ordres de grandeur, voire
d’appréciations qualitatives, faute de données suffisantes ou pouvant étre considérées
comme fiables. Un focus spécifique a été fait sur les moyens consacrés aux outre-mer.

1.1. Une premiére approche par les comptes de I’environnement

Les données issues du rapport annuel de la Commission des comptes et de
léconomie de [I'environnement sont présentées selon une nomenclature
communautaire contraignante. Elles permettent une premiére approche globale des
dépenses et des sources de financement. Cependant, elles ne sont pas suffisamment
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détaillées et complétes pour I'exercice a mener. De plus, elles s’appuient en partie sur
des estimations et la répartition entre acteurs pose des difficultés d’exploitation.

Sans distinguer les milieux concernés, le rapport® pour I'année 2013 évalue les
dépenses de protection de la biodiversité et des paysages® a 2,1 Mds€ (voir le détail en
annexe 4).

Le compte tente de ventiler ce montant global par type de dépenses, mais la mission
considére qu’il ne peut s’agir que d’ordres de grandeur dans la mesure ou la distinction
n’'est pas toujours clairement établie entre la nature du maitre d’'ouvrage et celle des
actions menées. Le rapport indique ainsi que plus des trois quarts des dépenses en
faveur de la biodiversité concerneraient la gestion des espaces et des espéces, alors
que le quart restant des dépenses porterait sur la réduction des pressions exercées sur
les habitats et les espéces. La connaissance de la biodiversité ne péserait qu’environ 2
% des dépenses totales.

Les dépenses pour la gestion des espaces et des espéces se répartiraient en trois
tiers : un premier tiers pour la gestion du réseau Natura 2000, des espaces naturels,
des actions de protection et le financement des associations ; prés d’un tiers pour les
opérations d’entretien et de restauration des milieux aquatiques cofinancées par les
agences de l'eau et les collectivités ; et plus d’un tiers correspondrait aux actions
d'entretien des rivieres et de protection du patrimoine naturel géré au niveau
communal, ainsi qu’aux mesures de protection des espaces naturels mises en oceuvre
par les collectivités territoriales.

Pour ce qui concerne directement la biodiversité, les financements auraient été
assurés a prés de 80 % par les acteurs publics territoriaux, nationaux et européens.
L’Etat contribuerait pour 18 %, soit environ 380 M€ et les agences de I'eau pour 11 %,
soit 230 M€. L’Europe aurait apporté 5 % des moyens, soit de 'ordre de 100 M€. Les
financements de I'Etat, des agences de l'eau, ainsi que les fonds européens, sont
détaillés et précisés en sous partie 1.2.

Les collectivités territoriales auraient financé 46 % de la dépense totale, soit environ
960 M€, sans qu'il soit possible de ventiler ce montant entre les différents échelons de
collectivités. L'effort financier des acteurs publics territoriaux s’est accru au fil des
années. Une partie de la hausse serait favorisée par les aides qu’ils recoivent des
agences de I'eau (multipliées par trois depuis 2007) qui ont permis d’augmenter la
contribution des collectivités territoriales en faveur des milieux aquatiques estimée a
264 M€ pour ce qui concerne lI'aménagement des cours d'eau. La part des
financements venant des collectivités territoriales pour les actions en faveur de la
gestion des espaces protégés n’est pas disponible, alors qu’elles financent notamment
les parcs naturels régionaux, les réserves, les conservatoires d’espaces naturels et les
associations. Le compte indique seulement que les dépenses des collectivités pour les
« autres actions de protection des milieux » auraient doublé depuis les années 2000
pour atteindre 586 M€ en 2013. Au sein de ce dernier poste, les départements avec
295 M€ sont un acteur important de la politique des espaces naturels sensibles, les
financements des régions restent plus limités (estimés a 70 M€ dont I'essentiel sous

5 CGDD-SO0eS, Les comptes de I'environnement en 2013, Rapport de la Commission des comptes et de
I’économie de I'environnement, décembre 2015.

® Les dépenses relatives aux paysages étant marginales (1%), ce domaine peut étre considéré comme
inclus en totalité dans le périmétre considéré par la mission.
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forme de subventions a des tiers), les communes et leurs groupements ayant
significativement augmenté leur contribution au cours des derniéres années’.

Les financements propres des entreprises seraient de 17 % du montant total soit
environ 350 M€. Les dépenses qu’elles mettent en ceuvre s’éléveraient a 493 M€ pour
réduire les pressions et limiter les dommages causés a la biodiversité par des activités
productives, principalement sous la forme d’actions de dépollution, de mesures agro-
environnementales et d’'aménagements sur les autoroutes favorables a la biodiversité.
Sont ainsi comptées comme étant en faveur de la biodiversité, des actions qui visent
en fait a limiter la perte de capital biologique liée aux aménagements et aux activités.

Les ménages auraient financé une part plus limitée des dépenses, estimée a 4%, soit
environ 80 M€, principalement a travers les associations dont les dépenses seraient de
93 ME.

D’autres postes de la nomenclature des comptes de I'environnement, en dehors du
domaine « biodiversité et paysages », peuvent étre considérés comme contribuant plus
ou moins directement au périmétre des politiques de I'eau, de la biodiversité et des
milieux marins. C’est notamment le cas des réseaux de mesure et de surveillance des
eaux continentales et de la surveillance de la pollution en mer (89 M€), mais aussi des
actions de prévention des pollutions diffuses ou accidentelles (plus de 600 M€ de
dépenses) et des investissements d’assainissement des eaux usées (12,6 Md€) qui
ont pour objectif la protection des milieux naturels en réduisant les pressions. De
maniére indirecte, une partie de la dépense de recherche-développement pour la
protection de I'environnement serait également a prendre en compte, mais il n’est pas
possible d’'identifier la contribution spécifique au périmétre considére.

Il ressort de cette rapide analyse que si les comptes de I'environnement fixent des
ordres de grandeur, ils confondent des actions de réduction des pressions et des
actions de mise en valeur ou de stimulation du potentiel de biodiversité. lls ne
permettent pas d’apprécier avec une précision et une robustesse suffisantes les
financements en faveur des politiques de I'eau, de la biodiversité et des milieux marins
dans la mesure ou ils ne couvrent pas I'ensemble du périmétre. De plus, ils s’appuient
en partie sur des estimations et ne distinguent pas les milieux concernés.

1. Recommandation au CGDD-SOeS : Reéviser le périmétre, les actions et les
sources de données a prendre en compte pour établir le compte du domaine
« protection de la biodiversité et des paysages ».

1.2. Les moyens financiers de I’Etat et de ses opérateurs par analyse des
comptes publics

Le tableau ci-dessous présente une estimation par la loi de finances des moyens
financiers que I'Etat prévoit de consacrer en 2016, directement ou via ses opérateurs,
aux politiques de 'eau, de la biodiversité et des milieux marins. Les financements mis
en ceuvre directement par I'Etat n’incluent pas les dépenses de personnel des services
centraux et déconcentrés.

7 La contribution du bloc communal aurait été multipliée par 2,6 depuis les années 2000

Rapport 010447-01 Proposition de scénarios de financement des politiques publiques de Page 18/318
préservation des ressources en eau, de la biodiversité et des milieux marins



Le montant total est de I'ordre de 3,3 milliards d’euros par an®. Si I'on ne considére que
le volet milieux aquatiques au sein du domaine de I'eau (estimé a environ 400 M€ par
an), le montant total des financements pour la biodiversité des milieux continentaux et
marins est d’environ 1 milliard d’euros.

En M€ Eau Biodiversité Milieu marin Total
Budget général 93 392 125 610
dont Programme 113 13 211 37 261
Taxes affectées 2 556 115 - 2671
Total 2649 507 125 3 281

Tableau 1 : Financements mis en ceuvre par I'Etat et ses opérateurs (M€)

Le secteur de I'eau représente environ 80 % du montant que I'Etat et ses opérateurs
consacrent a ces politiques, alors que la biodiversité et les espaces naturels terrestres
mobilisent de I'ordre de 15 % des moyens et le milieu marin environ 4 %. Au sein du
domaine de l'eau, la part du « petit cycle de I'eau » reste dominante et les moyens
consacrés aux milieux aquatiques ne représentent qu’environ 15 % des moyens
affectés a ce secteur et d'un ordre de grandeur comparable a ceux dédiés aux milieux
terrestres.

Les ressources fiscales affectées représentent plus de 80 % des moyens financiers en
raison du poids dominant du secteur de I'eau qui bénéficie d’'un financement assuré a
96 % par des ressources affectées. Toutefois, si I'on focalise I'analyse sur les milieux
aquatiques, les parts relatives des ressources fiscales et des moyens du budget
général sont équivalentes. Les milieux marins sont totalement dépendants du budget

général de I'Etat ce qui reste également le cas, & un degré un peu moindre, de la
biodiversité terrestre qui bénéficie de 20 % de ressources affectées®.

Les contributions sur le budget général de I'Etat viennent de plusieurs programmes de
différents ministéres. Doté d’environ 260 M€ avant annulations', le programme 113
« Gestion des milieux et biodiversité », piloté par le MEEM, fournit plus de 40 % des
moyens venant du budget général de I'Etat. Hors domaine de I'eau, il représente prés
de 40 % des moyens totaux et 48 % des crédits budgétaires. Les moyens du
programme 113 sont mis en ceuvre environ pour moitié via des subventions a
destination de ses opérateurs’’.

Sources : annexe au projet de loi de finances pour 2016 « Etat récapitulatif de I'effort financier
consenti en 2015 et prévu en 2016 au titre de la protection de la nature et de I'environnement » et bleu
budgétaire 2016 du programme 113 « Gestion des milieux et biodiversité ».

Les ressources affectées correspondent aux taxes pergues auprés des chasseurs pour TONCFS (74,5
M€) et des propriétaires de navires de plaisance pour le CELRL (37 M€).

Globalement, le total des annulations nettes opérées sur le programme 113 ont représenté environ
8 % des crédits ouverts en LFI 2015 contre 10 % I'année précédente.

Les subventions pour charges de service public sur le programme 113 représentaient en 2015 une
enveloppe totale de 135 M€ soit 50 % des crédits inscrits au PLF, mais elles n'ont été exécutées qu’a
hauteur de 128 M€. Elles ont baissé globalement de plus de 8 % en exécution depuis 2011. Ces
subventions sont constituées pour 60 % de charges de personnel et leur baisse contraint les
opérateurs a solliciter leurs fonds de roulement.
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Il faudrait ajouter & ces financements sur le budget général de I'Etat, les subventions
qui peuvent étre attribuées sur les appels a projets du programme des investissement
d’avenir présenté ci-apres. Il faut également prendre en compte le colt des dépenses
fiscales en faveur de la biodiversité et du patrimoine naturel qui sont détaillées en
annexe 5. Leur colt global est estimé au minimum a 7 M€ par an dont I'essentiel sur
les impots d’Etat'?.

1.2.1. Des ressources importantes et stables pour les politiques de
I’eau grace aux taxes affectées aux agences de I'’eau

Les moyens annuels consacrés par I'Etat et ses opérateurs & la politique de I'eau sont
de l'ordre de 2,6 milliards d’euros. Essentiellement mise en ceuvre par les opérateurs
de I'Etat, la politique de l'eau est largement débudgétisée puisque les moyens
financiers proviennent a 96 % de taxes affectées pergues par les agences de I'eau. Au
sein de cet ensemble, les moyens directement consacrés aux milieux aquatiques
peuvent étre estimés a au moins 400 M€ par an dont 99 % venant des agences de
l'eau et de I'Office national de I'eau et des milieux aquatiques (ONEMA), soit environ
15 % des moyens de I'Etat et de ses opérateurs consacrés a la politique de I'eau.

« Le faible poids du budget général de I'Etat

Six programmes du budget de I'Etat contribuent au financement de la politique de I'eau
pour un montant total de 93 M€ en 2016 (voir le détail en annexe 6). Les moyens mis
en ceuvre sur ce théme par les services centraux et déconcentrés de I'Etat sur le
programme 113 « gestion des milieux et biodiversité » piloté par la DGALN du
ministére chargé de I'environnement représentent seulement 13 M€ essentiellement
consacrés a des actions de nature régalienne mises en ceuvre a 80 % par les services
déconcentrés :

- I'entretien régulier du domaine public fluvial non navigable et des travaux
d’entretien lourds : 5,4 M€ ;

- le fonctionnement des services déconcentrés pour I'exercice de la police de
l'eau : 4,8 M€ ;

- le fonctionnement des laboratoires des DREAL pour le volet hydrobiologie de
la surveillance DCE : 1,9 M€ ;

- des actions d’animation de la politique de l'eau et de soutien a des
associations : 1,5 M€.

Les autres programmes contribuent principalement au financement d’infrastructures
d’eau et d’assainissement dans les outre-mer et a des actions internationales.

« Des opérateurs puissants financés par des taxes affectées

Plus de 98% des financements des opérateurs de la politique de I'eau sont mis en
ceuvre par les agences de I'eau a I'échelon territorial des bassins hydrographiques en
collaboration étroite avec I'Office national de I'eau et des milieux aquatiques a I'échelon
national et inter bassins.

2. Ce montant n’inclut pas le colt des avantages fiscaux consentis pour les dons effectués par des
particuliers ou des entreprises a des organismes agissant en faveur des espaces naturels qui ne fait
pas I'objet d’un suivi spécifique et ne peut donc pas étre évalué.
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Sur la durée de leur Xe programme d’intervention qui couvre la période 2013-2018, les
agences de I'eau disposent d’'une capacité de financement d’'un montant moyen annuel
de 2,38 Mds€™ mis en ceuvre a 87 % sous forme de subventions, le solde
correspondant a des préts et avances.

De son cété, TONEMA a exécuté 132,5 M€ de dépenses en 2015 (hors dépenses
spécifiques au plan Ecophyto). Les moyens de I'ONEMA sont assurés par un
versement des agences de I'eau fixé a 139 M€ en 2016 et a 150 M€ pour chacune des
années 2017 et 2018 (auxquels s’ajoutent 41 M€ par an dédiés au plan de réduction
des pesticides Ecophyto)™.

La répartition des financements par domaine figure en annexe 6. On peut estimer
qu’environ les trois-quarts des moyens de 'ONEMA concernent directement les milieux
aquatiques. Ajoutés aux moyens des agences de I'eau spécifiquement dédiés a la
restauration et a la gestion des milieux aquatiques, ainsi qu’a une partie des crédits
gu’elles consacrent a la connaissance et aux études, cela permet d’estimer a 400 M€
par an l'ordre de grandeur des moyens de ces opérateurs pour les milieux et la
biodiversité aquatique.

Les ressources qui financent les agences de lI'eau et TONEMA proviennent des
« redevances » pergues par les agences et qui sont en fait des taxes fiscales (voir
annexe 7), auxquelles s’ajoutent pour les agences les retours d’avances d’aides
versées. Le plafond de recettes que les agences pourront percevoir au titre de leur
Xéme programme pour la période 2013-2018 a été encadré dans la loi de finances
initiale pour 2012 a 13,8 Mds€ (hors la part de redevances pour pollutions diffuses
reversée a 'ONEMA dans le cadre du plan Ecophyto, hors contribution au budget
général de 'ONEMA et hors primes pour épuration). Les recettes issues des
« redevances » se sont élevées a 2,28 Mds€ en 2014, en progression de 123 M€ (+5,4
%) par rapport a 2013.

Pour mémoire, on peut également citer ici les 29 M€ de « redevances » collectées en
moyenne annuelle dans les départements d’outre-mer (sauf a Mayotte) par les offices
de 'eau qui, sans étre opérateurs de I'Etat, disposent d’'un régime de « redevances »
comparable a celui des agences de I'eau, mais dont le produit n’est pas plafonné.

1.2.2. Les moyens alloués a la biodiversité terrestre dépendent
majoritairement du budget général de I’Etat

L'ordre de grandeur des moyens consacrés par I'Etat et ses opérateurs a la
biodiversité et aux espaces naturels terrestres peut étre estimé a 500 M€. Le budget
général de I'Etat contribue pour environ 78 % & ces moyens, le solde venant de
ressources affectées.

Le financement annuel de 392 M€ apporté par le budget de I'Etat est assuré a 55 %
par le programme 113 « Paysages, eau et biodiversité » du MEEM (environ 210 M€).
Les contributions des autres programmes portent majoritairement sur des actions
internationales ou qui n‘ont qu’un lien indirect avec la biodiversité. L’annexe 6 en
présente le détail qui se résume ainsi :

3 Ce montant intégre la masse salariale et des avances remboursables. Un prélévement de 175 M€ sera
opéré sur ce montant au cours de chacune des années 2016 et 2017 au profit du budget général de
I'Etat.

' Arrété du 17 juin 2016 modifiant l'arrété du 31 janvier 2013 relatif a la contribution financiére des
agences de I'eau a I'Office national de I'eau et des milieux aquatiques.
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- 26 M€ au moins pour la connaissance sur la biodiversité et les espaces naturels
terrestres dont :

23 M€ sur le programme 113 (soit 90 % du total) qui finance, d’une part, des
programmes d’acquisition et de valorisation de la connaissance des milieux et
des espéces pour environ 16 M€ et, d'autre part, des subventions a des
opérateurs (MNHN, ATEN, IGN) pour un montant total proche de 7 M€ ;

moins de 3 M€ pour les contributions des autres programmes, mais ce montant
est sous estimé, car il n’inclut pas les moyens accordés aux organismes de
recherche sur le programme 172 pour leur contribution a la connaissance sur la
biodiversité qu’il n’est pas possible d’estimer de maniére fiable.

- 139 M€ pour la politique de préservation de la biodiversité dont :

48 M€ sur le programme 113 qui finance, d’'une part, la mise en ceuvre
pluriannuelle des plans de restauration des espéces continentales, des actions
relatives aux grands prédateurs (loups, ours) et la lutte contre les espéces
envahissantes pour environ 10 M€ et, d’autre part, une subvention a I'Office
national de la chasse et de la faune sauvage (ONCFS) proche de 38 M€ ;

91 M€ apportés par sept autres programmes qui financent principalement des
actions de coopération menées en dehors de la France (60 % du total) et des
mesures agricoles et forestiéres ;

- 227 M€ pour le financement d’actions bénéficiant plus ou moins directement a la
préservation des espaces naturels dont :

140 M€ au titre du programme 113 qui finance, d’'une part, la gestion et des
actions d’animation relatives aux espaces naturels protégés (41 ME€) et la
politique Natura 2000 (31 M€) et, d’autre part, des subventions aux parcs
nationaux, a Parcs nationaux de France et au Domaine national de Chambord
pour un total de plus de 67 M€ ;

87 M€ de contributions plus ou moins directes au financement des espaces
naturels sur neuf autres programmes du budget de I'Etat. Les deux tiers de ce
montant relevent davantage de la politique des risques naturels que de celle
de la biodiversité (lutte contre les incendies de forét notamment) et prés de
20 % correspondent a des actions internationales et de coopération.

Les ressources fiscales provenant de taxes affectées s’élévent a moins de 115 M€
(voir en annexe 7 la présentation de ces taxes) :

- 75 M€ environ pour 'ONCFS issus, d’'une part, des « redevances » cynégétiques
acquittées annuellement par les chasseurs et dont le montant est plafonné a 67,62 M€
en 2016 et, d’autre part, d’environ 8 M€ de taxes pour services rendus liées au permis
de chasse et dont le montant n’est pas plafonné ;

- 38 M€ environ venant du produit plafonné®™ du droit de francisation et de navigation
percu sur les bateaux de plaisance et affecté au Conservatoire de I'espace littoral et
des rivages lacustres (CELRL) ;

'® Le plafond de la taxe de francisation qui était de 37 M€ a été porté a 38,5 M€ par un amendement
parlementaire lors du PLF 2016.
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- une partie de la taxe sur les passagers maritimes embarqués a destinations
d’espaces naturels protégés. La recette de 4,2 M€ est affectée aux personnes
publiques qui assurent la gestion de l'espace naturel protégé ou, a défaut, a la
commune sur le territoire de laquelle se trouve le site. Elle n’est pergue actuellement
que par les parcs nationaux de Port-Cros et des Calanques (0,46 M€) et indirectement
par le CELRL™.

1.2.3. Le financement des milieux marins dépend totalement du
budget de I'Etat

Selon une approche extensive, les moyens consacrés par I'Etat a la politique en faveur
des milieux marins peuvent étre évalués a environ 125 M€ dont 55 % sous forme de
subventions a des opérateurs. Les ressources sont exclusivement issues du budget
geénéral dont environ 30 % sur le programme 113.

Le programme 113 finance pour un montant total de 14 M€ I'application de la directive
cadre stratégie pour le milieu marin (DCSMM), les dispositifs Natura 2000 en mer, des
plans de restauration d’espéces menacées et linitiative frangaise pour les reécifs
coralliens, ainsi que le plan de lutte contre les pollutions marines et la protection du
trait de co6te. Cinqg autres programmes apportent leur contribution a des actions
détaillées en annexe 6 pour un peu plus de 42 M€, mais certaines de ces actions qui
relevent avant tout de la politique de la péche n'ont qu’un lien trés ténu avec la
protection de la biodiversité marine.

Différents opérateurs recgoivent environ 69 M€ de dotations pour charges de service
public :

- 23 M€ a 'Agence des aires marines protégées (AAMP) sur le programme 113 ;

- 46 M€ a I'Institut frangais de recherche pour I'exploitation de la mer (lfremer) sur les
programmes 172 et 205. Ces moyens sont d’abord consacrés a la recherche et au sein
du volet appui aux politiques publiques le théme de la péche prime sur celui de la
biodiversité marine ;

- 0,35 M€ a I'Institut national de l'information géographique et forestiere (IGN) sur le
programme 159.

1.2.4. L’opportunité du programme Investissements d’Avenir

Le programme Investissements d’Avenir (PIA) est destiné a financer l'innovation,
renforcer la productivité, et accroitre la compétitivité des entreprises, selon six axes
stratégiques prioritaires dont le développement durable. Piloté par le Commissariat
général a linvestissement (CGl) avec TADEME comme opérateur pour les actions
liées a la transition énergétique et écologique, le PIA offre des opportunités a certains
acteurs pour bénéficier d’un soutien financier de I'Etat sur la base de projets.

Le gouvernement souhaite faire bénéficier le secteur de I'eau et de la biodiversité de
ce dispositif et 'annexe n°8 présente de maniére détaillée les actions pouvant étre
soutenues par le PIA dans le cadre d’'une enveloppe d’environ 60 millions d’euros pour
ces domaines.

'® Dans le cadre de la la loi biodiversité, un amendement a été adopté pour permettre au CELRL d’'étre
directement affectataire du produit de la taxe pergue a destination de ses sites.
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Deux appels a projets destinés aux PME ont ainsi été ouverts en 2015, respectivement
sur le secteur de I'eau et sur celui de la biodiversité. Sur les deux années 2015 et
2016, les projets relevant des secteurs de I'eau et de la biodiversité devraient mobiliser
de l'ordre de 9 M€ de financement sur le PIA dont les deux tiers sur la biodiversité.

Les projets retenus doivent ensuite pouvoir déboucher sur des démonstrateurs
éligibles au financement du PIA pour aborder la phase de mise sur le marché. Le CGI
s’interroge sur la profondeur du marché auquel peuvent correspondre les projets
sélectionnés, en particulier sur la biodiversité ou il s’agit de créneaux trés spécifiques a
faible potentiel de marché.

De maniére moins spécifique, le programme « Ville de demain » dont la Caisse des
Dépbts est l'opérateur, a pour objectif d’accompagner des projets portés par les
collectivités locales qui s’inscrivent dans au moins un des axes d’intervention parmi
lesquels figure la conception urbaine et 'environnement. Le CGl a indiqué a la mission
que sur les deux tranches, 23 M€ de subventions auraient bénéficié a des actions
susceptibles d’étre rattachées directement ou indirectement aux politiques de I'eau et
de la biodiversité selon une définition large".

Des projets peuvent également étre éligibles a d’autres programmes du PIA qui
relevent notamment de I'économie numérique ou de la recherche. Un projet
BRGM/ONEMA a ainsi été retenu en 2015 pour simplifier 'accés aux données sur
l'eau par des tiers et susciter de nouveaux usages de ces données. Un autre projet
porté par le MNHN a bénéficié d’un financement de 3 M€ pour la période 2015-2018 en
vue de déployer des outils informatiques qui permettront de structurer et de pérenniser
les dispositifs de sciences participatives et de les étendre aux professionnels des
secteurs d’activité en relation avec la nature.

1.3. Des collectivités territoriales actives, mais de maniére hétérogéne

Il n'a pas été possible de recueillir des données de synthése sur les moyens financiers
que les différents échelons de collectivités consacrent aux politiques de l'eau, de la
biodiversité et des milieux marins.

1.3.1. Les Régions

L’'observatoire de I'Assemblée des régions de France (ARF) ne peut pas fournir
d’'informations fiables sur les moyens consacrés par les conseils régionaux au
périmétre considéré. Il aurait donc été nécessaire d’entrer en contact avec I'ensemble
des régions ce qui était difficilement envisageable dans le temps imparti et avec un
résultat incertain dans une période de reconfiguration des services.

Si les compétences des Régions en matiére de biodiversité ont évolué au fil du temps
(voir annexe 21), les moyens financiers qu’elles consacrent a ce domaine restent
limités'®.

75 ME pour la protection et le développement de la nature en ville et 8 M€ correspondant a la prise en

compte partielle (30%) d’actions considérées comme apportant une contribution indirecte a la nature
en ville (gestion des risques d’inondations, gestion des eaux pluviales, dépollution des sols, monitoring
environnemental).

Globalement le budget consacré par les régions a I'environnement au sens large serait de 631 M€ soit
2,1 % de leur budget (source DGCL).
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La compilation des montants engagés dans les CPER fournit une indication sur I'ordre
de grandeur, mais ne peut refléter quimparfaitement la totalité des moyens consacrés
par les Régions aux politiques de I'eau et de la biodiversité.

Sur les 22 anciennes régions métropolitaines et les plans interrégionaux de massif et
de fleuves, les montants cumulés des contributions des conseils régionaux sont de 249
M€ pour 'eau, 233 M€ pour la biodiversité et 207 M€ pour 'eau et la biodiversité, soit
un total de 689 M€ sur la période 2015-2020 soit 115 M€ par an (voir annexe 22,).

Pour ce qui concerne plus particulierement les milieux marins, 'enquéte menée aupres
des Directions interrégionales de la mer (DIRM) montre que l'implication des Régions
est variable, mais globalement trés limitée (voir annexe 23). Dans les CPER, seule la
région PACA identifie clairement un financement (2,45 M€) dédié spécifiguement aux
écosystémes marins, quelques autres Régions'™ mentionnant que le milieu marin
s’insére dans le volet eau ou le volet biodiversité du CPER sans ligne budgétaire
spécifique®.

1.3.2. Les Départements

Il est également trés difficle de connaitre les moyens financiers que les conseils
départementaux consacrent aux politiques de I'eau et de la biodiversité, ce d’autant
plus gqu’ils ne sont pas co-financeurs des CPER. L’Assemblée des départements de
France (ADF) ne dispose d’aucune information de synthése récente a ce sujet.

Au cours de ces derniéres années, on assiste a un retrait progressif des conseils
départementaux du financement de la politique de I'eau, sans que ce désengagement
puisse étre évalué. En revanche, ils restent des acteurs trés importants du financement
de la politique des espaces naturels. En effet, et a la différence des autres échelons de
collectivités, les Départements disposent d’une ressource affectée destinée a financer
leur politique en faveur des espaces naturels sensibles. L’annexe 9 détaille les
modalités de mise en ceuvre et les difficultés rencontrées pour estimer a la fois les
recettes et les utilisations de la part départementale de la taxe d’aménagement qui
s’est substituée en 2012 a l'ancienne taxe sur les espaces naturels sensibles
(TDENS).

En 2011, derniére année de collecte de la TDENS, selon les données collectées par la
DHUP, la recette était de 281 M€ et les dépenses de 241 M€ dont 173 M€ pour
financer de maniére certaine les espaces naturels (28 % des dépenses déclarées
relevaient d’autres emplois que ceux prévus par le code de I'urbanisme ou étaient non
expliqués). De plus, au moins deux années de recettes restaient disponibles, en
moyenne, constituant ainsi un fonds de roulement important thésaurisé par les conseils
geénéraux.

Actuellement, ni la DHUP, ni ’ADF ne sont en mesure d’indiquer avec un degré de
fiabilité suffisante le montant de la recette de taxe d’aménagement revenant a la
politique des espaces naturels. L'ordre de grandeur qui reste a confirmer, peut étre
évalué a au moins 350 M€ par an. Cela ne garantit en rien que les financements
attribués par les conseils départementaux pour les espaces naturels seront d’un
montant équivalent si la situation constatée avant 2012 se poursuit.

' Notamment les anciennes régions Languedoc-Roussillon, Corse, Poitou-Charentes.

2 En Pays-de-la-Loire et en Bretagne, des crédits régionaux sont dédiés a la connaissance des milieux
marins, mais ils ne sont pas identifiés dans le CPER.
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Considérant l'importance de cette source de financement pour la politique de la
biodiversité et les incertitudes sur l'utilisation effective de la part départementale de la
taxe d’aménagement, il parait indispensable d’améliorer son suivi au travers
notamment des budgets annexes que doivent établir les conseils départementaux. Un
amendement a la loi sur la biodiversité adopté par 'Assemblée nationale (article 7 ter
A) va dans ce sens puisqu’il est demandé un rapport au Gouvernement sur les recettes
de la part départementale de la taxe d’'aménagement destinée a financer les espaces
naturels sensibles et sur les dépenses auxquelles celle-ci a été affectée depuis sa
création. Ce rapport qui doit étre remis dans un délai de douze mois aprés la
promulgation de la loi devrait étre I'occasion de renforcer le dispositif de suivi. Le
rapport devrait proposer des améliorations notamment en matiére de tracabilité des
affectations de la taxe, de délai d’utilisation, voire d’affectation de la part des recettes
qui ne serait pas utilisée.

1.3.3. Les communes et leurs groupements

L’information sur le financement et plus généralement I'économie du petit cycle de
l'eau qui reléve de la compétence du bloc communal, s’est améliorée avec la création
de I'observatoire des services publics d’eau et d’'assainissement géré par TONEMA. I
s’agit dans ce cas de services publics industriels et commerciaux dont le financement
est assuré par les usagers indépendamment du budget communal.

En revanche, il n’existe pas d’information structurée sur les moyens financiers que ces
collectivités consacrent au grand cycle de I'eau et a la biodiversité. Avec la prise de
compétence sur la gestion des milieux aquatiques et la prévention des inondations
(GEMAPI), il est certain que I'implication des EPCI dans les politiques du grand cycle
de I'eau va s’accroitre dans les prochaines années. La mise en ceuvre des schémas
régionaux de cohérence écologique (SRCE) devrait également entrainer une
implication accrue de leur part sur la biodiversité. Toutefois si pour soutenir leur
compétence GEMAPI, les EPCI ont la possibilité de créer une taxe facultative
plafonnée a 40 € par habitant”, il n’existe rien de tel en matiére de biodiversité.

Enfin, dans le cadre des dépenses que les communes engagent sur leur domaine
relevant du régime forestier, des perspectives sont ouvertes pour des travaux
patrimoniaux dans le cadre des documents de gestion durable qui dépassent le cadre
de la seule production de bois.

1.4. Des fonds européens déterminants

Trois des fonds européens structurels et d’investissement (FEADER, FEDER et
FEAMP) contribuent au financement des politiques de I'eau, de la biodiversité et des
milieux marins selon des modalités qui sont présentées en annexe 10. S’y ajoute le
programme LIFE qui finance des actions innovantes dans le cadre d’appels a projets.

La loi n°2014-58 du 27/01/2014 de modernisation de l'action publique territoriale et
d’'affirmation des métropoles a confié aux Régions, qui sont désormais les autorités de
gestion du FEADER et du FEDER, le pilotage, I'élaboration et la mise en ceuvre des
programmations ainsi que la gestion des aides afférentes. Seule la programmation du
FEAMP reste pour I'essentiel pilotée par I'échelon national.

21 |l est assez probable que celle-ci ne sera éventuellement instituée que pour faire face a des enjeux liés

aux inondations.
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1.4.1. Le Fonds européen agricole pour le développement rural

Le Fond européen agricole pour le développement rural (FEADER) constitue une
ressource essentielle pour mettre en ceuvre la politique Natura 2000 en contribuant au
financement de [I'élaboration et du suivi des documents d’objectifs, ainsi qu’au
financement des mesures contractuelles qui soutiennent les préconisations de gestion
des sites. En zones agricoles, ces mesures contractuelles concourent également a la
politique de préservation de la qualité des ressources en eau.

Ces dispositifs ont représenté sur la période 2007-2013 un montant d’engagements
nouveaux de 383 M€ de FEADER?, soit un montant moyen annuel de 55 ME,
bénéficiant pour les deux tiers a la politique Natura 2000 :

- 49 M€ pour I'élaboration et le suivi de la mise en ceuvre des documents
d’objectifs ;

- 24 M€ pour les contrats Natura 2000 en zones non agricoles ;

- 310 M€ pour les mesures agro-environnementales territorialisées (dont on
peut estimer au vu des éléments détaillés en annexe 10 qu’environ 174 M€
correspondent a des MAEt a enjeu Natura 2000, 102 M€ a enjeu eau et 34 M€
pour les autres MAE).

Pour la programmation 2014-2020, les mesures sur les DOCOB et les contrats Natura
2000 (mesure 7 avec ftrois opérations) sont reconduites, les mesures agro-
environnementales et climatiques (MAEc- mesure 10) prennent la suite des MAEt, et
des paiements peuvent étre accordés aux agriculteurs a qui certaines pratiques
agricoles sont imposées dans des aires de captages ou des sites Natura 2000
(mesure 12).

Les montants prévisionnels de FEADER pour chacune de ces mesures au cours de la
période 2014-2020 sont les suivants : 251,8 M€ pour la mesure 7, 1 134 M€ pour la
mesure 10 et 2,6 M€ pour la mesure 12 (source : Direction générale de la performance
économique et environnementale des entreprises).

De la comparaison entre les deux programmations ressort une augmentation
importante des crédits du FEADER. L’enquéte menée auprés des DREAL indique que
le FEADER attribué aux mesures Natura 2000 par I'autorité de gestion correspond aux
demandes exprimées, et lorsque les montants obtenus sont inférieurs, ils restent
néanmoins jugés comme satisfaisants.

Il nN'est pas possible d'estimer le montant annuel qui devrait étre effectivement
disponible pour les actions liées a la biodiversité. Le périmétre des MAEc est plus large
que celui des MAEt? et les cahiers des charges et les niveaux de leur rémunération
ont été profondément remaniés. Il n’est pas possible a ce stade de répartir les surfaces
de MAEc par type d’enjeu sur la période 2014-2020, ce d’autant plus que le tracage
des crédits consacrés aux enjeux eau et biodiversité sera encore moins précis
qu’antérieurement. Alors que l'instruction de toutes les demandes de MAEc pour la
campagne 2015 n'est pas encore terminée, les informations disponibles conduisent a
penser que les prévisions des maquettes pourraient étre plus ou moins rapidement
atteintes voire dépassées dans de nombreuses régions pour ce qui concerne les

2 Sources : Rapport annuel d'exécution du programme de développement rural hexagonal, année 2014,
et rapport CGEDD-CGAAER sur I'évaluation de la politique Natura 2000.

# Les MAEc regroupent I'ensemble des mesures agro-environnementales alors que dans la
programmation précédente les MAEt étaient distinctes des autres MAE et notamment de la prime
herbagére qui a mobilisé les deux tiers des engagements nouveaux.
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MAEc. Malgré l'augmentation des budgets consacrés aux MAEc, certains acteurs
craignent que la contractualisation des mesures localisées qui répondent de maniére
plus ciblée a la préservation de la biodiversité sur des territoires a enjeux spécifiques,
notamment dans les sites Natura 2000, soit rendue difficile dans certaines régions
faute de financements suffisants (voir annexe 10).

1.4.2. Le Fonds européen de développement régional

Un peu plus d'1 milliard d’euros de FEDER a été programmé sur la thématique
« environnement et prévention des risques » au cours de la programmation 2007-2013.
Il a surtout financé des investissements de traitement des eaux usées dans les régions
ultrapériphériques afin de permettre a ces régions de se mettre en conformité avec la
directive européenne sur les eaux résiduaires. Des financements ont également été
accordés au secteur de I'eau potable.

Selon des données transmises par le Commissariat général a I'égalité des territoires
(CGET), environ 188 M€ de FEDER auraient bénéficié a des projets relatifs a la
biodiversité dans toutes les régions de métropole (dont plus de 40 M€ pour les milieux
aquatiques), auxquels s’ajoutent 18 M€ dans les DROM. Selon cette source, le
montant moyen annuel de FEDER qui a bénéficié a la biodiversité serait donc de
I'ordre de 30 M€.

Pour la programmation 2014-2020, l'objectif de protection de I'environnement et
d'utilisation des ressources (OT6) fait partie de ceux qui n'ont pas été considérés
comme prioritaires par la Commission européenne et qui, de ce fait, ne peuvent au
total mobiliser que 20 % au plus de la dotation du FEDER. La sous priorité « eau et
assainissement » n’est ouverte que dans les régions d’outre-mer et en baisse (208 M€)
par rapport a la programmation 2007-2013.

Globalement, la programmation du FEDER prévoirait environ 280 M€ au titre de la
biodiversité dont 237 M€ sur les programmes régionaux, et respectivement 12 M€ et
31,2 M€ sur les programmes de massifs et de bassins. Ces montants représentant
environ 40 M€ par an (dont environ 3 M€ dans les DROM) seraient donc en
augmentation en métropole. Toutefois, il convient de relever que la réceptivité des
Régions a été trés variable pour prendre en considération les enjeux liés a la
biodiversité compte tenu de leurs compétences premieres et de l'importance des
autres besoins a prendre en compte en dehors des domaines prioritaires.

Seulement trois régions métropolitaines ont mobilisé du FEDER pour la protection, la
restauration et I'utilisation durable des sites Natura 2000. 17 des 22 anciennes régions
de métropole, ainsi que toutes les régions d’outre-mer, ont prévu des financements du
FEDER pour la protection et 'amélioration de la biodiversité hors Natura 2000, la
protection de la nature et les infrastructures vertes. Six des neuf dispositifs
interrégionaux prévoient des actions destinées a protéger la biodiversité et les
continuités écologiques dans les massifs de montagne ou des actions de préservation
et de restauration de la fonctionnalité des écosystémes aquatiques.
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1.4.3. Le Fonds européen pour les affaires maritimes et la péche

La programmation du FEDER ayant donné tres peu de place a la protection de
'environnement marin, la mobilisation du Fonds européen pour les affaires maritimes
et la péche (FEAMP) constitue un enjeu important pour la mise en ceuvre de la
DCSMM et de Natura 2000 en mer, ce d’autant plus que le FEAMP a fortement
augmenté par rapport a la période 2007-2013%.

Le volet environnemental du FEAMP comprend deux groupes de mesures (voir
annexe 10) :

« celles qui sont rattachées a I'enveloppe « développement durable de la péche
et de 'aquaculture » et qui sont dédiées a 'amélioration de la prise en compte
de I'environnement dans la gestion des péches ;

- celles qui financent, a travers une enveloppe « étanche », les mesures de
surveillance intégrée des activités maritimes, la connaissance et les mesures
de protection du milieu, hors péche.

Le FEAMP pourrait apporter environ 38 M€ sur la période 2014-2020 selon la
maquette annexée au projet de programme opérationnel. Avec un taux de
cofinancement de 75 %, le montant total d’aides publiques serait d’environ 50 M€.

Les cadres méthodologiques nationaux des différents articles concernés ne sont pas
entierement définis ni validés. Les mesures liées au développement durable de la
péche et de l'aquaculture pourraient apporter des contributions essentiellement
indirectes sans que des enveloppes financiéres soient prédéfinies. Seuls I'élaboration
et la mise en ceuvre des documents d’objectifs des sites Natura 2000 et les
programmes de surveillance et de mesure de la DCSMM pourront étre financés
directement par le volet de politique maritime intégrée (3,6 M€ de FEAMP pour
'ensemble de la période 2014-2020).

1.4.4. Le programme LIFE

Le programme LIFE finance des actions innovantes dans le cadre d’appels a projets,
notamment dans le domaine de la nature et de la biodiversité. Pour la période 2014-
2020, le sous-programme environnement est structuré en trois composantes : le
domaine nature et biodiversité qui doit représenter au moins 55 % des ressources
allouées, le domaine environnement et utilisation rationnelle des ressources (I'eau, les
déchets et I'air), et le domaine de la gouvernance et de l'information. Les financements
étant attribués dans le cadre d’appels a projets, il n'est pas possible d’en déterminer le
montant.

Depuis 1992, 117 projets frangais portant sur la conservation de la nature et la
biodiversité ont bénéficié de 101 M€ de I'Union européenne, au taux de 50 %. Les
projets cloturés ont ciblé plus de 40 espéces différentes, en majorité des oiseaux, mais
également des poissons d'eau douce, des reptiles, des mammiféres et des plantes et
plus de vingt types d'habitats. Les ONG et les parcs ont été les principaux bénéficiaires
de projets, les autres bénéficiaires étant des instituts de recherche et des autorités
locales et régionales (voir annexe 10).

2 La France bénéficie d’'une enveloppe globale de 588 millions d’euros de crédits européens sur le
FEAMP pour la période 2014-2020.
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Au cours de la période 2006-2014, 31 projets ont été retenus sur le domaine nature et
biodiversité pour un financement LIFE total de 48 M€, ce qui représente une
contribution moyenne annuelle de 6 M€.

Afin que les acteurs de la biodiversité puissent accéder a ces financements sur projets,
il est nécessaire de conserver et, si possible, d’augmenter la capacité a assurer le
cofinancement (Etat, agences de I'eau, collectivités territoriales).

1.5. La contribution du secteur privé et associatif

1.5.1. Un apport significatif du secteur associatif

Le secteur associatif est un acteur important des actions en faveur de la biodiversite,
tout particulierement dans le domaine terrestre ou ses contributions sont essentielles,
notamment en matiére de connaissance et de gestion d’espaces naturels®. Il est
néanmoins trés difficile d’apprécier ce que représente en valeur I'apport propre du
secteur associatif, compte tenu de la contribution du bénévolat.

Sa contribution aux dépenses est elle-méme mal connue. Le rapport annuel de la
Commission des comptes de I'environnement (voir annexe 4) évalue les dépenses
des associations sur le seul poste de la gestion des espaces protégés (93 M€ en
2013), mais il n’inclut pas dans ce total les conservatoires d’espaces naturels comptés
a part (44 M€ en 2013), et il ne distingue pas les acteurs associatifs dans d’autres
postes de dépenses comme la connaissance. Sans méme compter l'apport du
bénévolat et de la mobilisation citoyenne, il est vraisemblable que la contribution du
secteur associatif aux dépenses est supérieure.

Si 'on s’en tient au financement assuré par les associations qui bénéficient pour
couvrir leurs dépenses de financements publics venant de diverses sources, les
mémes comptes de I'environnement évaluent cette part a 4 % du total, soit de l'ordre
de 80 M€ selon le périmétre retenu par le compte. En fait, le statut d’association
recouvre des organisations trés différentes entre celles qui fonctionnent avec un
nombre élevé de salariés et celles qui s’appuient largement sur des réseaux de
bénévoles, apport qui n'est pas valorisé dans les comptes.

Le premier apport de ce secteur réside en effet dans la mobilisation de ses adhérents
et de réseaux de citoyens bénévoles au service de la connaissance de la biodiversité
et de son évolution (voir annexe 12). Ainsi, d’aprés I'Observatoire national de la
biodiversité, il y aurait actuellement 200 projets de sciences participatives dans ce
domaine qui prennent appui sur une association qui assure I'animation du programme
et mobilise la communauté d’observateurs.

L’estimation des temps passés par les bénévoles pour alimenter la connaissance ne
semble pas avoir été réalisée. A la suite d’'un entretien avec la mission, la Ligue de
protection des oiseaux (LPO) a effectué une premiére approche qui fait ressortir que
son réseau d’observateurs représenterait I'équivalent de 800 a 1100 ETPT, soit une
valeur « cachée » de I'ordre de 40 M€.

Cette évaluation sommaire montre l'intérét qu'il pourrait y avoir a réaliser une telle
analyse de maniére plus compléte afin de mieux percevoir le risque et I'enjeu financier

% A titre d’exemples, la Ligue de protection des oiseaux (LPO) est un contributeur essentiel pour la

connaissance des oiseaux et la gestion de milieux naturels, de méme que les conservatoires
d’espaces naturels (CEN) sont un acteur déterminant de la gestion de 2 921 sites naturels en
métropole et outre-mer et opérateurs sur pres de 200 DOCOB Natura 2000.
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qui seraient associés a une moindre implication de certaines associations sur la
connaissance dans le cas ou leurs moyens deviendraient durablement contraints. De
maniére plus générale, il serait également utile d’effectuer une analyse des modéles
économiques des associations qui contribuent aux politiques de la biodiversité par
comparaison avec ce qui existe dans d’autres pays européens.

Enfin, le secteur associatif contribue a la préservation de la biodiversité par son role de
veille et de lanceur d’'alerte, dont la valeur ne peut pas étre estimée.

Suggestion a la DEB (ou a I'AFB): Faire réaliser une étude de parangonnage
européen sur les modéles économiques des associations qui contribuent a certains
axes des politiques de la biodiversité.

1.5.2. Un intérét croissant des entreprises pour soutenir des actions
en faveur de la biodiversité

Les comptes de I'environnement évaluent a environ 350 M€ le financement apporté par
les entreprises au secteur de la biodiversité.

Hormis pour le mécénat, la mission n'a pas été en mesure d’avoir une approche
spécifique sur la nature et les montants de la contribution des entreprises (voir
annexe 19).

D’aprés les données trés récentes issues du barométre bisannuel du mécénat réalisé
depuis 2006 par l'association pour le développement du mécénat industriel et
commercial (ADMICAL) avec l'institut CSA, le domaine environnement et biodiversité
n’est retenu que par 4% des entreprises mécenes, ce qui en fait 'un des derniers
postes du mécénat®. Ce domaine a recueilli 6% du budget du mécénat d’entreprise en
2015 (contre 3 % en 2013), soit 210 millions d’euros (84 millions en 2013). Au sein de
ce domaine, la part des actions en faveur de la biodiversité et des milieux naturels est
passée de 26 % en 2013 a 40 % en 2015, ce qui fait de la biodiversité le théme
environnemental sur lequel les entreprises s’engagent en priorité.

Si 'on suppose que les actions des différents thémes de I'environnement ont des
colts identiques, le montant du mécénat d’entreprises bénéficiant a la biodiversité et
aux espaces naturels serait passé de 21 millions d’euros en 2013 a 84 millions en
2015. Cette estimation doit étre considérée avec beaucoup de prudence en raison de
I'hypothése de calcul.

Le mécénat environnemental, contrairement a d’autres domaines, est essentiellement
le fait des grandes entreprises, qui par ailleurs seraient selon TADMICAL de plus en
plus nombreuses a privilégier la biodiversité, car il est facile de valoriser ce type
d’actions auprés du grand public et des actionnaires?’. Les projets soutenus sont des
projets locaux, essentiellement portés par des associations et dont la part augmente.
La part des acteurs publics est a contrario en baisse.

% Dominé par le social, la culture, le sport et I'éducation, le mécénat d’entreprises a progressé depuis

2013, le taux d’entreprises mécénes évoluant de 12 a 14 % entre 2013 et 2015, et le budget du
mécénat passant de 2,8 a 3,5 milliards d’euros.

27 I est intéressant de noter que plus de la moitié des entreprises mécénes de I'environnement ont

formalisé une démarche pour mesurer I'impact de leur mécénat. Par ailleurs, les deux tiers de ces
entreprises méceénes sont engagés depuis plus de 4 ans dans ce domaine.
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Les différentes associations rencontrées par la mission, mais aussi des institutions
comme les parcs nationaux ou les parcs naturels régionaux font effectivement appel au
mécénat d’entreprises, dont le poids est trés variable au sein de leurs ressources,
d’'une maniére générale inférieur a 10 %, majoritairement en dega de 5 %, et moins de
1 % pour les établissements publics.

Ces financements ciblent des actions précises sur des espaces, le fonctionnement
général des structures étant assuré par ailleurs.

Enfin, en considérant plus largement le secteur privé, il convient de signaler le role des
dons et legs dans le financement de la biodiversité, grace aux avantages fiscaux
consentis pour des dons a des organismes reconnus d’utilité publique qui agissent en
faveur des espaces naturels (voir annexe 5). Si I'on prend I'exemple de la Ligue de
protection des oiseaux, les dons et legs représentent prés de 15 % de son budget, plus
que le mécénat d’entreprises.

1.6. Les financements dans les outre-mer

Si un rapport récent?® a fait une synthése de la situation et formulé des propositions
pour le secteur de I'eau et de l'assainissement dans les départements et régions
d’outre-mer (DROM), la mission n’a en revanche pas identifié¢ de synthése disponible
sur les moyens consacrés aux politiques de la biodiversité, alors que les outre-mer
constituent un enjeu majeur avec 80 % de la biodiversité du territoire francgais.
L’annexe 11 présente les éléments rassemblés par la mission.

En qui concerne les milieux aquatiques, terrestres et marins, I'annexe au projet de loi
finances consacrée aux outre-mer indique que I'Etat attribuerait un peu plus de 10 M€
par an de subventions et que les opérateurs y mettraient en ceuvre de l'ordre de 37
ME?, pour I'essentiel sous la forme de personnels (voir annexe 11). Il faut y ajouter
environ 2,8 M€ par an alloués par TONEMA pour la surveillance des milieux aquatiques
au titre de la directive cadre sur I'eau.

Les offices de I'eau consacrent 30 a 40 % de leur budget (avec de fortes variantes),
soit de I'ordre de 10 M€ par an, au financement d’études sur les milieux aquatiques et
aux réseaux de connaissance, ainsi qu’'a des actions de sensibilisation et d’information
du public, et & des formations. Les contributions des collectivités régionales® et
départementales sont de 62 M€ sur la durée des CPER, soit en moyenne un peu plus
de 10 M€ par an, avec de fortes disparités. Sur la programmation 2014-2020, environ
12 M€ de FEADER sont disponibles pour la biodiversité (hors MAEc), au taux de
cofinancement de 75 ou 85 % et 20 M€ de FEDER, soit au total environ 4,5 M€ par an
de fonds européens®'.

% Rapport IGA-CGEDD-CGAAER, Propositions pour un plan d’action pour I'eau dans les départements
et régions d’outre-mer et a Saint-Martin, juin 2015.

2 Selon I'annexe au PLF pour 2016 : 5,4 M€ pour 'AAMP, 25 M€ pour les parcs nationaux, 4,9 M€ pour
le CELRL, 2,0 M€ pour 'ONCFS et 0,1 M€ pour 'ATEN.

% Seule la Guyane dispose d’une ressource fiscale affectée issue de la taxe sur I'or dont la recette (0,44
M€ en 2012) est affectée pour une partie au conseil régional et pour le solde au Conservatoire de la
biodiversité de Guyane..

¥ De plus, la DG DEVCO devrait dédier 8 M€ de fonds thématiques sur la période 2016-2020 a des
appels a projets sur la biodiversité provenant exclusivement des PTOM.
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Au total, on peut estimer a au moins 75 M€ par an les moyens financiers identifiables
pour la biodiversité dans les DROM (hors préts®).

En conclusion de cet état des lieux, il n’est pas possible d’établir un bilan d’ensemble
agrégeant de maniére fiable les différentes sources de financement dont certaines
sont lacunaires. Il ressort néanmoins de I'analyse que le secteur de I'eau et donc les
actions en faveur des milieux aquatiques disposent de moyens financiers significatifs
et en croissance grace aux ressources que représentent les « redevances » des
agences de 'eau (et a un redéploiement progressif vers le grand cycle de I'eau), ce
qui permet également de faire levier sur les financements des collectivités et
d’assurer les contreparties nationales aux fonds européens. En revanche, les
secteurs de la biodiversité terrestre et encore plus des milieux marins sont trés
dépendants du budget général de I'Etat. De plus, ces domaines ne font pas partie des
compétences prioritaires des collectivités territoriales qui, a [I'exception des
départements, ne disposent pas de ressources affectées a ces politiques.
Globalement, les secteurs de la biodiversité terrestre et marine sont en conséquence
dans une situation fragile.

Dans le cas particulier des départements et régions d’outre-mer, et si I'on ne tient pas
compte de la relativité des enjeux de biodiversité et de superficie, les moyens
disponibles sont en ordre de grandeur comparables avec ceux qui existent en
métropole.

%2 ’AFD a accordé un montant de préts de 5 M€ en 2015 pour des projets liés a la biodiversité.
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2. L’analyse des besoins de financement pour les politiques de la
biodiversité

Avant d’examiner les besoins de financement pour mener des actions de prévention et
de restauration des milieux et de la biodiversité, la mission tient a rappeler qu'il
convient avant tout d’éviter les colts, donc éviter ou réduire I'impact des actions
pouvant porter atteinte aux services écosystémiques. Il faut également garder a I'esprit
que la préservation des services rendus par les écosystemes ne doit pas étre
considérée comme une charge, mais comme un investissement porteur de valeur
économique, ce que montre un rapport du Centre d’analyse stratégique publié en
2009%.

Par ailleurs, il ne faut pas sous-estimer les colts pour les finances publiques qui sont
associés aux risques de contentieux communautaires, ce qui doit inciter a orienter les
priorités pour faire en sorte que les actions correspondant a des obligations
européennes soient bien réalisées. Enfin, il est important de pouvoir mener a bien les
engagements qui sont pris au plan national.

Pour ce qui concerne les besoins de financement, plusieurs rapports et différents
documents dont la mission a pris connaissance (voir annexe 15) évoquent des
montants de financement nécessaires ou souhaitables. lls portent sur une partie
seulement du périmétre considéré, avec des données souvent trés disparates et
hétérogénes. Les montants mentionnés sont généralement peu étayés. Il n’est pas
toujours simple de distinguer entre moyens existants et moyens nouveaux, ni
d’identifier les hypothéses retenues pour effectuer certaines estimations. Il n’existe pas
de consolidation d’ensemble et la simple agrégation de ces différentes sources ne
serait pas pertinente.

La mission s’est donc efforcée d’établir un recensement des besoins actuels et
futurs tels qu’ils peuvent étre anticipés par milieux et, autant que possible, par type
d’activités ou de dispositifs, a un horizon de l'ordre de cing ans. Elle les a
hiérarchisés en considérant les obligations réglementaires de base, les engagements
pris, notamment a I'’échelon communautaire, et les niveaux d’ambition affichés dans
des stratégies nationales. Cette analyse a porté sur la métropole dans la mesure
ou le cadre de référence et les enjeux dans les outre-mer sont le plus souvent
différents et justifient qu’un travail spécifique soit conduit.

L’analyse des besoins dans le domaine des milieux aquatiques qui est déja réalisée
dans le cadre d’'un processus maitrisé de stratégie et de planification associant les
acteurs, a l'occasion de la préparation des schémas directeurs d’aménagement des
eaux et des programmes d’intervention des agences de l'eau, n’a pas fait I'objet
d’investigations détaillées®. La mission s’est focalisée sur la situation dans le domaine
de la biodiversité terrestre pour lequel les objectifs sont multiples dans un contexte de
moyens financiers contraints et fragiles. Elle a également axé ses travaux sur les
milieux marins qui disposent actuellement de moyens financiers insuffisants, alors que

3 Centre d’analyse stratégique, L’approche économique de la biodiversité et des services liés aux
écosystémes, 2009

% Les SDAGE 2016-2021 ont été approuvés fin 2015 et la préparation des programmes d’intervention
2019-2024 des agences de I'eau sera engagée d’ici la fin de 'année 2016.
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doit étre mise en ceuvre la directive cadre sur la stratégie pour le milieu marin et que
de nouveaux parc marins viennent d’étre créés et d’autres sont en cours de création.

2.1. Réduire les aides publiques néfastes pour les écosystémes

La révision des aides publiques qui, par leurs effets secondaires ou pervers, pourraient
se révéler préjudiciables au maintien de la biodiversité a été jugée prioritaire par la
Convention sur la diversité biologique en 2010. La Commission européenne a
demandé en 2011 que d’ici 2020, les subventions dommageables a I'environnement
soient supprimées. Cet objectif figure également dans la Stratégie nationale pour la
biodiversité adoptée en 2011.

Un groupe de travail présidé par Guillaume Sainteny a été mis en place par le Centre
d'analyse stratégique pour travailler sur les aides publigues dommageables a la
biodiversité®. La plupart de ses propositions restent d’actualité.

Il a formulé de nombreuses recommandations pour réviser certaines dispositions et
aides qui incitent a l'artificialisation et a la fragmentation des habitats naturels, a la
surexploitation des ressources naturelles, a la pollution ou encore a l'introduction et la
dissémination d’espéces envahissantes. Peu ont été mises en ceuvre pour l'instant.

De maniére générale, le rapport constatait que la France ne dispose pas d’une vue
claire et compléte des soutiens publics a la biodiversité, qu’ils soient favorables ou
défavorables, aux différents niveaux d’organisation et encore moins de fagon
consolidée.

La mission ne peut que confirmer ce constat a l'issue de ses travaux et recommander
qu'une forme simplifiée de comptabilité analytique permette de recenser les aides
publiques dommageables a la biodiversité. Sur cette base, des travaux d’évaluation
sont a conduire pour mesurer les impacts négatifs réels de ces aides sur la biodiversité
et proposer des inflexions pour au moins les réduire a défaut de pouvoir totalement les
supprimer.

2.2. L’évolution des besoins dans le domaine de I’eau et des milieux
aquatiques

Comme cela a été vu précédemment, les agences de I'eau sont le principal acteur du
financement public de la politique de I'eau. Les moyens financiers qu’elles consacrent
directement aux milieux aquatiques ont quadruplé au cours des quinze derniéres
anneées et ils sont complétés par les interventions de TONEMA au niveau national,
financées par une contribution des agences. L’annexe 16 détaille I'évolution de ces
moyens et la nature des actions que les agences financent (zones humides,
restauration et maintien de la continuité écologique des cours d’eau, acquisition de
connaissances, restauration de populations d’espéces aquatiques...). Les taux d’aide
des agences étant trés élevés sur ces actions (le plus souvent 80 % voire jusqu’a
100 %), les agences sont les acteurs déterminants du financement de la biodiversité
aquatique.

Les programmes en cours sur la période 2013-2018 ayant été révisés récemment, la
prochaine opportunité pour prendre en compte de nouveaux besoins liés aux milieux

% Centre d’analyse stratégique, Rapports et documents n°43, Les aides publiques dommageables a la
biodiversité, 2012
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aquatiques se situe dans la préparation en 2017 du Xle programme des agences de
l'eau (2019-2024). Il appartiendra alors aux comités de bassin de décider des
évolutions sur la base du cadrage et des priorités exprimés par I'Etat.

Une analyse prospective sommaire par domaine d’intervention réalisée en tenant
compte des engagements constatés sur la période 2013-2015 permet d’évaluer
I'évolution tendancielle des besoins a I'horizon de ce Xle programme.

Hors dépenses courantes de fonctionnement des agences (y compris les charges de
personnel), les dépenses sur le «domaine 1» (connaissance, planification,
gouvernance) devraient rester globalement stables avec néanmoins une Iégére hausse
pour la connaissance environnementale. Le montant moyen annuel des engagements
2013-2015 qui était de 130 M€ pourrait faiblement augmenter et se situer entre 130 et
140 M€ par an.

Le « domaine 2 » concerne des mesures générales de gestion de I'eau qui ne tiennent
pas compte de I'état du milieu. Les engagements 2013-2015 ont été de 810 M€ de
subventions et 195 M€ d’'avances remboursables en moyenne annuelle®. Les
dépenses sur ce domaine qui peut servir de variable d’ajustement pour satisfaire des
besoins prioritaires liés aux milieux aquatiques, devraient rester globalement stables
voire légérement diminuer sous l'effet de mouvements contraires. Ainsi, elles
devraient :

- baisser de maniére significative et durable pour les stations d’épuration (hors pluvial).
En effet, les besoins de mise en conformité des stations d'épuration de grande
capacité sont en forte régression. S’il reste des besoins sur les équipements de taille
plus petite, au regard des exigences de la DCE, la dynamique d’investissement est
actuellement freinée par la réduction des cofinancements des conseils départementaux
et par un attentisme lié au transfert de compétence aux EPCI en 2020 qui pourrait
entrainer un report de besoins de financement sur le prochain programme ;

- étre en croissance modérée mais durable pour les réseaux d’assainissement
domestique (hors pluvial) dans la mesure ou les besoins sont importants (impact du
nouvel arrété "assainissement"). Si la dynamique actuelle est faible notamment au
regard de la réforme des compétences en cours, la reprise devrait étre plus certaine
dans la deuxiéme partie du Xle programme ;

- constituer un point d’incertitude pour I'eau potable. La question de l'implication des
agences de I'eau dans des aides au renouvellement des installations va se poser®’.
Sachant que les moyens mobilisables par les agences de I'eau ne seront dans tous les
cas pas a la hauteur des besoins, il semble préférable de poursuivre la politique
d’incitation des collectivités a une gestion vertueuse de leur patrimoine qui contribue a
améliorer la performance environnementale des services, a 'exemple des actions de

% Ces montants se ventilent ainsi entre subventions (S) et avances remboursables (AR) en moyenne
annuelle sur la période 2013-2015 : 300 M€ S et 75 M€ AR pour les stations d’épuration ; 250 M€ S et
65 M€ AR pour les réseaux ; 130 M€ S et 40 M€ AR pour I'eau potable ; 125 M€ S et 35 M€ AR pour
les pollutions industrielles ; 15 M€ pour I'assistance technique (source : DEB).

% Le renouvellement des infrastructures reléve de la responsabilité stricte des collectivités, mais celle-ci

est assumée de maniére variable. Au-dela de I'équité vis-a-vis de celles qui ont fait les efforts
nécessaires, la mise en ceuvre d’un dispositif d’aide pourrait inciter les collectivités a attendre que des
aides soient mobilisées pour agir ce qui irait a 'encontre de l'objectif. Le financement de I'ensemble
des renouvellements par le seul prix de I'eau est néanmoins difficile a supporter en milieu rural en
raison de la faible densité des usagers qui ne permet pas de générer suffisamment de recettes pour
renouveler le patrimoine sans aides. Toutefois, la prise de compétences eau et assainissement par
des EPCI de plus grande taille devrait améliorer la situation, au moins dans certaines régions.
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réduction des fuites sur les réseaux d’eau potable. Dans ces conditions, les moyens
consacrés a ce poste pourraient rester stables ;

- connaitre une baisse modérée mais durable pour la lutte contre les pollutions
industrielles et les déchets, liée au nouvel encadrement des aides®® (effectif a partir de
2015) et a la publication réguliére de nouvelles conclusions des BREF par branche en
application de la directive IED. Cette baisse pourrait toutefois étre partiellement
compensée par des aides a d’autres thématiques comme la gestion des eaux pluviales
des sites industriels.

Les engagements sur le « domaine 3 » qui concerne les mesures territoriales motivées
notamment par la réalisation des objectifs de la directive cadre sur I'eau, se sont
élevés a 495 M€ de subventions et 25 M€ d’avances remboursables en moyenne
annuelle sur la période 2013-2015%*. Directement ou indirectement, ces actions
bénéficient aux milieux aquatiques et humides. Les dépenses devraient étre en
croissance modérée dans le cadre du prochain programme, car si les besoins sont
importants, la complexité technique ou politique de ces sujets limite leur rythme
d’approbation et donc les besoins de financement :

- les besoins liés a la lutte contre les pollutions agricoles devraient croitre faiblement
sur la durée du programme avec des niveaux d’engagements annuels liés au rythme
des programmes de développement rural (FEADER) ;

- les besoins sur les eaux pluviales qui se situent a I'interface entre les domaines 2 et
3, sont potentiellement importants et les moyens financiers a y consacrer devraient
fortement augmenter de maniére durable® ;

- les dépenses en matiére de protection de la ressource en eau pourraient faiblement
augmenter, surtout si les aides s’orientent davantage vers le changement pérenne de
pratiques et des évolutions structurelles (financement de filiéres) plutdt que vers les
mesures agro-environnementales. La tendance est plus difficile a cerner pour ce qui
reléve de la gestion quantitative trés liée aux projets de territoires, mais une hypothése
de stabilité voire de croissance modérée est plausible ;

- les dépenses relatives aux milieux aquatiques sont difficiles a prévoir, car si les
besoins de restauration de milieux et notamment de la continuité écologique restent
potentiellement importants, les projets & mettre en ceuvre sont souvent complexes et
peu consensuels. Il est par ailleurs encore difficile d’appréhender I'impact potentiel de
la réforme des compétences des collectivités sur la maitrise d’ouvrage (voir annexe
21).

Enfin, il convient d’ajouter, en dehors de ces trois domaines, les primes a la
performance épuratoire qui se sont élevées a 260 M€ en moyenne annuelle sur la

% Les aides ont fortement baissé en 2015 ou elles étaient de 85 M€ de subventions et de 15 M€
d’avances remboursables pour respectivement 125 M€ et 35 M€ en moyenne sur les deux années
2013-2014.

%  Ces montants se ventilent ainsi entre subventions (S) et avances remboursables (AR) en moyenne
annuelle sur la période 2013-2015 : 80 M€ S pour les pollutions agricoles, mais ce montant n’est pas
significatif en raison des difficultés conjoncturelles d’exécution des PDR ; 75 M€ et 15 M€ AR pour les
eaux pluviales ; 210 M€ S et 5 M€ AR pour les milieux aquatiques ; 90 M€ et 5 M€ AR pour la gestion
quantitative de la ressource et 40 M€ S pour sa protection.

4 Un autre rapport du CGEDD, a paraitre en 2016, traitera spécifiquement de la gestion des eaux
pluviales, des interfaces entre I'assainissement collectif et les eaux pluviales dans les collectivités
ayant tout ou partie de leur réseau unitaire et de la coordination avec les financements issus de la
compétence GEMAPI.
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période 2013-2015. Le montant a y consacrer pourrait d’autant plus baisser que dans
le méme temps diminueraient les redevances domestiques.

Globalement, les dépenses prévisibles sur le prochain programme des agences de
'eau devraient rester d’'un montant comparable ou en croissance trés modérée par
rapport a celui du programme en cours. Les incertitudes liées aux évolutions de
compétences devraient conduire a des besoins d’engagement moindres au début du
prochain programme et plus soutenus ensuite. Ce rythme des engagements peut étre
modifié par le caractére plus ou moins incitatif des taux d’aides. Dans ce contexte, la
mission fait I'hnypothése que les moyens financiers qui seront disponibles dans le
cadre du Xle programme permettront de faire face aux besoins relatifs a la
biodiversité aquatique.

2.3. Les besoins de financement pour la biodiversité terrestre

Ainsi que cela a déja été mentionné, il nexiste pas pour la biodiversité terrestre de
cadre stratégique global ni de dispositif de programmation pluriannuel équivalents a ce
qui existe dans le secteur de I'eau et des milieux aquatiques.

La mission a effectué une analyse des besoins qui est détaillée dans I'annexe 12.
Ceux-ci ont été déterminés en considérant les engagements pris par la France, aux
échelons national, européen et international (voir annexe 3), et a partir de la
connaissance de l'état d’accomplissement de ces engagements. Les besoins sont
exprimés en termes de moyens supplémentaires ou nouveaux par rapport aux
financements actuels mis en ceuvre par les différents acteurs publics (Etat,
collectivités, établissements publics, fonds européens) pour autant que ces moyens
soient connus. La mission n’était en effet pas en mesure de pouvoir apprécier les
économies éventuelles qui pourraient résulter d’efforts de rationalisation et de mise en
cohérence de certains dispositifs des politiques de la biodiversité, ce qui justifierait a
chaque fois une mission spécifique. Quoi qu'il en soit, il parait clair que ces économies
éventuelles seront sans commune mesure avec les besoins qui s’avérent nécessaires.

L'exercice a eté reéalisé sur les différents themes et dispositifs de la politique de la
biodiversité terrestre, y compris pour les opérateurs de I'Etat qui bénéficient d’'une
subvention pour charge de service public sur le programme 113.

Si les parcs nationaux (y compris Parcs nationaux de France) et 'Agence des aires
marines protégées (AAMP) sont inclus dans cette analyse, le cas de I'Office national
de la chasse et de la faune sauvage (ONCFS) est trés particulier dans la mesure ou
ses activités se répartissent entre celles qui relévent d’'un intérét cynégétique et celles
qui sont d'intérét général. Les premiéres sont financées par des taxes affectées
acquittées par les chasseurs (voir annexe 7) et elles sortent du champ d’investigation
de la présente mission. Les secondes qui correspondent a 39,4 M€ de dépenses en
2015*", sont essentiellement financées par une subvention pour charge de service
public sur le programme 113 (37,6 M€ en 2015). Dans I'attente de clarifications a venir
sur les collaborations entre TONCFS et I’Agence francaise pour la biodiversité (AFB)
qui pourraient conduire a faire évoluer ces moyens et leurs modalités de gestion, la

41 Ces 39,4 M€ se ventilent ainsi: 22,6 M€ pour la police de la nature, 7,0 M€ pour les études et
recherches, 7,6 M€ pour I'expertise et I'appui technique, 2,2 M€ pour le conseil et le développement
(source : ONCFS).
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mission a fait 'hypothése a titre conservatoire d’'un maintien du montant de cette
subvention sur le programme 113, les éventuels besoins nouveaux liés a la biodiversité
dont la mise en ceuvre pourrait étre confiée a I'Office, par exemple dans le cadre de
conventions avec I'AFB, étant considérés dans les financements évoqués ci-apres.

Selon les estimations effectuées par la mission et détaillées en annexe 12, les besoins
supplémentaires ou nouveaux a financer sont les suivants :

« La connaissance des milieux terrestres

Les moyens financiers mobilisés pour assurer la production, la collecte et la
valorisation des connaissances en matiére de biodiversité terrestre sont, d’'une part,
des moyens de I'Etat sous forme d’interventions (environ 20 M€ sur le programme 113)
et d’'une partie du budget de 'ONCFS (6 a 7 M€) et des parcs nationaux (6 a 7 M€),
mais également des collectivités sans qu’il soit possible d’en évaluer le montant. S’y
ajoutent les moyens indirectement mobilisés par les réseaux associatifs au travers du
bénévolat qui, s'il était valorisé, représenterait des montants sans doute supérieurs a
ceux qui sont officiellement répertoriés (voir en annexe 12 l'estimation faite pour
I'observation des oiseaux).

Si I'on s’en tient a la couverture des lacunes les plus substantielles pour satisfaire aux
obligations de la directive habitats-faune-flore, les besoins complémentaires de
production de données estimés par le MNHN conduisent & un colt supplémentaire
estimé a environ 8 M€ par an, auquel il faut ajouter 4 M€ pour la cartographie et les
outils de diffusion des données. Il faut y ajouter un montant estimé a 5 M€ par an pour
I'animation et le fonctionnement du dispositif territorial de connaissance.

Pour avoir une connaissance générale de la biodiversité, au-dela de celle relevant du
respect des directives, un montant de 3 a 5 M€ supplémentaires serait nécessaire,
voire de 5 a 8 M€ si I'on souhaite mieux distinguer les situations des régions. Le
versement a l'inventaire national des données acquises par les maitres d’ouvrage de
projets d’aménagements, rendu obligatoire par la loi sur la biodiversité, devrait
permettre d’améliorer la connaissance a moindre colt, sous réserve de disposer des
outils ad-hoc.

En ne retenant que les moyens nécessaires au respect des directives et a condition
que l'action des réseaux associatifs naturalistes reste suffisamment soutenue, la
mission considére que le besoin complémentaire qui serait nécessaire en année de
croisiére pour la connaissance de la biodiversité terrestre est au total de 17 M€ dont 12
M€ a I'échelon national et le solde dans les territoires.

« La gestion des espéces

La conservation et la restauration des populations d’espéces menacées mobilise
environ 8 M€ sur le programme 113 (dont 2 M€ pour les espéces marines et les récifs
coralliens) qui sont délégués aux deux tiers aux DREAL. Les agences de l'eau
complétent ces moyens pour les espéces aquatiques menacées (1,6 M€). Des
financements sont également apportés par le programmes LIFE et les collectivités.
Enfin, I'Etat consacre de lordre de 3,5 M€ aux mesures de protection et
d’'indemnisation relatives aux grands prédateurs (loup, ours, lynx) et environ 0,8 M€ a
la lutte contre les espéces envahissantes.
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L’estimation des besoins doit tenir compte, d’une part, des obligations européennes
d’amélioration de I'état de conservation des espéces*? et, d’autre part, des orientations
a prendre pour rendre cette politique plus efficace et efficiente. Il convient également
de considérer le récent reglement européen sur la lutte contre les especes exotiques
envahissantes.

Sur la base de l'analyse développée en annexe 12, la mission estime que serait
nécessaire un montant supplémentaire de :

- 2,5 M€ par an pour le montage et 'animation de la nouvelle génération de plans
d’action sur les espéces terrestres (hors outre-mer) plus intégrés ;

- 4 M€ pour les actions complémentaires a I'animation, la restauration étant financée
par les autres dispositifs existants.

Par ailleurs, le réglement européen sur les espéces envahissantes*, entré en vigueur
le 1er janvier 2015, impose des obligations afin de limiter I'impact de ces espéces.
Dans l'attente de la révision de la stratégie nationale et de ses déclinaisons
territoriales, I'estimation des besoins est difficile a chiffrer. A la suite des échanges
avec différents interlocuteurs concernés, la mission estime le montant supplémentaire
nécessaire a respectivement 0,5 M€ pour animer la stratégie nationale et 8 M€ pour
des actions menées dans les territoires dans le cadre d’'un partenariat entre I'Etat (et
ses établissements publics) et les collectivités.

Enfin, la mission ne peut que constater 'augmentation réguliére des financements
consacrés par I'Etat & lindemnisation des dégats occasionnés par les grands
prédateurs. Elle préconise que soient relancées avec I'Association francaise des
sociétés d’assurance les réflexions déja engagées antérieurement au sein de la DEB
pour étudier la mise en place d’un systéme basé sur I'assurance. A ce stade, la
mission ne peut que prendre en compte le maintien des moyens actuellement
consacrés a ces indemnisations.

Globalement, les besoins de financement supplémentaires liés aux espéces seraient
de 3 M€ a I'échelon national et de 12 M€ pour les actions menées dans les territoires.

Suggestion & la DEB : Etudier avec I'’Association francaise des sociétés d’assurance
la mise en place d'un dispositif d’assurance pour lindemnisation des dégéats
occasionnés par les grands prédateurs.

« Les aires protégées

Conformément a l'objectif 11 de la convention sur la diversité biologique adopté a
Aichi, la stratégie nationale de création des aires protégées terrestres (SCAP) prévoit
de placer 2 % du territoire terrestre métropolitain sous protection forte a I'horizon

42 La Commission a fixé I'objectif qu’a I'échéance 2020 et a I'échelle communautaire, 50% des
évaluations de I'état de conservation des espéces au titre de la directive habitats soient favorables ou
indiquent une amélioration et que 50% des évaluations au titre de la directive oiseaux indiquent un état
stabilisé ou amélioré. En France, seulement une espece sur quatre se trouvait en bon état de
conservation au cours de la période 2007-2012.

4 Reéglement (UE) n°1143/2014 du Parlement européen et du Conseil du 22 octobre 2014 relatif a la
prévention et a la gestion de l'introduction et de la propagation des espéces exotiques envahissantes.
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2020*, alors que 1,36 % du territoire est actuellement protégé. L’annexe 12 présente
chacun des types d’aires protégées® et les moyens financiers qui leur sont attribués.

Pour satisfaire aux obligations européennes, il resterait 0,64 % du territoire terrestre
métropolitain & mettre sous protection forte d’ici 2020, soit environ 352 000 hectares.
Cet objectif pourrait étre atteint par :

- la concrétisation du projet en cours de onziéme parc national sur les foréts de feuillus
de Champagne et de Bourgogne, soit 70 000 ha, pour un co(t annuel de 6 M€ ;

- la prise de nouveaux arrétés de protection de biotope sur une surface estimée a
74 000 ha en appliquant le taux actuel d’espaces sous ce type de protection, ce qui
n’entraine pas de colt au-dela des moyens de police de I'environnement ;

- la création de nouvelles réserves sur les 208 000 ha restants en faisant I'hypothése
de un tiers de réserves nationales et deux tiers de réserves régionales, ce qui
conduirait a des besoins de financement public estimés par la mission a
respectivement 9,5 M€ et 23 M€ (voir annexe 12).

Les besoins financiers supplémentaires pour les aires protégées seraient donc de 38,5
M€ par an de fonds publics dont 6 M€ a I'échelon national et 32,5 M€ a I'échelon
territorial.

Si 'augmentation du nombre de réserves doit s’Taccompagner de moyens financiers
adaptés, la mission attire I'attention sur le fait que créer un nouveau parc national, a
modéle constant, posera, au-dela de I’aspect financier, la question des effectifs
dans le cadre de plafonds d’emplois contraints. Cette question se pose, dans une
moindre mesure, en termes de capacité a assurer le pilotage des réserves créées.

Etant donné la grande variabilité des moyens par hectare consacrés aux réserves et le
manque de ressources mentionné par les DREAL (voir annexe 22), il est préconisé
gu’'une analyse soit conduite sur les moyens et les résultats de la politique des
réserves nationales et sur le modéle souhaitable, éventuellement en lien avec la
mission préconisée plus avant sur le modéle des parcs marins. |l pourrait étre
intéressant d’y adjoindre une évaluation de la démarche des arrétés de protection de
biotope.

« Natura 2000

Les moyens mobilisés pour le dispositif Natura 2000 ont été analysés dans un rapport
récent du CGEDD et du CGAAER™. lls dépendent pour partie des fonds européens et
sont donc programmés dans ce cadre (voir annexes 10 et 12). Sur la période de
programmation 2007-2013, les postes principaux de dépenses ont porté sur
I'élaboration et la mise en ceuvre des documents d’objectifs (192 M€ dont 135 M€ du
programme 113) et les mesures agro-environnementales territorialisées a enjeu nature
(174 M€ de FEADER et une contrepartie nationale de crédits du MAAF), les contrats
non agricoles et les projets LIFE ayant mobilisé environ 100 M€ (dont 33 M€ sur le
programme 113).

4 Au sens du titre Il du livre 11l du code de I'environnement.

4 Les 10 parcs nationaux couvrent 48 % des espaces protégés terrestres métropolitains, les réserves
nationales et régionales 25 %, les arrétés de protection de biotope 21 % et les réserves biologiques
forestieres 6 %.

4  CGEDD-CGAAER, Analyse du dispositif Natura 2000 en France, novembre 2015.
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Pour I'élaboration, la révision et I'animation des documents d’objectifs*’ et les contrats
non agricoles, un rapport®® transmis officiellement a la Commission européenne
estimait le besoin sur la période 2014-2020 a environ 540 M€, auxquels il faut ajouter
42 M€ pour le pilotage général du dispositif et les actions de surveillance. Dans la
programmation 2014-2020 (voir annexe 10), un total de 262 M€ de fonds européens
est inscrit dans les maquettes (10 M€ FEDER, 252 M€ FEADER), avec en contrepartie
200,6 M€ de fonds nationaux (dont « top-up »). Le cofinancement européen de ces
mesures étant de 50 %, il faudrait arriver a engager au moins 260 M€ (voire 280 M€
avec le « top up ») pour respecter le montant indiqué a la Commission soit un écart de
60 a 80 M€ par rapport aux maquettes, ce qui correspond a un besoin complémentaire
de 8,5 a 11,5 M€ par an. La mission propose de retenir le montant de 8,5 M€ qui
permet de mettre 50 % de contreparties nationales.

Pour atteindre les 6 M€ considérés comme nécessaires pour le pilotage national, sur
lesquels il n'y a pas de fonds européens disponibles selon les maquettes, il faudrait
disposer de 4,5 M€ par an en plus des moyens actuels gérés au niveau national sur le
programme 113.

Le besoin supplémentaire identifié sur les actions non agricoles, le pilotage et
'animation de Natura 2000 est donc de 13 M€ en moyenne annuelle dont 4,5 M€
relevant de I'’échelon national et 8,5 M€ de I'échelon territorial. En raison de la
sensibilité du dossier, de la responsabilité de I'Etat et des risques liés au non respect
des obligations communautaires, la mission insiste sur la nécessité de préserver et
d’adapter aux besoins les moyens dédiés a Natura 2000.

Il N’y aurait pas a priori de besoin supplémentaire de contreparties nationales par
rapport a ce qui est inscrit dans la programmation initiale pour les mesures agricoles
en raison du taux de cofinancement du FEADER qui a été porté a 75 %. Toutefois
plusieurs interlocuteurs ont signalé a la mission un manque de disponibilité de contre
parties nationales pour financer les mesures liées a Natura 2000 et ce dés la deuxiéme
année de programmation. La situation étant trés incertaine et variable selon les régions
(voir annexe 10), la mission n’a pas été en mesure de formuler une proposition a ce
stade de la mise en ceuvre des programmes de développement régionaux. En
'absence de mesures spécifiquement adaptées a Il'atteinte des objectifs des sites
Natura 2000, elle invite le MAAF et le MEEM a assurer un suivi du recours aux MAEc
localisées, afin de détecter le plus précocement possible les éventuelles difficultés de
mise en ceuvre des documents d’objectifs et de pouvoir en tirer des enseignements
avec les autorités de gestion pour I'évaluation a mi-parcours du FEADER.

.« Le volet terrestre de la trame verte et bleue

A ce jour, tous les schémas régionaux de cohérence écologique (SRCE) hexagonaux
ont été élaborés, et, sauf une exception, adoptés par les Régions et approuvés par les
Préfets. A I'horizon 2019, les SRCE pourraient étre intégrés dans les schémas
régionaux d’aménagement, de développement durable et d’égalité des territoires
(SRADDET) prévus par la loi NOTRe.

47 La mise en place du réseau est aujourd’hui stabilisée et la quasi-totalité des sites dispose d’un
document d’objectifs ou en disposera prochainement (93 % prévus en 2017). En revanche, seulement
75 % des sites bénéficieraient actuellement d’'une animation et tous les sites terrestres devraient
pouvoir en étre dotés d’ici 2017 ou 2018.

48 Cadre d’action prioritaire pour Natura 2000 adressé par le SGAE a la Commission européenne en avril
2013.
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Les moyens mobilisés pour les SRCE et la trame verte et bleue (TVB) sur le
programme 113 (4,8 M€) sont en partie déconcentrés en DREAL pour assurer
'animation de la mise en ceuvre des SRCE, les crédits gérés au niveau national
servant au centre de ressources TVB, a des études et au réseau écologique outre-mer.
Les agences de I'eau contribuent au maintien des continuités sur les cours d’eau et en
milieux humides pour une part des 230 M€ prévus en moyenne chaque année sur la
durée du programme actuel pour les milieux aquatiques. Les différents échelons de
collectivités territoriales et le FEDER, voire des entreprises pour ce qui concerne les
infrastructures de transport, sont également des financeurs sans qu’il soit possible
d’identifier les montants dédiés aux continuités écologiques.

Les moyens financiers nécessaires pour la mise en ceuvre du volet terrestre de la
trame verte et bleue sont trés difficiles a appréhender dans la mesure ou les plans
d’action associés aux SRCE n'ont pas été chiffrés, a I'exception de celui de I'lle-de-
France.

Selon les hypothéses développées en annexe 12 et tenant compte de possible
« doubles comptes », la mission propose de retenir un montant compris entre 50 et 90
millions d’euros par an de moyens publics a mobiliser a I'échelon territorial sur le
déploiement du volet terrestre de la trame verte et bleue en métropole sur une durée
d’'une quinzaine d’années.

« Les parcs naturels régionaux

La création de parcs naturels régionaux (PNR) et le soutien de leurs actions ne
constituent pas une politique incluse dans la stratégie de création d’aires protégées ou
répondant a des obligations réglementaires. Néanmoins, les territoires des parcs
abritent plus de la moitié de la surface terrestre des réserves naturelles et 20 % de
celle classée Natura 2000.

Il existe actuellement 51 PNR, financés a 90 % par les collectivités territoriales. L’Etat
apporte un financement modeste destiné a soutenir la capacité d’ingénierie des parcs
pour un montant total d’environ 8 M€ par an.

Selon la FNPNR, 9 nouveaux PNR pourraient étre classés d’ici a 2020 sur 20 projets a
I'étude, soit un besoin supplémentaire global de financement au terme d’environ 22,5
M€ par an a I'échelon territorial. Sa contribution étant inscrite dans les CPER, il est
proposé de maintenir un financement de I'Etat nécessitant un complément annuel de
lordre de 1 M€, le solde étant assuré par les collectivités et en premier lieu les
Régions. A terme, le maintien d’une contribution de I'Etat au financement des PNR se
posera sachant que les agences de I'eau financent une partie de leurs actions.

+ Les autres dispositifs d’animation et de gestion des milieux

Pour compléter le tableau des gestionnaires d’espaces naturels, il convient d’ajouter le
réseau des 29 conservatoires d’espaces naturels (CEN), qui sont des structures
associatives qui font I'acquisition de terrains a la biodiversité remarquable ou qui
interviennent sous convention de gestion. Outre leur réle en matiére de protection et de
gestion de sites, ils apportent également une capacité d’expertise sur les espéces et
sont opérateurs et animateurs de nombreux documents d’objectifs Natura 2000. De
méme que pour les autres réseaux associatifs, il est important que les moyens dont ils
disposent puissent étre au moins maintenus.

Par comparaison avec la politique de I'eau mise en ceuvre via des programmes
intégrés sur des territoires pertinents, plusieurs des interlocuteurs de la mission ont
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souligné le manque de maitrise d’ouvrage structurée pour la biodiversité terrestre et le
manque d’animation et d’accompagnement des collectivités locales (en se référant par
exemple aux animateurs financés sur les contrats de bassin). Afin d’améliorer
significativement 'accompagnement des collectivités et autres acteurs des territoires
pour le montage de projets de qualité en faveur de la biodiversité et la sensibilisation a
lintégration de la biodiversité dans les différentes politiques publiques, notamment
d’aménagement, conduites sur les territoires, un montant de 10 M€ par an permettrait
de financer a un taux élevé (80%) environ 15 a 20 animateurs dans chacune des
régions métropolitaines qui pourraient relever des futures agences régionales de la
biodiversité la ou elles seront mises en place.

Encadré : Maintenir des moyens suffisant pour la police de I'eau et de la nature

La police de I'eau et de la nature implique environ 2 800 ETP répartis entre services
de 'Etat (DDTM, DREAL) et opérateurs (essentiellement TONCFS et TONEMA, mais
également les parcs nationaux et TAAMP). Dans le contexte de maitrise budgétaire
qui conduit a une baisse réguliere des plafonds d’emplois, la mission ne peut que
rappeler limportance de cette mission régalienne qui contribue a prévenir les
dégradations des milieux et a éviter ainsi des colts de restauration. Elle renvoie
notamment aux conclusions des missions du CGEDD sur I'organisation des services
territoriaux de 'ONCFS et de I'AFB. Elle insiste sur la nécessité de maintenir des
moyens de fonctionnement suffisants pour permettre aux opérateurs mais également
aux services déconcentrés d’assurer leurs missions de police avec efficacité. La
mission recommande en conséquence de maintenir au moins au montant actuel la
dotation sur le programme 113 pour la police de I'eau.

2.4. Les besoins financiers pour les milieux marins

Les besoins prioritaires de financement pour les milieux marins se déterminent en
métropole en prenant en considération, d’'une part, les obligations liées a la mise en
ceuvre des directives européennes (annexe 13) et, d’autre part, les décisions prises
pour la création de parcs naturels marins (annexe 14).

+ Le programme de surveillance de la DCSMM

L’annexe 13 présente le programme de surveillance requis par la directive cadre
stratégie pour le milieu marin (DCSMM) afin d’évaluer I'état du milieu marin. Sa
réalisation reléve de I'action d’'une dizaine d’organismes a vocation scientifique.

Le colt du programme a été estimé par la DEB a 60,7 M€ par an. Une partie des
besoins, évaluée a 48,7 M€, sera couverte par des dispositifs existants. Les besoins
nouveaux liés a I'évolution des dispositifs existants ou a la mise en ceuvre de
nouveaux dispositifs sont évalués a environ 12 M€ par an, mais la montée en

puissance sera progressive.

Compte tenu des modalités de réalisation de la surveillance, les financements a
mobiliser hors contribution du FEAMP*® pourraient relever a parts égales de I'échelon
national et de I'échelon territorial.

4 La cible de contribution du FEAMP a terme devrait étre d’au moins 1 M€ par an alors qu’elle n'a été
fixée qu'a 1,7 M€ pour les six années de la programmation 2014-2020.
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+ Les programmes de mesures de la DCSMM

Les programmes de mesures (PdM) pour mettre en ceuvre les plans d’action pour le
milieu marin ont été élaborés a I'échelle des sous régions marines en articulation avec
les schémas directeurs d’aménagement et de gestion des eaux (SDAGE) et les
programmes de mesures associés, afin de traiter conjointement les enjeux communs a
la DCSMM et a la directive cadre sur 'eau.

Au sein de ces PdM, les mesures existantes n'ont pas fait 'objet d’'une évaluation
financiére et seules les mesures nouvelles ou celles existantes nécessitant des
compléments ou des adaptations ont été chiffrées. L'estimation des colts est trés
incertaine puisque les mesures nouvelles de niveau national ont été évaluées dans
une fourchette comprise entre 4 et 29 M€ sur six ans et les mesures de niveau local
entre 14 et 60 M€. Au total, en prenant la moyenne de ces fourchettes, I'estimation du
besoin supplémentaire de financement du programme de mesures serait d’environ 9
M€ par an.

Tenant compte de la nature de ces mesures, leur financement pourrait étre assuré a
hauteur de 2 M€ a I'échelon national et 6,5 M€ a I'échelon territorial, plus 0,5 M€ de
FEAMP (mesures liées a la péche).

« Natura 2000 en mer

Le réseau Natura 2000 comprend 213 sites en mer dont les deux tiers au sein des
parcs naturels marins ou la gestion Natura 2000 est intégrée a celle du parc. De ce fait,
I'approche est significativement plus réglementaire que sur les sites terrestres®. Sous
réserve de quelques compléments au-dela de la mer territoriale, le réseau est
considéré comme complet dans les 12 milles ou il est représentatif des habitats et
espéces d’intérét communautaire. La priorité est donc de conforter le réseau existant.
L’AAMP coordonne le travail technique de gestion des sites de 'ensemble du réseau
Natura 2000 en mer. Elle est 'opérateur et 'animateur des documents d’objectifs dans
la quasi-totalité des sites majoritairement marins. La prise en charge de ce réle est
progressive, mais elle requiert une montée en puissance significative des moyens
humains®'.

Dans un rapport adressé a la Commission européenne, les autorités francaises ont
estimé le besoin total de financement sur la période 2014-2020 a 11,2 M€ par an®.
Tenant compte de l'implication déja existante de TAAMP, 10 M€ supplémentaires par
an devraient étre suffisants pour financer Natura 2000 en mer®. L’élaboration et la
mise en ceuvre des documents d’objectifs sont éligibles a un financement du FEAMP
au titre de I'article 80% (voir annexe 10) et dans la programmation 2014-2020 une sous
enveloppe de 1,8 M€ est directement disponible pour Natura 2000 en mer, le
programme 113 apportant la contre-partie nationale. Il est trés souhaitable que ce
montant augmente lors de la prochaine programmation des fonds européens.

%0 Les sites Natura 2000 en mer ont été désignés de maniére variable selon les régions, des sites mixtes

préexistants ont été agrandis en mer ou un second site, purement marin mais contigu, a été créé.

5" L’AAMP estime qu’un agent peut prendre en charge 6 sites, ce qui est largement supérieur au ratio
constaté a terre.

52 0,5 M€ surveillance de I'état du milieu marin ; 3,8 M€ Docob et actions de conservation ; 0,3 M€

animation des Docob des nouveaux sites en mer ; 2,6 M€ animation des sites ; 2 M€ contrats ; 2 M€
mesures aqua-environnementales qui ne concernent pas que la mer.

5 En considérant environ 70 sites hors parcs marins avec un co(t par site estimé entre 100 k€ et 200 k€.

5 Les mesures 28, 38, 39 et 40 du FEAMP pourront plus ou moins directement contribuer a I'atteinte des
objectifs Natura 2000, mais aucune sous enveloppe n’a été dédiée a cette politique sur ces mesures.
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En conclusion et compte tenu des différentes incertitudes, la mission fait I’hypothése
d’'un besoin de financement national supplémentaire a terme de 7,5 M€ par an en cible,
le complément venant du FEAMP.

« Les parcs naturels marins

Les parcs naturels marins constituent 'une des catégories d’aires marines protégées a
laquelle s’ajoutent principalement les sites Natura 2000 en mer, les parcs nationaux et
les réserves naturelles ayant une partie maritime, ainsi que les arrétés préfectoraux de
biotope®.

lls sont gérés par 'Agence des aires marines protégées qui y consacre environ la
moitié de ses effectifs. Sept parcs naturels marins existaient au 1° janvier 2016, deux
autres sont en préparation (Cap Corse et Martinique) et un dixieme (golfe Normand-
breton) est mis en suspens.

Mis en place dés 2007, le parc d'lroise est le seul qui dispose actuellement d’'une
équipe permanente structurée permettant d’assurer lintégralité des missions. Les
autres parcs créés sont dotés de moyens qui peinent a progresser (voir annexe 14) ce
qui empéche de mettre en ceuvre les plans de gestion déja élaborés. Cette situation
crée un risque politique de crédibilité des engagements pris par I'Etat.

S’il était confirmé, a la suite des orientations de la conférence environnementale d’avril
2016, que l'effectif des parcs sous plafond d’emplois progresserait d’environ 55 ETP,
les moyens financiers globaux a allouer aux parcs devraient donc passer de 9 M€ a
17,5 M€ pour couvrir la masse salariale, le fonctionnement courant et les
investissements nécessaires (notamment les moyens nautiques). A titre conservatoire,
la mission retient donc un besoin de 8,5 M€ de financement supplémentaire.

Il n’est pas dans le mandat de la mission de traiter au fond des parcs naturels marins.
Elle constate cependant que les moyens humains resteront insuffisants pour les faire
tous fonctionner correctement dans la durée, en prenant en compte la croissance des
besoins liée a la création et au développement de nouveaux parcs. En annexe 14
plusieurs pistes sont esquissées pour faire évoluer le modéle des parcs marins dans le
contexte durablement contraint des effectifs publics. A partir d’'un bilan de I'existant,
une réflexion approfondie parait nécessaire. La définition du travail a mener devra tenir
compte des enseignements et préconisations de I'audit en cours de TAAMP. Selon des
modalités qui restent a définir, cette réflexion pourrait également concerner les aires
protégées terrestres, ainsi que cela a été mentionné plus haut.

2. Recommandation a la DGALN : Evaluer la mise en ceuvre, les moyens mobilisés et
les résultats de la politique des aires protégées continentales et marines et
proposer les adaptations au modéle actuel qui s’avéreraient nécessaires compte
tenu notamment des contraintes en termes de moyens humains.

% Cette liste est complétée d'autres catégories par l'arrété du 3 juin 2011 portant identification des
catégories d'aires marines protégées entrant dans le champ de compétence de I'Agence des aires
marines protégées
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2.5. Le cas particulier des outre-mer

La mission n'a pas pu se rendre dans les outre-mer et le contexte qui y prévaut est
significativement différent de celui de la métropole. Elle n’est donc pas en mesure
d’effectuer des estimations sur les moyens qui seraient spécifiquement nécessaires
pour ces territoires.

Pour autant et ainsi que cela est détaillé en annexe 11, les moyens financiers mis en
ceuvre dans les DROM pour la biodiversité continentale et marine sont estimés a
environ 75 M€ par an et mobilisent de I'ordre de 1 000 agents toutes structures
confondues (hors recherche), ce qui est en moyenne supérieur a ce qui est constaté
en métropole.

Avant d’envisager d’éventuels moyens nouveaux, il conviendrait de rechercher les
améliorations qui peuvent étre apportées en termes de mutualisation et de
coordination. Les mutualisations et les mises en réseau thématique au sein d’'un méme
DROM ou entre DROM sont limitées a ce jour alors que celles qui ont déja été mises
en ceuvre ont montré leur efficacité. Des superpositions de gestionnaires d’espaces sur
les mémes territoires pourraient étre évitées ou au moins mieux organisées, ce qui
réduirait les problémes récurrents de compétence, voire parfois de conflits. Ces efforts
d’optimisation permettraient de gagner en efficacité voire de dégager des ressources
pour mieux couvrir certaines missions importantes et spécifiques aux DROM.

De maniére plus générale, les enjeux considérables liés a la biodiversité terrestre,
aquatique et marine dans les outre-mer, les spécificités naturelles des habitats et des
especes de ces territoires, la différence dans I'application des directives avec la
métropole (seule la directive cadre sur I'eau s’applique dans les outre-mer) et les
particularités du cadre de gouvernance font qu’il est souhaitable d’élaborer une
stratégie spécifique a ces territoires® selon une approche intégrée entre les différents
milieux.

Un plan d’actions propre a chacun des territoires devrait ensuite étre établi dans la
mesure ou les situations, les besoins et les ressources sont trés hétérogénes. Ce plan
devra veiller a bien expliciter les maitrises d’ouvrage des actions retenues, ce qui
permettra de s’assurer qu’elles existent, ainsi que les financements disponibles et
nécessaires. Cet exercice permettrait d’'identifier sérieusement les moyens financiers
qui seraient nécessaires et de s’assurer de la capacité a les mettre en ceuvre.

Ainsi que cela a été fait en 2015 pour le secteur de I'eau et de I'assainissement, cette
démarche stratégique et opérationnelle pourrait étre préparée par une mission
spécifique. La démarche serait suivie localement par le comité régional de la
biodiversité fusionné avec le comité de bassin®’. La ou les acteurs locaux le
souhaiteront, et en s’inspirant des réflexions initiées en Guadeloupe®, la préparation
puis le suivi de la mise en ceuvre du plan d’actions pourrait bénéficier de I'appui d’'une
agence régionale de la biodiversité.

% La mission du CGEDD sur les plans nationaux d’action sur les espéces menacées avait déja
recommandé en 2014 qu’ « il est souhaitable que I'Etat (ministéres en charge de I'environnement et
des outre-mer) engage avec les collectivités de chacun des outre-mer I'élaboration d’une stratégie de
préservation de la biodiversité, notamment des espéces menacées d’extinction ».

7 Cette disposition législative adoptée lors du débat de premiére lecture a I'Assemblée nationale du

projet de loi sur la biodiversité (article 7) est propre aux DROM.
% LOUISY F., Préfiguration de I'’Agence Régionale pour la Biodiversité (Guadeloupe), janvier 2016.
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3. Recommandation a la DGALN : Concevoir en concertation avec les acteurs
locaux une stratégie sur la biodiversité continentale et marine spécifique aux outre-
mer puis établir un plan d’actions propre a chacun des territoires.

2.6. Synthése

En considérant que les besoins supplémentaires éventuellement nécessaires pour les
milieux aquatiques continentaux seront pris en compte dans les Xle programmes des
agences de 'eau, les moyens financiers supplémentaires (hors fonds communautaires)
a mobiliser a I'horizon 2020 pour les politiques de la biodiversité terrestre et marine, en
métropole, tels qu’ils résultent des analyses ci-dessus s’élévent a environ 200 M€ par
an, voire 240 M€ selon les ambitions en matiere de trame verte et bleue. Environ les
trois-quarts de ces moyens relévent d’'une mise en ceuvre dans les territoires par les
services de I'Etat, les établissements publics ou les collectivités territoriales :

En M€ National Territorial Total
Milieux terrestres 25,5 140,4 165,9
Milieux marins 23,5 12,0 35,5
Total 49,0 152,4 201,4

Tableau : Besoins financiers annuels supplémentaires

A ces besoins nouveaux, pour étudier les scénarios de financement présentés dans le
chapitre 3, sont ajoutés les financements actuellement imputés sur le programme 113
hors certains opérateurs (ONCFS, AAMP, GIP ATEN, PNF, EP du Marais poitevin, EP
de Chambord) pour lesquels est faite I'hypothése d’'un maintien des dotations actuelles
pour charges de service public. Au total, les besoins a financer en matiére de
biodiversité terrestre et marine® par nature d’actions et par échelon de mise en ceuvre,
sur lesquels ont porté les scénarios de financement, s’élevent a environ 394 M€ dont le
détail est synthétisé dans le tableau ci-dessous :

% Restent intégrées dans ce périmétre quelques actions de nature régalienne de la politique de I'eau et
de la mer actuellement financées par le programme 113, afin de s’assurer du maintien de leur
financement.
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En M€

Montant cible mis en csuvre au
niveau national

Montant cible mis en ceuvre au
niveau territorial

Total

Actions Moyens actuels Besoins Moyens actuels Besoins
programme 113| nouveaux | programme 113 nouveaux

Connaissance 15,1 12,0 54 5,0 37,5
milieux terrestres
Connaissance 4,0 55 1,8 55 16,8
milieux marins
Gestion des 11,8 3,0 0,8 12,0 27,6
especes
Aires protégées 65,9 6,0 17,6 32,5 122,0
terrestres
Parcs marins AAMP pm 8,5 8,5
Programme de 2 6,5 8,5
mesures DCSMM
Natura 2000 1,5 4,5 29,5 8,5 44,0
terrestre
Natura 2000 en 0,3 7,5 7,8
mer
Trame verte et 3,0 1,8 50 a 90 74,8
bleue
PNR 0,7 7.9 22,5 11,1
Gestion et 2,0 10,0 12,0
animation
Eau régalien® 8,5 5,1 13,6
Milieux marins 6,0 6.0
régalien®’
Foréts 3,9 3,9
Total 122,7 49,0 69,9 152,5 3941

Tableau : Répartition (pour la Métropole et hors milieux aquatiques continentaux) entre les

échelons national et territorial de la mise en ceuvre des financements actuels des politiques de
biodiversité (au sens large) du programme 113 et des financements complémentaires (en ME).

8 Fonctionnement des services déconcentrés pour la police de I'eau, domaine public fluvial

5 Protection du littoral et trait de cote, pollutions marines
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3. Améliorer le financement des politiques de la biodiversité

L’analyse des financements disponibles et de ceux qui seraient nécessaires pour
conduire les politiques de la biodiversité en respectant les engagements imposés par
I'échelon européen et ceux pris au plan national, fait ressortir le besoin d’accroitre les
ressources de financement public pour la biodiversité terrestre et marine.

Avant d’examiner les différentes possibilités pour faire face a ce besoin, il convient tout
d’abord de formuler des scénarios sur la prise en charge du financement des différents
dispositifs des politiques de la biodiversité. En effet, la nature des ressources a
identifier n’est pas indépendante des dispositifs concernés et des institutions qui en
assurent le financement.

3.1. Des scénarios pour la mise en ceuvre des financements publics

Afin d’établir les scénarios, il parait tout d’abord opportun de distinguer les actions a
financer depuis I'échelon national et celles qui relévent de [I'échelon territorial,
principalement régional.

Ensuite, il faut considérer les acteurs en charge de la mise en ceuvre des moyens
entre, d’'une part, les services de I'Etat et ses établissements publics, tant au niveau
national que territorial et, d’autre part, les collectivités.

Pour ce faire, la mission a notamment tenu compte de plusieurs évolutions récentes :

- la creation de I'AFB qui pose inéluctablement la question de la répartition de missions
entre celle-ci et les services de I'Etat ;

- 'extension du périmétre d’intervention des agences de I'eau (article 15 bis de la loi
biodiversité) qui conduit a s’interroger sur le champ et les modalités de leurs actions
sur la biodiversité terrestre et marine, sur les opportunités a construire des approches
plus intégrées sur les milieux continentaux et sur les perspectives de nouvelles
capacités de financement (voir annexe 16) ;

- la nouvelle responsabilité de chef de file des collectivités pour la biodiversité confiée
aux Régions et l'inscription dans la loi de celle d’élaborer des stratégies régionales de
la biodiversité (voir annexe 21), qui ouvrent des possibilités pour mieux articuler les
interventions des différentes collectivités et engager une réflexion sur 'organisation de
la relation entre I'Etat et les collectivités sur les politiques de biodiversité.

En tenant compte de ce nouveau cadre, la mission a formulé des hypothéses quant
aux acteurs publics concernés par la mise en ceuvre des différents dispositifs de la
politique de la biodiversité afin, principalement, de distinguer ce qui, a I'échelon
national, pourrait relever d’un financement assuré par la DEB ou par 'AFB et, a
I'échelon territorial, d’'un financement par la DREAL, la délégation de 'AFB, I'agence de
I'eau ou les collectivités®.

2 Faute de pouvoir anticiper sur le cadre de programmation des fonds européens qui sera adopté pour la
période 2021-2027 et sur les mesures qui y seront éligibles, la mission a préféré ne pas inclure ces
fonds dans les scénarios, alors qu’ils représentent une marge de manceuvre potentielle soumise aux
orientations des Régions.
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La mission s’est appuyée sur les principes suivants pour proposer des scénarios de
répartition de la prise en charge des moyens de financement public d’origine nationale
entre I'Etat et ses établissements publics® :

- les services de I'Etat (DEB et DREAL) continuent, quel que soit le scénario, &
mettre en ceuvre les mesures régaliennes et des dispositifs sur lesquels I'Etat a
une responsabilité directe (notamment contentieuse) et qui figurent dans le
socle commun aux scénarios ;

- [I'AFB prend en charge en socle commun aux scénarios toutes les actions
nationales ou mutualisées qui s'inscrivent dans ses missions sur la
connaissance et en tant que centre de ressources, ou qui sont attachées aux
organismes qui la composent, notamment sur les milieux marins ;

+ les agences de I'eau assurent la mise en ceuvre opérationnelle des dispositifs
territoriaux sur lesquels elles interviennent déja, généralement sous forme
d’aides a des maitres d’'ouvrage, et dont le financement est partagé avec les
collectivités

. au sein de la sphére de I'Etat en région, un seul des acteurs (DREAL,
délégation de 'AFB, agence de I'eau) met en ceuvre la totalité de la part du
financement relevant de I'Etat pour un dispositif donné : il n'est en effet pas
imaginable sur le plan pratique qu’une institution continue a mettre en ceuvre
les moyens dont elle dispose alors qu'une autre apporterait des moyens
supplémentaires. Le respect de ce principe conduit & additionner les moyens
actuels et supplémentaires pour chaque dispositif®.

Par ailleurs, la mission a formulé une hypothése (applicable a tous les scénarios) sur
les dispositifs sur lesquels les collectivités, en premier lieu les conseils régionaux,
pourraient se mobiliser et apporter une part des moyens complémentaires
nécessaires.

3.1.1. Les scénarios proposés

En suivant ces principes, la mission propose des scénarios de prise en charge des
moyens financiers actuels sur le programme 113% et supplémentaires (voir chapitre 2)
basés sur une évolution de la répartition des réles du MEEM et de ses établissements
publics : un scénario A qui privilégie une mise en ceuvre du financement par les
services de I'Etat, un scénario B intermédiaire qui prend appui sur I’AFB, un scénario C
qui privilégie le recours aux agences de I'eau comme support de financement. Ces
scénarios ont comme utilité de pouvoir évaluer les montants de financement a la
charge de chacun des acteurs et d'orienter la recherche de ressources qui sera
abordée plus avant. Des scénarios intermédiaires peuvent étre imaginés.

Le scénario A « Etat » est un scénario de « continuité » de missions dans lequel, & part
les missions explicitement transférées a 'AFB (voir supra), les roles de la DEB et des

& Le cadre contraint qui sera fixé par les régles européennes, ne permet pas de chiffrer la contribution
supplémentaire que pourraient apporter les fonds européens sur la programmation 2021-2027.

% Pour chaque dispositif, les moyens actuels sont ceux financés par le programme 113 tels qu’ils figurent
en annexe 6 et les besoins nouveaux correspondent aux montants mentionnés au chapitre 2 et
détaillés en annexes 12, 13 et 14.

% Seul le programme 113 est pris en compte dans la mesure ou il constitue le seul programme dédié en
totalité au financement de la biodiversité.
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services déconcentrés n’évoluent pas. Ceux-ci prennent en charge le financement des
besoins supplémentaires correspondants.

Le scénario B « AFB » prévoit de transférer a 'AFB le financement de I'ensemble des
actions liées a la connaissance, celles relatives aux espéces, aux besoins généraux
d’accompagnement de Natura 2000, ainsi que le soutien aux tétes de réseaux de
gestion d’espaces naturels. Les agences de I'eau assureraient la mise en ceuvre des
financements (renforcés) sur les réserves naturelles, dans la continuité des actions
qu’elles conduisent déja sur les réserves avec des enjeux eau®.

Le scénario C « agences de I'eau » propose de renforcer encore le role des agences
de I'eau sur le financement de la mise en ceuvre territoriale des dispositifs relatifs aux
espéces menacees et exotiques envahissantes et des mesures liées a Natura 2000.

Afin de simplifier la présentation, en application des principes exposés ci-dessus, il se
dégage une hypothése minimale de prise en charge commune a tous les scénarios qui
correspond aux montants suivants®” pour les services de I'Etat (DEB et DREAL), 'AFB,
les agences de I'eau et les collectivités territoriales :

- DEB (89,9 M€): actions régaliennes de la politique de I'eau et des milieux
marins (respectivement 8,5 et 6 M€) ; financement des parcs nationaux hors
PNF (62 M€ et 6 M€ supplémentaires) ; indemnisation des dégats liés aux
grands prédateurs (3,5 M€) ; actions forestiéres (3,9 M€).

- DREAL (16,4 M€) : moyens de fonctionnement pour les actions régaliennes de
police de 'eau (5,1 M€) ; soutien aux parcs naturels régionaux (7,9 M€ et 1 M€
supplémentaire pour les nouveaux PNR); suivi des SRCE et soutien a des
structures locales (1,8 M€ et 0,6 M€).

« AFB (57,95 M€)®: dispositif de connaissance de la biodiversité terrestre
relevant de I'échelon national®® (15,1 M€ et 12 M€ supplémentaires) ; actions
nationales de soutien a la réalisation de la trame verte et bleue (centre de
ressources, études, formations...) (3 M€) ; totalité des actions liées a Natura
2000 en mer (0,35 M€ et 7,5 M€ supplémentaires); part nationale du
programme de surveillance du milieu marin (4 M€ et 5,5 M€ supplémentaires) ;
part nationale des mesures nouvelles du programme de mesures des plans
d’action pour le milieu marin (2 M€ supplémentaires); parcs naturels
marins (8,5 M€ supplémentaires).

% Prés de 50 % des réserves naturelles nationales métropolitaines (hors Corse) sont identifiées comme
étant a enjeu de milieux majoritairement aquatiques ou humides, en intégrant les milieux littoraux.

¢ Les montants indiqués correspondent aux moyens d’intervention financés sur le programme 113

(prévision PLF 2016), y compris la dotation des parcs nationaux (hors PNF), éventuellement complétés
par l'indication des besoins de moyens supplémentaires qui ont été identifiés au chapitre 2. A ce stade
les montants n’ont pas été arrondis afin de permettre de conserver la tragabilité des données.

% En plus des moyens inclus dans la subvention actuelle pour charge de service public des

établissements qui constitueront '’AFB (AAMP, ATEN, PNF).

€ En prolongement du role déja assuré pour les milieux aquatiques (ONEMA) et marins (AAMP), 'AFB
prendrait ainsi en charge les moyens actuellement mis en ceuvre par les services centraux du MEEM
sur le programme 113, qui servent a I'acquisition de certaines connaissances, a la valorisation et aux
projets structurants. S’y ajouteraient les besoins identifiés pour renforcer la connaissance. Elle
conventionnerait avec des associations nationales et surtout avec le MNHN, I'|GN et les conservatoires
botaniques nationaux.
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Agences de l'eau (35 a 55 M€) : moitié des financements nécessaires au volet
terrestre de la trame verte et bleue (25 a 45 M€ supplémentaires) du fait de leur
implication sur le volet aquatique ; moitié du financement pour renforcer
'accompagnement des maitres d’ouvrage pour monter des projets (5 M€
supplémentaires) dans un parallélisme avec ce qui est déja réalisé avec les
collectivités sur les politiques de I'eau ; cofinancement de la part territoriale des
mesures nouvelles du programme de mesures des plans d’action pour le milieu
marin (5 M€ supplémentaires).

Collectivités régionales (80 a 100 M€) : moitié des moyens complémentaires
pour l'animation et le fonctionnement des outils de connaissance en
régions (2,5 M€) dans la continuité des compétences et interventions actuelles
des Régions ; moitié des moyens supplémentaires pour les espéces exotiques
envahissantes (4 M€); environ 90 % des moyens publics supplémentaires
nécessaires pour la création de nouvelles réserves naturelles régionales (20,5
M€) ; quasi-totalité des moyens pour les nouveaux parcs naturels
régionaux (21,5 M€) ; moitié des financements nécessaires au volet terrestre de
la trame verte et bleue (25 a 45 M€) ; moitié du financement supplémentaire
pour renforcer 'accompagnement des maitres d’ouvrage pour monter des
projets (5 M€); cofinancement d'une partie des mesures nouvelles du
programme de mesures des plans d’action pour le milieu marin (1,5 M€).

Ce socle commun aux différents scénarios se résume ainsi :

En M€ Moyens actuels | Moyens nouveaux | A répartir
DEB-DREAL 99,3 7,0

AFB 22,4 35,5

Agences de l'eau 0 35,0

Collectivités 0 80,0

Total 121,7 157,5 114,9

A partir de ces bases de référence, les scénarios ont été construits sur la base de
transferts de la prise en charge de certaines actions et des financements associés des
services de I'Etat vers 'AFB ou les agences de I'eau, selon les modalités suivantes™ :

'acquisition de connaissance sur la biodiversité terrestre, la diffusion et la
valorisation (5,4 M€ et 2,5 M€ supplémentaires pour la moitié des besoins
d’animation et de fonctionnement des outils en régions) : DREAL scénario A,
AFB scénariosBetC;

la conception et I'animation des plans nationaux sur les espéces menacées
(PNA) et les espéces envahissantes (8,3 M€ et 3 M€ supplémentaires) : DEB-
DREAL scénario A, AFB scénarioB et C;

les actions de restauration dans les territoires des espéces menacées et de
lutte contre les espéces exotiques envahissantes (0,8 M€ et 8 M€

0 D’autres variantes sont évidemment envisageables, mais le choix a été fait de ne pas trop complexifier
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supplémentaires) : DREAL scénario A, DR AFB scénario B, agences de I'eau
scénario C ;

+ les besoins généraux liés au réseau terrestre Natura 2000 (formation, centre
thématique...) et a la surveillance des milieux (1,5 M€ et 45 M€
supplémentaires) : DEB-DREAL scénario A, AFB scénarios B et C ;

+ I'ensemble des contreparties nationales des fonds européens pour les actions
menées dans les territoires sur le réseau Natura 2000 : documents d’objectifs
et animation des sites Natura 2000 et contrats non agricoles (29,5 M€ et 8,5 M€
supplémentaires) : DEB-DREAL scénarios A et B, agences de I'eau scénario
C71 :

+ les réserves naturelles de métropole (17,6 M€ et 12 M€ supplémentaires) :
DREAL scénario A, agences de I'eau scénarios B et C ;

+ les tétes de réseau (RNF, Fédération nationale des PNR, Fédération nationale
des conservatoires d’espaces naturels), les réserves nationales situées outre-
mer et diverses actions d’animation (6 M€) : DEB scénario A, AFB scénarios B
etC;

+ les actions territoriales du programme de surveillance du milieu marin (1,8 et
5,5 M€ supplémentaires) : AFB scénarios A et B, agences de I'eau scénario C.

Le tableau ci-dessous résume I'ensemble des financements qui seraient a la charge
des services de I'Etat (DEB et DREAL), de I'AFB, des agences de l'eau et des
collectivités régionales en fonction des scénarios. Le montant pris en compte pour le
volet terrestre de la trame verte et bleue est I'hypothése bas