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SYNTHESE

Le rapport de la mission du conseil général de I'environnement et du développement durable
(CGEDD) et de I'inspection générale des finances (IGF) relative aux opérateurs de I'’eau et de la
biodiversité comporte un rapport de synthése ainsi que quatre annexes thématiques,
précédées chacune d'une synthése d’une dizaine de pages, visant a répondre a 'ensemble des
analyses demandées dans la lettre de mission datée du 3 novembre 2017. L’ensemble formé
par le rapport de synthése, ses annexes et leurs syntheses permet ainsi différents niveaux de
lecture.

La mission a commencé par dresser un état des lieux du cadre actuel dans lequel sont conduites
les politiques de I'’eau et de la biodiversité (annexe III).

L’Etat met en ceuvre ces politiques au travers de plusieurs outils, qui font intervenir ses
services (administration centrale et services déconcentrés) et vingt opérateurs, dont? :

. six agences de l'eau ;

. dix établissements publics de parcs nationaux ;

. I’Agence francaise pour la biodiversité (AFB), créée par la loin®2016-1087
du 8 aolit 2016 pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages ;

. I'Office national de la chasse et de la faune sauvage (ONCFS) ;
+  I’Etablissement public du Marais poitevin (EPMP).

Ces outils sont les suivants :

. la connaissance, la planification et 'appui technique ou I'expertise ;
. la réglementation et le contrdle de son respect (polices de 'eau et de la nature) ;
. les incitations, qui peuvent revétir deux formes : celles apportées par la fiscalité, au

travers de la mise en oceuvre d'une taxation environnementale de type
« pollueur-payeur », et celles relevant d’aides financieres.

by

Les moyens dédiés a ces politiques proviennent de crédits budgétaires inscrits sur le
programme 113 et de taxes fiscales affectées, dont, notamment, les redevances prélevées par
les agences de I'eau. Ces redevances, dont le montant total fait 'objet d’'un plafonnement
annuel, permettent aux agences d’apporter des concours financiers aux personnes publiques
et privées pour la réalisation d’actions ou de travaux d’intérét commun au bassin, dans le
respect des orientations nationales, et contribuent également au financement de I’'AFB et, via
cette agence, des établissements publics de parcs nationaux, ainsi que de 'ONCFS.

Les analyses de la mission la conduisent a constater que les politiques de l'eau et de la
biodiversité, bien que pilotées depuis dixans par une méme direction d’administration
centrale, se sont construites par juxtaposition et accumulation d’objectifs, sans se poser la
question de 'adéquation des missions et des moyens et sans vision globale. Les contraintes
budgétaires sont ainsi devenues les véritables déterminants de ces politiques.

Dans un contexte budgétaire contraint, il en résulte, moins de deux ans, paradoxalement, apres
I'adoption de la loi pour la reconquéte de la biodiversité, qui a porté des objectifs ambitieux,
un besoin de mise en cohérence d’'une politique d’ensemble de I’'eau et de la biodiversité,
définie a partir d’objectifs priorisés tenant compte des engagements européens et de la
réforme territoriale.

1 La mission a rencontré la directrice générale du Conservatoire de I'espace littoral et des rivages lacustres (CELRL),
méme si cet établissement n’était pas mentionné dans la lettre de mission.
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La mission a ensuite procédé a une analyse des financements et des interventions des agences
de I'eau (annexe IV). Il ressort de cette analyse qu’il apparait souhaitable :

. a court terme, soit pour une mise en ceuvre des le XI¢me programme d’intervention
(2019-2024) :

. de recentrer les interventions des agences la ou elles sont les plus efficaces, ce qui
doit conduire a relever les seuils d’intervention, a accroitre la sélectivité des aides
et a en arréter certaines relevant du domaine 2, consacré aux mesures générales
de gestion de I'eau (financement des stations d’épuration au titre de la seule mise
en conformité aux obligations réglementaires issues de la directive sur les eaux
résiduaires urbaines, aides a I'assainissement non collectif) ;

. de rechercher une meilleure adéquation entre les ressources et les besoins dans la
répartition du plafond annuel de redevances des agences et une meilleure prise en
compte des enjeux de solidarité territoriale dans la fixation de la clé de répartition,
entre agences, de leur contribution financiere a I’AFB et a 'ONCFS ;

. amoyen terme, soit pour une mise en ceuvre au XII¢me programme d’intervention, ce qui
supposera d’en tenir compte dés la revoyure du XIéme programme, en 2022 :

. de recentrer fortement les interventions des agences sur (i)les actions de
connaissance, de planification et de gouvernance, (ii) la solidarité territoriale dans
le « petit cycle » de I'’eau (dans le cadre d’'une enveloppe financiere dédiée) et
(iii) les interventions en faveur du « grand cycle », du milieu marin et de la
biodiversité. Les agences de I'eau, dont les aides financiéres relevent aujourd’hui
de trois logiques (financement d’opérations d’intérét commun au bassin dans le
« grand cycle », financement de la solidarité urbain-rural dans le « petit cycle » et
role de « mutuelle » des services d’eau et d’assainissement), cesseraient ainsi de
faire office de « mutuelle » pour les services d’eau potable et d’assainissement ;

] afin de favoriser I'acceptabilité de ce recentrage et de mieux utiliser I'outil fiscal,
de faire évoluer le systéme de redevances pour en faire un réel outil de fiscalité
environnementale, notamment par :

- la rénovation de la redevance pour pollution de I'eau d’origine domestique
(a laquelle serait associé un abandon définitif des primes épuratoires, dont
I'efficacité n’est pas démontrée) ;

- la mise en place d’'une redevance assise sur les ventes d’engrais minéraux
azotés et 'augmentation des taux de la redevance pour pollutions diffuses
agricoles ;

- la diversification des ressources affectées aux agences pour contribuer au
financement de l'extension de leur périmeétre d’intervention?, dans une
logique prévoyant que « les pressions sur 'eau et la biodiversité paient les
interventions pour l'eau et la biodiversité ».

Ce recentrage strict des interventions des agences de 1'eau au XIIeme programme se justifie
notamment, dans le principe, par le fait que le financement du renouvellement des
équipements, dans le « petit cycle », a vocation a étre assuré, dans le cadre d’un service public
industriel et commercial, par le consommateur d’eau, via le prix de 'eau, et non pas au travers
d’interventions financieres des agences. Ce financement sera par ailleurs facilité par le
transfert obligatoire de la compétence « eau et assainissement» aux EPCI, prévu par la
loi n°® 2015-991 du 7 aotit 2015 portant nouvelle organisation territoriale pour la République,
qui doit permettre de réduire d'un facteur 10 a 20 le nombre d’autorités gestionnaires.

2 Une mission du CGEDD de juillet 2016 a examiné diverses options pour ce faire, reposant sur la mise en ceuvre,
soit d'une taxe additionnelle a une taxe existante, dont le produit serait affecté aux agences, soit d'une taxe nouvelle.
Elle avait retenu un objectif de recette de 100 a 150 M€, qui s’aveére du méme ordre de grandeur que la contribution
complémentaire des agences instaurée en loi de finances pour 2018.
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Comme cela lui était demandé, la mission a également dressé un bilan des démarches de
mutualisation et d’optimisation mises en ceuvre depuis une dizaine d’années par les opérateurs
du programme 113. Il ressort de cette analyse (annexe V) que :

. la mission fait un bilan critique de ces démarches, qu’elle explique principalement par
une gouvernance inefficace, notamment en raison d'une implication insuffisante de la
direction de l'eau et de la biodiversité (DEB), ce qui la conduit a formuler des
propositions pour en améliorer le pilotage ;

. les conditions d’exercice des missions de police de I'eau et de la nature sont menacées
par les modalités d’adaptation de I’AFB et de 'ONCFS a leurs schémas d’emplois et, pour
la premiére, a I'exercice des nouvelles missions qui lui ont été confiées par la loi du
8 aoflit 2016 ; seule la réussite de la mutualisation de leurs équipes de terrain et une
meilleure répartition géographique de leurs effectifs permettront de conserver une
pression de controle suffisante sur le territoire ;

. les freins existant a la mobilité des agents titulaires et non titulaires doivent étre levés
afin de permettre aux démarches d’optimisation des opérateurs - et notamment de
mutualisation - d’étre conduite avec efficacité et de produire leurs effets.

Enfin, s’agissant de I'évolution structurelle de I'organisation des opérateurs, la mission estime
que la mise en cohérence des politiques de I'eau et de la biodiversité évoquée supra en
constitue un préalable. Sous cette condition, la mission a proposé cinq scénarios globaux
d’évolution (annexe VI), a partir d’'une analyse des évolutions possibles pour chacun des
opérateurs ou réseaux d’opérateurs concernés, conduite selon les critéres d’analyse visés dans
la lettre de mission :

. les établissements en charge de missions de connaissance, d’expertise et de police de
I'environnement (AFB et ONCFS) ;

. les dix établissements publics de parcs nationaux ;
. I'EPMP ;
. les six agences de I'eau.

Au-dela d’'un exercice efficace de la tutelle par la DEB, indispensable pour veiller a la mise en
ceuvre effective des démarches d’optimisation, ces cinq scénarios partagent plusieurs points
communs :

. toutes les interventions financiéres au titre de la politique de I'eau et de la biodiversité
seraient réservées aux agences de I’eau, qui pourraient faire appel, en tant que de besoin,
aux autres opérateurs pour l'instruction des dossiers ;

. I’ONCFS transfererait ses activités d’études et de connaissance en matiére d’espeéces
chassables et une partie des responsabilités en matiere de police de la chasse aux
fédérations départementales de chasseurs, en contrepartie d’'une baisse des redevances
cynégétiques que la mission évalue a une vingtaine de millions d’euros tout au plus. Il
s’agirait notamment, dans ce cadre, de permettre aux agents de développement des
fédérations de chasseurs d’assurer le controle général de la police de la chasse, y compris
en I'absence de convention entre la fédération et le propriétaire ;

. enfin, a I'exclusion du scénarion®5:

. certains établissements publics de parcs nationaux seraient rattachés entre eux
afin de faciliter la mise en ceuvre de mutualisations entre parcs, en complément de
celles devant étre mises en ceuvre dans le cadre de leur rattachement a ’'AFB ;

. les mutualisations entre agences de I'eau seraient renforcées par le rattachement
ou la fusion de certaines et le développement de centres de services partagés.

En revanche, ces cinq scénarios se distinguent selon la logique propre qui les sous-tend :
logique d’établissements publics intégrés (scénarios n° 1, n° 4 et n° 5) ou distinction entre les
missions régaliennes et les autres missions (scénarios n° 2 et n° 3).
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Plus précisément, les cingscénarios globaux qui nécessitent tous des modifications
législatives, répondent aux caractéristiques principales suivantes :

L 4

le scénario n° 1 fait du préfet le délégué territorial de 'AFB et de 'ONCFS pour faciliter
la mise en ceuvre de la mutualisation des équipes de terrain de ces établissements ;

le scénario n° 2 maintient I’AFB et 'ONCFS en tant qu’établissements indépendants,
mais distingue leurs missions techniques (connaissance et expertise), qui continueraient
a relever de ces établissements, de celles de police, qui seraient placées sous la
responsabilité de 'autorité préfectorale. Celle-ci disposerait des personnels de I'Etat
ainsi que des agents concernées de I'AFB, de I'ONCFS et, le cas échéant, des
établissements publics de parcs nationaux qui, tout en restant administrativement et
financiérement gérés par ces établissements, seraient placés sous son autorité
fonctionnelle et hiérarchique ;

le scénario n° 3 spécialise les établissements pour les rendre complémentaires :

. I’'ONCFS évoluerait en un « Office frangais de police de 1'eau et de la nature »
(OFPEN), chargé de l'appui aux services de I'Etat en matiére de police
administrative et, sous I'autorité du procureur de la République, des missions de
police judiciaire ;

. I’AFB se concentrerait sur les missions de connaissance, de recherche, de
coordination, d’expertise et d’appui ;

le scénario n° 4 met en ceuvre I'objectif voulu a I'origine de la loi du 8 aofit 2016 pour la
reconquéte de la biodiversité en créant une agence ayant la capacité a agir sur 'ensemble
des milieux par la fusion de 'ONCFS et de I'AFB ;

le scénario n®5 prévoit la création d'une agence englobant tous les acteurs actuels :
AFB, ONCFS, agences de l'eau, établissements publics de parcs nationaux, EPMP. Ce
scénario souléve de nombreux inconvénients :

. difficultés de la nouvelle structure a s'imposer face a des établissements a la
culture forte et capacité de la tutelle a se positionner par rapport a celle-ci ;

. économies d’échelle incertaines et gouvernance ligotée par son gigantisme ;

. mise en cause ou rupture des liens territoriaux avec la disparition des conseils

d’administration des agences et des établissements publics de parcs nationaux.

Si le scénario n° 1 peut étre considéré comme le plus proche de la situation constatée, et donc
de ses défauts, les évolutions proposées par la mission, aprées analyse des avantages et
inconvénients propres a chacun des scénarios, se limitent aux scénarios n° 2,n° 3 etn° 4,
le scénario n° 5 présentant, de son point de vue, de nombreuses difficultés qui ne peuvent que
conduire a I'écarter.

Publié



SOMMAIRE

INTRODUCTION......cousmmmsmsnsssnsnens w1

1.

LES POLITIQUES DE L’EAU ET DE LA BIODIVERSITE, QUI SE SONT CONSTRUITES
PAR ACCUMULATION DES OBJECTIFS SANS SE POSER LA QUESTION DE
L’ADEQUATION DES MISSIONS ET DES MOYENS, DOIVENT TROUVER LEUR

COHERENCE......coosssereressssssssssnnns 2
1.1. Les politiques de I'’eau et de la biodiversité, qui ne sont que juxtaposées,
forment un ensemble dépourvu de CONEIreNCE ... 2
1.1.1. La conduite des politiques de l'eau et de la biodiversité manque de
cohérence 2
1.1.2. Laloidu 8 aolit 2016 n’a pas permis de mettre en cohérence les objectifs
et les moyens des politiques de I'eau et de la biodiversité 3

1.2. Dans ce contexte, les contraintes budgétaires deviennent les véritables
déterminants des politiques de I’eau et de 1a biodiversité ........cevrnerneenneneennens 5

1.3. La politique de 'eau et de la biodiversité doit étre définie a partir d’objectifs
priorisés tenant compte des engagements européens et de la réforme
LS 0 0] o - (=P ST ET O PTOPES T O T TOTPP 6

LES AGENCES DE L’EAU DOIVENT DISPOSER DE RESSOURCES PLUS ADAPTEES A
LEURS BESOINS ET RECENTRER LEURS INTERVENTIONS LA OU ELLES SONT LES
PLUS EFFICACES.........coounmmmmmnmnnnnnnnens 7

2.1. Les redevances prélevées par les agences de I’eau devraient résulter d’'une
analyse de leurs besoins au regard des objectifs assigneés.........oenneenneesneenneens 7

2.2. A court terme, la mission estime souhaitable de recentrer les interventions des
agences de I'eau 1a ou elles sont les plus efficaces......oneneeeneeenneennseseeseeesseeseens 9

2.3. A moyen terme, la solidarité territoriale pour le petit cycle, le bon état des
masses d’eau pour le grand ainsi que la protection de la biodiversité et du
milieu marin devraient servir de cadre pour les interventions des agences.......11
2.3.1. La mission recommande un recentrage majeur des interventions des

agences a compter du XlIéme programme (2025-2030), qui devra étre
anticipé dés 2022 11
2.3.2. Cerecentrage est conditionné par une évolution du systéme de redevances
pour en faire un réel outil de fiscalité environnementale au service de
l'objectif de bon état des masses d’eau et de protection de la biodiversité 13

Publié



3. DES GAINS D’EFFICIENCE IMPORTANTS SONT ACCESSIBLES AU SEIN DU RESEAU
DES OPERATEURS DE L’EAU ET DE LA BIODIVERSITE, A CONDITION DE
CERTAINS CHANGEMENTS DANS L’ORGANISATION DES STRUCTURES ET D’UN
EXERCICE PLUS AFFIRME, PAR LA TUTELLE, DE SES RESPONSABILITES............ 14

3.1. La mission dresse un bilan critique des démarches de mutualisation engagées
au sein du réseau des agences de |'eau et des établissements publics de parcs
nationaux, dont la réussite supposera une évolution de la gouvernance et une
flexibilisation de la gestion des ressources humaines.........cooeneereenseeneenseeseeeseenne 14
3.1.1. Les démarches de mutualisation engagées depuis une dizaine d’années

n’ont pas permis d’atteindre les gains d’efficience escomptés,
principalement en raison de problémes de gouvernance et d'un déficit de
pilotage par la tutelle 14
3.1.2. La réussite des démarches de mutualisation au sein du réseau des agences
de l'eau et des établissements publics de parcs nationaux supposera une
évolution forte de leur gouvernance et une gestion des ressources
humaines rendue plus dynamique 15

3.2. Seules la réussite de la mutualisation des équipes de terrain de I'AFB et de
I’ONCFS et une meilleure répartition géographique des effectifs de ces
établissements permettront de maintenir une pression de controle suffisante
dans les actiVites de POLICE ... s sssens 16

4. L’EVOLUTION DU PAYSAGE DES OPERATEURS, QUI N’EST PAS UNE FIN EN SOI,
DOIT REPONDRE AUX OBJECTIFS D’'UNE POLITIQUE DE L’EAU ET DE LA
BIODIVERSITE MISE EN COHERENCE .......coovueessssssseesssssssssssssssssssssssssssesssassssssssasss 17

4.1. La mise en cohérence des politiques de 'eau et de la biodiversité et un pilotage
d’ensemble efficace par la DEB constituent des préalables a la réussite de toute
évolution du paysage des opérateurs de ces politiqUES......couwrrenreereerrneerneeseesreceeeens 17

4.2. Apreés analyse de cinqg scénarios globaux d’évolution structurelle de
'organisation en réseau des opérateurs de I'eau et de la biodiversité, la mission
en retient trois pour la décision politique, qui comportent des points communs
mais se distinguent par leur logique SOUS-JACENTE .......cvvereeereeereeenreeseesseersserseesseeeseeens 17

CONCLUSION.ccitiiaisismsssssssmsssssssssssssssssssssssssssssssssssasasss s st s sasasas s s s s smsasasassssssasansssnsanas 20

Publié



Rapport

INTRODUCTION

Par lettre datée du 3 novembre 2017, le ministre d’Etat, ministre de la transition écologique et
solidaire, et le ministre de 'action et des comptes publics ont chargé le conseil général de
I'environnement et du développement durable (CGEDD) et I'inspection générale des finances
(IGF):

. d’effectuer une revue des opérateurs de l'eau et de la biodiversité et un bilan des
démarches existantes en matiere de rationalisation ou de mutualisation ;

. d’étudier des propositions hiérarchisées de scénarios d’évolutions structurelles de ces
organisations ;
. d’étudier également des propositions de simplification de certaines missions assurées

par ces opérateurs.

Le rapport définitif était attendu fin mars 2018, la lettre de mission (annexe I) précisant que
I'ensemble des analyses et propositions avait vocation a alimenter les réflexions lancées dans
le cadre du programme « Action publique 2022 ».

L’annexe II dresse la liste les interlocuteurs de la mission. Parmi ceux-ci, et afin de disposer
d’une vue d’ensemble des vingt opérateurs relevant du programme 113, il convient de relever
que la mission a rencontré la directrice générale du Conservatoire de I'espace littoral et des
rivages lacustres (CELRL), méme si cet établissement n’était pas mentionné dans la lettre
susvisée.

Quatre annexes, numérotées de Il a VI, complétent et détaillent le présent rapport de
synthese :

. I'annexe III présente le cadre et les opérateurs des politiques de l'eau et de la
biodiversité ;
. I’annexe IV analyse les financements et les interventions des agences de I'eau, et formule

des propositions a court et moyen termes visant a en améliorer 'efficience ;

. I'annexe V dresse le bilan des organisations et des démarches de rationalisation ou de
mutualisation déja existantes ;

. I’annexe VI examine des scénarios d’évolution structurelle du réseau des opérateurs de
'eau et de la biodiversité.

Chacune de ces annexes est précédée d’'une synthése d'une dizaine de pages, permettant
d’approfondir les constats et propositions reprises ci-apres.

-1-
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1. Les politiques de I'’eau et de la biodiversité, qui se sont construites par
accumulation des objectifs sans se poser la question de I'adéquation
des missions et des moyens, doivent trouver leur cohérence

Plus d’'un demi-siécle sépare la création du premier parc national (1963) et des agences de
bassin (1964) de celle de I’Agence francaise de la biodiversité (AFB) en 2017. Entre temps, la
création du parc national de la Vanoise a été suivie par celle de neuf autres parcs, un onziéme
étant a I'étude depuis pres d'une décennie. De plus, de nouveaux acteurs de ce qui est
dorénavant dénommé la biodiversité ont été créés :

. I'Office national de la chasse (ONC), créé en 1972 pour encadrer la pratique de la chasse
et qui a évolué en Office national de la chasse et de la faune sauvage (ONCFS) en 2000 ;
le Conservatoire de I'Espace littoral et des rivages lacustres (CELRL) en 1975 ;

I’Atelier technique des espaces naturels (ATEN) en 1997 ;

I’Agence des aires marines protégées (AAMP) et les parcs naturels marins en 2006 ;
Parc nationaux de France (PNF) en 2006 ;

I'Office national de I'eau et des milieux aquatiques (Onema) en 2007 ;

I'Etablissement public du marais poitevin (EPMP) depuis 2012 ;

Au total, aprés 'intégration de 'Onema, de PNF, de 'AAMP et de '’ATEN au sein de ’AFB, ce
sont donc vingt établissements publics (six agences de I'eau, dix établissements publics de

parcs nationaux, I'’AFB, 'ONCFS, 'EPMP et le CELRL) qui sont chargés de la mise en ceuvre, pour
le compte de I'Etat, de la politique de I'’eau et de la biodiversité.

® ¢ 6 6 o o

1.1. Les politiques de I'’eau et de la biodiversité, qui ne sont que juxtaposées,
forment un ensemble dépourvu de cohérence

Les moyens de ces structures sont regroupés dans le programme 113 piloté par la direction de
I'eau et de la biodiversité (DEB) du ministere de la transition écologique et solidaire. Pour
conforme qu’elle paraisse aux dogmes lolfiens, cette présentation n’est pas globale et révéle le
manque de cohérence de cette politique.

1.1.1. La conduite des politiques de I'eau et de la biodiversité manque de cohérence

Fin 2017, les effectifs du programme 113 s’élevaient a 5237 ETPT sous plafond, selon la
décomposition figurant dans le tableau 1, en diminution de 2,9 % par rapport a 2013.

Tableau 1 : Evolution des effectifs (ETPT) des opérateurs du programme 113

Opérateurs Effectifs 2013 Effectifs 2017 | Evolution (ETPT) | Evolution (%)
Agences de l'eau 1773 1670 -103 -5,81
AFB3 1054 1127 74 6,98
ONCFS 1607 1494 -113 -7,03
Parcs nationaux 831 798 -33 -3,99
EPMP 8 8 - -
CELRL 120 140 20 16,67
Ensemble 5393 5237 -156 -2,89

Source : mission, a partir du rapport annuel de performance 2013 du programme 113 et des données des opérateurs.

3 En 2013, les effectifs sous plafond (ETPT) de 'AFB correspondent a la somme des effectifs sous plafond des quatre
opérateurs l'ayant intégrée au 1er janvier 2017 (Onema, PNF, AAMP, ATEN), tel qu'ils ressortent du rapport annuel
de performance 2013 du programme 113.

-2-
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Pour connaitre les effectifs globaux dont dispose I'Etat pour mettre en ceuvre sa politique de
I'eau et de la biodiversité, il faut ajouter les moyens humains de la DEB, ainsi que ceux des
services territoriaux :

. agents des directions départementales des territoires (et de la mer) (DDT(M)), délivrant
notamment les autorisations administratives liées a la police de I'eau et assurant la
coordination et l'application des polices de I'eau et de la nature dans le cadre des
missions interservices de I'eau et de la nature (MISEN) ;

. agents des directions régionales de 'environnement, de I'aménagement et du logement
(DREAL) chargés de piloter et d’animer, au niveau régional, les politiques de I'eau et de
la biodiversité, avec un role particulier d’appui aux six préfets de région coordonnateurs
de bassin pour les DREAL dites « de bassin ».

Fin 2016, les effectifs de la DEB, ainsi que ceux des DDT(M) et des DREAL pour les seules
missions « eau et biodiversité » s’élevaient a plus de 3 100 ETPT%. De ce fait, la politique
étatique en matiére d’eau et de biodiversité dispose non pas de5 237 ETPT mais
de 8 392 ETPT, ce que ne font pas clairement apparaitre les rapports de performance du
programme 113 qui, en ne communiquant que les effectifs des opérateurs de ce programme,
minorent en quelque sorte la réalité d’environ 40 %.

Au-dela, le nombre d’acteurs étatiques et la superposition des missions qu’ils exercent
conferent un manque de lisibilité a la conduite des politiques de I'eau et de la biodiversité,
comme l'illustre le tableau 2, d’ou ressort un besoin de mise en cohérence de celle-ci.

Tableau 2 : Les acteurs étatiques des politiques de I’eau et de la biodiversité

Connaissance / planification / expertise Levier réglementaire Levier incitatif
Planification . . :
’ Actions
5 pilotage, Appui techr.uque Réglementation | Controle .
Acteurs . . > et expertise, . Levier . en
Connaissance | coordination et et police des . Aides
. . accompagnement L . fiscal propre
animation des administrative usages
oe des acteurs
politiques
AE X X X - - X X X
EPPN X X X X X X X
AFB X X X - X X X
ONCFS X X X - X - -
EPMP X X X - - X X
DDT(M) X X X X X -
DREAL X X - X -

Source : mission.

1.1.2. Laloi du 8 aoiit 2016 n’a pas permis de mettre en cohérence les objectifs et les
moyens des politiques de I'’eau et de la biodiversité

La loi n°® 2016-1087 du 8 aolit 2016 « pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des
paysages » vise un objectif particulierement ambitieux au travers d’une « stratégie nationale
pour la biodiversité ». Protection des espéces menacées, protection des espaces naturels,
politique relative au littoral et au milieu marin, mise en ceuvre de la stratégie de création et de
gestion d’aires maritimes protégées : cette loi parait avoir défini une politique globale et
cohérente.

Force est toutefois de constater que ses ambitions apparentes ne sont pas confortées, ni dans
la définition des objectifs, ni dans la mobilisation des moyens.

4 Les données transmises a la mission par la DEB portent sur 'année 2016. Les effectifs dédiés a la mise en ceuvre
de l'action 7 (gestion des milieux et de la biodiversité) du programme 113, qui reléevent du programme 217 de la
mission « Ecologie, développement et aménagement durables », sont recalculés a partir des déclarations des
services déconcentrés dans le cadre de leurs rapports d’activités annuels.

5 AE : agences de I'eau ; EPPN : établissements publics de parcs nationaux.
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S’agissant des objectifs, la loi patit d’'une double incohérence :

. d’une part, elle se contente de cohabiter avec la loi n® 2006-1772 du 30 décembre 2006
sur 'eau et les milieux aquatiques, qui a transposé, en droit national, la directive-cadre
sur 'eau (DCE), sans véritablement en tirer de bilan, ni analyser les interférences entre
les politiques de I'eau et de la biodiversité et, a fortiori, tirer les conséquences de ces
interférences. Les seuls aménagements apportés a cette loi par celle du 8 aoiit 2016
concernent () I'extension des missions des agences de I'’eau a la connaissance, a la
protection et a la préservation de la biodiversité ainsi que du milieu marin, en prévoyant
que les agences peuvent prélever des redevances pour atteintes au milieu marin et a la
biodiversité et (ii) la composition des comités de bassin ;

. d’autre part, elle s’est exonérée de l'indispensable bilan des actions engagées
précédemment. La politique de la biodiversité n’est pas née en 2016 : qu'il suffise de
rappeler la mise en ceuvre des directives européennes « Oiseaux» (1979) et
« Habitats, faune, flore »(1992), qui ont conduit a la mise en place du réseau
« Natura 2000 ».

A défaut d’un véritable bilan, la loi a retenu de nouveaux objectifs. D’'une ambition
sympathique, ceux-ci sont affectés par les conditions de leur définition et la faiblesse, sinon
I’absence, de moyens correspondants.

S’agissant des moyens, la principale innovation de la loi de 2016 consiste en la création de
I’AFB, par l'intégration de 'Onema, de ’AAMP, de PNF et du groupement d’intérét public (GIP)
ATEN.

Si le regroupement de quatre structures en une seule peut étre considéré, a priori, comme une
démarche judicieuse, le contexte dans lequel 'AFB a été portée sur les fonts baptismaux appelle
une appréciation bien plus critique.

Premiérement, I'AFB, telle que créée par la loi de 2016, est un choix par défaut, en laissant
subsister parallélement 'ONCFS. Alors que plusieurs rapports établis entre 2012 et 2016
justifiaient le rapprochement de ces deux structures complémentaires ou, au moins, celui de
leurs services de terrain®, I'action d’influence des milieux cynégétiques a conduit au maintien
de I'ONCFS en tant que tel. La seule esquisse de rapprochement retenue par le gouvernement
a été la constitution d’ « unités de travail communes » entre ces établissements ; prévues dans
six départements a titre expérimental, ces équipes n’ont jamais vu le jour en fait.

Entre autres conséquences, le périmeétre et les moyens actuels de I’AFB rendent plus que
théorique la mission de police que 'agence est supposée assurer : les effectifs de 26 de ses
services départementaux et interdépartementaux (soit pres de 30 %), dont la police n’est
d’ailleurs pas la seule mission, sont inférieurs au plancher de cinq agents, considéré comme un
minimum pour permettre le maintien d’'une pression de contréle suffisante dans les territoires
pour la seule police de I'eau.

Deuxiémement, la loi n’a rien fait pour utiliser ’AFB comme un outil d’efficience accrue par
rapport a I'organisation antérieure.

Ainsi, 'AFB est implantée sur trois sites centraux (Vincennes, Brest, Montpellier) témoignages
des structures intégrées ; ces services centraux mobilisent aujourd’hui 350 personnes, soit
plus de 30 % de l'effectif total de I'’AFB”. A ce stade, les économies annoncées par la direction
de I'AFB dans les fonctions supports, qui représentent un peu moins de 40 % des effectifs
centraux, se limitent a une dizaine d’'ETP, a I'horizon 2022 qui plus est.

6 Qui existe dans les départements d’outre-mer depuis 2008.

7 Les services centraux de 'AFB comptaient 132 ETPT en 2017 affectés aux fonctions support. La majorité des
effectifs reléve des directions métiers : direction recherche, expertise et développement des compétences dont
I'essentiel des effectifs est a Vincennes, Brest et Montpellier, direction de I'appui aux politiques publiques et
direction du contrdle des usages. La mission releve que la Cour des comptes, dans 'insertion a son rapport public
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D’autre part, le « rattachement » prévu des établissements publics de parcs nationaux et celui,
en cours, de 'EPMP a I’AFB ne constituent pas en soi la garantie d’efficience. Méme définie par
le code de I'environnement, la notion de rattachement reste ambigué, sa nature et ses limites
contestées, tandis que la capacité de 'AFB a créer de la valeur reste a démontrer. Supposé mis
en ceuvre a la fin de 2017 au plus tard, le « rattachement » des établissements publics de parcs
nationaux est toujours en préparation a date, ce retard étant d’autant moins justifié que le
projet de convention soumis aux instances de gouvernance des établissements publics de parcs
nationaux et de I’AFB se caractérise par un manque d’ambition évident.

Enfin, la loi de 2016 a confié a 'AFB des missions excédant celles des quatre structures
regroupées, sans s’assurer de sa capacité a assurer celles-ci.

Le cas le plus caricatural concerne vraisemblablement les neufs parcs naturels marins
(six métropolitains, trois ultramarins). Aujourd’hui, seuls les parcs naturels marins d’Iroise et,
dans une moindre mesure, du Golfe du Lion disposent des effectifs nécessaires a un
fonctionnement correct, soit une vingtaine d’agents. A linverse, les effectifs permanents de
cing autres parcs sont tellement faibles - de trois a onze agents — qu’ils mettent en cause leur
existence, et partant la parole publique.

1.2. Dans ce contexte, les contraintes budgétaires deviennent les véritables
déterminants des politiques de I'’eau et de la biodiversité

Comme toute action publique, la politique de I'eau et de la biodiversité doit rechercher
I'efficience, c’est-a-dire la meilleure adéquation entre les objectifs et les moyens.

Lorsque les objectifs ne sont pas définis précisément, lorsque leur accumulation remplace une
telle définition, lorsque le contexte européen est soit ignoré, au détriment des risques de
contentieux et de condamnation politique et pécuniaire de la France, soit au contraire
considéré comme indigne des ambitions nationales (la loi n°®2009-967 du 3 aolit 2009 de
programmation relative a la mise en ceuvre du Grenelle de 'environnement a fixé a I'Etat
I'objectif de ne pas recourir aux reports de délais autorisés par la directive-cadre sur I’eau pour
plus d’un tiers des masses d’eau, alors que nos voisins européens se sont montrés bien plus
prudents), la part belle est laissée aux contraintes budgétaires.

Aujourd’hui, la politique de I'eau et de la biodiversité se retrouve ainsi contrainte par la
réduction des moyens humains disponibles et par les régles de financement des opérateurs
retenues par la loi de finances pour 2018 :

. débudgétisation des subventions pour charges de service public antérieurement versées
par le programme 113 aux établissements publics de parcs nationaux, a 'ONCFS et a
I’AFB, remplacées par une contribution annuelle des agences de I'eau (cf. figure 1), le
caractere purement comptable de cette pratique étant d’autant plus explicite qu’aucun
objectif, ni de résultats, ni de moyens ne sont définis entre les agences, ’AFB et 'ONCFS ;

. abaissement, de 2,3 a 2,1 Mds€ du plafond annuel de redevances des agences de I'eau a
partir de 2019, date d’engagement du XIéme programme pluriannuel d’interventions
(2019-2024), en intégrant a ce plafond devenu « mordant » les contributions annuelles
aux opérateurs de I'eau et de la biodiversité, qui en étaient exclues antérieurement.

annuel 2017 consacrée a 'Onema («L’Onema: une intégration a réussir dans l'agence frangaise pour la
biodiversité »), recommandait de déterminer une implantation unique pour le siége de '’AFB (ce qui n’a pas été fait)
et de rationaliser le réseau territorial.
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Figure 1 : Débudgétisation du financement des opérateurs de I’eau et de la biodiversité
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1.3. Lapolitique del’eau et de la biodiversité doit étre définie a partir d’objectifs
priorisés tenant compte des engagements européens et de la réforme
territoriale

De trés nombreux interlocuteurs de la mission se sont inquiétés de la remise en cause, par la
loi n°®2017-1837 du 30 décembre 2017 de finances pour 2018, du principe traditionnel selon
lequel « I'eau paie I'eau » et des difficultés ainsi induites pour le XIéme programme.

Pour compréhensibles qu’elles soient dans le cadre des décennies antérieures, ces réactions ne
sont plus appropriées a I'’heure ou la politique de 'eau et de la biodiversité doit constituer une
action globale, qui suppose des caractéristiques largement absentes aujourd’hui :

. la définition d’objectifs priorisés et, si nécessaire, recentrés, au regard des obligations
des directives européennes et des risques contentieux pour 'Etat (cf. annexe III) ;

. I'adéquation des ressources avec leurs emplois (cf. annexe IV) ;

. I'exercice de leurs responsabilités par les services de I'Etat, tant 'administration centrale
(DEB) qu’au niveau territorial, en liaison avec les opérateurs ;

. la prise en compte par I'Etat de la réforme territoriale. Depuis 2014, en effet, trois lois
ont prévu une réelle participation des collectivités territoriales aux politiques de I'eau et
de la biodiversité :

. la loi n°® 2014-58 du 27 janvier 2014 (« Maptam ») a (i) confié aux communautés
de communes et d’agglomérations la compétence de gestion des milieux
aquatiques et (if) fait de la région le chef de file des politiques de la biodiversité ;

. la loin®2015-991 du 7 aolt 2015 (« NOTRe ») a (i) entériné le transfert des
compétences eau potable et assainissement aux communautés, méme si la date
d’échéance de ce transfert pourrait étre repoussée, (ii) élargi les compétences de
larégion dans le domaine de I’eau, de la protection de la biodiversité et des milieux
aquatiques et (iii) ouvert la possibilité, pour I'Etat, de se retourner, en cas de
condamnation par la Cour de Justice de 'Union européenne (CJUE) contre les
collectivités lorsque 'obligation concernée releve de leur compétence ;

. enfin, la loi du 8 aolit 2016 donne l'initiative aux régions pour la mise en place
d’agences régionales de la biodiversité (ARB) aux c6tés de 'AFB.
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2. Les agences de I'eau doivent disposer de ressources plus adaptées a
leurs besoins et recentrer leurs interventions la ou elles sont les plus
efficaces

Telles que mises en ceuvre par I'Etat et ses opérateurs, les politiques de l'eau et de la
biodiversité combinent (i) la connaissance, (ii) la réglementation et son suivi (police), (iii) des
incitations données par la fiscalité, (iv) des aides financieres, y compris pour des actions de
coopération internationale.

Dans cet ensemble complexe, 'essentiel des interventions est assuré par les aides financieres
(subventions, primes de résultats, avances remboursables) apportées par les agences de I'eau,
a la hauteur des redevances qu’elles prélevent dans la logique supposée répondre aux deux
principes-maitres du « pollueur-payeur » et de « 'eau paie 'eau ».

Fissuré depuis plusieurs années par les prélévements de I’Etat sur leurs ressources accumulées
(répartis entre les agences sans tenir compte des niveaux de leurs fonds de roulement) et leurs
contributions financieres au profit d’autres opérateurs, le modeéle économique des agences de
I'eau a été déséquilibré par les dispositions de la loi de finances pour 2018, déja décrites.

A titre illustratif de ce déséquilibre, il suffit d’indiquer qu’en I'état, les maquettes du
XIeme programme examinées par la mission conduiraient a une diminution, par rapport au
Xeme programme, de plus de 15 % en moyenne des autorisations de programme pour les aides
financieres, la diminution atteignant méme entre 21 et 25 % dans trois des six agences.

Cette situation explique les inquiétudes exprimées devant la mission par les présidents de
comités de bassin, les dirigeants des agences ou les représentants des personnels, dans un
contexte aiguisé par les perspectives de réduction des effectifs.

Au fil de bientot six décennies de leur existence, les agences de I'eau ont apporté la preuve de
leur technicité. La logique des bassins versants, qui a servi a définir leurs périmétres
territoriaux, n’est pas contestée, servant méme d’exemple au niveau européen. Imaginer donc
une disparition des agences irait a I'encontre des objectifs de la politique de I'eau et de la
biodiversité, notamment des engagements européens du pays.

Pour autant, une redéfinition des ressources des agences et de leurs interventions s’impose.
Les analyses et propositions qui suivent s’inscrivent en continuité avec les recommandations
de la Cour des comptes, notamment dans l'insertion consacrée aux agences de 'eau de son
rapport public annuel 2015.

2.1. Lesredevances prélevées par les agences de I'’eau devraient résulter d’'une
analyse de leurs besoins au regard des objectifs assignés

Les agences de I'’eau sont financées par des taxes fiscales dont I'assiette est fixée par laloi et le
taux déterminé dans leur programme d’intervention, adopté par leur conseil d’administration
apreés avis conforme du comité de bassin, dans la limite d'un plafond également fixé par la loi.

Au regard des évolutions évoquées ci-dessus, la baisse prévisionnelle du produit des
redevances entre les Xéme et XI¢me programmes, qui devrait s’établir a -7 % au regard du produit
total prévisionnel sur 2013-2018, se traduira en réalité par une baisse des ressources
disponibles pour de nouveaux engagements de 11 % en moyenne, sous l'effet conjugué :

. de la dynamique d’évolution des restes a payer (+4 %), liée a la progression des
redevances et des interventions entre les [Xéme et Xéme programmes ; et
. de la baisse des retours d’avance remboursables (-14 %) entre ces deux programmes.
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Cet « effet ciseau » sur les ressources des agences s’accompagne toutefois de différences tres
marquées entre les établissements: les agences de l'eau Rhone-Méditerranée-Corse et
Loire-Bretagne verront leurs ressources baisser d’'une vingtaine de pourcents, la ou I'agence
de I’eau Seine-Normandie devrait voir ses ressources augmenter de 1 %.

Or, alors que la politique de I'eau doit atteindre des objectifs de résultats diiment identifiés, la
fixation de leurs ressources ignore ce cadre et répond, principalement sinon uniquement, a des
considérations de finances publiques et de préléevements obligatoires. Ainsi :

. a aucun moment, les prescriptions législatives ne font le lien entre les résultats obtenus
par les agences de I'eau et I'état d’avancement de leurs programmes ; a cet égard, les
dispositions de la loi de finances pour 2018 relatives a ’'abaissement du plafond annuel,
pour brutales qu’elles paraissent, ne font que poursuivre des errements antérieurs ;

. la logique du « plafond mordant » n’a aucun lien avec les résultats obtenus ou potentiels
des agences. En cas de dépassement des redevances, le différentiel est reversé au budget
général de I'Etat, selon une répartition uniquement proportionnelle aux produits
prévisionnels de I'année en cours ;

. alors que le principe « pollueur-payeur » est présenté comme une des colonnes du
temple, la réalité montre que la gouvernance des agences privilégie, dans ses choix, une
fiscalité de rendement, au détriment des usagers domestiques. Ainsi, en 2016 :

. les usagers domestiques acquittaient prés de 86 % du produit total des
redevances, une quotité qui n’est pas justifiée par la responsabilité de ces usagers
en matiere de pollutions ;

. a contrario, la contribution du secteur agricole représentait 5,7 % des redevances.
Critiqué pour sa modicité par certains interlocuteurs de la mission, ce montant a
été contesté par la Fédération nationale des syndicats d’exploitants agricoles
(FNSEA)3.

De tels débats, parfois caricaturaux, sont facilités par I'absence d’analyses techniques et
économiques relatives a « I'apport » des différents acteurs économiques a I'état de pollution
aquatique dans chaque bassin, ainsi qu’au poids du prix de I'eau dans la compétitivité des
filieres économiques concernées.

Dans ces conditions, la mission recommande au moins, a court terme, dans une logique
d’adéquation des moyens aux objectifs, que :

. conformément a la loi sur I'eau et les milieux aquatiques de 2006, le Parlement définisse,
préalablement a leur adoption, les orientations prioritaires des programmes
d’'intervention des agences de l'eau et fixe, en cohérence, le plafond global de leurs
dépenses sur la période considérée, dans le respect du plafond de redevances prévu en
loi de finances ;

. la tutelle répartisse le plafond de redevances entre les agences, non pas sur la base de
leur part actuellement constatée dans le produit total des redevances, mais (i) d'une part,
en prenant en compte leur effet sur les ressources disponibles pour de nouveaux
engagements pour les agences, au regard, notamment, des retours d’avances attendus
ainsi que des restes a payer et (ii) d’autre part, en recherchant une allocation des
ressources la plus efficiente du point de vue de 'atteinte des objectifs de bon état des

masses d’eau fixés par la DCE et des risques contentieux, a terme, pour I'Etat®.

8 Malgré plusieurs demandes, la justification écrite de son analyse n’a pas été fournie a la mission par la FNSEA.

9 La directive-cadre sur I'eau prévoit que le bon état des eaux dans 'Union européenne (bon état écologique et
chimique pour les eaux de surface, bon état quantitatif et chimique pour les eaux souterraines) doit étre atteint en
2015, avec des dérogations possibles jusqu’'en 2027, sauf si les plans de gestion (les schémas directeurs
d’aménagement et de gestion des eaux) démontrent, masse d’eau par masses d’eau, qu’ils ne peuvent jamais I'étre,
ou pas a cette échéance. S'il est difficile de chiffrer précisément ce risque, il parait en revanche de I'ordre de grandeur
de celui qui avait été évalué sur les eaux résiduaires urbaines (quelques centaines de millions d’euros).
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La mission s’est essayée, en annexe IV, a conduire une analyse de I'adéquation entre les
ressources et les besoins des agences dans le cadre du XIeme programme. Il ressort de cette
approche que les agences de l'eau Adour-Garonne, Loire-Bretagne et, dans une moindre
mesure, Rhdne-Méditerranée-Corse, seraient relativement «sous-dotées», les agences
Artois-Picardie et Seine-Normandie apparaissant, a I'inverse, relativement « sur-dotées ».

Enfin, le préléevement sur les ressources des agences au profit de I'’AFB et de 'ONCFS ne tient
aucunement compte des objectifs et des résultats de chacune de ces agences : jusqu’a la loi de
finances pour 2018, le potentiel économique du bassin et 'importance relative de la population
rurale étaient pris en compte pour le calcul de la clef de répartition. Dorénavant, le prélévement
répond a la part respective de chaque agence dans le produit total prévisionnel des redevances.
Au titre de la solidarité entre les territoires urbains et ruraux, la mission recommande de
revenir, a compter de 2019, voire des le deuxieme versement au titre de I'année 2018, a
I'ancienne clé de répartition.

2.2. A court terme, la mission estime souhaitable de recentrer les interventions
des agences de I'’eau la ou elles sont les plus efficaces

Au titre de la « gestion équilibrée et durable des ressources en eau », les agences interviennent
tant au titre du « grand cycle » (mouvements de I'’eau sous tous ses états) que du « petit cycle »
(eau potable et assainissement). Ces interventions, auxquelles s’ajoutent les primes de
performance épuratoire, sont réparties dans trois « domaines » concernant :

. la connaissance, la planification, I'action internationale et 'éducation a I'environnement
(domaine 1) ;

. les mesures générales de gestion de 'eau (domaine 2) ;

. les mesures territoriales de gestion de I'eau (domaine 3).

L’évolution des autorisations de programme (AP) prévisionnelles entre les maquettes des

Xeme et X]eme programmes pour ces trois domaines et les primes de performance épuratoire est
présentée dans le tableau 3.

Tableau 3 : Evolution des autorisations de programme entre les Xéme et XI¢me programmes

Autorisations de programme | Autorisations de programme | _ .
. . : Evolution
Interventions du Xéme programme du XIéme programme (%)
(Mds€) (Mds€)
Domaine 1 0,86 0,85 -
Domaine 2 5,65 4,20 -26
Domaine 3 4,79 4,88 +2
Primes épuratoires 1,68 1,07 -36
Total 12,98 11,00 -15

Source : Mission, a partir des données communiquées par les agences.
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Comme cela lui était demandé, la mission a procédé a un examen des primes de
performance épuratoire et des interventions financieres des agences de I'’eau. Au terme
de ses investigations, la mission est parvenue aux conclusions suivantes :

*

si, en théorie, le systéme des primes de performance épuratoire peut se justifier par le
principe « pollueur-payeur », son efficacité pratique n’est pas avérée :

le versement de ces primes a été abandonné par I'agence de I'eau Loire-Bretagne
au début du Xéme programme, ce qui n’a pas empéché les principaux parametres
polluants des stations d’épuration du bassin de s’améliorer ;

plus généralement, au regard des informations fournies a la mission, un réel
impact de ces primes sur I'amélioration ou le maintien de la performance de
gestion des systéemes épuratoires ne peut étre établi. En l'absence d’étude
économétrique sérieuse, 'amélioration des indicateurs qui lui a été présentée ne
traduit qu'une corrélation qui peut résulter de causalités multiples ;

la mise en ceuvre des primes vise de plus en plus le maintien des performances
épuratoires et non plus lareconquéte du bon état des eaux. Si I’objectif du maintien
reste légitime, le poids majoritaire qui est aujourd’hui le sien pose question
d’autant que I'Etat dispose, avec les actions de police de I'eau (et la loi « NOTRe »),
d’un autre levier pour inciter au maintien des performances épuratoires ;

in fine, le principal argument mis en avant par les agences pour poursuivre le
versement des primes résulte dans leur connaissance, au travers des informations
nécessaires au calcul de la prime, de la pollution domestique et de son impact sur
les milieux, ce qui permet d’alimenter 1'état des lieux des schémas directeurs
d’aménagement et de gestion des eaux (SDAGE). Il est difficile d’admettre que cette
connaissance vaut plus d'un milliard d’euros ;

il est nécessaire et possible de concentrer les interventions financieres des agences de
I'eau, dans un objectif d’amélioration de leur efficience. Ainsi, la mission recommande :

de relever a 10 000 € le montant de travaux susceptibles de faire 'objet d'une aide
financiere des agences, afin d’abandonner le financement d’interventions a faible
bénéfice environnemental mais présentant un cofit de gestion élevé ;

d’accroitre la sélectivité des interventions des agences, en passant réellement
d’une logique de guichet a une logique de projets. A cet égard, il s’agirait de limiter
les interventions sous formes d’aides individuelles sur criteres d’éligibilité aux
porteurs de projets, qui constituent le mode traditionnel d’intervention des
agences et de privilégier, a la place, celles s’inscrivant dans des contrats
territoriaux et résultant d’appels a projets ;

d’accompagner la réforme territoriale et le transfert des compétences eau et
assainissement aux établissements publics de coopération intercommunale (EPCI)
prévu par la loi « NOTRe », en veillant a ne pas subventionner les projets des
collectivités qui seraient contraires a cet objectif de rationalisation des
compétences. Le premier niveau de solidarité, dans le « petit cycle » de I'eau, a en
effet vocation a étre assuré par les EPCI et non par les agences ;

d’accentuer le recentrage des aides vers les actions liées a la reconquéte du bon
état des eaux, en s’appuyant sur les plans d’actions opérationnels territorialisés ;

de recentrer les interventions du domaine 2 relatives a I’eau potable sur les projets
de rationalisation de I'alimentation et sur certains secteurs spécifiques portant des
enjeux de solidarité territoriale ;
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. pour un enjeu qu’elle estime a au moins 1,5 Md<€ sur le XI¢me programme :

- d’arréter le financement des stations d’épuration au seul titre de la mise en
conformité aux obligations issues de la directive sur les eaux résiduaires
urbaines, hors fonctionnement par temps de pluie et d’inciter, en
contrepartie, les collectivités a se mettre en conformité en mobilisant
davantage les outils réglementaires, et en généralisant et renforcant les

criteres de conditionnalité des interventions financiéres des agences ;

- d’arréter les aides a l'assainissement non collectif (ANC) au titre du
domaine 2, au regard de leur faible efficience du point de vue des enjeux
environnementaux, et de n’aider 'ANC, au titre du domaine 3, que dans le
cadre d’opérations groupées, dés lors qu'il existe un enjeu environnemental
avéré (protection de captages, zones littorales karstiques, zones de
conchyliculture, etc.) ;

- de concentrer les aides du domaine 3 relatives a la gestion quantitative de la
ressource en eau sur les investissements ayant le meilleur ratio
colit/efficacité, notamment dans les économies d’eau en agriculture la ou les
déséquilibres quantitatifs sont les plus forts ;

le versement par les agences d’avances remboursables (1,55 Md€ au Xéme programme et
1,40 Md€ dans les maquettes du XI®me programme dont la mission a eu connaissance)
complexifient leur gestion et biaise les raisonnements économiques, les avances étant
accordées a taux nul alors qu’elles présentent, naturellement, un coiit d’'opportunité pour
les agences. Par ailleurs, dans un contexte marqué par une baisse des ressources des
agences, l'octroi d’avances peut étre vu, par celles-ci, comme une stratégie pour
préserver des ressources disponibles pour de nouveaux engagements en cas de nouvelle
baisse du « plafond mordant » ;

enfin, la mission estime que le principe de spécialité des établissements doit conduire :

. d’une part, arestreindre les interventions financiéres des agences de I'’eau au profit
de Voies navigables de France (VNF) au seul soutien a des projets
d’investissements visant a améliorer l'insertion environnementale des ouvrages
dans le cadre de la ligne de programme dédiée ;

. d’autre part, alors que les agences ont apporté, en moyenne, pres de 5 M€/an au
CELRL sur la période 2013-2017 pour I'acquisition de zones humides, a répartir
les objectifs et interventions du CELRL et des agences de l'eau en faveur des
milieux humides de maniere a garantir la complémentarité de ces actions et
d’éviter les recouvrements entre celles-ci.

A moyen terme, la solidarité territoriale pour le petit cycle, le bon état des
masses d’eau pour le grand ainsi que la protection de la biodiversité et du
milieu marin devraient servir de cadre pour les interventions des agences

2.3.1. La mission recommande un recentrage majeur des interventions des agences a

compter du XII¢me programme (2025-2030), qui devra étre anticipé dés 2022

A moyen terme, c’est-a-dire a I'horizon du XIIéme programme (2025-2030), le transfert
obligatoire de la compétence « eau et assainissement» aux EPCI sera quasiment abouti,
I'interprétation jurisprudentielle de la directive « eaux résiduaires urbaines », s’agissant de la
gestion du temps de pluie, et sa traduction réglementaire dateront d'une décennie et
'obligation de résultats prévue par la directive-cadre sur I'eau sera entrée dans la ligne droite
finale (2027).
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Ces différents éléments de contexte conduisent la mission a recommander un recentrage
majeur des interventions des agences sur :

. les actions de connaissance, de planification et de gouvernance ;
. la solidarité territoriale dans le « petit cycle » de I'eau ;
. les interventions en faveur du « grand cycle », du milieu marin et de la biodiversité.

Deés lors, les agences abandonneraient leur réle de « mutuelle » pour les services d’eau potable
et d’assainissement des collectivités.

Ainsi, seraient abandonnées les interventions :

. au titre de l'actuel domaine 2, qui serait remplacé par une enveloppe de « solidarité
urbain-rural » (de I'ordre de 150 a 200 M€/an), destinée a soutenir les investissements
dans le « petit cycle » des EPCI dans les zones rurales, ou la facture de I'’eau ne suffit pas
a les amortir sauf a pratiquer des prix tres supérieurs a la moyenne nationale ;

. au titre de la gestion du temps de pluie dans le domaine 319.

En ajoutant la fin des primes de performance épuratoire, les interventions financieres des
agences de l'eau pourraient baisser de l'ordre de 800 a850 M€/an en engagements
(4,8 a 5,1 Mds<€ sur la durée d'un programme), soit de 'ordre de 45 % (annexe 1V). Cette baisse
pourrait toutefois étre réduite si des interventions plus importantes dans le « grand cycle » de
I'eau et en faveur de la biodiversité et des milieux marins s’avéraient nécessaires :

. soit afin de décliner les programmes de mesures des SDAGE 2022-2027 et d’atteindre
les obligations de résultat en matiere de bon état des masses d’eau a horizon 2027 ;

. soit afin de soutenir la mise en ceuvre des programmes de mesures des plans d’action
pour le milieu marin ;

. soit afin de mieux prendre en compte, dans les interventions des agences, les questions
d’adaptation au changement climatique, qui souleveront, notamment dans les bassins
situés au sud de la France, des enjeux forts de gestion quantitative de la ressource ;

. soit enfin pour soutenir des programmes de restauration du bon état de conservation
des milieux et des especes exigé par les directives européennes.

Si cette orientation est confirmée, il conviendra d’en tenir compte lors de la revoyure
du XIéme programme, en 2022, de maniere a lisser la transition entre les programmes et a
permettre aux agences d’adapter leurs organigrammes-cibles au recentrage de leurs activités.

10 Les masses d’eau sont dégradées par les rejets par temps de pluie. Ils proviennent en majorité de la saturation et
des débordements des réseaux d’assainissement. L'imperméabilisation croissante des sols limitant l'infiltration des
eaux de ruissellement est a I'origine de ce phénomeéne qui engendre inondations et pollution des milieux aquatiques
par lessivage d’eaux polluées.
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2.3.2. Cerecentrage est conditionné par une évolution du systéme de redevances pour
en faire un réel outil de fiscalité environnementale au service de I'objectif de bon
état des masses d’eau et de protection de la biodiversité

Une évolution du systéme de redevances pour en faire un réel outil de fiscalité
environnementale conditionne, a double titre, ce recentrage des interventions des agences :

. d’une part, pour des raisons d’acceptabilité, afin d’assurer la cohérence entre 'origine
des ressources et la nature de leurs emplois et pour sortir d’'une logique de « retour »
financier dans les interventions des agences (vers les usagers domestiques via le
financement du « petit cycle » et vers les grandes agglomérations via les primes) ;

. d’autre part, pour des raisons d’efficacité, le recentrage des interventions financiéres des
agences supposant une utilisation plus marquée des deux autres outils de la politique de
I'eau (réglementation/controle et incitations fiscales).

Aussi, tout en ayant recours de maniére accrue a I'outil réglementaire (controle des usages),
les orientations proposées par la mission concernent :

. en contrepartie de I'abandon des primes épuratoires, la rénovation de la redevance pour
pollution de I'’eau d’origine domestique, qui serait due par les services d’assainissement
des collectivités et deviendrait assise sur la quantité de pollution rejetée au milieu, a
I'instar de ce qui est pratiqué pour les industriels ;

. la suppression des redevances pour modernisation des réseaux de collecte ;

. I'instauration d’'une redevance de solidarité territoriale assise sur le metre cube d’eau
potable ;

. la mise en place d’'une redevance assise sur les ventes d’engrais minéraux azotés ;

. I'augmentation des taux de la redevance pour pollutions diffuses agricoles ;

. la diversification des ressources affectées aux agences pour contribuer au financement

de I'extension de leur périmetre d’intervention, dans une logique prévoyant que « les
pressions sur l'eau et la biodiversité paient les interventions pour l'eau et la biodiversité ».
Un rapport du CGEDD publié en juillet 2016 a examiné diverses options visant a créer ou
renforcer des taxes existantes, assises sur les atteintes a la biodiversité. Aprés analyse
d'une dizaine de possibilités fiscales, ce rapport a préconisé l'instauration d’une
ressource assise sur les changements d’affectation des sols, qui portent atteinte au
patrimoine naturel et a la biodiversité, reposant sur la mise en ceuvre, soit d’'une taxe
additionnelle a une taxe existante, dont le produit serait affecté aux agences, soit d’'une
taxe nouvellell. Elle avait retenu un objectif de recette de 100 a 150 M€, qui s’avere du
méme ordre de grandeur que la contribution complémentaire des agences instaurée en
loi de finances pour 2018.

11 Les six principales pistes envisageables sont présentées dans un encadré de I'annexe IV. Parmi celles-ci, on peut
relever : la création d’une taxe sur les surfaces artificialisées ; la création d’une taxe assise sur les autorisations pour
des installations, ouvrages, travaux et activités entrainant un rejet d’eaux pluviales, ayant un impact sur une zone
humide ou soustrayant une surface a I'expansion des crues en lit majeur des cours d’eau ; une taxe additionnelle a
la taxe d’aménagement affectée aux conseils départementaux ; une taxe additionnelle a la taxe sur le foncier bati ;
une taxe additionnelle a la redevance d’archéologie préventive pour la réalisation des aménagements et ouvrages
qui doivent étre précédés d'une étude d'impact.
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3. Des gains d’efficience importants sont accessibles au sein du réseau
des opérateurs de I'eau et de la biodiversité, a condition de certains
changements dans I'organisation des structures et d’'un exercice plus
affirmé, par la tutelle, de ses responsabilités

3.1. La mission dresse un bilan critique des démarches de mutualisation
engagées au sein du réseau des agences de I'eau et des établissements
publics de parcs nationaux, dont la réussite supposera une évolution de la
gouvernance et une flexibilisation de la gestion des ressources humaines

3.1.1. Les démarches de mutualisation engagées depuis une dizaine d’années n’ont pas
permis d’atteindre les gains d’efficience escomptés, principalement en raison de
problémes de gouvernance et d’'un déficit de pilotage par la tutelle

De maniere rétrospective, au cours des années 2013-2017, les opérateurs du programme 113
n’ont pas rencontré de difficultés majeures a respecter leurs schémas d’emplois, grace aux
départs en retraite, pres de 50 % plus importants que la baisse des emplois sous plafond. Ce
contexte n’a incité ni les agences de I'eau, ni les établissements publics de parcs nationaux a
engager des politiques radicales d’évolution de leur organisation ou de leur fonctionnement.

Ainsi, si les agences de 'eau ont diminué les effectifs de leurs fonctions supports de plus de 8 %
en moyenne, les évolutions varient largement d’'une agence a I'autre. Les mutualisations entre
agences ont par ailleurs été engagées sur un rythme poussif (elles ne concernaient que
18 ETPT fin 2016, soit de 'ordre de 1 % des effectifs, sans que I'on soit en mesure de quantifier
les réductions d’effectifs qu’elles ont permis), et celles avec d’autres acteurs publics restent
symboliques.

Méme si les directeurs généraux des agences ont pris I'habitude de rencontres réguliéeres, a
'origine notamment d’'une mission confiée a un cabinet de conseil fin 2017 pour la recherche
de nouvelles mutualisations, 'absence d’harmonisation des pratiques et d’'une gouvernance
collective de la démarche de mutualisation, notamment par la DEB, est flagrante.

La situation est peut-étre encore plus explicite pour les établissements publics de parcs
nationaux Une logique territoriale particulierement affirmée, une culture de l'efficience
gestionnaire plus qu’'étrangere a leur histoire et une structure faitiere (PNF) qui,
entre 2006 et 2016, a fait la démonstration de ses limites n’ont rien fait pour inciter les parcs
a ceuvrer collectivement en faveur d’'une démarche ambitieuse de mutualisation et de la
réalisation de gains de productivité.
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3.1.2. La réussite des démarches de mutualisation au sein du réseau des agences de

I’eau et des établissements publics de parcs nationaux supposera une évolution
forte de leur gouvernance et une gestion des ressources humaines rendue plus
dynamique

Au regard du bilan qu’elle dresse des démarches conduites depuis une dizaine d’années, la
mission estime que plusieurs conditions doivent étre réunies pour garantir la réussite des
mutualisations entre agences de I'eau, d'un coté, et entre les établissements publics de parcs
nationaux et, notamment, ’AFB, de I'autre :

*

le dispositif de gouvernance de la démarche de mutualisation doit associer la tutelle, de
maniere a lui permettre d’assurer le pilotage du systéme et de jouer, le cas échéant, un
role d’arbitrage en 'absence de consensus. Il s’agit, notamment, de veiller a ce que les
démarches de mutualisation soient conduites sur la base du plus grand dénominateur
commun aux établissements (poursuivre les démarches qui recueillent ’assentiment de
la majorité des directeurs), et non de leur plus petit (ne mettre en ceuvre que les
mutualisations qui font 'unanimité au sein du collége des directeurs) ;

la tutelle doit fixer, ex ante, des objectifs quantitatifs précis de mutualisations, au niveau
agrégé et au niveau de chaque établissement, portant a la fois sur les effectifs mutualisés
par établissement et sur les réductions d’effectifs attendues du fait de la mutualisation
des fonctions. Ces objectifs doivent figurer dans les contrats d’objectifs, qui doivent en
préciser la décomposition annuelle. IIs doivent étre repris dans les lettres de mission et
lettres annuelles d’objectifs et leur atteinte conditionner, pour une part significative, la
rémunération variable des directeurs d’établissements publics ;

les directeurs des établissements qui ne prennent pas en charge la fonction faisant'objet
d’'une mutualisation doivent veiller a fournir un accompagnement suffisant aux agents
concernés, afin de s’assurer de l'abandon des fonctions correspondantes et du
redéploiement des effectifs vers les autres missions ;

les pratiques des établissements doivent étre harmonisées, lorsque les spécificités du

territoire ou du bassin (pour les agences de I'eau) ne suffisent pas a justifier les
différences observées, dans une logique de subsidiarité raisonnée.

la gestion des ressources humaines doit étre rendue plus dynamique, ce qui suppose
notamment la levée des freins existant :

. a la mobilité des agents contractuels des agences de l'eau relevant du
décretn®2007-832 du 11 mai 2007, au travers, notamment, de (i) la prise en
charge des frais de changement de résidence pour une mobilité a I'intérieur du
réseau des agences de I'eau, (ii) 'ouverture du recrutement interne a ces agents
dans le quasi-statut régissant les agents non titulaires des autres opérateurs du
programme 113, (iif) I'évolution des modalités de reclassement des agents
effectuant une mobilité et (iv) I'évolution des modalités de prise en compte des
candidatures dans les services de I'Etat ;

] a leur titularisation, notamment la limitation au recrutement uniquement dans le
premier grade des corps ;

] a leur départ anticipé, au travers, notamment, d’'un assouplissement des critéres
de recours a I'indemnité de départ volontaire.
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3.2. Seules la réussite de la mutualisation des équipes de terrain de ’AFB et de
I’ONCFS et une meilleure répartition géographique des effectifs de ces
établissements permettront de maintenir une pression de contréle
suffisante dans les activités de police

Comme indiqué en section 1.1.2., les services départementaux de I’AFB, qui conduisent, sur le
terrain, 'activité de police de I'’eau de I'établissement, atteignent déja un étiage. Ce constat est
également partagé a I'ONCFS, ou les effectifs de 26 des services départementaux et
interdépartementaux (soit pres de 30 %), dont l'activité de police constitue la mission
principale (mais non unique), sont inférieurs a un plancher de dix agents, considéré comme un
minimum pour permettre le maintien d'une pression de contréle suffisante dans les territoires.

Si une adaptation des procédures peut faire évoluer le niveau de ces planchers, ces constats
rendent plus que nécessaires des prises de décision visant a assurer une meilleure mobilisation
combinée des différentes structures responsables de la police de I'eau et de la biodiversité :
services territoriaux de I'Etat, AFB, ONCFS.

D’ores et déja, la simulation d’un rapprochement, a fin 2017, des services départementaux de
I’AFB et de 'ONCFS met en évidence que l'effectif minimal des services unifiés s’établirait
A9 ETP (contre un effectif minimal a respectivement 2et4 ETP dans les services
départementaux de I’AFB et de 'ONCFS) et que pres de 90 % de ces services auraient un effectif
compris entre 12 et 20 ETP, avec une moyenne a 16.

Plus de 30 départements demeureraient toutefois au-dessous de cet effectif, ce qui supposerait
également, afin de maintenir une pression de controéle suffisante, qu'une meilleure répartition
géographique des effectifs de 'ONCFS et de 'AFB puisse étre obtenue avec la mutualisation des
services de terrain. Cette proposition rejoint la recommandation formulée par la Cour des
comptes, dans l'insertion a son rapport public annuel 2017 consacrée a I'Onema, d’adapter le
dispositif territorial de I'agence a I'exercice de ses missions.

Tableau 4 : Nombre et effectifs permanents des services départementaux et
interdépartementaux en France métropolitaine au 31 décembre 2017

Indicateurs AFB ONCFS |AFB+ONCFS
Nombre de services départementaux et interdépartementaux 8812 8813 88
Effectif total (ETP) 459,20 947,30 1406,50
Effectif minimal (ETP) 2,00 4,00 9,00
Effectif maximal (ETP) 9,00 19,00 25,00
Effectif moyen (ETP) 5,22 10,76 15,98
Effectif « plancher » 5 10 15
Nombre de services avec un effectif inférieur au plancher 26 26 30
% de services avec un effectif inférieur au plancher 29,55 29,55 34,09

Source : AFB ; ONCFS.

12 Quatre services interdépartementaux : 2A-2B / 70-90 / 78-95 et 77-91.

13 Quatre services interdépartementaux : 2A-2B / 70-90 / ile de France Est, fle de France Ouest.
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4. L’évolution du paysage des opérateurs, qui n’est pas une fin en soi, doit
répondre aux objectifs d’'une politique de I'’eau et de la biodiversité
mise en cohérence

4.1. La mise en cohérence des politiques de I'eau et de la biodiversité et un
pilotage d’ensemble efficace par la DEB constituent des préalables a la
réussite de toute évolution du paysage des opérateurs de ces politiques

Moins de deux années aprés l'adoption d'une loi supposée avoir défini un paysage des
opérateurs de I'eau et de la biodiversité au service d’actions publiques d’'une ambition forte, il
peut paraitre curieux d’envisager une rénovation de ce paysage. Cependant, cette demande
explicite de la lettre de mission, est bien confortée par le constat de la mission.

En effet, le paysage actuel est affecté par:

. des objectifs dont l'accumulation, au fil des rendez-vous politiques et législatifs,
remplace la recherche d'une cohérence globale ;

. des outils d’optimisation mal ou non utilisés ;
. une tutelle n’exer¢ant pas toutes ses responsabilités.

En méme temps, les contraintes budgétaires imposent a ce paysage des perspectives qui
appellent des remises en cause, au moins de méthodes.

Dans ce contexte, 'évolution du paysage des opérateurs doit étre acceptée non comme une fin
en soi, mais comme l'occasion de répondre aux objectifs validés par les responsables politiques,
en utilisant toute la palette des outils de gestion publique.

Il est clair cependant que, nonobstant les délais et les modalités souvent lourdes, notamment
législatives, qu’entrainera cette évolution, des améliorations peuvent résulter de simples
décisions relevant de l'exercice, par la tutelle, de ses responsabilités. Tel est le cas en
particulier, de la pleine utilisation, par celle-ci, des outils de pilotage classiques qui sont a sa
disposition.

Ces outils consistent notamment en :

. des lettres de mission adressées aux directeurs généraux des établissements, qui doivent
fixer des obligations de résultats en matiere de mutualisation et indexer la part variable
de leurs rémunérations sur I'atteinte de ces objectifs ;

. des contrats d’objectifs négociés entre la tutelle et les établissements publics, qui doivent
comporter des objectifs ambitieux ex ante de mutualisation ou d’autres modalités
d’optimisation et s’accompagner d’un suivi fin ex post de la réalisation de ces objectifs,
en se dotant des instruments de mesure pertinents.

4.2. Apres analyse de cinq scénarios globaux d’évolution structurelle de
I'organisation en réseau des opérateurs de I'’eau et de la biodiversité, la
mission en retient trois pour la décision politique, qui comportent des
points communs mais se distinguent par leur logique sous-jacente

Dans I'annexe VI, la mission présente :

. d’une part, des hypothéses d’évolution, pour 'AFB et 'ONCFS (cinq), les établissements
publics de parcs nationaux (six), 'EPMP (trois) et les agences de I'eau (cing) ;

. d’autre part, cing scénarios combinant, dans une approche globale, des hypotheses
d’évolutions de ces différents acteurs.
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Chacun de ces hypothéses et scénarios est analysé a I'aune de ses avantages et inconvénients
en termes de contributions a I'atteinte des objectifs - du moins, ceux connus a ce jour et ceux
recommandés par la mission -, de leur meilleure adéquation avec les moyens et de leur
faisabilité au regard des réactions prévisibles des différentes parties prenantes.

Cette approche multicritéres conduit d’ailleurs la mission a considérer que les inconvénients
I'emportent sur les avantages pour certains des scénarios étudiés, comme :

. I'intégration des établissements publics de parcs nationaux dans I'’AFB ou leur
suppression, par répartition de leurs missions entre les services de I'Etat et les régions ;

. la fusion des agences de I’eau au sein d’'un unique établissement public national, dont les
siéges actuels des agences constitueraient les délégations de bassin.

Les cing scénarios globaux examinés par la mission partagent plusieurs points communs :

. en premier lieu, la politique d’optimisation des établissements publics de parcs
nationaux et des agences de I'’eau incomberait, directement et globalement, ala DEB, afin
de veiller a 1a bonne mise en ceuvre des démarches d’optimisation. Cette tache pourrait
d’ailleurs constituer un des objectifs principaux confiés a son nouveau directeur et 'un
des éléments sensibles de sa rémunération variable ;

. en second lieu, toutes les interventions financieres au titre de la politique de I'eau et de
la biodiversité seraient réservées aux agences de l'eau, qui deviendraient ainsi des
« agences de 'eau et de la biodiversité » ; pour éviter des créations inutiles d’emplois,
elles feraient appel, en tant que de besoin, aux équipes des autres opérateurs pour
I’analyse des dossiers. Leurs conseils d’'administration seraient adaptés a cette extension
de leurs responsabilités, de méme que leur financement (cf. section 2.3) ;

. en troisieme lieu, a I'instar de ce qui fut mis en ceuvre naguére dans le secteur de la
péche, 'ONCFS transfererait ses activités d’études et de connaissance en matiére
d’espéces chassables et une partie des responsabilités en matiére de police de la chasse
aux fédérations de chasseurs, en contrepartie d’'une baisse des redevances cynégétiques
que la mission évalue a une vingtaine de millions d’euros tout au plus. Il s’agirait
notamment, dans ce cadre, de permettre aux agents de développement des fédérations
de chasseurs d’assurer le controle général de la police de la chasse, y compris en
I’absence de convention entre la fédération et le propriétaire ;

. enfin, a I'exclusion du scénarion®5:

. certains établissements publics de parcs nationaux seraient rattachés entre eux
afin de faciliter la mise en ceuvre de mutualisations inter-parcs ;

. les mutualisations entre agences de I’eau seraient renforcées par le rattachement
ou la fusion de certaines!* et le développement de centres de services partagés.

En revanche, ces cinq scénarios se distinguent selon la logique propre qui les sous-tend :
logique d’établissements publics intégrés (scénarios n° 1, n° 4 et n° 5) ou distinction entre les
missions régaliennes et les autres missions (scénarios n° 2 etn® 3). Plus précisément, les
cing scénarios globaux qui nécessitent tous des modifications législatives, répondent aux
caractéristiques principales suivantes :

. le scénario n° 1 poursuit les dynamiques engagées, mais s’avere plus volontariste pour
mettre en ceuvre la mutualisation des services territoriaux de 'AFB et de 'ONCFS en
faisant du préfet le délégué territorial des deux établissements ;

14 Les analyses conduites par la mission (annexe V) mettent en évidence I'existence d’économies d’échelle et,
partant, la possibilité que des gains d’effectifs puissent étre obtenus par des rapprochements d’agences.
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. le scénario n° 2 maintient 'AFB et 'ONCFS en tant qu’établissements indépendants,
mais distingue leurs missions techniques et de police. Ainsi, dans ce scénario :

. I'autorité préfectorale se verrait confier I'entiere et unique responsabilité en
matiére de police de l'eau et de la nature ; a ce titre, le préfet de département
disposerait des personnels de I'Etat, ainsi que des agents concernés de '’AFB, de
I’ONCFS et, le cas échéant, des établissements publics de parcs nationaux, qui, tout
en restant administrativement et financiérement gérés par ces établissements,
seraient placés sous son autorité fonctionnelle et hiérarchique ;

] les missions de 'AFB et de 'ONCFS se limiteraient a la connaissance et I’expertise ;

. il appartiendrait a la DEB et aux DREAL d’assurer la coordination, respectivement

aux niveaux national et régional, de I'exercice des missions de police au niveau
départemental ;

. le scénario n° 3 spécialise les établissements publics pour les rendre complémentaires,

dans une logique proche de celle du scénario 2. Ainsi :

. I’'ONCFS évoluerait en un « Office francais de police de 'eau et de la nature »
(OFPEN), chargé de l'appui aux services de I'Etat en matiére de police
administrative et, sous I'autorité du procureur de la République, des missions de
police judiciaire. Son organisation s’articulerait principalement autour d’'un
échelon départemental, regroupant les services de terrain de ’AFB et de 'ONCFS,
et d'un échelon national, assurant la coordination des activités de police. Un
échelon régional de taille limitée assurerait des fonctions de management de
proximité des services départementaux et offrirait des services supports
mutualisés a ces services ;

. les agents de I'Etat chargés de missions de contréle (police de I'eau et de la nature)
au sein des DREAL et des DDT(M) seraient transférés a I’'OFPEN ;
. I’AFB se concentrerait sur les missions de connaissance (notamment la gestion des

systemes d’information sur l'eau, la mer et la nature), de recherche, d’expertise et
d’appui aux maitres d’ouvrage et collectivités (notamment au travers des agences
régionales de la biodiversité), de coordination et d’appui (notamment en
accueillant des services communs) aux établissements qui lui sont rattachés et
assurerait la solidarité financiere entre les bassins de métropole et d’outre-mer ;

. le scénario n° 4 constitue une version musclée et étendue du premier scénario :
. I’ONCFS serait fusionné avec I’AFB, donnant a la nouvelle agence la capacité a agir
sur I'ensemble des milieux ;
. les agents de I'Etat chargés de missions de contrdle (police de I'eau et de la nature)
au sein des DREAL et des DDT(M) seraient transférés a la nouvelle AFB;
. le scénario n®5 prévoit la création d'une agence englobant tous les acteurs actuels :

AFB, ONCFS, agences de I'eau, établissements publics de parcs nationaux, EPMP. Comme
déja indiqué, ce scénario souléve de nombreux inconvénients :

. difficultés de la nouvelle structure a s’imposer face a des établissements a la
culture forte et capacité de la tutelle a se positionner par rapport a celle-ci ;

. économies d’échelle incertaines et gouvernance ligotée par son gigantisme ;

. mise en cause ou rupture des liens territoriaux avec la disparition des conseils

d’administration des agences et des établissements publics de parcs nationaux.

Si le scénario n° 1 peut étre considéré comme le plus proche de la situation constatée, et donc
de ses défauts, les évolutions proposées par la mission, aprés analyse des avantages et
inconvénients propres a ces scénarios, se limitent aux scénarios n° 2, n° 3 et n° 4.
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CONCLUSION

Les recommandations de la mission du CGEDD et de I'IGF relative aux opérateurs de I'eau et de
la biodiversité s’inscrivent dans deux temporalités. Elles doivent contribuer :

. a court terme :

aux travaux de finalisation des XIeme programmes d’intervention des agences de
I'eau, en recherchant une meilleure adéquation entre leurs ressources et leurs
besoins et en recentrant leurs interventions la ou elles sont les plus efficaces ;

al’élaboration des propositions du Gouvernement en vue des assises de I'eau ;

a la préparation des contrats d’objectifs des opérateurs, puis a leur déclinaison
dans les lettres de mission et lettres annuelles d’objectifs de leurs directeurs ;

. a moyen terme :

ala mise en cohérence de la politique de I'eau et de la biodiversité et, au regard des
objectifs priorisés qui auront été définis, a une évolution structurelle de
'organisation en réseau de ces opérateurs ;

a un recentrage majeur des interventions des agences, autour de (i) la solidarité
territoriale dans le « petit cycle » et (i) les objectifs de bon état des masses d’eau
dans le « grand cycle » ainsi que de protection de la biodiversité et des milieux
marins, qui doit s’accompagner d’une évolution du systéme de redevances pour en
faire un réel outil de fiscalité environnementale ;

partant, a une meilleure efficience dans la conduite de la politique de I'’eau et de la
biodiversité.
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LISTE DE PROPOSITIONS

1. Propositions de niveau 1

1.1. Propositions structurelles

Annexe

NO

Proposition

III

Consolider les effectifs des parcs naturels marins dans une approche utilisant au
maximum les mutualisations possibles au sein de 'AFB avant de développer de nouvelles
missions au sein de I’AFB. En tout état de cause, éviter la création de nouveaux parcs si
les moyens nécessaires a un fonctionnement satisfaisant ne peuvent étre mobilisés.

I

Pour la tutelle, engager, au-dela de l'optimisation du réseau des opérateurs du
programme 113, une réflexion sur les missions qui doivent étre conservées, aux niveaux
régional et départemental, par les services déconcentrés de I'Etat dans la conduite des
politiques de I'eau et de la biodiversité.

IV

Dans l'esprit de la loi n°2006-1772 du 30 décembre 2006 sur I'eau et les milieux
aquatiques (LEMA), faire définir par le Parlement, préalablement a leur élaboration et a
leur adoption, les orientations prioritaires des programmes pluriannuels d’intervention
des agences de 'eau, et lui faire fixer le plafond global de leurs dépenses sur la période
considérée.

IV

Au regard de la variabilité annuelle des assiettes des redevances pergues par les agences
de l'eau, revenir a un seul plafonnement pluriannuel des redevances, calé sur les
programmes d’intervention des agences, et fixé a 12,63 Mds€ pour la période 2019-2024
ou moduler, chaque année, en loi de finances, le plafond de redevances des agences de
I'eau, de maniére a permettre la satisfaction d’'un plafond annuel de 2,105 Mds€ en
moyenne glissante sur la durée du XIe programme.

v

Modifier la regle de répartition du reversement en cas de dépassement du plafond
mordant global, en prévoyant que cette répartition se fait, entre les seules agences ayant
dépassé leurs produits provisionnels, au prorata de leur part dans la somme des
dépassements individuels des produits provisionnels de 'année considérée.

v

Comme annoncé par le Premier ministre lors de la cléture des états généraux de
I'alimentation, faire évoluer la redevance pour pollutions diffuses prélevées par les
agences de I'eau (élargissement de l'assiette et augmentation des taux), de maniere a
mieux utiliser le levier fiscal pour I'atteinte du bon état des masses d’eau.

v

Prendre mieux en compte le principe « pollueur payeur » dans les redevances pour
prélévements sur la ressource en eau : (i) harmoniser progressivement les assiettes et
les taux (vers le haut) des redevances pour prélévements sur la ressource en eau selon
les différents usages, (ii) rehausser les taux plafonds et fixer des taux planchers,
(iif) différencier davantage les taux par zones selon les enjeux de gestion quantitative ou
la nature des eaux (superficielles ou souterraines) et (iv) réexaminer la pertinence des
exonérations prévues par la LEMA s’agissant des prélevements effectués dans le cadre de
certaines activités économiques ou d'un regroupement des irrigants en organisme
unique de gestion collective.

IV

Réformer la redevance pour pollution d’origine domestique, de maniére a 'asseoir sur
les performances du service d’assainissement, permettant une meilleure prise en compte
du principe «pollueur-payeur » et la suppression des primes pour performance
épuratoire.

v

10

A produit total constant pour les agences de I'eau, instaurer une redevance assise sur les
changements d’affectation des sols portant atteinte au patrimoine naturel et a la
biodiversité, pour un montant total compris entre 100 et 150 M€, permettant de
contribuer au financement de I'extension du périmetre d’intervention des agences de
I'eau a la biodiversité et de diminuer les redevances pour pollution de '’eau d’origine
domestique et modernisation des réseaux de collecte.
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Annexe

NO

Proposition

IV

11

Mettre en place une taxation assise sur les ventes d’engrais minéraux azotés, sur le
modeéle de la redevance pour pollutions diffuses prélevées par les agences de I'eauy, et
accroitre, a due proportion, les dépenses d’intervention des agences en faveur de la lutte
contre la pollution agricole, afin de mieux appliquer le principe « pollueur payeur » tout
en équilibrant les contributions versées et les aides recues par le secteur agricole.

IV

14

Elaborer un indicateur permettant d’apprécier le « chemin a parcourir » pour les agences
dans leur objectif de reconquéte des masses d’eau et procéder a la répartition du plafond
mordant de redevances entre les agences au regard des valeurs prises par cet indicateur
et d'une appréciation des ressources nettes mobilisables par les agences pour leurs
interventions, intégrant I'effet des restes a payer, des retours d’avances et, le cas échéant,
des évolutions du fonds de roulement.

vV

15

Poursuivre le recentrage des aides vers les actions liées a la reconquéte du bon état des
eaux en s’appuyant sur les PAOT et, dans ce cadre, exclure notamment des interventions
des agences les actions d’investissement relevant du principe de non dégradation des
masses d’eau déja au bon état.

IV

21

Inciter les collectivités a se mettre en conformité avec les obligations de la directive
n°91/271/CE relative au traitement des eaux résiduaires urbaines, d'une part, en
mobilisant davantage les outils réglementaires (police de I'eau, blocage des ouvertures a
I'urbanisation par les préfets et, le cas échéant, en reportant sur les collectivités les
sanctions financiéres qui seraient issues d’'un contentieux européen) et, d’autre part, en
généralisant et en renforgant les critéres de conditionnalité des interventions financiéres
des agences.

IV

24

Créer une redevance de solidarité nationale dédiée au financement du renouvellement
des réseaux d’eau potable dans les zones trés rurales (indice linéaire de consommation
inférieur a 10 m*/jour/km). Collectée par les agences de I’eau, elle sera assise sur le m?
d’eau potable consommeée et son taux unique sera fixé par le Parlement.

IV

25

A compter du XII¢ programme d’intervention des agences, arréter le financement des
stations d’épuration au seul titre de la mise en conformité aux obligations imposées par
la directive n®91/271/CE relative au traitement des eaux résiduaires urbaines,
s’agissant de la gestion par temps de pluie.

Clarifier les roles respectifs de la DEB et de I'’AFB dans le pilotage des établissements
publics de parcs nationaux, notamment s’agissant de la proposition de répartition des
ressources financiéres globalement affectées aux parcs nationaux (qui doit, en tout état
de cause, étre entérinée par un arrété ministériel, mais dont les discussions initiales avec
les établissements publics de parcs nationaux pourraient - voire devraient - étre
conduites par I’AFB, au regard des missions qu’elle a reprises de PNF).

Prévoir une participation systématique de la tutelle a la gouvernance des démarches de
mutualisation, de maniére a lui permettre de jouer son role d’arbitrage lorsque le
consensus ne peut pas étre atteint entre les établissements concernés.

Inscrire dans les contrats d’objectifs, dans les lettres de mission et les lettres annuelles
d’objectifs des directeurs des objectifs quantifiés d’effectifs mutualisés et de gains
attendus du fait de la mutualisation et y accorder un poids suffisant dans la détermination
du montant de part variable de la rémunération

VI

Transférer aux structures fédérales les actions de connaissance liées aux especes
chassables et une partie des activités de police de 'ONCFS liées a la pratique de la chasse ;
réduire pour un montant équivalent au colit des missions transférées, la taxe cynégétique
affectée a’ONCFS afin de permettre aux fédérations de chasseurs de disposer de moyens
financiers supplémentaires et réduire la représentation des chasseurs au sein du conseil
d’administration de 'ONCFS.

VI

Mener sous le pilotage de la tutelle une réflexion stratégique conjointe sur le devenir
respectif des missions et des structures de I’AFB et de 'ONCFS afin de conclure des
contrats d’objectifs coordonnés dans le cas ou les deux établissements seraient
maintenus.

VI

Confirmer les agences de 'eau comme étant les seuls opérateurs de I'Etat chargés
d’attribuer des subventions dans les territoires dans les domaines de I'eau et de la
biodiversité.
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1.2. Propositions techniques

Annexe

NO

Proposition

I

Mieux prendre en compte, dans les SDAGE, les possibilités d’exemptions notamment liées
a l'identification de colits disproportionnés éventuels, permettant de demander des
dérogations de délais et d’objectifs dans la mise en ceuvre des mesures de la DCE,
'objectif de 100 % des masses d’eau en bon état en 2027 apparaissant, pour nombre
d’interlocuteurs de la mission, difficilement tenable, alors que seules 43,7 % des
11 414 masses d’eau de surface étaient au moins en bon état écologique selon les critéres
dela DCE en 2015.

IV

13

Au titre de la solidarité territoriale entre les territoires urbains et ruraux, revenir, a
compter de 2019, voire des le deuxieme versement au titre de I'année 2018 prévu au
mois de mai, a 'ancienne clé pour la répartition de la contribution financiere des agences
de I'eau aux opérateurs de 'eau et de la biodiversité, calculée en fonction du potentiel
économique de leur bassin et de I'importance relative de la population rurale.

IV

20

Arréter le financement des stations d’épuration au seul titre de la mise en conformité aux
obligations imposées par la directive n®91/271/CE relative au traitement des eaux
résiduaires urbaines. Cette mesure permettrait une économie de prés de 850 M€ sur les
dépenses d’'intervention des agences, selon les données communiquées a la mission pour
le XI¢ programme.

IV

22

Arréter les aides a I'assainissement non collectif au titre du domaine 2, qui représentent
un montant prévisionnel d’interventions de 140 M€ au XI¢ programme selon les données
communiquées a la mission. Aider, au titre du domaine 3, I'assainissement non collectif,
dés lors qu’existe un enjeu environnemental avéré (protection de captages, zones
littorales, karstiques, ...).

IV

23

Recentrer les interventions du domaine 2 relatives a ’eau potable (LP 25) sur les projets
de rationalisation de I'alimentation en eau potable et sur certains secteurs spécifiques,
pour lesquels des enjeux de solidarité territoriale existent (zones de montagne, zones de
revitalisation rurale), et redéployer les moyens correspondant vers le domaine 3
(LP 23 - protection de la ressource).

IV

27

A minima, généraliser les criteres d’éligibilité a la prime de performance épuratoire, en
excluant notamment de son bénéfice les systémes d’assainissement qui ne respectent pas
les performances minimales exigées par la directive relative au traitement des eaux
résiduaires urbaines.

Etablir dans le quasi-statut régissant les agents non titulaires de certains établissements
publics de I'environnement (décret n°® 2016-1697 du 12 décembre 2016) des conditions
permettant d’ouvrir le recrutement interne aux contractuels des agences de I'’eau dans
des conditions adaptées.

10

Encourager les opérateurs du programme 113 a mettre en place une indemnité
temporaire de mobilité pour faciliter la mobilité d’agents ayant des compétences
nécessaires aux opérations de mutualisation de fonctions pour lesquelles il y aurait des
difficultés de recrutement.

12

Permettre aux agents non titulaires des opérateurs du programme 113 de postuler a
priorité égale avec les agents titulaires du programme 217 sur les postes ouverts en
administration centrale et dans les services déconcentrés du ministére de la transition
écologique et solidaire.

13

Fixer par arrété les emplois ouvrant droit a I'attribution d'une indemnité de départ
volontaire dans les différents établissements publics du programme 113.
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2. Propositions de niveau 2

Les propositions « structurelles » sont repérées par la lettre S dans la colonne « type » du
tableau ci-dessous, les propositions « techniques » par la lettre T.

Type | Annexe | N° Proposition

Sur le modele des SDAGE et des programmes de mesures qui leur sont annexés,
élaborer une stratégie spécifique en faveur de la biodiversité en outre-mer,
selon une approche intégrée entre les différents milieux, déclinée sous la forme
T III| 2|de plans d’actions territoriaux, explicitant les maitrises d’ouvrage des actions
retenues. Ces plans seront batis a partir des moyens financiers pouvant étre
mobilisés de maniére réaliste sur les territoires par l'ensemble des
cofinanceurs.

Veiller a ce que les mises en ceuvre des schémas d’emplois ou des
redéploiements internes nécessaires a l'exercice, par 'AFB, des nouvelles
missions qui lui ont été confiées par la loi ne remettent pas en cause la capacité
des services départementaux a conduire les actions de police de
I'environnement, nécessaires au respect des obligations communautaires dans
le domaine de 'eau et des milieux aquatiques.

Mobiliser davantage les inspecteurs de l'environnement des établissements
publics de parcs nationaux dans la réalisation d’opérations de contréle
s’'inscrivant dans les plans de contrdles départementaux annuels élaborés par
les missions interservices de I'eau et de la nature (MISEN), notamment dans le
cadre d’opérations coordonnées avec les agents des services départementaux
de 'ONCFS et de 'AFB. A cette fin, en faire un objectif explicite dans les lettres
d’objectifs annuelles des directeurs de parcs, et demander, dans ce méme cadre,
la formalisation de plans de contrdle au niveau des établissements.

Pour les tutelles, (i) veiller a ce que, conformément a la circulaire du ministre
du budget, des comptes publics et de la fonction publique du 8 octobre 2007
relative a la rémunération des dirigeants des établissements publics de I'Etat &
caractere administratif et assimilés, '’ensemble des directeurs d’établissements
publics de parcs nationaux soient placés sous contrat, avec une part variable
plafonnée a 20 % de leur part fonctionnelle fixe ; (ii) utiliser 'existence d’'une
S III| 6 |part variable significative comme un outil de pilotage des établissements, pour
la mise en ceuvre d’objectifs ambitieux en matiere de renforcement des
mutualisations. Pour ce faire, fixer, dans les lettres annuelles d’objectifs, des
objectifs précis et accompagnés d’indicateurs quantifiables permettant de
mesurer leur degré de réalisation, et leur associer une pondération explicite
incitative dans la notation devant permettre de déterminer la part variable de
la rémunération.

Organiser une évaluation de la marque « Esprit parc national » afin de s’assurer
que les mesures prises au niveau national avec PNF puis ’AFB ou au niveau
territorial par les différents établissements publics de parcs nationaux ne
conduisent pas a une mobilisation d’argent public disproportionnée au profit de
personnes physiques et morales privées. En tirer les conclusions, soit en
abandonnant la politique de gestion et de développement de la marque, en
I'absence de valeur économique pour les bénéficiaires, soit en la repositionnant
dans une logique de rentabilité financiére, si le potentiel économique sous-
jacent est confirmé, afin de développer les ressources propres des
établissements publics de parcs nationaux.

Apreés I'arrét du dispositif « PITE » a la fin de 'année 2018, faire financer, le cas
T III| 8|échéant, les interventions relatives a la gestion de I'’eau sur le Marais poitevin
par 'agence de I'eau Loire Bretagne, au titre de ses interventions du domaine 3.
Pour la tutelle, engager, au-dela de I'optimisation du réseau des opérateurs du
programme 113, une réflexion sur les missions qui doivent étre conservées, aux
niveaux régional et départemental, par les services déconcentrés de I'Etat dans
la conduite des politiques de I’eau et de la biodiversité.
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Type

Annexe

NO

Proposition

v

Afin d’améliorer l'efficience de la perception des redevances, mettre en ceuvre
plusieurs simplifications du systéme : (i) asseoir les redevances pour pollutions
domestiques et collecte domestique sur les montants facturés et non encaissés ;
(if) supprimer le doublement du taux de la redevance prélévement;
(iif) supprimer I'exonération de redevance pour prélevement des collectivités
dont bénéficient les fontaines patrimoniales situées en zone de montagne.

v

En cas de maintien de la redevance pour pollution de I'eau par les activités
d’élevage, prévoir une répartition des colits de gestion de I'agence de 'eau
Loire-Bretagne permettant d’assurer, pour celle-ci, la couverture des cofits de
mutualisation supportés au profit des autres agences.

v

Abaisser a 2,5 metres le seuil de 5 métres prévu au III de I'article L. 213-10-11
qui exoneére de tres nombreux obstacles ayant un impact cumulé important.

v

12

Dans le respect du principe de spécialité des établissements publics, répartir les
objectifs et interventions du CELRL et des agences de l'eau en faveur de
I'acquisition de milieux humides de maniére a garantir la complémentarité de
ces actions et d’éviter les recouvrements entre celles-ci, en prévoyant, dans les
contrats d’objectifs et de performance, une compétence unique du CELRL en
faveur des milieux humides sur son territoire d’intervention et une intervention
complémentaire des agences de l'eau sur les territoires hors zones de
compétence du Conservatoire.

IV

16

Dans un contexte de raréfaction des moyens des agences et de bas taux d’intérét,
envisager 'abandon de l'octroi d’avances remboursables pour 'ensemble des
agences. A minima, augmenter le seuil d’octroi des avances remboursables a
100 000 € et veiller a une prise en compte des retours d’avance dans
I'appréciation des ressources mobilisables par les agences et la fixation de leur
part du plafond mordant de redevances, afin d’éviter que les agences ne
maintiennent des agences remboursables que dans l'objectif de lisser leurs
ressources entre programmes.

v

17

Rehausser a 10 000 €, pour I'ensemble des agences, le montant de travaux
susceptibles de faire I'objet d'un subventionnement.

v

18

Sous le pilotage de la tutelle, faire la revue des simplifications possibles dans la
gestion des aides des agences et veiller a leur mise en ceuvre harmonisée.

v

19

Parmi les dépenses d’intervention du domaine 1, sanctuariser les moyens
nécessaires au financement de la part relative au respect des obligations
communautaires s'imposant a la France (directives-cadre sur 'eau et stratégie
pour le milieu marin) et privilégier, en cas de contrainte non anticipée sur les
dépenses d’intervention de ce domaine, la diminution des interventions
consacrées a I'action internationale (LP 33) et I'information, la communication
et ’éducation a I'environnement (LP 34).

v

25

Réaliser une analyse économétrique sur le périmetre de '’ensemble des agences
visant a identifier un impact causal - ou non - des primes de performance
épuratoire sur la gestion des systemes épuratoires, afin d’en apprécier
I'efficacité.

Restreindre les recrutements de fonctionnaires par voie de détachement a
I'exercice de missions présentant un caractere temporaire, les postes
présentant un caractére permanent (missions de terrain, notamment) ayant
vocation a étre pourvus, pour les fonctionnaires, par la voie de I'affectation.

Lorsque des actions de mutualisation entre établissements indépendants sont
lancées, veiller a bien faire un « point zéro » des effectifs et des dépenses de
fonctionnement et d’'investissement consacrés a ces fonctions dans les
différents établissements, afin de mesurer et suivre dans le temps les économies
induites ex post.

Lorsque des actions de mutualisation entre établissements indépendants sont
lancées, veiller a fournir un accompagnement suffisant aux agents impactés
pour s’assurer que les fonctions mutualisées sont abandonnées dans les
établissements qui ne les prennent pas en charge et que les effectifs sont
redéployés.
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\Y

Afin de faciliter les mobilités a 'extérieur des agences, ouvrir la possibilité de
titulariser des contractuels dans un grade d’avancement pour la catégorie B
administrative, ainsi que cela est actuellement possible pour la filiere technique.

Préciser, par voie réglementaire, que 1'établissement d’accueil peut prendre en
charge les frais de changement de résidence d’un agent non titulaire en contrat
a durée indéterminée en cas de mobilité au sein du réseau des opérateurs de
I'Etat régis par les décrets n°2007-832 du 11 mai 2007 et n° 2016-1697 du
12 décembre 2016.

11

A défaut d’une introduction, par voie législative, de la position de détachement
pour les agents non titulaires en contrats a durée indéterminée, faire en sorte
que les agents non titulaires en contrats a durée indéterminée mis a disposition,
faute de pouvoir étre détachés, soient imputés sur le plafond d’emplois de
I'administration ou de I'établissement d’accueil, comme cela est déja opéré au
sein des opérateurs du programme 113.

VI

Repenser l'organisation territoriale des agences de l'eau, notamment la
répartition des activités entre les délégations territoriales et le siege, réduire les
effectifs des fonctions concernées par la mutualisation et la dématérialisation et
développer des collaborations avec d’autres institutions locales.

VI

Introduire une limite d’age et limiter a trois le nombre successif de mandats des
membres du conseil d’administration des agences de I'eau.
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Annexe I

herié ¢ Lgalitd ¢ Frateraité

REPUBLIQUE FRANCAISE

MINISTERF BF 1A TRANSITION ECOLOGIQUR MINISTERE DE L'ACTION T'T DES COMPTES
£T SOLIDAIRE PUBLICS

Paris, le = 3 Mﬁh’. zﬂ‘i?

Note
a

Madame  Anne-Marie LEVRAUT, Vice-
Présidente  du Conseil  Général  de
[Environnement et du Développement Durable
Madame Marie-Christine LEPETIT, cheffe du

Affaire suivie par : Baptiste Bianchard ~ MTES/DGALN 3 = z P 7
haptiste.blanchard@developpement-durable.geuv.fr service de IInspection Générale des Finances
Tei, 01 40 81 33 00

Objet : Misslon interministérielle relative au réscaus des agences
de 'eau

o

La loi relative & la biodiversité du 8 aoclt 2016 a fait évoluer significativement le paysage
institutionnel des opérateurs de Peau et de fa biodiversité : création au 1% janvier 2017 de
'agence francaise pour la biodiversité (AFB}, mutualisation des équipes de terrain de cette
agence avec celles de Poffice national de la chasse et de la faune sauvage (ONCFS) au sein
d'unités de travail communes, €largissement des missions des agences de leau a la
biodiversité, rattachement des parcs nationaux puis de I'établissement public de gestion du
marals poitevin (EPMP) a 'AFB.

Or, dans ce p&rimeétre remanié, les orientations financiéres fixées par le Premier Ministre pour
2018 & 2022 conduisent A rechercher sur la période des gains d'efficience trés significatifs.
Pour autant, cetx-¢ci ne devront pas constituer un obstacle a l'afteinte des objectifs des
directives eurapéennes du champ ds Penvironnement, avec les risques financiers associés.

Ainsi, la réduction des effectifs de certains opérateurs (agences de l'eau, parcs nationaux,
ONCFS) associée @ uns augmentation tendancielle de leurs missions nécessitent une
adaptation continue de ces établissements. Les mesures prises jusqu'a présent (modéles
d'allocation des moyens, réorganisations internes fréguentes, mutualisations inter-
établissements) se sont avérées pertinentes mais dsquent désormais o'étre insuffisantes,

Par ailleurs, le projet de foi de finances pour 2018 a proposé de réduire fe niveau de Iz fiscalité
affectée aux agences de Peau et de modifter en profondeur les circuits financiers entre {'Etat et
ses opérateurs et entre ses opérateurs. Les opérateurs de la biodiversité devraient désormais
&tre tous financés par des contributions des agences de Peau, les ressources de celles-ci
voyant leur assiette élargie.

Holel de Roquelaure — 246, boulevard Saint-Geraidn — 75007 Poris — Téi 2 33 (012 40 81 2122
139, rue de Berey ~ 75012 Paris ~ Tél 1 33 {G)L
www, zcologique-solidaire.gouy.fr
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Clest pourguol, dans ce contexie tres évolutif, nous souhaitons vous conlier une mission gquj
visera !

- & effectuer un bilan des organisations et des démarches de rationalisation ou de
mutualisations déja existantes, de leur efficacité, en tirant les enseignements de ces
derniéres expériences (facteurs de réussite ou d'échec) ;

- a éiudier et faire des propositions hiérarchisées de scénarios d'évolution structurelie
de lorganisation du réseau de ces opérateurs : création d’'un centre de setvices
partagés, fusion ¢'établissements, renforcement de la mutualisation, synergies acciues
aves Jes DREAL ou d'autres opérateurs, notamment VNF... ;

- A éwdier et faire des propositions de simplification de cettaines missions de ces
opérateurs, collteuses en effectifs (par exemple, pour les agences de l'eau, dans le
domaine de finstruction de certaines redevances ou aides, ou de ia pianification) ;

- A documenter des économies en matiere de dépenses d'interventions des agences de
feau en analysant I'efficience de ces dépenses au regard des enjeux nationaux et
européens en matiére de gualité des eaux et de gestion de la biodiversité.

L’ensemble de vos analyses et de vos propositions auront vocation a alimenter les
réflexions lancées dans le cadrz du programme « Action pubfinue 2022 ».

fes propositions dévolution organisationnelle et de la réduction des dépenses de
fonctionnement et d'intervention seront analysées selen plusieurs critéres ; économie de la
dépense publique en termes de fonctionnement et d'effectifs, efficacité coliective au regard de
la conduite des palitiques publiques de Feau et de la bindiversité, conformité avec le principe
pollueur-payeur et la récupération des cofits, effet incitatif des redevances, acceptabilité
politique par les instances de gouvernance {comités de bassin, conseils d'administration des
opératewrs,..), acceptabilité sociale, coli dinvestissement transitoire et facilité de mise en
ceuvre, synergies avec les partenaires des opérateurs et les autres politiques publigues,
capacité de pilotage par la tutelle.

Ces propositions n'ont toutefols pas vocation & remeitre en cause {'organisation de la
gouvernance par hassins ou le madéle de gestion par bassin versant des taxes affeciées aux
agences de I'eau, qui respecte i'esprit de la directive cadre sur 'eau.

Lanalyse prendra comme hypothése gu'aucune mohilité géographique ne sera imposée, 2
Finstar de la fusion des DREAL.

Une telle réflexion doit par ailleurs étre carrélée a I'évolution du contexte institutionnel das
collectivités locales et des services déconcentrés du ministére de la transition écologigue et
solidaire.

S'agissant des agences de eau, 'analyse tiendra compte e ja situation statutaire des agents
des agences de Peau, a 85 % contractuels, du contexte actuel de Ia sortie des agences de
Peau de la liste des emplois dérogatoires & compter du 18 avril 2018, Elle pourra s'enrichir par
itération des résultats d'une étude que les agences de Peau viennent de lancer, sous le
pilotage de leur tutelle, pour aboutir & une “efficacité renforcée des actions et politiques
menées par les six agences de 'eau”, Cette étude a vocation & effeciuer d'ici fin 2017 un état
des lieux et un bilan des organisations et mutualisations existantes, puis & définir un schéma
de renforcement de la mutualisation entre ces établissements d’ici mi-2018. Ce chantier fait
I'objet d'une concertation avec les représentants des personnels dans le cadre d'un comité de

SUivIL
S'agissant de I'ONCFS, la mission analysera les conséquences de la mutualisation des

équipes de police avec celles de PAFB. Elle évaluera les pistes d'évolution envisagées par les
parties prenantes (Etat, ONG, fédération nationale des chasseurs...}.
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Sagissant de 'AFR, la mission évaluera la robustesse de sa nouvelle organisation interne afin
d’estimer sa capacité a évoluer encare & moyen terme.

Sagissant des parcs nationaux, fa mission examinera les modalités opérationnelies de lsur
rattachement ou de lewr intégration & PAFB ; elle s’appuiera sur les réflexions en cours portant
sur les muiualisatiopns entre c¢es établissements, sur l'externalisation de missions hors du
champ régalien ou de suivi des milieux et Pidentification des missions qui devtont rester
territorialisées.

Enfin, la mission examinera [a faisabilité et les modalités opérationnelies d'une intégration
compidte de PEFMP a TAFB.

Sagissant des dépenses dintervention des agences de Peau, la mission s'attachera & analyser
efficience de chague type de dépense et a identifier les marges d'économies permetiarnt de
documenter des réductions de la dépense globale des agences de 'eal, conformément & la
trajectoire pluriannuelie des finances publiques pour ia péiiode 2018-2022,

Elie réalissra en particulier une étude sur l'efficience des primes de performance épuratoire en
somparant les résultats obtenus en matiere d'incitativité au respect des normes relatives aux
ealx résiduaires urbaines par les différentes agences (au regard du choix réaiisé par Pagence
Loire-Bretagne de ne plus verser de telfes primes das ie X® prograrmme). P

Volls vaus appuierez utilement, pour vos travaux, sur les évaluations déja conduites ; rapport
du Consell d'Etat sur Fealr et sori dioit, 2010 ; évaluation de la politigue de Peau, mission
interministérielle, 2013 ; rapports de la Cour des comptes de 2015 et de 2016 sur les agefices
de l'eau et certains éiahlissenients intégrant PAFR ; migsions du CGEDD sur la mutualisation
des équipes de terrain de {'AFB et de 'ONCFES, sur le marais poitevin, 2018, rapports de
préfiguration de 'AFR.

Vous nets rendrez vos premieres canclusions d'ici fin 2017, pour un rapport définitif a fivrer en
mars 2018.

i_\j“gi W
ol

"

Nicolas HULOT
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Annexe II

1. Cabinets ministériels

1.1. Cabinet du ministre d’Etat, ministre de la transition écologique et
solidaire

. M. Thomas Lesueur, directeur du cabinet adjoint en charge du budget, des finances, des
relations sociales et de ’économie sociale et solidaire

. M. Martin Guespereau, directeur du cabinet adjoint, directeur de cabinet du secrétaire
d’Etat aupres du ministre d’Etat, ministre de la transition écologique et solidaire

. Mme Justine Roulot, conseillére en charge de la biodiversité, de 'eau et de la mer

1.2. Cabinet du ministre de I'action et des comptes publics

. Mme Justine Coutard, directrice adjointe du cabinet
. M. Guillaume Rauffet, conseiller

2. Administrations centrales

2.1. Ministeére de la transition écologique et solidaire

2.1.1. Direction générale de 'aménagement, du logement et de la nature (DGALN)

. M. Paul Delduc, directeur général de 'aménagement, du logement et de la nature
. M. Francois Mitteault, directeur de I’eau et de la biodiversité
. M. Matthieu Papouin, sous-directeur de la protection et de la restauration des

écosystémes terrestres
. M. Baptiste Blanchard, chef du bureau de la tutelle de I'’AFB et des agences de 'eau
. Mme Mireille Celdra, chef du bureau de la chasse, de la faune et de la flore sauvages
. Mme Agnes Duteil, chef du bureau des espaces protégés

2.1.2. Secrétariat général

. M. Jacques Clément, directeur des ressources humaines
. Mme Gwladys Fromentin, cheffe de projet modernisation

2.2. Ministeére de I'économie et des finances

2.2.1. Direction du budget

. M. Denis Charissoux, sous-directeur de la 4¢ sous-direction

. M. Nicolas Lagnous, chef du bureau du développement durable

. Mme Anne-Lise Menu, adjointe au chef du bureau du développement durable
-1-
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2.2.2. Direction générale du Trésor!

L 4

*

M. Adrien Zakhartchouk, chef du bureau environnement et agriculture
Mme Hélene Blake, adjointe au chef du bureau environnement et agriculture

3. Administrations déconcentrées

3.1.

3.2.

3.3.

Préfets coordonnateurs de bassin2

M. Stéphane Bouillon, préfet de la région Auvergne-Rhone-Alpes, préfet du Rhone,
préfet coordonnateur du bassin Rhone-Méditerranée

M. Michel Cadot, préfet de la région Ile-de-France, préfet de la Seine, préfet
coordonnateur du bassin Seine-Normandie

M. Michel Lalande, préfet de la région Hauts-de-France, préfet du Nord, préfet
coordonnateur du bassin Artois-Picardie

M. Jean-Marc Falcone, préfet de la région Centre-Val-de-Loire, préfet du Loiret, préfet
coordonnateur du bassin Loire-Bretagne

M. Pascal Mailhos, préfet de la région Occitanie, préfet de Haute-Garonne, préfet
coordonnateur de bassin Adour-Garonne

M. Jean-Luc Marx, préfet de la région Grand Est, préfet du Bas-Rhin, préfet
coordonnateur de bassin Rhin-Meuse

Directions régionales de l’environnement, de l'aménagement et du
logement (DREAL)

M. Christophe Chassande, directeur régional de I'environnement, de 'aménagement et
du logement Centre-Val-de-Loire

Mme Catherine Bardy, directrice régionale adjointe de I'environnement, de
I'aménagement et du logement Hauts-de-France

M. Patrick Vauterin, directeur régional adjoint de I'environnement, de 'aménagement
et du logement Auvergne-Rhone-Alpes

M. Christophe Charrier, chef de service « bassin Rhone-Méditerranée et plan Corse »,
DREAL Auvergne-Rhdne-Alpes

M. Olivier Prévost, chef du pole « délégation de bassin Artois-Picardie » du service « eau
et nature », DREAL Hauts-de-France

M. Charles Vergobbi, chef de service eau, biodiversité et paysages, DREAL Grand Est

Direction départementales des territoires (DDT)

M. Jean-Pierre Lestoille, directeur départemental des territoires de la Savoie

1 La mission a communiqué par courriel avec les représentants de la direction générale du Trésor.

2 La mission n’a pas directement rencontré les préfets coordonnateurs de bassin, mais elle leur a adressé un
questionnaire, que ceux-ci ont rempli et dont elle a analysé les réponses.
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4. Etablissements publics de I'Etat

4.1. Agences del’eau

4.1.1. Agence de I'eau Adour-Garonne (AEAG)

M. Guillaume Choisy, directeur général

Mme Aline Comeau, directrice générale adjointe

M. Fabien Martin, secrétaire général

M. Franck Solacroup, chef du département des ressources en eau et milieux aquatiques
Mme Lucile Grémy, chef du département des services publics et des entreprises

Mme Martine Gaeckler, chef du département connaissance et systeme d’information

M. Laurent Berthon, agent comptable

M. Joél Marty, chef de la mission d’appui prospective et international

® 6 6 6 6 0 O o o

M. Laurent Verdié, chef de la mission programme, évaluation et planification

4.1.2. Agence de I'’eau Artois-Picardie (AEAP)

M. Bertrand Galtier, directeur général

M. Marcus Agbekodo, directeur général adjoint

M. Jérome Descamps, secrétaire général

M. Vincent Valin, directeur des interventions

Mme Delphine Passé, directrice déléguée redevances
M. Arnaud Dollet, directeur délégué planification

® 6 6 6 6 o o

Mme Delphine Martin, direction de la communication, des relations institutionnelles et
des données

4.1.3. Agence de I'’eau Loire-Bretagne (AELB)

M. Martin Gutton, directeur général
Mme Bernadette Doret, directrice de la délégation Maine-Loire-Océan
M. David Jullien, directeur des redevances

* & o o

M. Olivier Brunner, chef du service collectivités et industries a la délégation Armorique
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4.1.4. Agence de I'eau Rhin-Meuse (AERM)

® & 6 6 6 6 O 6 0 o o

M. Nicolas Forray, président du conseil d’administration

M. Marc Hoeltzel, directeur général

M. Guy Dietrich, directeur général adjoint

M. Lionel Dincuff, directeur des redevances et des finances

M. Bruno Pellerin, directeur de I'action territoriale

M. Pascal Duchéne, directeur de la planification

Mme Patricia Mauvieux, directrice des politiques d’'intervention
M. Philippe Goetghebeur, directeur adjoint des politiques d’intervention
M. Pascal Simonin, directeur des ressources humaines

Mme Sandra Dietlin, responsable du programme

M. Stéphane Petitgenet, direction de la planification

4.1.5. Agence de I'eau Rhone-Méditerranée-Corse (AERMC)

® 6 6 6 0 O o o

M. Laurent Roy, directeur général

M. Nicolas Chantepy, directeur général adjoint

Mme Mireille Gravier-Bardet, secrétaire générale

Mme Kristell Astier-Cohu, directrice de la planification

M. Nicolas Guérin, directeur des redevances

M. Yves Picoche, directeur des interventions

Mme Gaélle Berthaud, directrice de la délégation de Marseille
M. Yannick Prebay, directeur de la délégation de Lyon

4.1.6. Agence de I'’eau Seine-Normandie (AESN)

® 6 6 6 o o

Mme Patricia Blanc, directrice générale

Mme Marie-Dominique Monbrun, directrice générale adjointe

Mme Catherine Lacaze, secrétaire générale

Mme Stéphanie Marguet, directrice des ressources humaines

Mme Amélie Renaud, directrice du programme et des interventions

M. Christophe Poupard, directeur de la connaissance et de la planification

4.2. Etablissements publics de parcs nationaux

4.2.1. Etablissement public du parc amazonien de Guyane

*

M. Gilles Kleitz, directeur

4.2.2. Etablissement public du parc national des Calanques

*

*

M. Didier Réault, président du conseil d’administration
M. Francois Bland, directeur
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4.2.3. Etablissement public du parc national des Cévennes

* 6 o o

M. Henri Couderc, président du conseil d’administration
Mme Anne Legile, directrice

Mme Laure Dayet, directrice adjointe

Mme Céline Billault, secrétaire générale

4.2.4. Etablissement public du parc national des Ecrins

*

*

M. Pierre Commenville, directeur
M. Emmanuel Ponsot, secrétaire général

4.2.5. Etablissement public du parc national de Port-Cros

*

M. Patrice Larde, secrétaire général

4.2.6. Etablissement public du parc national de la Vanoise

* ® 6 6 6 0o o

* 6 o o o

Mme Rozenn Hars, présidente du conseil d’administration
Mme Eva Aliacar, directrice

Agence francaise pour la biodiversité (AFB)

M. Philippe Martin, président du conseil d’administration

M. Christophe Aubel, directeur général

M. Paul Michelet, directeur général adjoint

Mme Sophie Gravellier, secrétaire générale

M. Francois Gauthiez, directeur de I'appui aux politiques publiques

M. Philippe Dupont, directeur de la recherche, de I'expertise et du développement des
compétences

M. Thierry Cantéri, directeur des parcs naturels marins, des parcs nationaux et des
territoires

M. Jean-Michel Zammite, directeur du contréle des usages

M. Olivier Fauriel, directeur interrégional Nord-Ouest

M. Patrick Weingertner, directeur régional Grand Est

M. Jacques Dumez, directeur régional Auvergne-Rhone-Alpes
M. Paul Moins, chef du service départemental de la Savoie
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4.4. Office national de la chasse et de la faune sauvage (ONCFS)

M. Henri Sabarot, président du conseil d’administration

M. Olivier Thibault, directeur général

M. Loic Obled, directeur de la police

M. Guillaume Rousset, directeur de la recherche et de I'expertise
Mme Catherine Lhote, déléguée régionale Grand Est

M. Patrick Poyet, délégué régional Auvergne-Rhone-Alpes

® 6 6 6 0 o o

M. Arnaud Chartrain, chef du service départemental de la Savoie

4.5. Etablissement public du Marais poitevin (EPMP)

. M. Johann Leibreich, directeur
. M. Jean-Eudes Du Peuty, directeur adjoint

4.6. Voies navigables de France (VNF)

. M. Thierry Guimbaud, directeur général
. M. Pascal Girardot, chargé de mission aupres du directeur général

4.7. Conservatoire de I’espace littoral et des rivages lacustres (CELRL)

. Mme Qdile Gauthier, directrice générale

4.8. Centre d’études et d’expertise sur les risques, I'’environnement, la mobilité
et 'aménagement (CEREMA)

M. Bruno Lhuissier, directeur général par intérim

M. Christian Cure, directeur technique « Territoires et villes »

M. Philippe Joscht, directeur technique « Eau, mer et fleuve »

Mme Cécile Martin, directrice déléguée « Risques, santé, énergie et climat »

* & o o

5. Comités de bassin, comité national de la biodiversité, comité national
de l'eau

5.1. Comité national de la biodiversité (CNB)

. Mme Fabienne Allag-Dhuisme, vice-présidente

5.2. Comité national de I'’eau (CNE)

. M. Jean Launay, président
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8.1.

Annexe II

Comités de bassin

M. Thierry Burlot, président du comité de bassin Loire-Bretagne
M. André Flajolet, président du comité de bassin Artois-Picardie
M. Claude Gaillard, président du comité de bassin Rhin-Meuse

M. Martin Malvy, président du comité de bassin Adour-Garonne

M. Martial Saddier, député de Haute-Savoie, président du comité de bassin
Rhone-Méditerranée

M. Francois Sauvadet, président du conseil départemental de la Cote d’Or, président du
comité de bassin Seine-Normandie

Mme Audrey Normand, vice-présidente du comité de bassin Rhin-Meuse représentant
les collectivités

Autres organismes

M. Laurent Piermont, président, CDC Biodiversité
Mme Audrey Frut-Gautier, cheffe de projet, Ernst & Young

Parlementaires

M. Jéréme Bignon, sénateur de la Somme

Mme Barabara Pompili, députée de la Somme, présidente de la commission du
développement durable de I’Assemblée nationale

Mme Bérengere Abba, députée de la Haute-Marne, présidente du groupe d’études
« Parcs nationaux et parcs naturels régionaux » de ’Assemblée nationale

Mme Carine Lalmant, assistante parlementaire de Mme Barbara Pompili
Mme Claire Colliat, assistante parlementaire de Mme Bérengere Abba

Collectivités locales et leurs associations représentatives

Conseils régionaux

M. Thierry Burlot, vice-président du conseil régional de la Bretagne
M. Benoit Grandmougin, chef du service eau-biodiversité au conseil régional Grand Est

Association des régions de France (ARF)

M. Benoit Faucheux, président de la commission du développement durable
Mme Marielle Abric, conseillere développement durable et logement
M. Paul Ruselle, conseiller fonds européens
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8.5.

Annexe II

Association des communautés de France (AdCF)

M. Nicolas Portier, délégué général

M. Phlippe Schmit, secrétaire général

Mme Apolline Prétre, responsable des politiques de I'eau
Mme Amélie Nolar, chargée d’études « politiques de I'eau »

France urbaine

M. Philippe Angotti, délégué adjoint

M. Mathieu Breviére, communauté urbaine de Dunkerque

M. Arnaud Delahaye, Métropole Rouen Normandie

M. Nicolas Gendreau, Bordeaux Métropole

Mme Marie-Cécile Graziani, Métropole Aix-Marseille-Provence

M. Denis Guilbert, Nantes Métropole

M. Brice Le Dilosquer, communauté urbaine du Creusot-Monceau
M. Nicolas Lesur, Grenoble-Alpes Métropole

Mme Laurence Lupin, Métropole de Lyon

Mme Nathalie Pasquet, Eurométropole de Strasbourg

M. Christophe Perrod, syndicat des eaux d’lle-de-France (SDEIF)
M. Claude Valentin, Dijon Métropole

M. Yannick Van Es, Métropole Européenne de Lille

Association des maires de France (AMF)

M. André Flajolet, président de la commission du développement durable

9. Organisations, associations, fédérations

9.1.

* 6 6 6 o o

Fédération nationale des syndicats d’exploitants agricoles (FNSEA)

M. Thierry Coué, vice-président de la commission environnement (Morbihan)
M. Jean-Luc Capes, administrateur, responsable « eau » (Landes)

M. Hervé Lapié, administrateur, responsable « biodiversité » (Marne)

Mme Nelly Le Corre-Gabens, chef du service « environnement »

M. Gilles Baraize, chargé de mission « biodiversité »

M. Dao Melecca-Nguyen, chargée de mission « eau »

-8-
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Fédération nationale des associations de riverains et utilisateurs
industriels de I'’eau (FENARIVE)

M. Christian Lécussan, président

Mme Sylvie Hammadi, déléguée générale

Mme Céline Caroly, responsable environnement et transport de matiéres dangereuses a
I'Union des industries chimiques (UIC)

Fédération nationale des chasseurs (FNC)

M. Willy Schraen, président
M. Nicolas Rivet, directeur général
M. Claude Bussy, ancien directeur général

Fédération nationale de la péche en France (FNPF)

M. Claude Roustan, président
M. Hamid Oumoussa, directeur

Union fédérale des consommateurs (UFC) - Que choisir

M. Robert Mondot, administrateur national
M. Olivier Andrault, chargé de mission alimentation et nutrition

Organisations syndicales

9.6.1. Confédération fédérale du travail (CFDT)

* 6 6 o o

M. Mohammed Adouane, secrétaire de la branche des agences de I'eau

M. Freddy Hervochon, secrétaire adjoint de la branche des agences de I'eau
M. Pierre Prodhomme, agence de I'eau Loire-Bretagne

M. Juan Emilio, agence de I'’eau Rhin-Meuse

M. Emmanuel Jestin, agence de I'’eau Seine-Normandie

9.6.2. Confédération générale du travail (CGT)

* ¢ o o

M. Francis Combrouze, Fédération nationale de I'équipement et de I'environnement
M. Sylvain Michel, CGT Environnement, AFB

Mme Elisabeth Lesage, syndicat national des personnels des agences de I'eau

M. Stéphane Stroffek, syndicat national des personnels des agences de 'eau

-9.
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9.6.3. Force ouvriere (FO)

M. Zainil Nizaraly, secrétaire fédéral

M. Laurent Breton, AFB

M. Eric Céciliot, AFB

M. Philippe Vachet, AFB

Mme Lydia Prouvé, agence de I'’eau Seine-Normandie
M. Olivier Augé, ONCFS

® 6 6 6 o o

9.6.4. Syndicat des cadres de l'environnement, la forét et I'agriculture (EFA) -
Confédération fédérale de I'encadrement (CFE) - Confédération générale des
cadres (CGC)

. M. Gilles Van Peteghem, secrétaire général
. M. Guillaume Rulin, ONCFS

9.6.5. Syndicat national de l'environnement (SNE) - Fédération syndicale unitaire
(FSU)

M. Patrick Saint-Léger, secrétaire général

Mme Anahi Barrera, agence de 'eau Rhéne-Méditerranée-Corse

Mme Lydia Beuneiche, AFB

M. Cédric Giral, ONCFS

M. Jean-Luc Girard, DREAL Pays-de-la-Loire

M. Eric Serantoni, établissement public du parc national de Port-Cros

® 6 6 &6 o o

9.6.6. Union nationale des syndicats autonomes - Développement durable (UNSA-DD)

. M. Eric Gourdin, ONCFS

9.7. Associations de protection de I'’environnement

9.7.1. Coordination du Marais poitevin

. Mme Estelle Rodon, présidente
. M. Yves Le Quelec, vice-président
. M. Frangois-Marie Pellerin, vice-président, membre du conseil d’administration de

I'Etablissement public du marais poitevin

-10 -
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9.7.2. France Nature Environnement (FNE)

. M. Jean-David Abel, vice-président, pilote du réseau « biodiversité », administrateur de
I’AFB

. M. Jacques Pulou, pilote du réseau «eau» membre du comité de bassin
Rhone-Méditerranée

. M. Paul Ferlin, membre du comité de bassin Seine-Normandie

. M. Aberlardo Zamorano, membre du comité de bassin Seine-Normandie

9.7.3. Ligue pour la protection des oiseaux (LPO)

. M. Yves Verilhac, directeur général
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ANNEXE III

Le cadre et les opérateurs des politiques
de I’eau et de la biodiversité
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Annexe III

LEXIQUE

Sigle Signification
AAMP Agence des aires marines protégées
ACAP Accord sur la conservation des albatros et des pétrels
AE Agence de 'eau
AEAG Agence de 'eau Adour-Garonne
AEAP Agence de I'eau Artois-Picardie
AELB Agence de I'eau Loire-Bretagne
AERM Agence de I'eau Rhin-Meuse
AERMC Agence de '’eau Rhone-Méditerranée-Corse
AESN Agence de I'eau Seine-Normandie
AFB Agence francaise pour la biodiversité
ARB Agences régionales de la biodiversité
ARS Agence régionale de santé
ATEN Atelier technique des espaces naturels
BEI Banque européenne d’investissement
CDB Convention sur la diversité biologique
CDC Caisse des dépots et consignations
CELRL Conservatoire des espaces littoraux et des rivages lacustres
CEN Conservatoires d’espaces naturels
CGEDD Conseil général de I'environnement et du développement durable
CGI Code général des impots
CJCE Cour de Justice des Communautés européennes
CJUE Cour de Justice de I'Union européenne
CNRS Centre national de la Recherche Scientifique
D(R)EAL | Direction (régionale) de I'environnement, de 'aménagement et du logement
D(R)OM | Départements (et régions) d’outre-mer
DCE Directive-cadre sur I'eau
DCSMM Directive-cadre stratégie pour le milieu marin
DD(CS)PP | Direction départementale (de la cohésion sociale et) de la protection des populations
DDT(M) Direction départementale des territoires (et de la mer)
DEB Direction de I'eau et de la biodiversité
DERU Directive relative au traitement des eaux résiduaires urbaines
DHFF Directive « Habitats, Faune, Flore »
DOCOB Document d’objectifs
DRAAF Direction régionale de I'agriculture, de I'alimentation et de la forét
DRIEE Direction régionale et interdépartementale de 'environnement et de I'énergie
EH Equivalents-habitants
EPAGE Etablissement public d’aménagement et de gestion de I'eau
EPCI Etablissement public de coopération intercommunale
EPMP Etablissement public du Marais poitevin
EPPN Etablissement(s) public(s) de parc(s) national(aux)
EPTB Etablissement public territorial de bassin
ETP Equivalent temps plein
ETPT Equivalent temps plein travaillé
FEADER | Fonds européen agricole pour le développement rural
FEAMP Fonds européen pour les affaires maritimes et la péche
FEDER Fonds européen de développement économique et régional
FNPNR Fédération nationale des parcs naturels régionaux
GEMAPI | gestion des milieux aquatiques et de prévention des inondations
GIP Groupement d’intérét public
ICHN Indemnités de compensation du handicap naturel
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Sigle Signification
IFRECOR | Initiative francaise pour les récifs coraliens
Maptam | (Loi de) Modernisation de I'action publique territoriale et d’affirmation des métropoles
MEFM Masse d’eau fortement modifiée
MISEN Mission interservices de I’eau et de la nature
MNHN Museum National d'Histoire Naturelle
NODU Nombre de doses unités
NOTRe (Loi portant) Nouvelle organisation territoriale de la République
ONC Office national de la chasse
ONCFS Office national de la chasse et de la faune sauvage
Onema Office national de I'eau et des milieux aquatiques
ONF Office national des foréts
0UGC Organisme unique de gestion collective
PAC Politique agricole commune
PAMM Plan d’action pour le milieu marin
PDM Programmes de mesures
PDS Programmes de surveillance
PGDH Plan de gestion des districts hydrographiques
PITE Programme des interventions territoriales de I'Etat
PN Parc national
PNA Position normale d’activité
PNF Parcs nationaux de France
PNM Parc naturel marin
PNR Parc naturel régional
RNABE Risque de non atteinte du bon état
SAGE Schéma d’aménagement et de gestion des eaux
SBEP Service biodiversité, eau et paysages
SCAP Stratégie nationale de création d’aires protégées
SCSP Subvention pour charge de service public
SDAGE Schéma directeur d’'aménagement et de gestion des eaux
SIE Systeme d’information sur 'eau
SINP Systeme d’information pour la nature et les paysages
SNB Stratégie nationale pour la biodiversité
SPN Service du patrimoine naturel
SRADDET |Schéma régional d’aménagement, de développement durable et d’égalité des territoires
SRCE Schémas régionaux de cohérence écologique
TVB Trame verte et bleue
UE Union européenne
UMS Unité mixte de service
ZEE Zone économique exclusive
ZPS Zone de protection spéciale
ZSC Zone spéciale de conservation
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SYNTHESE

1°) Le programme 113 « Paysages, eau et biodiversité » est le support des politiques de I'eau,
de la biodiversité et des milieux marins, domaines dans lesquels des engagements sont
souscrits par la France, au niveau international et, en particulier, européen.

La politique de I'’eau a pour objectifla protection etla gestion de I'’eau et des écosystémes
aquatiques. Elle s’inscrit, notamment, dans le cadre l1égislatif défini par laloi n° 2006-1772 du
30 décembre 2006 sur I'eau et les milieux aquatiques, qui a transposé en droit francais la
directive-cadre européenne sur 'eau d’octobre 2000 (DCE). Elle prend ainsi appui sur les
dispositifs de cette directive et utilise plusieurs leviers : la planification, la réglementation et
les controles, les incitations fiscales et financieres.

Cette politique se décline :

. dans les objectifs fixés dans les schémas directeurs d’aménagement et de gestion
des eaux (SDAGE), qui constituent les plans de gestion mis en place en application de la
DCE dans chacun des grands bassins hydrographiques francais!. Ces schémas, dont la
derniere version a été validée fin 2015 pour la période 2016-2021, prévoient d’atteindre
deux tiers de masses d’eau en bon état écologique en 2021. lls s’appuient sur un état des
lieux et sont accompagnés de programmes de surveillance (PDS) et de mesures (PDM),
visant respectivement a permettre les rapportages de données au niveau européen et a
décliner les mesures permettant d’atteindre les objectifs de bon état des masses d’eau ;

. dans des objectifs de protection des captages d’eau potable (notamment des
1 000 captages d’eau prioritaires), de lutte contre les pollutions diffuses agricoles
(notamment les nitrates et les résidus des produits phytopharmaceutiques) et de lutte
contre les pesticides (la loi n® 2014-110 du 6 février 2014 a fixé des échéances aux
acteurs publics et aux jardiniers amateurs pour atteindre I'objectif « zéro pesticide ») ;

. dans un objectif de poursuivre la mise en conformité des systémes
d’assainissement au titre de la directive de 1991 relative au traitement des eaux
résiduaires urbaines (DERU).

La politique de la biodiversité repose sur une mobilisation de '’ensemble des acteurs de la
société pour préserver, restaurer, renforcer, valoriser la biodiversité et en assurer un usage
durable et équitable. Elle doit permettre la mise en ceuvre des directives européennes relatives
a la protection de la faune et de la flore sauvages (directive « Oiseaux » de 1979 et « Habitats,
faune, flore » de 1992). Au plan national, elle s’inscrit, notamment, dans le cadre défini par la
loi n°® 2016-1087 du 8 aoiit 2016 pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des
paysages et s’incarne, singulierement dans la Stratégie nationale pour la biodiversité (SNB),
qui concrétise I'engagement francais au titre de la Convention internationale sur la diversité
biologique (CDB).

1 Sept bassins métropolitains (Adour-Garonne, Artois-Picardie, Loire-Bretagne, Rhin-Meuse, Rhone-Méditerranée
et Corse, Seine-Normandie) et cinq bassins d’outre-mer (Guadeloupe, Guyane, Martinique, La Réunion et Mayotte).
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Cette politique se décline dans des objectifs :

L 4

de protection des espéces menacées, qui s’appuient notamment sur :

des plans nationaux d’action (PNA) prévoyant, sur cinq ou dix ans, des mesures
pour enrayer le déclin des especes menacées et rétablir leurs populations. La
loi n° 2016-1087 prévoit que I'Etat établisse, d’ici le 1er janvier 2020, des plans
nationaux d’action en faveur des especes endémiques de faune ou de flore sauvage
particulierement menacées ;

une politique de protection des grands prédateurs (loup, ours) ;

une politique de lutte contre les espéces exotiques envahissantes, dont la
présence menace les écosystémes en entrant en compétition avec les especes
indigénes et dont les conséquences sont particuliérement néfastes en outre-mer,
ol existent de tres nombreuses especes endémiques et rares ;

de protection des espaces naturels, en s’appuyant sur plusieurs dispositifs :

les parcs nationaux (10), dont les zones cceurs et aires d’adhésion couvrent
respectivement 1,25 et 3,78 millions d’hectares terrestres et marins, en métropole
(sept parcs) et en outre-mer (trois parcs). La réforme intervenue en 2006 avec la
loi n° 2006-436 du 14 avril 2006 relative aux parcs nationaux, aux parcs naturels
marins et aux parcs naturels régionaux a renforcé la protection des cceurs de parcs
ainsi que leur ancrage dans l'environnement via une charte, élaborée en
concertation avec I'ensemble des acteurs concernés puis validée par décret en
Conseil d’Etat, qui fixe un projet du territoire du parc pour quinze ans ;

les parcs naturels régionaux (51), qui couvrent 14,5 % du territoire national et
traduisent’engagement de 4 386 communes pour devenir des territoires porteurs
des politiques relatives a la biodiversité et au développement durable ;

les réserves naturelles nationales (167), régionales (170) et de Corse (6), qui
constituent des outils réglementaires de protection, a long terme, d’espaces,
d’especes animales et végétales et d’objets géologiques rares ou caractéristiques,
ainsi que de milieux naturels fonctionnels et représentatifs de la diversité
biologique en France. Elles couvrent 67,8 millions d’hectares terrestres et marins ;

le réseau « Natura 2000 », qui regroupe 1 768 sites, s’étendant sur 11 194 km?
terrestres et 41 461 km? marins, soit 12,78 % du territoire métropolitain. Il fait
partie d’'un réseau européen de préservation de la biodiversité découlant de deux
directives ;

la Trame verte et bleue (TVB), outil d’'aménagement du territoire permettant de
créer des continuités écologiques pour faciliter la migration naturelle des espéces ;

la mise en ceuvre d’'une politique nationale de préservation des milieux
humides, en application des engagements pris par la France avec la signature de
la Convention internationale de Ramsar pour la préservation des zones humides,
reposant notamment sur des plans nationaux d’action en faveur des milieux
humides et la constitution d'un réseau de zones humides d’importance
internationale (48 « sites Ramsar » en métropole et outre-mer).
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La politique relative au littoral et au milieu marin est structurée par:

L 4

la mise en ceuvre de la directive-cadre stratégie pour le milieu marin (DCSMM) de
2008, qui vise a réaliser ou maintenir un bon état écologique des eaux marines a
I'’horizon 2020 et se décline en programmes de surveillance (PDS) et de mesures (PDM).
La mise en ceuvre progressive des PDM, adoptés en avril 2016 par les préfets
coordonnateurs et notifiés a la Commission européenne en juillet 2016, a commencé ;

la mise en ceuvre de la stratégie nationale de création et de gestion d’aires marines
protégées. Le réseau d’aires marines protégées (AMP), qui ont des statuts et des
objectifs de conservation différents (neuf parcs naturels marins, espaces marins de parcs
nationaux, réserves naturelles marines, etc.), représente 22 % des eaux sous juridiction
francaise. Les objectifs affichés par I'Etat sur ce volet concernent : (i) le déploiement de
la gestion effective de ces aires ; (ii) la finalisation de I'extension de la réserve des terres
australes francaises; (iii)le lancement de la création de zones de conservation
halieutique, nouvelle catégorie d’AMP créée par la loi n° 2016-1087 et (iv) la mise en
ceuvre de la politique « Natura 2000 » en mer ;

la mise en ceuvre de la stratégie nationale de gestion intégrée du trait de cote, qui
vise a assurer une préservation particuliére des littoraux.

2°) Les politiques de I'eau et de la biodiversité et du milieu marin sont mises en ceuvre,
au niveau national, par une vingtaine d’opérateurs de I'Etat? :

*

six agences de l'eau métropolitaines3 (AE), qui prélevent des ressources fiscales
affectées (redevances pour pollution et collecte, prélévement de la ressource en eau et
autres usages), et octroient des aides financiéres a des porteurs de projets publics et
privés pour la réalisation d’actions ou de travaux d’intérét commun au bassin ;

dix établissements publics de parcs nationaux (EPPN), qui exercent, a la fois, une
mission de protection du cceur des parcs et d’appui au développement local ;

I’Agence francaise pour la biodiversité (AFB), dont les missions couvrent :

] I'organisation et le développement des connaissances et des savoirs, et,
notamment le pilotage du systeme d’information (SI) sur I'eau, 1a mise en place du
SI sur les milieux marins, la coordination du SI sur la nature et les paysages ;

. la gestion d’espaces protégés (parcs naturels marins, sanctuaire Agoa aux Antilles,
la moitié des sites « Natura 2000 » en mer) et I'appui a d’autres gestionnaires
(EPPN, sites « Natura 2000 », réserves avec partie marine, etc.) ;

. I'attribution d’aides financiéeres a des projets en faveur de la biodiversité et de la
gestion durable et équilibrée de la ressource en eau, notamment la solidarité
financiere entre les bassins hydrographiques, et, plus spécifiquement en faveur de
ceux de la Corse et des outre-mer ;

. la contribution a I'exercice de missions de police administrative (avis techniques,
a la demande des services de I'Etat, pour évaluer la pertinence et 'impact des
travaux et usages envisagés) et de police judiciaire (vérification du respect de la
réglementation et constatation des infractions, sous I'autorité du procureur de la
République) relatives a 'environnement, avec 600 agents assermentés en tant
qu’inspecteurs de I'environnement ;

2 La mission n’a pas étendu ses investigations a I'Office national des foréts (ONF), établissement public a caractére
industriel et commercial (EPIC), qui ne figurait pas dans le champ de sa lettre de commande.

3 En outre-mer, des offices de I'eau, dotés de compétences similaires a celles des agences métropolitaines, prennent

la forme d’établissements publics locaux rattachés aux conseils départementaux/a la collectivité unique.
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. I'appui a la mise en ceuvre des politiques publiques de la biodiversité : appui au
suivi de la mise en ceuvre des réglements et directives européens et des
conventions internationales ; appui technique et expertise aux services de I'Etat,
aux collectivités territoriales et aux établissements publics chargés de la gestion
de I’eau et de la biodiversité dans la mise en ceuvre des politiques publiques ;

. le conseil et 'expertise aux acteurs socio-professionnels ;
] la communication, la mobilisation et la sensibilisation de la société ;
J la formation et la structuration des métiers ;

. I’Office national de la chasse et de la faune sauvage (ONCFS), qui :

. est un acteur majeur de la préservation de la biodiversité terrestre, notamment en
matiere de suivi des grands prédateurs (ours, loup, lynx, etc.), des oiseaux
migrateurs protégés, de la faune terrestre sédentaire ou des especes susceptibles
d’occasionner des dégats, ainsi que de prévention des menaces sanitaires
(tuberculose bovine, influenza aviaire, brucellose) ;

. est le premier acteur en matiére de police de la nature et de lutte contre les
atteintes aux espéces protégées (sur le territoire ou importées) ou aux espaces
protégés (circulation dans les espaces naturels, etc.), avec 1 071 inspecteurs de
I'environnement commissionnés et assermentés en 2017 ;

. bien que n’exercant que 28,70% d’activités strictement cynégétiques
(organisation de 'examen et délivrance du permis de chasser, police de la chasse)
contre 34,62 % d’activités non cynégétiques (police de la nature et appui aux
services de I'Etat), l'office patit d’'un positionnement institutionnel peu lisible lié,
d’une part, a son mode de financement (~65 % de ses ressources sont issues du
monde de la chasse) et au poids des représentants des milieux cynégétiques dans
sa gouvernance (la moitié des membres du conseil d’administration) ;

. I’Etablissement public du Marais poitevin (EPMP), créé en 2012 pour mettre en
ceuvre une politique de gestion de l'eau et des milieux humides dans un contexte de
contentieux européen pour manquement aux obligations de la directive « Oiseaux » ;

. le Conservatoire de I'’espace littoral et des rivages lacustres (CELRL), qui méne une
politique fonciére visant, notamment, le respect des équilibres écologiques.

Leurs effectifs sous plafond s’établissaient, a fin 2017,a 5 236,87 ETPT (cf. tableau 1).

Tableau 1 : Effectifs 2017 des opérateurs du programme 113 (ETPT)

Opérateurs du programme 113 plifff;’l:(t;fesnsggsl ” Part du total (%)
Agences de 'eau (6) 1669,73 31,88
Etablissements publics de parcs nationaux (10) 798,12 15,24
Agence francaise pour la biodiversité 1127,39 21,53
Office national de la chasse et de la faune sauvage 1493,63 28,52
Etablissement public du Marais poitevin 8,00 0,15
Conservatoire de I'espace littoral et des rivages lacustres 140,00 2,67
Total 5236,87 100,00

Source : Mission, a partir des données communiquées par les agences de l'eau, les établissements publics de parcs
nationaux, 'AFB, 'ONCFS et des plafonds d’emploi de 'EPMP et du CELRL.
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Ces opérateurs exercent leur action aux cétés des services de I'Etat, représentés :

. au niveau central, par la direction de I’eau et de la biodiversité (DEB) de la direction
générale de l'aménagement, du logement et de la nature (DGALN), qui pilote le
programme 113, exerce la tutelle de ces opérateurs et élabore la réglementation ;

. al’échelon territorial, par:

. les directions départementales des territoires (et de la mer) (DDT(M)), qui
délivrent les autorisations administratives liées a la police de I'eau et, dans le cadre
des missions interservices de I'’eau et de la nature (MISEN), exercent une mission
de coordination des polices de I’eau et de la nature et déclinent, au sein des plans
d’actions opérationnels territorialisés (PAOT), les PDM du SDAGE ;

. les directions régionales de l'environnement, de 'aménagement et du
logement (DREAL), qui pilotent et animent, au niveau régional, les politiques de
I'eau et de la biodiversité, contribuent a leur mise en ceuvre (plans nationaux sur
les espéces menacées, especes protégées par la convention de Washington, etc.),
et peuvent appuyer le préfet coordonnateur de bassin dans ses missions (« DREAL
de bassin »).

Les effectifs des services de I'Etat au titre de I'action 7 (gestion des milieux et de la
biodiversité) du programme 113 s’élevaienta 3 155 ETPT a fin 2016. Les effectifs affectés
ala mise en ceuvre des politiques de I'eau et de la biodiversité au sein des services de I'Etat et
de ses opérateurs peuvent étre estimés a environ 8 390 ETPT en 2017.

Le nombre d’acteurs étatiques et la superposition des missions qu’ils exercent conferent un
manque de lisibilité a la conduite des politiques de I'’eau et de la biodiversité, comme l'illustre
le tableau 2, d’ou ressort un besoin de mise en cohérence de celle-ci.

Tableau 2 : Les acteurs étatiques dans les politiques de I’eau et de la biodiversité

Connaissance / planification / expertise Levier réglementaire Levier incitatif
Plal_nflcatlon, Appui technique , . N Actions
ST pilotage, et expertise Réglementation | Controle Levier &
Connaissance | coordination et ’ et police des X Aides
. . accompagnement L . fiscal propre
animation des administrative usages
. des acteurs
politiques
AE X X X X X X
EPPN X X X X X - X X
AFB X X X X X X
ONCFS X X X X -
EPMP X X X - X X
DDT X X X X X -
DREAL X X - X - X

Source : Mission.

3°) Les modalités d’organisation et de financement des politiques de I'eau et de la
biodiversité ont connu plusieurs évolutions ces derniéres années.

En premier lieu, la loin°2016-1087 du 8 aoiit2016 pour la reconquéte de la
biodiversité, de la nature et des paysages a créé ’AFB au 1¢r janvier 2017 par intégration
de I'Agence des aires marines protégées (AAMP), de Parcs nationaux de France (PNF), du
groupement d’'intérét public « Atelier technique des espaces naturels » (ATEN) et de 1'Office
national de 'eau et des milieux aquatiques (Onema) et prévu le rattachement a cette agence de
I'ensemble des établissements publics de parcs nationaux. Pres de 80 % des effectifs intégrés
dans’AFB au 1er janvier 2017 provenaient de I'ex-Onema et un peu plus de 14 % de 'ex-AAMP.
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Le 11 décembre 2017, une unité mixte de service « Patrimoine naturel » (UMS PatriNat) a été
créée entre I’AFB, le service patrimoine du Muséum national d’histoire naturelle (MNHN) et le
Centre national de la recherche scientifique (CNRS). Elle prendra notamment en charge :

. le partage et la validation des données naturalistes, en vue de conforter I'Inventaire
National du Patrimoine Naturel (INPN) ;

. le développement d’indicateurs, d’analyses de données et d’expertises ;

. la mobilisation et la sensibilisation des publics a la connaissance du patrimoine naturel ;

. le développement d’outils et de méthodes pour la surveillance de la biodiversité.

La loi a prévu un élargissement des missions du nouvel établissement, bien au-dela de celles
exercées précédemment par les opérateurs intégrés. Si des effectifs supplémentaires ont été
affectés a 'AFB a sa création?, le plafond d’emploi étant ainsi passé de 1 092 ETPT pour les
quatre opérateurs intégrés a 'AFB a 1227 ETPT pour I'AFB (plafond stable sur la période
2017-2020), cette situation souléve plusieurs difficultés :

. s’agissant des missions attendues en milieu terrestre : les effectifs de I'’AFB issus du GIP
ATEN et de PNF (64 ETPT sous plafond a fin 2016) ne comptaient que pour 2,64 % de
ceux qui sont consacrés a la biodiversité terrestre au sein des opérateurs de I'Etat,
I'essentiel des effectifs se situant a 'ONCFS et dans les parcs nationaux ;

. s’agissant des missions en milieu marin: avec une équipe permanente variant de
3a22ETP et s’établissant, en moyenne, a moins de 10 ETP, les neuf parcs naturels
marins (PNM)5 ne disposent pas des moyens humains nécessaires pour remplir leurs
missions. Seul le PNM d’Iroise, avec 22 ETP, semble en mesure de fonctionner

correctement;

. s’agissant des missions relatives a 'eau et aux milieux aquatiques, les moyens humains
disponibles sont souvent considérés comme insuffisants, ce qui réduit les capacités de
redéploiement interne. En particulier, s’agissant des missions de police de
I'environnement, et singulierement, de police de I'eau exercées par l'ex-Onema, les
effectifs des services départementaux et interdépartementaux atteignent un niveau
critique, qui remet en cause la capacité de 'agence a maintenir une pression de controle
suffisante : I'effectif moyen de ces services s’établissait en effet a 5,22 ETP a fin 2017,
légérement au-dessus de I'effectif-cible minimal de cing agents (dont le chef de service)
identifié comme constituant un plancher pour assurer le fonctionnement d'un service
départemental. Prés de 30 % de ces services étaient d’ores et déja caractérisés par un
effectif inférieur a ce seuil.

Ces difficultés sont par ailleurs renforcées par le fait que :

. il n'y a eu aucun redéploiement d’effectifs de I'administration (services centraux et
déconcentrés) vers I’AFB, en accompagnement des missions existantes dont la prise en
charge lui est ou lui sera transférée ;

. I’économie d’échelle que permettrait la mise en commun des fonctions support des
quatre organismes intégrés sera limitée par l'implantation du siege sur trois sites
(regroupant au total 350 personnes) pour les services centraux, a Brest, Montpellier et
Vincennes, ce qui réduira le potentiel de redéploiement des effectifs ;

. le nombre d’'implantations territoriales est important (181).

4 Ces effectifs ont été en partie pré-fléchés pour remédier a la situation difficile des parcs naturels marins, en sous-
effectif manifeste et fonctionnant en partie avec des services civiques et emplois aidés et a I'intégration des agents
du MNHN au sein de 'UMS PatriNat.

5 Six en métropole et trois en Outre-mer. En métropole, il s’agit des PNM d'Iroise (2007), du Golfe du Lion (2010),
des Estuaires picards et de 1a mer d’Opale (2012), du Bassin d’Arcachon (2014), de I'Estuaire de la Gironde et de la
mer des Pertuis (2015), du Cap Corse et de I’Agriate (2016). En Outre-mer, il s’agit des PNM de Mayotte (2010), des
Glorieuses (2012) et de Martinique (2017).
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La contractualisation de I'AFB avec d’autres acteurs publics, notamment ceux qui apportent
leur contribution a la politique publique de la biodiversité et tout particuliéerement aux
dispositifs de connaissance nécessaires pour satisfaire aux obligations communautaires, sera
ainsi incontournable.

Au-dela, la loi confére un réle particulier aux régions dans le pilotage des politiques publiques
de la biodiversité :

. elle prévoit que les régions, a leur initiative, peuvent mettre en place conjointement avec
I’AFB des structures territoriales communes, dénommeées « agences régionales de la
biodiversité » (ARB), auxquelles peuvent notamment s’associer les départements, en
particulier au titre de leur compétence en matiére d’espaces naturels sensiblesé. Ces
délégations, qui visent a créer un lieu et des moyens de coopération pour renforcer
I'efficacité de I'action des acteurs existants, sont susceptibles d’exercer tout ou partie des
missions de 1'AFB, a l'exception des missions de police de l'environnement. Les
conditions de mise en ceuvre des ARB ne sont pas encore stabilisées ;

. elle fixe le cadre dans lequel doivent étre déclinés les engagements pris par la France
dans la convention sur la diversité biologique, adoptée a Nairobi le 22 mai 1992 et
ouverte a la signature au Sommet de Rio-de -Janeiro (juin 1992):

. 'Etat élabore une stratégie nationale pour la biodiversité, en concertation avec des
représentants des collectivités territoriales et de leurs groupements, d’acteurs
socio-économiques, d’organisations de protection de l'environnement et des
membres de la communauté scientifique ;

. les régions définissent et mettent en ceuvre une stratégie régionale pour la
biodiversité, tenant compte des orientations de la stratégie nationale, les « agences
régionales de la biodiversité » (ARB) apportant leur soutien aux régions pour
I’élaboration de leur stratégie et le suivi de sa mise en ceuvre.

En second lieu, la réforme territoriale a renforcé les compétences des
intercommunalités dans le domaine de I'eau et de I'assainissement, consacré la région
comme chef-de-file des politiques de la biodiversité et ouvert la possibilité d’un
transfert de la compétence d’animation et de concertation dans le domaine de la gestion
et de la protection de la ressource en eau et des milieux aquatiques. En effet :

. la loi n® 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de I'action publique territoriale
et d’affirmation des métropoles (dite loi « Maptam ») :

. a créé une nouvelle compétence de gestion des milieux aquatiques et prévention

des inondations, confiée a titre obligatoire et exclusif aux communautés de
communes et d’agglomérations, aux communautés urbaines et aux métropoles ;

. a chargé la région d’organiser, en qualité de chef de file, les modalités de I'action

commune des collectivités et de leurs établissements publics pour I'exercice des
compétences relatives a la protection de la biodiversité ;

6 La protection, la gestion et l'ouverture au public des espaces naturels sensibles est une compétence du
département, qui contribue ainsi a la préservation de 1'environnement et de 1'écosysteme sur son territoire.
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la loin®2015-991 du 7 aolit 2015 portant nouvelle organisation territoriale pour la
République (dite loi « NOTRe ») :

a entériné le transfert des compétences eau potable et assainissement aux
communautés de communes et d’agglomérations, les communautés urbaines et
métropoles étant déja compétentes a titre obligatoire. L’échéance de ce transfert,
prévue au ler janvier 2020, devrait étre repoussée au 1er janvier 20267 ;

a donné compétence a la région pour l'élaboration d'un schéma régional
d’aménagement, de développement durable et d’égalité des territoires (SRADDET)
fixant les objectifs de moyen et long termes sur le territoire de la région en matiere
de protection et de restauration de la biodiversité ;

a ouvert a la région la possibilité de se voir attribuer tout ou partie des missions
d’animation et de concertation dans le domaine de la gestion et de la protection de
la ressource en eau et des milieux aquatiques. Le décretn®2017-764 du
4 mai 2017 a ainsi confié ces missions a la région Bretagne, en coordination avec
les comités des bassins Loire-Bretagne et Seine-Normandie, et en lien avec les
services de I'Etat et les agences de l'eau concernées, dans le but de faciliter
'atteinte des objectifs fixés dans les SDAGE et les PDM qui y sont associés ;

a ouvert la possibilité, pour ’Etat, de se retourner, en cas de condamnation pour
manquement a ses obligations par la Cour de Justice de I'Union européenne (CJUE),
en tout ou en partie contre les collectivités territoriales, lorsque 1'obligation
concernée reléve en tout en partie de leur compétence ou de leurs groupements et
établissements publics (article 112).

Ces évolutions :

*

devraient permettre de réduire le nombre d’interlocuteurs des agences de l'eau, le
nombre d’autorités gestionnaires des services publics d’eau et d’assainissement devant
étre réduit d’'un facteur 10 a 20 avec le transfert de ces compétences aux EPCI ;

interrogent sur le role que doivent conserver les DREAL dans le domaine de la conduite
des politiques de 'eau et de la biodiversités ;

doivent conduire :

d’une part, a considérer que le premier niveau de solidarité doit s’exercer au sein
des établissements publics de coopération intercommunale (EPCI) pour le
financement des systémes d’eau et d’assainissement ;

d’autre part, a réinterroger les modalités de mise en ceuvre de la politique de
poursuite de la mise en conformité des systemes d’assainissement au titre de la
DERU, notamment via la politique d’aides financiéres accordées par les agences de
'eau.

7 Cf. proposition de loi de M. Richard Ferrand et plusieurs de ses collégues relative a la mise en ceuvre du transfert

des compétences eau et assainissement aux communautés de communes, adoptée le en premiere lecture par
1'Assemblée nationale le 30 janvier 2018 et en cours d’examen par le Sénat.

8 A moyen terme, ces évolutions interrogent également sur le role que devraient conserver les DREAL, y compris de
bassin, ainsi que sur le positionnement que devraient conserver les agences de I'eau si les régions Grand-Est et

Hauts-de-France, dont les frontieres administratives englobent intégralement les bassins Rhin-Meuse et

Artois-Picardie, venaient a demander un transfert de la compétence d’animation et de concertation dans le domaine
de la gestion et de la protection de la ressource en eau et des milieux aquatiques. Cette demande est en cours
d’instruction pour ce qui concerne la région Grand-Est.
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En troisiéme lieu, la loi n° 2017-1837 du 30 décembre 2017 de finances pour 2018 a
profondément remanié le financement des opérateurs de I'eau et de la biodiversité :

L 4

d’'une part, en prévoyant la débudgétisation des subventions pour charges de service
public antérieurement versées par le programme 113 aux établissements publics de
parcs nationaux, a 'ONCFS et a 'AFB, remplacées par une contribution annuelle des
agences de l'eau;

d’autre part, en abaissant le plafond mordant annuel de redevances des agences de
2,3 Mds€ a 2,105 Mds€ a compter de 2019, date d’engagement du XIe programme
pluriannuel d’intervention, et en intégrant a ce plafond les contributions annuelles aux
opérateurs de I'eau et de la biodiversité (qui en étaient auparavant exclues).

Figure 1 : Débudgétisation du financement des opérateurs de 'eau et de la biodiversité
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Source : Direction du budget.

4°) Dans ce contexte :

*

les politiques de I'eau et de la biodiversité doivent étre recentrées sur leurs
fondamentaux et prioriser leurs objectifs, de maniére a garantir une adéquation
entre les missions et les moyens. Ce premier point fait 'objet de développements
ci-dessous;

I'organisation, interne et en réseau, des opérateurs de I'’eau et de la biodiversité
doit étre optimisée, afin de rechercher des gains d’efficience, tout en conservant la
capacité a exercer leurs missions fondamentales, et, dans le méme temps, la place
des services de I’Etat, dans la mise en ceuvre, a leurs cotés, de ces politiques, doit
étre repensée pour plus d’efficacité. Ce second point sera traité dans les autres
annexes au rapport.

Les fondamentaux des politiques de I'eau et de la biodiversité concernent le réseau
d’obligations communautaires et d’'engagements internationaux dans lequel ces
politiques s’inscrivent. Au sein de ce réseau, les risques contentieux les plus marqués, a
court comme a moyen terme, justifiant la mobilisation de moyens financiers importants,
apparaissent liés au domaine de I'eau.
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En effet, les risques contentieux dans le domaine de la biodiversité terrestre trouvent jusqu’a
présent principalement leur origine, soit dans une protection réglementaire jugée insuffisante
par la Commission, soit dans la non-atteinte d’'un état de conservation favorable pour une
espece mentionnée en annexe a la directive « Habitats », notamment en cas de réalisation d'un
projet d’aménagement mettant en ceuvre des mesures compensatoires insuffisantes.

Des lors, le levier réglementaire (protection et controle de sa mise en ceuvre) apparalt comme
un instrument adéquat pour limiter les risques contentieux, dont les éventuelles sanctions
financieres associées sont de 'ordre du million ou de la dizaine de millions d’euros. Sa bonne
utilisation suppose :

. de recentrer les services de I'Etat sur cette mission (police administrative) ;

. de s’assurer d’effectifs de terrain suffisants, au niveau départemental, pour la conduite
des missions de police de I'environnement (appui a la police administrative et police
judiciaire) ;

. que des suites effectives et proportionnées soient données aux infractions constatées, ce

qui n’est que rarement le cas.

Miser principalement sur le levier réglementaire pour respecter les obligations
communautaires dans le domaine de la biodiversité risquerait toutefois de susciter de nouveau
de vives oppositions des acteurs socio-économiques®. Il parait donc opportun de maintenir
également, voire de renforcer dans certains cas (« Natura 2000 »), des dispositifs contractuels
de nature incitative.

Les risques contentieux dans le domaine de l'eau et des milieux marins, d’'une part,
apparaissent d'un ordre de grandeur au moins dix fois supérieur et, d’autre part, supposent,
pour leur atténuation, l'utilisation combinée du levier réglementaire et du levier incitatif, que
celui-ci repose sur des incitations de nature fiscale ou des interventions financiéres en appui
aux projets.

A court terme, ces risques sont principalement liés :

. au niveau du « petit cycle de 'eau », a un non-respect des obligations issues de la
directive relative au traitement des eaux résiduaires urbaines (DERU) de 1991, en raison
de performances épuratoires insuffisantes de certaines stations ou a des rejets par temps
secs trop importants dans certaines agglomérations ;

. au niveau du « grand cycle de I'eau », a un défaut de mise en place du réseau de
surveillance au titre de la directive-cadre stratégie pour le milieu marin (DCSSM) et a
une pollution trop importante par les nitrates au titre de la directive « nitrates ».

9 Dans le passé, les acteurs socio-économiques du mode rural, réunis au sein du « groupe des neuf », ont émis de
vives inquiétudes vis-a-vis d’'une option réglementaire de mise en ceuvre de la politique « Natura 2000 » sur une
surface couvrant plus de 10 % du territoire métropolitain. Cette opposition a conduit le Premier ministre a décider,
le 19 juillet 1996, de « geler » en France l'application de la directive européenne « Habitats, faune, flore », jusqu’a ce
que la Commission européenne réponde, en janvier 1997, que les sites « Natura 2000 » pourraient étre gérés de
maniére contractuelle.
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IIs peuvent étre limités :

. d’une part, en actionnant le volet réglementaire, tant s’agissant de la pollution par les
nitrates1? que de la conformité des stations d’épuration et des réseaux d’assainissement,
la derniére échéance pour I'application de la DERU (2005) remontant a plus d'une
dizaine d’années. Il convient par ailleurs de souligner que, depuis I'entrée en vigueur de
laloi n®2015-991 du 7 aofit 2015 portant nouvelle organisation de la République, I'Etat
a la possibilité de se retourner en tout ou en partie contre les collectivités défaillantes,
en cas de condamnation par la Cour de justice de I'Union européenne ;

. d’autre part, au travers de 'attribution de crédits suffisants pour la mise en place du
réseau de surveillance prévu par la DCSSM. A cet égard, I'augmentation des crédits
prévus au programme 113 pour cette action, de 5,33 M€ en 2016 a 9,65 M€ en 2018
(soit +81,05 %) va dans le bon sens. Il faut cependant noter qu’elle résulte d'un
redéploiement qui fait suite a la débudgétisation des subventions pour charge de service
public auparavant attribuées aux opérateurs de la biodiversité terrestre.

A moyen terme, les risques contentieux dans le domaine de I’eau et des milieux marins sont
principalement liés :

. au niveau du « petit cycle de 'eau », a un durcissement de I'appréciation de conformité a
la DERU des systemes d’assainissement, notamment par temps de pluie ;

. au niveau du « grand cycle de I'eau », a une non atteinte des objectifs de résultats en
matiere de bon état des masses d’eau fixés par la directive-cadre sur I'’eau (DCE) pour les
eaux continentales et par la DCSMM pour les eaux marines.

Limiter le risque contentieux associé, qui serait susceptible de porter sur des montants
comparables aux estimations réalisées, dans les années 2000, dans le cadre des contentieux
liés a la mise en ceuvre de la DERU, soit plusieurs centaines de millions d’euros, suppose :

. a titre principal, d’utiliser le levier incitatif des agences de I'eau :

. en renforcant la prise en compte du principe « pollueur-payeur » dans les
redevances qu’elles prélevent ; et, surtout,

. en ciblant leurs interventions financieres sur les mesures les plus efficientes du
point de vue de 'amélioration de I'état des masses d’eau et, singuliérement, sur
celles liées a la mise en ceuvre de la DCE dans le « grand cycle de 'eau » ;

. au-dela, de mieux prendre en compte, dans les SDAGE, l'identification de cofts
disproportionnés éventuels, permettant de demander des dérogations de délais et
d’objectifs dans la mise en ceuvre des mesures de la DCE, I'objectif de 100 % des masses
d’eau en bon état en 2027 apparaissant, pour nombre d’interlocuteurs de la mission,
difficilement tenable, alors que seules 43,7 % des 11 414 masses d’eau de surface étaient
au moins en bon état écologique selon les critéres de la DCE en 2015.

10 e volet réglementaire est indispensable mais ne pourra suffire a lui seul. Apreés cing plans d’actions nitrates, les
résultats sont, dans les zones de grande culture et a ce stade, mitigés.
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Cette derniere recommandation s’inscrit dans le contexte, plus général, d’'une politique
publique de I'’eau et de la biodiversité construite sur I'accumulation d’objectifs parfois
trop ambitieux, notamment au regard des moyens disponibles, qui créent un risque
politique de crédibilité des engagements pris par I'Etat :

*

la loi n°2009-967 du 3 aolit 2009 de programmation relative a la mise en ceuvre du
Grenelle de 'environnement avait ainsi retenu I'objectif « d’atteindre ou de conserver d’ici
a 2015 le bon état écologique ou le bon potentiel [...] de 'ensemble des masses d’eau, tant
continentales que marines », « [I]’Etat se fix[ant] 'objectif de ne pas recourir aux reports de
délais autorisés par cette directive, pour plus d’un tiers des masses d’eau » (article 27).
Comme cela a été indiqué précédemment, 43,7 % des masses d’eau de surface
satisfaisaient a cet objectif en 2015 et I'objectif des deux tiers des masses d’eau en bon
état est celui retenu pour fin 2021 par les SDAGE actuels ;

alors que seul le parc naturel marin d’Iroise dispose des effectifs suffisant pour assurer
ses missions (22 ETP), et que le parc naturel marin des Estuaires picards et de la mer
d’Opale, créé en 2012, n’en dispose que de la moitié (11 ETP), quatre parcs naturels
marins ont été créés entre 2014 et 2017, sans perspective crédible de disposer a court
ou moyen termes des moyens humains suffisants ;

les effectifs des services départementaux et interdépartementaux de ’AFB et de 'ONCFS
ont atteint un étiage pour maintenir une pression de contréle suffisante en matiere de
police de I'eau et de la nature. L’'ONCEFS se trouve en effet dans une situation similaire, de
ce point de vue, a celle de '’AFB évoquée plus haut: I'effectif moyen de ses services
départementaux et interdépartementaux s’établissait, a fin 2017, a un niveau inférieur
(10,44 ETP) a I'effectif-cible minimal (11 ETP), et pres de 42 % des services disposaient
d’effectifs inférieurs a ce seuil ;

cependant, et dans un contexte de forte baisse des plafonds d’emplois des opérateurs du
programme 113 et, singulierement, des établissements publics de parcs nationaux, la
création d’'un nouvel établissement public de parc national (le onzieme) dans les foréts
de Champagne et de Bourgogne est envisagée.

Dans ces conditions, la mission estime nécessaire :

*

de sanctuariser les effectifs de terrain affectés aux missions de police de I'’eau et
de la nature a 'AFB et a 'ONCFS et de rechercher les conditions d’'une meilleure
articulation entre les services, a minima départementaux, de ces deux structures,
ainsi qu’avec les services de I'Etat ;

de prioriser, dans les contrats d’objectifs et de performance des opérateurs qui
doivent étre conclus, les missions qui leur sont confiées, au regard des moyens
disponibles, et de retenir, comme regle, de ne confier une nouvelle mission a ces
opérateurs que si des moyens peuvent étre redéployés a partir de la réduction ou
de I'abandon d’'une autre mission, clairement identifiée ;

sur le modéle des SDAGE et de leurs PDM, de prévoir, dans les stratégies nationales
et régionales de la biodiversité, des programmes de mesures qui leur soient
adossés, déclinant, de maniere pluriannuelle, les actions et les financements
nécessaires pour atteindre les objectifs fixés, tenant compte des moyens
mobilisables par les différents acteurs publics et privés a cette fin.
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1. Les politiques de I'’eau et de la biodiversité s’inscrivent dans un réseau
d’engagements internationaux et européens, au sein duquel les
risques contentieux les plus marqués sont liés au domaine de I'eau et
supposent une bonne articulation des différents leviers de l'action
publique

1.1. De nombreux engagements ont été pris par la France, tant au niveau
international qu’européen, en matiere de préservation de la biodiversité,
de bon état des masses d’eau et de biodiversité marine.

1.1.1. LaFrance a pris plusieurs engagements internationaux pour répondre au défi de
la préservation de la biodiversité et son action en la matiere estliée par plusieurs
directives et réeglements communautaires

1.1.1.1. La France a pris plusieurs engagements internationaux pour répondre au défi de
la préservation de la biodiversité continentale et marine

La France a ratifié la Convention sur la diversité biologique (CDB) en 1994.

Face au recul de la diversité du monde vivant au niveau mondial, la dixiéme conférence des
Parties a la convention sur la biodiversité biologique, connue sous le nom de « Conférence de
Nagoya », a adopté, en octobre 2010, une stratégie mondiale 2011-2020, qui constitue le cadre
des engagements internationaux de 'Europe et de la France en la matiére. A cette occasion,
vingt objectifs, dits d’ « Aichi », ont été approuvés afin de stopper la perte de la biodiversité.

Les parties se sont notamment entendues pour :

. réduire au moins de moitié, ou, lorsque c’est possible, a pres de zéro, le taux de perte
d’habitats naturels, y compris les foréts ;

. fixer un objectif de sauvegarde de la biodiversité pour 17 % des zones terrestres et des
eaux continentales et pour 10 % des zones marines et cotiéres.

En outre, les gouvernements se sont engagés a restaurer au moins 15 % des zones dégradées
et a faire un effort spécial pour réduire les pressions affectant les récifs coralliens.

Concernant plus particulierement les questions de biodiversité marine, la France, a travers le
ministere chargé de 'environnement, participe a de nombreuses conventions et accords
internationaux pour la conservation et la protection des especes marines menacées et la
préservation de la biodiversité marine au sens large.
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Au-dela de la désignation des sites marins en métropole découlant des directives « Oiseaux »
et « Habitats, faune, flore » et de la protection des espéces marines listées par les annexes de
ces directives (cf. infra), les engagements pris dans ce cadre portent sur les especes suivantes :

. les pétrels et les albatros (Accord sur la conservation des albatros et des pétrels, dit
« ACAP », conclu au titre des Terres australes et antarctiques frangaises) ;

. les mammiféres marins (Commission baleiniére internationale, accord Pelagos en
Méditerranée Occidentale et dans le Pacifique) ;

. les requins (toutes mers confondues, dans le cadre de la convention sur les espéces
migratrices) ;

. les tortues marines (avec le mémorandum d’accord ISOEA - Océan Indien et du Sud-Est
Asiatique) ;

. les dugongs (Océan Indien).

Par ailleurs, les conventions des mers régionales, telles que celles des Nations-Unies
(convention de Carthagéne dans la région Caraibes, de Barcelone en Méditerranée, de Nairobi,
convention OSPAR dans le Nord-Est Atlantique, PROE dans le Pacifique), offrent un cadre
d’action au niveau régional pour la conservation de la biodiversité par des recommandations,
plans d’action, programmes de restauration de certaines espéces marines particulierement
menacées ou a protéger juridiquement (cf. par exemple le sanctuaire Agoa pour les
mammiféres marins dans les Antilles francaises, qui est une « Zone spécialement protégée » de
la Convention de Carthagéne).

1.1.1.2. Au plan européen, quatre directives et quatre réeglements lient la France et
structurent son action en matiére de biodiversité

1.1.1.2.1. La directive « Oiseaux » fixe aux Etats membres des objectifs de conservation des
populations d’oiseaux

La directive n°®79/409/CEE, dite «directive Oiseaux», impose aux Etats membres de
maintenir les populations d’oiseaux a un niveau qui réponde « notamment aux exigences
écologiques, scientifiques et culturelles [...], compte tenu des exigences économiques et
récréatives ». Ceux-ci doivent en outre prendre « toutes les mesures nécessaires pour préserver,
maintenir ou rétablir une diversité et une superficie suffisante d'habitats ».

Par la mise en place de zones de protection spéciale (ZPS), importantes pour la protection et la
gestion des oiseaux, la directive consacre également la notion de réseau écologique, en tenant
compte des mouvements migratoire des oiseaux pour leur protection et de la nécessité d'un
travail transfrontalier. Cette directive impose également aux Etats membres la prise de
mesures de type contractuel ou réglementaire sur les ZPS afin de permettre I'atteinte des
objectifs de conservation qu’elle s’est fixés.

La directive « Oiseaux » ne prévoit pas d’évaluation de I'état de conservation au niveau
communautaire. Toutefois, a la suite d’un consensus entre les Etats membres, il a été décidé de
rapprocher les bilans périodiques de la directive « oiseaux» avec ceux de la directive
« « Habitats, faune, flore » (cf. infra). Un rapportage est ainsi fait sur les tendances de tous les
oiseaux régulierement présents.

Afin d’évaluer la capacité a atteindre la cible fixée par la stratégie communautaire pour la
biodiversité a I'horizon 2020 (selon laquelle 50 % des évaluations d’especes indiqueront un
état stabilisé ou amélioré a cet horizon), la Commission a proposé de classer les espéces
d’oiseaux en catégories selon I'état des populations et a partir de la référence de I'état des
populations d’oiseaux dans I'Union européenne établie en 2004.
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1.1.1.2.2. La directive « Habitats, Faune, Flore » définit un cadre commun pour la conservation
des habitats, des plantes et des animaux d’intérét communautaire

La directive n® 92/43/CEE, souvent dite, de maniére résumée, « directive Habitats », « vise a
contribuer au maintien de la biodiversité dans les Etats membres en définissant un cadre commun
pour la conservation des habitats, des plantes et des animaux d'intérét communautaire ».

L’objectif premier de la directive « Habitats » est le maintien ou le rétablissement, dans un état
de conservation favorable, des habitats naturels!! et des espéces de faune et de flore sauvages
d’intérét communautaire inscrites aux annexes II, IV ou V12,

Pour ce qui concerne les especes, deux concepts principaux sont mobilisés pour atteindre cet
objectif :

. d’une part, la conservation des habitats des espéces visées a 'annexe Il et, en particulier,
le maintien et la remise en état de ces habitats par I'établissement de sites protégés
(réseau Natura 2000) ;

. d’autre part, des dispositions s’appliquant sur tout le territoire, qui concernent la
protection stricte des espéces inscrites a 'annexe IV (articles 12 et 13 de la directive) et
le contréle de I'exploitation des especes visées a I'annexe V (article 14 et 15).

De nombreuses espéces relevent de deux annexes et sont soumises a une combinaison de
mesures de conservation, dans les sites Natura 2000 et hors des sites Natura 2000, sur
I'ensemble de leur aire de répartition. Les sites Natura 200013 peuvent étre désignés soit au
titre de la protection d’habitats naturels, soit au titre de la protection de certaines espéces et
de leurs habitats, soit au titre d'une combinaison de ces deux objectifs.

L’article 2 de la directive « Habitats » indique que « les mesures prises visent a assurer le
maintien ou le rétablissement, dans un état de conservation favorable, des habitats naturels et
des espéces de faune et de flore sauvages d’intérét communautaire ». Ce concept d’ « état de
conservation favorable » s’applique a la situation de toutes les especes listées aux annexes II, [V
etV de la directive, qui doit étre évaluée et surveillée afin de décider si elle est ou non favorable.

Leréseau dit « Natura 2000 » est formé par les zones spéciales de conservation (ZSC) désignées
au titre de la directive « Habitats » et par les ZPS désignées au titre de la directive « Oiseaux ».
Les ZSC et les ZPS peuvent se superposer totalement ou partiellement. Cet ensemble de sites
naturels, terrestres et marins, vise a assurer la survie a long terme des espéces et des habitats
particulierement menacés, a forts enjeux de conservation en Europe.

11 En Europe, la directive « Habitats Faune Flore » (DHFF), définit la notion d’habitat naturel par « un espace
homogeéne par ses conditions écologiques (compartiment stationnel avec ses conditions climatiques, son sol et matériau
parental et leurs propriétés physico-chimiques), par sa végétation (herbacée, arbustive et arborescente), hébergeant
une certaine faune, avec des espéces ayant tout ou partie de leurs diverses activités vitales sur cet espace ». En d’autres
termes, un habitat naturel (ou semi-naturel) est « un ensemble reconnaissable, formé par des conditions stationnelles
(climat, sol, relief) et par une biocénose caractéristique aussi bien végétale qu’animale ».

121/annexe Il de la directive « Habitat, Faune, Flore » liste les espéces animales et végétales d’intérét communautaire
dont la conservation nécessite d’identifier et de désigner des zones spéciales de conservation (ZSC) pour leur
sauvegarde. L’annexe IV regroupe les espéces animales et végétales d’intérét communautaire qui nécessitent une
protection stricte. L’annexe V traite des espéces animales et végétales d’'intérét communautaire dont le prélévement
dans la nature et I'exploitation sont susceptibles de faire I'objet de mesures de gestion.

13 Chaque site Natura 2000 doit faire I'objet d'un document de gestion (dit « document d’objectif » ou « DOCOB »),
d’une animation de terrain et d’'une gouvernance partagée (comité de pilotage [COPIL] présidé soit par un élu, soit
par le préfet). Chaque fois qu'un projet ou une planification est susceptible d’avoir un effet significatif sur 1'état de
conservation des espéces ou des habitats qui ont justifié la désignation du site, une évaluation de ses incidences doit
étre faite (soit dans le cadre d’'une étude d’'impact, soit de maniére séparée) ; si cette évaluation conclut a une
incidence significative, 'interdiction du projet ou le rejet de la planification est de droit, sauf modalités dérogatoires
tres encadrées par le droit communautaire.
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Une fois qu'un site « Natura 2000 » est défini, les Etats membres doivent empécher, par des
mesures contractuelles, réglementaires ou administratives appropriées, la détérioration des
habitats naturels et des habitats des espéces présents sur ces sites.

Le réseau « Natura 2000 » francais représente 12,8 % de la surface terrestre métropolitaine
(soit 7 millions d’hectares) et 11,2 % de la surface marine de la zone économique exclusive.
Parmi ces zones protégées figurent des milieux aquatiques (par exemple, les vallées de la Loire,
de I'Allier, de la Maine ou encore I'estuaire de la Gironde) et des zones humides (par exemple,
le marais poitevin, la Camargue, la Sologne ou la Bresse).

Tous les six ans, chaque Etat membre doit transmettre a la Commission européenne un
rapport!* concernant le déroulement de l'application de la directive, notamment sur les
mesures de conservation, ainsi que 1'évaluation des incidences de ces mesures sur I'état de
conservation des types d'habitats de I'annexe I et des especes de I'annexe II et les principaux
résultats de la surveillance visée a l'article 11 de la directive.

L’analyse se fait, pour les milieux et espéces terrestres ou d’eau douce, par zone
biogéographique (méditerranéenne, continentale, océanique et alpine). Il existe un cadre
particulier pour le milieu marin.

L’évaluation de I'état de conservation doit inclure un diagnostic fondé sur I’état actuel, mais
également un pronostic tenant compte des influences positives ou négatives sur I'espéce dans
un avenir prévisible.

Un cadre harmonisé, selon une échelle a trois niveaux (favorable, défavorable inadéquat,
défavorable mauvais, avec néanmoins la possibilité de mentionner un statut inconnu), a été
adopté par les Etats membres pour I'évaluation de I'état de conservation des espéces15. Comme
pour la directive-cadre sur I'’eau (DCE, voir infra), c’est le facteur le plus défavorable (sur la
base de I'examen de 4 familles de parametres) qui emporte le classement.

De méme que la directive « Oiseaux », la directive « Habitats » porte sur le territoire européen
des Etats membres, ce qui n'inclut pas les départements et collectivités de 'outre-mer frangais.

La directive « Habitats » et la directive « Oiseaux» sont des directives fondées sur des
obligations de résultats pour les Etats-membres, et pas sur des obligations de moyens, ce qui
n’est ni compris, ni véritablement intégré dans les décisions concernant la mise en ceuvre de
ces directives. Par ailleurs tous les projets, activités, plans ou programmes susceptibles de
causer une incidence significative a I'état de conservation des espéces ou habitats naturels
ayant justifié la désignation d'un site « Natura 2000 » doivent faire I'objet d’'un processus
spécifique d’évaluation des incidences. Lorsqu'une évaluation conclut a une atteinte aux
objectifs de conservation d'un site « Natura 2000 » et en 1'absence de solutions alternatives,
I'autorité compétente ne peut donner son accord que pour des raisons impératives d'intérét
public majeur.

14 Les Etats membres ont effectué en 2007 le premier rapportage au titre de 'article 17 de la directive et le deuxiéme
rapportage a eu lieu fin 2013. En France, I'élaboration du rapport national a été pilotée par le service du patrimoine
naturel (SPN) du Muséum national d’histoire naturelle (MNHN). Cette unité fait 'objet, depuisle 11 décembre 2017,
de la convention AFB-MNHN-CNRS de création de I'Unité mixte de service « Patrimoine naturel » basée au Muséum
(UMS PatriNat). Dotée de 105 agents (74 postes AFB et 31 postes MNHN), il s’agit d’'un centre d’expertise et de
données sur la nature pour I'ensemble des territoires frangais, dans les domaines marin et terrestre (y compris 'eau
douce).

15 Lors du rapportage effectué en 2013, 714 espéces couvrant 314 taxons ont été évaluées pour 659 espéces lors
du premier rapportage en 2007. Globalement, les résultats montrent une amélioration entre 2013 et 2007 de la
situation en France : I'état favorable progresse de 21 a 28 %, I'état défavorable mauvais régresse de 33 a 24 %, I'état
inadéquat augmente de 21 a 30 %, alors que I'état inconnu recule de 25 a 18 %.
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Enfin, I'article 10 de la directive « Habitats » fonde la politique dite « de I'infrastructure verte »,
animée par la Commission européenne dans un cadre juridiquement non contraignant, mais a
laquelle participe la quasi-totalité des pays membres. En France, c’est le fondement de la
politique de la trame verte et de la trame bleue, qui vise a définir, protéger et restaurer les
« noyaux de biodiversité » et les continuités écologiques qui les relient. Ces ambitions figurent
dans le code de I'environnement (partie « eau » et partie « espaces naturels ») et dans le code
de I'urbanisme. Elles sont souvent au cceur des réflexions partagées entre I'Etat et les conseils
régionaux sur les opportunités d’action des agences régionales de la biodiversité (ARB, voir

infra).

1.1.1.2.3. Les directives sur I'évaluation environnementale soumettent a la réalisation d’une
évaluation environnementale préalable, notamment pour ce qui concerne la
biodiversité, les projets, plans ou programmes susceptibles d’avoir un impact sur
I’environnement

Les deux directives sur l'évaluation environnementale, n°85/337/CEE dite « directive
projets » et n® 2001/42/CE dite « directive plans et programmes » prescrivent que les projets,
plans ou programmes faisant l'objet de décisions publiques soient soumis a évaluation
environnementale, notamment pour ce qui concerne la biodiversité : les mesures prises pour
« éviter, atténuer ou a défaut compenser » les impacts négatifs doivent étre décrites et validées
par la puissance publique avant autorisation de 1'opération. Un avis public est rendu par une
«autorité environnementale » sur la qualité de I’évaluation environnementale et sur la
maniere dont le projet, le plan ou la programme prend effectivement en compte
I'environnement, notamment la biodiversité et]’état de conservation des sites « Natura 2000 ».

Le processus d'évaluation et sa validation publique font par ailleurs 1'objet d'une publicité
obligatoire, pour faciliter la participation du public a la préparation de la décision,
conformément a la convention d'Aarhus (et depuis 2005, a la Constitution francaise).

1.1.1.2.4. Le réglement sur les anguilles européennes institue des mesures de reconstitution du
stock de cette espéce

Le reglement n°1100/2007 du Conseil du 18 septembre 2007 institue des mesures de
reconstitution du stock d’anguilles européennes.

Pour reconstituer le stock d’anguilles européennes aujourd’hui en voie d’extinction, il est
nécessaire de réduire les pressions sur cette espece. La seule mesure de diminution de la péche
ne pouvant suffire pour atteindre cet objectif, des actions sur la qualité de I'eau et des milieux
aquatiques et sur la restauration de l'accessibilité a 'amont des bassins versants sont
indispensables pour garantir la recolonisation de son milieu naturel et assurer sa survie et sa
croissance. Des opérations de repeuplement sont également proposées afin de contribuer a la
reconstitution de ce stock.

1.1.1.2.5. Le réglement n°1143/2014 du 22 octobre 2014 demande aux Etats membres de
prendre toutes les mesures permettant de lutter contre les espéces exotiques
envahissantes, qui constituent 'une des causes majeures d’atteintes a la biodiversité

Le réglement n® 1143/2014 du 22 octobre 2014 est relatif a la prévention et a la gestion de
I'introduction et de la propagation des especes exotiques envahissantes. En effet, I'introduction
d’espéces exotiques envahissantes est I'une des causes majeures d’atteintes a la biodiversité
au niveau international. Les milieux insulaires sont particulierement concernés.
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Les espéces préoccupantes pour I'Union sont interdites d’importation, de transport, de
commercialisation, d’utilisation, de culture et d’'introduction dans I'environnement et « les
Etats membres doivent prendre toutes les mesures nécessaires pour prévenir [leur] introduction
ou [leur] propagation non intentionnelle, y compris, le cas échéant, par négligence grave ». Ce
réglement prévoit qu'une analyse des voies d’introduction et qu'un systeme de surveillance
des espéces soient réalisés d’ici 2018.

La Commission européenne a adopté, le 13 juillet 2016, une premiere liste des espéces
préoccupantes pour 'Union européenne (reglement d’exécution n°® 2016/1141). 37 especes
exotiques envahissantes ont été désignées, dont 14 pour la flore et 23 pour la faune. De
nouvelles espéces sont en cours d’expertise et devaient étre désignées fin 2017.

En lien avec ses engagements internationaux et européens, la France a mis en place un
dispositif de lutte contre les espéces exotiques envahissantes et leurs conséquences.

Plusieurs opérateurs, dont I'Office national de la chasse et de la faune sauvage (ONCFS), le
Muséum national d’histoire naturelle (MNHN) et 1’Agence francaise pour la biodiversité (AFB),
apportent un appui scientifique et technique au ministére chargé de l'environnement, en
particulier sur la surveillance du territoire et le suivi de la progression de ces espéces.
Toutefois, ces nouvelles missions n’ont pas fait 'objet d’affectation de moyens humains ou
financiers spécifiques.

Le cofit sanitaire ou de maintien d’écoulement des eaux de crues lié a ces proliférations se
chiffre en dizaines de millions d’euros.

1.1.1.2.6. Deux reglements communautaires complétent cet encadrement pour ce qui concerne
le commerce et I'usage des especes et ressources génétiques

Des reglements communautaires complétent cet encadrement pour ce qui concerne le
commerce et I'usage des espéces et ressources génétiques.

Il s’agit :

. du réglement n°®338/97 du Conseil du 9 décembre 1996 relatif a la protection des
especes de faune et flore sauvages par le contréle de leur commerce, qui reprend,
harmonise, compléte et renforce les dispositions de la convention sur le commerce des
espéces dite « convention CITES » ou « convention de Washington » ;

. le réglement n° 511/2014 relatif a 'accés aux ressources génétiques et au partage des
avantages, adopté le 16 avril 2014, puis son réglement d’exécution n° 2015/1866 du 13
octobre 2015 précisant les modalités d'application en ce qui concerne le registre des
collections, le partage juste et équitable des avantages découlant de leur utilisation
(APA), important notamment en Outre-mer, la surveillance du respect des regles par
l'utilisateur et les bonnes pratiques.
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1.1.2. La réglementation européenne dans le domaine de l'eau s’est d’abord
développée autour de directives sectorielles- notamment celles relatives a la
qualité des eaux destinées a la consommation humaine, aux eaux résiduaires
urbaines et aux nitrates -, puis par des directives-cadre, sur I'’eau (2000), les
inondations (2007) et les milieux marins (2008).

1.1.2.1. La directive sur le traitement des eaux résiduaires urbaines (DERU) a fixé trois
échéances (1998, 2000 et 2005) en matiere de collecte et de traitement des rejets
d’agglomérations

La directive n°®91/271/CEE du Conseil, du 21 mai 1991, relative au traitement des eaux
résiduaires urbaines imposait :

. la délimitation des zones sensibles a I'’eutrophisation, et la collecte et le traitement des
rejets, avantle 31 décembre 1998, dans les agglomérations de plus de 10 000 équivalent-
habitants (EH) situées dans ces zones sensibles ;

. la mise en place, avant le 31 décembre 2000, des systémes de collecte et de traitement
des eaux résiduaires dans les agglomérations de plus de 15 000 EH situés dans des
régions non sensibles ;

. la mise en place, avant le 31 décembre 2005, de la collecte et du traitement des rejets
provenant d'agglomérations entre 2 000 et 15 000 EH.

1.1.2.2. Les directives sur la qualité des eaux destinées a la consommation humaine et
« nitrates » encadrent la teneur en nitrates des eaux superficielles destinées a la
production d’eau alimentaire et demandent aux Etats membres d’engager des
programmes d’actions pour protéger les zones vulnérables de cette pollution

La directive n° 75/440 sur la qualité des eaux superficielles destinées a la production d’eau
alimentaire imposait une teneur maximale en nitrates dans les eaux, conduisant a de
nombreuses tensions dans les zones d’agriculture et d’élevage intensifs. Elle a été abrogée par
I'article 22 de la directive n° 2000/60/CE dite « directive-cadre sur I'eau » (DCE) avec effet
sept ans apres la date d’entrée en vigueur de la directive. La directive n® 80/778/CEE, modifiée
par la directive n°® 98/83/CE, relative a la qualité des eaux destinées a la consommation
humaine, et a laquelle se référe la DCE, impose toutefois également une teneur maximale en
nitrate.

La directive n° 91/676/CEE du Conseil, du 12 décembre 1991, concernant la protection des
eaux contre la pollution par les nitrates a partir de sources agricoles (dite directive « nitrates »)
impose aux Etats membres :

. de désigner les zones vulnérables a la pollution par les nitrates ;

. d’engager des programmes d’action qui « doivent comporter des mesures visant a limiter
I'épandage sur les sols de tout engrais contenant de l'azote et, en particulier, a fixer des
limites spécifiques pour I'épandage d’effluents d’élevage ».
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1.1.2.3. La directive-cadre sur l'eau (DCE), qui est mise en ceuvre dans les SDAGE au
niveau national, vise a I'atteinte ou au maintien du bon état des eaux de surface
et souterraines

La directive n° 2000/60/CE dite « directive-cadre sur l'eau » (DCE) vise a l'atteinte ou au
maintien du bon état des eaux de surface et souterraines sur le territoire européen, y compris
dans les régions ultra-périphériques (DROM), via divers objectifs liés :

. a la maitrise des pollutions ;

. a la gestion durable de la ressource ;

. a l'amélioration de la gestion quantitative de la ressource (maitrise des inondations et
sécheresses) ;

. au bon état des écosystemes aquatiques.

A ce titre, elle impose une obligation de résultat en prescrivant que le « bon état écologique »
des masses d'eau doit étre assuré. Elle introduit des objectifs a atteindre d’ici 2015, 2021 ou,
au plus tard, 2027.

En France, la DCE est mise en ceuvre a l'échelle des bassins hydrographiques?é, par
I’élaboration de Schémas Directeurs d’Aménagement et de Gestion des Eaux (SDAGE), qui
constituent, au niveau national, les « plans de gestion » visés par la DCE. Il existe sept bassins
hydrographiques  métropolitains  (Artois-Picardie, = Rhin-Meuse,  Seine-Normandie,
Loire-Bretagne, Adour-Garonne, Rhone-Méditerranée et Corse) et quatre bassins ultra-marins
(Guadeloupe, Martinique, Guyane et Réunion).

Figure 2 : Carte des bassins hydrographiques francais
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Source : eaufrance.fr

16 Un bassin hydrographique est un bassin versant de grande taille, ensemble du territoire drainé par un réseau de
cours d'eau et de leurs affluents se déversant vers la mer par une seule embouchure, estuaire ou delta. Les limites
d'un bassin hydrographique sont constituées par la ligne de partage des eaux superficielles, déterminée par
I'hydrographie de la zone de drainage.
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La mise en ceuvre de la DCE s’effectue selon un cycle de six années, chacun composé de
quatre étapes, incluant une consultation du public :

. I’évaluation de I’état initial, dit « état des lieux », aboutissant dans chaque district
hydrographique a une caractérisation des « masses d’eau superficielles et souterraines »
et a la définition, pour chacune d’elle, du « risque de non atteinte du bon état » (RNABE).
Le premier état des lieux a été réalisé en 2004 et a fait 'objet d’'une mise a jour en 2013 ;

. le suivi régulier, en parallele, de I'évolution de I'état des masses d’eau par un programme
de surveillance (PDS) ;
. la définition des objectifs au sein des SDAGE (échéances d’atteinte du bon état des

masses d’eau au titre de la DCE) et des mesures pour les atteindre dans un programme
de mesure (PDM), arrétés conjointement. Les SDAGE et PDM actuellement en vigueur
pour la période 2016-2021 ont été adoptés fin 2015 ;

. I’établissement d’un bilan a mi-parcours de la mise en ceuvre des PDM.

Les SDAGE, instruments frangais de mise en ceuvre de la DCE, déclinent ainsi, a I'échelle des
bassins et des districts, les objectifs a atteindre pour I'état qualitatif et quantitatif des eaux
superficielles et souterraines.

Au niveau local (a I'échelle de bassins versants, de riviéres, de nappes, etc.), les schémas
d'aménagement et de gestion des eaux (SAGE) et les contrats de milieux (contrats de riviere,
lac, nappe, baie, etc.) sont des instruments a disposition des acteurs locaux pour mettre en
ceuvre les opérations visant a préserver, protéger les ressources en eau et satisfaire les usages.

Les SDAGE Artois-Picardie, Rhin, Meuse et, dans une moindre mesure Rhone-Méditerranée (la
Suisse se coordonne avec I'Union européenne pour la DCE), doivent s’articuler avec les
objectifs des pays voisins.

1.1.2.4. La directive-cadre inondations vise a établir un cadre de mesures permettant de
réduire les risques d’inondations au sein de I'Union européenne

La directive n® 2007/60/CE du Parlement européen et du Conseil du 23 octobre 2007, relative
a I'évaluation et a la gestion des risques d’'inondations, vise a établir un cadre de mesures
permettant de réduire les risques d’'inondations au sein de I'Union européenne (UE) :

. en évaluant ces risques dans les bassins hydrographiques et les régions cétieres ;
. en dressant la carte des zones qui sont susceptibles d’étre fortement inondées ;
. en élaborant des plans de gestion des risques d'inondations reposant sur une

coopération étroite entre les Etats membres.

Ces plans de gestion des risques d’inondation sont coordonnés au niveau des districts
hydrographiques ou cotiers. Ils fixent des objectifs de gestion des risques d’inondations en se
concentrant principalement sur ;

. la prévention (par exemple, éviter de construire dans des zones sujettes aux
inondations) ;
. la protection, par la mise en ceuvre de mesures visant a réduire la probabilité

d’inondations dans un endroit spécifique ;

. la préparation, par l'information du public sur les risques d'inondations et ce qu’il
convient de faire en cas d’'inondations.

Ces plans ont été approuvés avant le 22 décembre 2015, en paralléle des plans de gestion pour
la mise en ceuvre de la DCE, puis seront réexaminés tous les six ans.
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1.1.2.5. La directive-cadre stratégie pour le milieu marin (DCSMM) vise a I'atteinte ou au
maintien du bon état écologique du milieu marin sur le territoire européen

La directive n°® 2008/56/CE dite « directive cadre stratégie pour le milieu marin » (DCSMM)
vise a l'atteinte ou au maintien du bon état écologique du milieu marin sur le territoire
européen, hors régions ultra-périphériques, en organisant la lutte contre les nombreuses
menaces qui pesent sur lui.

En France, cette directive est mise en ceuvre a l'échelle des sous-régions marines, par
I’élaboration de plans d’action pour le milieu marin (PAMM), initiés en 2012. Sur le modéle des
SDAGE, ces PAMM comprennent cing éléments :

’évaluation initiale des eaux marines ;

la définition du bon état écologique ;

les objectifs environnementaux et indicateurs associés ;

un programme de surveillance ;

* 6 6 o o

un programme de mesures.

La DCSMM est explicitement articulée avec la DCE et les directives « Oiseaux » et « Habitats »,
qui contribuent a I'atteinte ou au maintien du bon état écologique du milieu marin.

Au niveau géographique, la DCE couvre seulement les eaux cotiéres (eaux situées en deca de
1 mille nautique de la ligne de base), alors que les eaux « marines » couvertes par la DCSMM
correspondent aux eaux marines jusqu’aux confins de la zone ot1 un Etat membre détient et/ou
exerce sa juridiction, conformément a la convention des Nations unies sur le droit de la mer,
c'est-a-dire de la limite extérieure de la Zone Economique Exclusive (ZEE) jusque et y compris
aux eaux cotieres. La DCSMM a donc un périmetre plus étendu que la DCE.

Y

Lors de sa communication du 14 novembre 2012 relative a un « plan d’action pour la
sauvegarde des ressources en eau de I'Europe » (dit « Blueprint »), la Commission européenne
a insisté sur la nécessaire articulation entre la DCE et la DCSMM, qui ont été élaborées selon
des structurations tres proches et dont le calendrier de mise en ceuvre est convergent puisque
les SDAGE et les PAMM couvrent la période 2016-2021.

1.1.2.6. La directive sur une utilisation des pesticides compatible avec le développement
durable instaure un cadre d’action communautaire sur l'utilisation des pesticides

La directive n° 2009/128/CE du 21 octobre 2009 instaure un cadre d’action communautaire
pour parvenir a une utilisation des pesticides compatible avec le développement durable. Elle
prévoit que les Etats membres adoptent des plans d’action nationaux pour fixer leurs objectifs
quantitatifs, leurs cibles, leurs mesures et leurs calendriers, en vue :

. de réduire les risques et les effets de l'utilisation des pesticides sur la santé et
I'environnement ;

. d’encourager I'élaboration et I'introduction de la lutte intégrée contre les ennemis des
cultures et de méthodes ou de techniques de substitution afin de réduire la dépendance
al’égard de l'utilisation des pesticides.

Ces objectifs peuvent relever de différents sujets de préoccupation, par exemple la protection
des travailleurs, la protection de I’environnement, les résidus, le recours a des techniques
particulieres ou l'utilisation sur certaines cultures?.

17 Les plans d’action nationaux comprennent aussi des indicateurs destinés a surveiller I'utilisation des produits
phytopharmaceutiques contenant des substances actives particuliérement préoccupantes, notamment quand il
existe des solutions de substitution.
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En France, le plan d’action national est le plan « Ecophyto », porté par les ministeres chargés
de l'agriculture et de I'environnement. Outre les crédits budgétaires et les fonds de formation,
le plan a été financé par une hausse de la redevance pour pollution diffuses percue par les
agences de I'eau. Les actions locales sont financées directement par les agences de I'eau, et les
actions nationales sont financées par ’Agence francaise pour la biodiversité (AFB)18, a partir
d’une fraction de la redevance qui lui est reversée (actuellement 41 M€/an).

1.1.3. Les obligations communautaires s’'imposant a la France sur les eaux
continentales et le milieu marin s’inscrivent dans un cadre strict et planifié de
mise en ceuvre, ce qui n’est pas le cas en matiere de biodiversité terrestre

La présentation des obligations communautaires s'imposant a la France en matiére de
biodiversité et de qualité des eaux montre que, si les dispositions de la DCSMM s’inspirent de
celles de la DCE et conduisent, comme pour la DCE, a un cadre strict et planifié de mise en
ceuvre (plans de gestion, programme de mesures), il n’en est pas de méme pour les directives
« Oiseaux » et « Habitats ».

Ces deux dernieres directives sont également fondées sur une obligation de résultats et sur un
rapportage régulier a la Commission européenne, mais elles laissent aux Etats-membres une
plus grande liberté pour s’organiser au nom du principe de subsidiarité, tout en mettant en
place un outil communautaire obligatoire d’évaluation des incidences. La mission constate que
le contexte hautement conflictuel de la fin des années 1990 et du début des années 2000
concernant le réseau « Natura 2000 » n’a pas permis de mieux structurer d’entrée de jeu le
cadre de mise en ceuvre, et que 'apaisement progressif des années 2000-2010 ne s’est pas
accompagné d'une volonté de planification et d’évaluation plus ambitieuse. Elle a pris
connaissance d'une note préliminaire de réflexion et de proposition de I'’AFB, non validée a ce
jour par la tutelle, pour donner suite a certaines des recommandations du rapport CGEDD-
CGAAER de 2015, mais elle constate surtout que la recommandation de « mettre en place un
programme de surveillance sur une base statistique, capable d’alimenter une concertation a
I’échelle des nouvelles grandes régions et d’évaluer les résultats des actions menées a une échelle
a définir (site, groupe de sites, espéces, groupe d’espéces) » n’a pas encore été traduite de maniére
opérationnelle

Il faut également noter que seules la DCE et la DERU s’appliquent dans les outre-mer. Ces
différences expliquent, en partie, que les politiques de préservation de la biodiversité en milieu
terrestre ne bénéficient ni de la méme organisation, ni des mémes moyens, que le secteur des
eaux continentales.

18 Depuis le 1erjanvier 2017 ; auparavant, les actions nationales étaient financées par I'Office national de I'eau et
des milieux aquatiques (Onema).
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1.2. La France a été condamnée a de nombreuses reprises pour manquements
aux obligations communautaires issues des principales directives relatives
a la qualité des eaux et a la protection de la biodiversité terrestre

1.2.1. Les risques contentieux liés aux directives sur la qualité des eaux sont avérés,
avec des enjeux financiers importants, liés, a court terme, a I'application de la
DERU et, a moyen terme, de la DCE

1.2.1.1. Alors que la France a déja fait I'objet de trois condamnations pour manquement
au titre de la DERU, une nouvelle mise en demeure a été adressée par la
Commission européenne fin 2017 et de nouveaux contentieux relatifs a la
conformité par temps de pluie pourraient étre a attendre

1.2.1.1.1. La France a fait I'objet, en 2004, d’'une condamnation de la CJCE et d’une mise en
demeure de la Commission européenne pour manquement a la mise en ceuvre des
obligations de la DERU

Plusieurs rapports d'information de Mme Fabienne Keller, sénatrice du Bas-Rhin, faits au nom
de la commission des finances du Sénat, ont réalisé un état détaillé des enjeux budgétaires liés
au droit communautaire de I'’environnement en 2006, 2007, 2008 et 2011. Ils ont notamment
pointé les enjeux liés aux insuffisances dans I'application de la directive n® 91/271/CEE sur le
traitement des eaux résiduaires urbaines.

S’agissant du respect de 1'échéance au 31 décembre 1998 fixée par cette directive pour la
délimitation de zones sensibles a 'eutrophisation? et la collecte et le traitement des rejets des
agglomérations de plus de 10 000 EH situées dans ces zones, et a la suite d’'une procédure
précontentieuse engagée le 22 octobre 1999 par la Commission européenne, la Cour de Justice
des Communautés européennes (CJCE) a condamné la France pour manquement le
23 septembre 200420 pour deux griefs :

. la délimitation insuffisante des zones sensibles a I'’eutrophisation (la baie de Seine et la
Seine-aval, les eaux littorales du bassin Artois-Picardie, certains bassins de Bretagne, le
Vistre en aval de Nimes ainsi que I'étang de Thau) ;

. le retard pris en matiére de traitement des rejets dans les agglomérations de plus de
10 000 EH situées dans les zones sensibles et listées par I'arrét (121 agglomérations,
outre celles situées dans les zones ci-dessus).

La France a également été poursuivie par la Commission européenne le 18 décembre 2000
pour défaut de communication des informations relatives a la surveillance des eaux des
agglomérations concernées par la premiére échéance de la directive (31 décembre 1998). Elle
a été condamnée pour manquement le 16 juin 200521,

19 'eutrophisation des écosystémes aquatiques est une succession de processus biologiques enclenchés en réponse
a un apport excessif de nutriments. Elle se traduit par des réponses complexes de I'ensemble des écosystemes
aquatiques d’eau douce, saumatre ou salée. Elle peut étre progressive ou brutale. Les effets les plus notables sont
des proliférations de producteurs primaires (plantes aquatiques, algues, cyanobactéries), des phénomeénes de
toxicité ou d’anoxie (absence d’oxygene), des pertes de biodiversité. L’eutrophisation apparait le plus souvent aux
yeux du grand public comme un probléme environnemental trés localisé et a travers des phénomenes tres
médiatisés comme les marées vertes sur les cotes bretonnes (Source : Expertise scientifique collective confiée par
les ministeres en charge de 'environnement et de I'agriculture et I’Agence francaise pour la biodiversité au CNRS, a
I'Ifremer, a 'INRA et a Irstea).

20 Affaire C-280/02, arrét de la Cour de justice de 'Union européenne (deuxiéme chambre) du 23 septembre2004.

21 Affaire C-191/04, arrét de la Cour de justice de 'Union européenne (sixiéme chambre) du 16 juin 2005/
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Sur I’échéance au 31 décembre 2000 pour la collecte et le traitement des rejets des
agglomérations de plus de 15 000 EH situées dans les zones non sensibles a I'eutrophisation,
la Commission a adressé, le 9 juillet 2004, une lettre de mise en demeure a la République
francaise, dans laquelle elle indiquait que 341 agglomérations francaises ne respectaient pas
les obligations relatives a la collecte et au traitement des eaux urbaines résiduaires (nombre
réduit a 199 en décembre 2005 apres réponse des autorités francaises).

La prise de conscience du risque financier d’'une condamnation pour manquement sur
manquement s’est accélérée lorsque, pour ne pas avoir exécuté un premier arrét de la CJCE
datant de 1991, dans une affaire de péche de « poissons sous taille »22, la France a été
condamnée a payer a la fois une somme forfaitaire de 20 millions d’euros et une astreinte de
57,8 millions d’euros par période de 6 mois (somme répartie entre cinq ministéres).

Le non-respect de la directive sur le traitement des eaux résiduaires urbaines présentait un
risque financier élevé, estimé entre 300 et 400 millions d’euros. Il a fait 'objet de provisions
dans les comptes de I'Etat (10 % au titre de 'urbanisme, 45 % au titre de la police de I'eau,
45 % au titre du contréle de la 1égalité, en I'attente de I'évaluation de la possibilité, pour I'Etat,
de se retourner contre les collectivités défaillantes23).

1.2.1.1.2. Face a ce risque contentieux, le Gouvernement a engagé un plan d’action pour la mise
aux normes de l'assainissement des eaux usées fin 2007

Face a ce risque contentieux, le Gouvernement a engagé, en novembre 2007, un plan d’action
pour la mise aux normes de I'assainissement des eaux usées des agglomérations francaises, dit
« plan Borloo »24,

Ce plan s’est appuyé sur trois axes, détaillés dans une circulaire de décembre 200625 :

. au niveau réglementaire, en demandant aux préfets de mettre en demeure toutes les
agglomérations d’assainissement non conformes de taille supérieure a 2 000 EH et dont
les travaux d’assainissement, qui auraient dii étre en cours ou terminés en
décembre 200626, n’étaient pas commencés a cette date ;

. au niveau de I'urbanisme, en demandant aux préfets de veiller a ce que I'ouverture a
I'urbanisation de nouveaux secteurs ne puisse intervenir alors que la collecte et le
traitement des eaux usées qui en seraient issues ne pourraient pas étre effectués dans
des conditions conformes a la réglementation en vigueur ;

22 Affaire C-304/02, arrét de la Cour de justice de I'Union européenne (grande chambre) du 12 juillet 2005

23 Cette possibilité a été ouverte par l'article 112 de la loi 2015-991 du 7 aoit 2015 portant nouvelle organisation
territoriale de la République, codifié a I'article L. 1611-10 du code général des collectivités territoriales.

24 Sur la période 2007-2011, 141 stations d'épuration urbaines ont été mises aux normes. Ce plan a été poursuivi
par un nouveau plan d'action assainissement pour la période 2012-2018.

25 Circulaire du 8 décembre 2006 relative a la mise en conformité de la collecte et du traitement des eaux usées des
communes soumises aux échéances des 31 décembre1998, 2000 et 2005 en application de la
directive n®° 91/271/CEE du 21 mai 1991 relative au traitement des eaux résiduaires urbaines

26 1’échéance fixée par la directive sur le traitement des eaux résiduaires urbaines pour la mise en place de la
collecte et du traitement des rejets des agglomérations de plus de 2 000 EH était en effet le 31 décembre 2005.
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. au niveau incitatif, en demandant aux agences de I'eau :

. de proposer a toutes les collectivités non conformes concernées par les échéances
1998 et 2000 la signature d’un contrat avant le 31 décembre 2007:

- leur permettant de bénéficier des aides financiéres de 1’agence pour leurs
travaux de mise en conformité ;

- dans lequel elles s’engageaient, en contrepartie, a respecter un échéancier
détaillé de leurs travaux de mise en conformité, ne prenant en compte que
les délais liés a des contraintes techniques, les aides des agences étant
dégressives en cas de non-respect du calendrier.

. d’obtenir, au plus tard au 31 décembre 2010, un échéancier de travaux pour
chacune des collectivités non conformes concernées par I'échéance 2005.

Une circulaire du 17 décembre 2007 a renforcé le dispositif en rappelant la nécessité de la
conformité a la directive tant des dispositifs de collecte que de I'auto-surveillance des rejets.

Le plan « Borloo » prévoyait également la mise a disposition de 2 milliards d’euros sous forme
de préts bonifiés sur 30 ans avec I'appui de la Caisse des dépots et consignations (CDC), afin
d’accélérer les travaux et d’atténuer I'impact de leur cofit sur le prix de I'eau.

1.2.1.1.3. La France a été condamnée trois fois pour manquement au respect des échéances de
1998, 2000 et 2005 fixées par la directive sur le traitement des eaux résiduaires
urbaines, mais est parvenue a échapper, a ce stade, a une condamnation pour
« manquement sur manquement »

S’agissant de I'’échéance 1998, a la suite de la condamnation pour manquement précitée du
23 septembre 2004, une procédure de manquement sur manquement a été engagée par un avis
motivé de la Commission en date du 31 janvier 2008. Grace aux efforts fournis, cette procédure
a été classée le 24 janvier 201327,

S’agissant de I'échéance 2000, la France a été condamnée le 7 novembre 2013 pour
manquement, en n’ayant pas assuré la collecte des eaux urbaines résiduaires de
I'agglomération de Basse-Terre et le traitement des eaux urbaines résiduaires des
agglomérations d’Ajaccio-Sanguinaires, de Basse-Terre, de Bastia-Nord, de Cayenne-Leblond
et de Saint-Denis. Cette procédure a finalement été classée le 22 juillet 201628.

Une procédure spécifique concernant 56 agglomérations du bassin Seine-Normandie écartées
des échéances de 1998 et 2000 a été classée le 24 novembre 20102°.

S’agissant de l’échéance 2005, la Commission européenne a poursuivi la France le
29 avril 2015 devant la Cour de justice des Communautés européennes pour traitement
insuffisant des eaux résiduaires de 18 agglomérations comprises entre 2 000 et 15 000 EH. La
France a été condamnée pour manquement par la Cour de Justice de 'Union européenne
(CJUE) le 23 novembre 2016. Cette procédure a été finalement classée le 13 juillet 201730,

Ainsi, la France a été condamnée pour plusieurs manquements mais, grace aux efforts
entrepris, qui ont conjugué pression administrative et soutien financier des agences de I'eau
(et de I'Office national de I'eau et des milieux aquatiques en outre-mer), elle a pu échapper, a
ce stade, a une condamnation financiére.

27 Numéro de l'infraction 1998-2110.
28 Numéro de l'infraction 2004-2032.
29 Numéro de l'infraction 2006-2128.
30 Numéro de l'infraction 2009-2306. Affaire C 314/15.
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Il convient de souligner que, depuis I'entrée en vigueur de la loi n° 2015-991 du 7 aoflit 2015
portant nouvelle organisation de la République, I'Etat a la possibilité de se retourner en tout
ou en partie contre les collectivités défaillantes, en cas de condamnation par la Cour de justice.
Cette possibilité a été ouverte par I'article 112 de cette loi, codifié a I'article L. 1611-10 du code
général des collectivités territoriales31.

1.2.1.1.4. Plusieurs Etats-membres ont été condamnés pour manquement sur manquement par
la CJUE avec des conséquences financieres importantes

Plusieurs pays voisins de la France ont été condamnés pour manquement sur manquement par
la CJUE (cf. tableau 3), et se sont vus imposer le paiement d’'amendes (sommes forfaitaires) et
d’astreintes par jour ou semestre de retard.

31 Cet article est ainsi rédigé: « - Lorsque la Commission européenne estime que I'Etat a manqué & I'une des
obligations qui lui incombent en application du traité sur le fonctionnement de I'Union européenne et que l'obligation
concernée reléve en tout ou partie de la compétence de collectivités territoriales ou de leurs groupements et
établissements publics, I'Etat les en informe et leur notifie toute évolution ultérieure de la procédure engagée sur le
fondement des articles 258 ou 260 du méme traité.

«II.- Les collectivités territoriales et leurs groupements et établissements publics mentionnés au I transmettent a I'Etat
toute information utile pour lui permettre de vérifier I'exécution de ses obligations et d'assurer sa défense.

« I1L- Il est créé une commission consultative composée de membres du Conseil d'Etat, de magistrats de la Cour des
comptes et de représentants des collectivités territoriales.

« IV.- Lorsque des provisions pour litiges sont constituées dans les comptes de I'Etat en prévision d'un arrét de la Cour
de justice de I'Union européenne constatant un manquement sur le fondement de l'article 260 du traité sur le
fonctionnement de I'Union européenne et que le manquement concerné reléve du I du présent article, la commission
définie au Il est saisie par le Premier ministre. La commission rend un avis aprés avoir entendu les représentants de
I'Etat, des collectivités territoriales, de leurs groupements et établissements publics concernés ainsi que toute personne
ou organisme dont l'expertise lui parait utile a ses travaux. L'avis inclut une évaluation de la somme forfaitaire ou de
l'astreinte dont le paiement est susceptible d'étre imposé par la Cour de justice de I'Union européenne ainsi qu'une
répartition prévisionnelle de la charge financiére entre I'Etat, les collectivités territoriales et leurs groupements et
établissements publics a raison de leurs compétences respectives.

« V.- Si la Cour de justice de I'Union européenne constate un manquement relevant du I du présent article et impose le
paiement d'une somme forfaitaire ou d'une astreinte sur le fondement de l'article 260 du traité sur le fonctionnement
de I'Union européenne, les collectivités territoriales, leurs groupements et établissements publics concernés et la
commission définie au Ill du présent article en sont informés dans les plus brefs délais. La commission peut rendre un
avis dans un délai de quinze jours a compter du prononcé de l'arrét de la Cour de justice de I'Union européenne pour
ajuster, le cas échéant, la répartition de la charge financiére au regard des motifs et du dispositif de l'arrét.

«VL- Un décret, pris apres avis de la commission prévu, selon le cas, aux IV ou V, fixe les charges dues par les collectivités
territoriales et leurs groupements et établissements publics, qui constituent des dépenses obligatoires, au sens de
l'article L. 1612-15.[...] »
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Tableau 3 : Condamnation par la CJUE d’Etats membres pour manquement sur manquement au
titre de la directive « eaux résiduaires urbaines »

Etat-membre Condamnation pour manquement sur
condamné manquement

Somme forfaitaire de 10 M€ et astreinte d'un

montant de 859 404 € par semestre de retard.

Somme forfaitaire de 2 M€ et astreinte de

n°152/2013 du 28 novembre 2013 | Luxembourg |2 800 € par jour de retard (soit 0,51 M€ par

semestre)

Somme forfaitaire de 10 M€ et astreinte de

3,64 M€ par semestre de retard

Somme forfaitaire de 3 M€ et astreinte de

Référence de I'arrét de la CJUE

n°133/2013 du 17 octobre 2013 | Belgique

n°126/2015 du 15 octobre 2015 | Gréce

n°67/2016 du 22 juin 2016 Portugal 8 000 € par jour de retard (soit 1,46 M€ par
semestre)
n° 98/2018 du 22 février 2018 Groce Somme forfaitaire de 5 M€ et astreinte de

3,276 M€ par semestre de retard

Source : Cour de justice de I'Union européenne.

La Commission a également entamé des procédures de manquement sur manquement contre
plusieurs Etats membres, notamment I'Espagne et I'Italie32.

1.2.1.1.5. La Commission européenne a adressé a la France une nouvelle mise en demeure pour
manquements aux obligations de la directive ERU, liés a des performances épuratoires
insuffisantes ou a des rejets directs par temps sec trop importants dans certaines
agglomérations, et de nouvelles actions contentieuses pourraient étre attendues, a
I'avenir, s’agissant de la conformité par temps de pluie

La directive n°91/271/CEE comporte certaines notions susceptibles d'interprétations
divergentes, comme le « rendement suffisant » des stations d’épuration, les « précipitations
exceptionnellement fortes » ou le « coiit excessif» justifiant des dérogations, ou encore « la
limitation de la pollution des eaux réceptrices résultant des surcharges dues aux pluies d'orage ».

L’attention des autorités francgaises s’était portée en priorité sur la conformité des équipements
des stations d’épuration, jusqu’a un arrét de 2012 de la CJUE a 'encontre de la Grande-
Bretagne et de I'I[rlande du Nord, les condamnant pour insuffisance de prise en compte du
temps de pluie dans la collecte et le traitement des eaux usées33.

La Commission reprochait notamment a ces Etats qu'il y ait eu approximativement 60 rejets
par an d’eaux usées provenant des déversoirs d’orage de Londres et celaméme lors de périodes
de précipitations modérées, un volume de plusieurs millions de tonnes d’eaux non traitées
étant ainsi déversé tous les ans dans la Tamise. Faute d’éléments quantitatifs fixés dans la
directive, la Commission s’est appuyée sur la « base des connaissances techniques les plus
avancées, sans entrainer des colits excessifs » citée au point A de I'annexe I de cette méme
directive3+.

32 Pour I'Espagne, la procédure a été engagée le 17 novembre 2016 (la Commission demande une amende de
46,52 M€ et une astreinte de 0,17 M€ par jour). En ce qui concerne I'ltalie, la procédure a été engagée le
8 décembre 2016(la Commission demande une amende de 62,70 M€ et une astreinte de 0,34 M€ par jour).

33 Affaire C-301/10, Arrét de la Cour (premiére chambre) du 18 octobre 2012.

34 Selon I'avocat général, la Commission aurait indiqué que, « de maniére générale, le dépassement de la limite des 20
rejets par an constituerait un signal d’alarme quant a 'existence d’un éventuel manquement ».
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Pour faire face a ce risque contentieux lié aux performances des stations d’épuration, les
autorités francaises ont adapté la réglementation en 201535, en apportant notamment des
précisions sur la prise en compte du temps de pluie dans les projets d’assainissement.
Toutefois, il convient de signaler que certaines collectivités s'inquietent du colit imposé par ces
préconisations.

Enfin, la Commission a décidé d'adresser, le 4 octobre 2017, une nouvelle lettre de mise en
demeure a la France3s,

A la suite de la réception du dernier rapport de mise en ceuvre, la Commission considére en
effet que la France enfreint les exigences de la directive du fait du non-respect par
373 agglomérations des exigences relatives au traitement secondaire prévues par celle-ci et du
fait que 49 de ces agglomérations auraient également dii installer ou réaliser un traitement
tertiaire (zones sensibles).

Ces manquements sont évalués a partir des données de fonctionnement 2014 des systémes
d’assainissement, qui ont été communiquées a la Commission européenne en 2016. IIs sont liés
a des performances épuratoires insuffisantes et/ou a des rejets directs d’eaux usées par temps
sec trop importants (en zone sensible ou non sensible). Ils ne concernent, a ce stade, ni le
fonctionnement des systemes de collecte par temps de pluie, ni les agglomérations de moins
de 2 000 EH.

Les autorités francaises s’emploient a apporter a la Commission les précisions sur chacune des
situations rencontrées.

1.2.1.2. Ladirective-cadre sur l'eau peut générer un contentieux important a terme, dont
I'atténuation suppose de mieux prendre en compte dans les SDAGE les possibilités
d’exemption dont l'existence de coiits disproportionnés éventuels

1.2.1.2.1. Le premier cycle de « plans de gestion » (SDAGE) 2009-2015 avait fixé les objectifs de
bon état des masses d’eau a un niveau trés ambitieux (les deux tiers)

L’article 27 delaloin® 2009-967 du 3 aolit 2009 de programmation relative a la mise en ceuvre
du Grenelle de I'environnement (dite « Grenelle I »), a fixé pour objectif d’atteindre ou de
conserver d’ici a 2015 le bon état écologique ou le bon potentiel, pour au moins deux-tiers des
masses d’eau, tant continentales que marines.

Les premiers « plans de gestion » des districts hydrographiques (PGDH)37 ont été approuvés a
la fin de I'année 2009, dans le respect de l'orientation fixée au niveau national. Ils établissent,
pour six ans, les orientations qui permettent d'atteindre les objectifs attendus en matiere de
« bon état des eaux ». Les programmes de mesures (PDM) qui y sont associés sont les actions
opérationnelles a réaliser pour atteindre les objectifs des SDAGE au niveau de chaque bassin.

35 Arrété du 21 juillet 2015 relatif aux systémes d’assainissement collectif et note technique du 7 septembre 2015
relative a la mise en ceuvre de certaines dispositions de I'arrété du 21 juillet 2015. Cette derniere note se base sur
des rejets par temps de pluie représentant moins de 5% des volumes d’eaux usées ou moins de 20 jours de
déversement constatés durant I'année.

36 Numéro de l'infraction 2017-2125.

37 En France il s’agit des schémas directeurs d'aménagement et de gestion des eaux (SDAGE) : institués par la
loi n°92-3 du 3 janvier 1992 sur I'eau, ces documents de planification ont évolué a la suite de I'entrée en vigueur de
la DCE.
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La Commission a publié une évaluation de I'ensemble des plans de gestion européens. De fortes
disparités existaient dans le bon état écologique initial : de 0 % (Pays-Bas) a 71 % (Estonie) ;
la France se situait dans la moyenne des Etats européens avec 41 % des masses d'eau de
surface en bon état écologique, pour une moyenne européenne s’établissant a 43 %.

Figure 3 : L’état de I'eau en 2009 selon les PGDH des Etats membres, évalué par la Commission -
Etat écologique des masses d’eau de surface

N EGtérningges s MEon datdoologig M Etompbors

POURCEMNTAGE DES MASSES DEAI DE SURFACE

EE S HD S MT E PT 3 I LT E5 BG .M[‘l' DK H UK A IT & DE HU LU FL HNL EE

Source : Commission européenne - Blue Print - 2012.

Des niveaux d'ambitions trés variables, mesurés par I'écart entre le pourcentage de masses
d’eau en bon état écologique en 2009 et le pourcentage de masses d’eau pour lequel une
dérogation pour report de délai était demandée, étaient constatés: 8 % de masses d’eau a
reconquérir d’'ici 2015 pour le Royaume-Uni, 11 % pour I'Allemagne, 24 % pour la France et
54 % pour I'ltalie.

1.2.1.2.2. Ledeuxieme cycle de plans de gestion (SDAGE) 2016-2021 a repoussé a 2021 'atteinte
de l'objectif de deux tiers des masses d’eau de surface en bon état

En 2016, la France a rendu compte a la Commission européenne de la mise en ceuvre de la DCE.
Les données transmises incluaient notamment une évaluation de I’état des eaux, I'affectation a
chaque masse d’eau d’'un objectif et une estimation détaillée par bassin du cofit des actions
nécessaires pour l'atteinte de ces objectifs.

En 2015:

. 43,7% des 11 414 masses d’eau de surface (toutes catégories d’eau confondues) étaient
au moins en bon état écologique, loin de I'objectif ambitieux de 66 % fixé par la loi
« Grenelle I », et 62,9 % en bon état chimique ;

. 89,8 % des 645 masses d’eau souterraine étaient en bon état quantitatif, et 69,1% de ces
masses d’eau étaient en bon état chimique.

-32-
Publié



Annexe III

La connaissance des masses d’eau a progressé et de nouveaux parametres ont été mesurés. Des
progres importants ont été obtenus sur certains parameétres, mais I'application du principe de
déclassement global de toute la masse d’eau a partir d'un seul parametre déclassant nuit a la
visibilité des progreés accomplis tant qu’il demeure un parametre déclassant (principe « one
out, all out »).: il suffit d'un parameétre moins bon que la référence pour que la masse d’eau ne
soit pas classée en bon état et que, par conséquent, cet indicateur ne progresse pas. Ce
phénomene peut étre illustré par la figure 4, qui met en évidence que I'évolution trés positive,
sur la période 1998-2014, du parametre « orthophosphates, en forte décroissance grace au
traitement des eaux résiduaires urbaines, ne s’est pas accompagnée d’une évolution aussi
favorable du parametre « nitrates »38.

Figure 4 : Indices de pollution des cours d'eau (nitrates, orthophosphates) et des eaux
souterraines (nitrates)
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——Indice nitrates coursd'eau  ——Indice nitrates eaux souterraines  ——Indice orthophosphates

Source : SOeS, d'apreés agences de 'Eau ; BRGM ; banque Ades ; réseaux RCS, RCO ; Meem/DEB.

Par ailleurs, si la plupart des actions du programme ont été engagées, certaines l'ont été avec
retard compte tenu de la difficulté a trouver des maitres d’ouvrages locaux, notamment en
matiére de restauration de ’hydromorphologie des cours d’eau ou de lutte contre les pollutions
diffuses agricoles. De plus, il faut souvent du temps pour que la réduction des pollutions
diffuses se traduise par une amélioration significative de la qualité des eaux de surface, et
surtout des eaux souterraines, en raison de 'inertie de ces milieux.

En matiére d’eaux résiduaires urbaines, la directive spécifique permet de contribuer de facon
importante a l'objectif de bon état des eaux. Cependant, dans le cas de grandes stations
d’épuration se rejetant dans des cours d’eau de faible débit, un traitement classique ne suffit
pas. Dans ces cas, pour garantir l'atteinte du bon état écologique des eaux, des traitements
complémentaires sont nécessaires.

Les SDAGE 2016-2021 (deuxiémes cycles de plans de gestion) ont fixé de nouveaux objectifs
pour 2021 de I'ordre de 66 % de masses d’eau de surface en bon état écologique, sensiblement
a la hauteur de I'objectif non atteint en 2015. L’objectif est de 100 % en 2027.

38 Cf. indicateurs nationaux de suivi de la transition écologique vers un développement durable (2015-2020) -
évolution de I'indice de pollution des cours d’eau (nitrates, orthophosphates) et de I'indice de pollution des eaux
souterraines (nitrates).
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La Commission européenne a annoncé pour juin 2018, la publication du rapport d’évaluation
des plans de gestion qui lui ont été transmis. Il permettra de comparer la situation frangaise a
celles des autres pays européens et de mieux apprécier les attentes et préoccupations de la
Commission.

Par ailleurs, un réexamen de la DCE est en cours, notamment en vue de fixer les modalités de
son application aprés 2027. Cet exercice aura une incidence sur les risques contentieux
potentiels et sera dimensionnant quant aux priorités des programmes d’intervention des
agences de I'eau.

1.2.1.2.3. Lesrisques de contentieux concernent essentiellement, a moyen terme, la non atteinte
des objectifs de résultats de la DCE, avec un risque financier de l'ordre de grandeur de
celui chiffré pour les contentieux ERU

Les premiers contentieux relatifs a la directive-cadre sur I'eau ont porté sur la transposition de
la directive, la Commission européenne ayant reproché a la France que certaines dispositions
n‘aient été transposées que par des circulaires ministérielles. Ces dispositions ont été
réguliérement transposées en droit francais par la publication, en 2010, des arrétés prévus aux
articles R. 212-5 (pour ce qui concerne la délimitation et la classification, par catégories et
types, des masses d’eau ainsi que leur caractérisation), R. 212-18 (pour ce qui concerne les
regles d’évaluation de I'état des masses d’eau de surface) et R. 212-22 (pour le contenu des
programmes de surveillance) du code de I'environnement.

Malte a été condamnée pour manquement le 22 décembre 2010 pour n’avoir pas mis en place
de réseau de surveillance3?, 'argument de sa tres petite taille et d’'un climat méditerranéen ne
se prétant pas a 'application de la directive n’ayant pas été admis par la CJUE.

Par ailleurs, il convient de souligner que, dans le cadre d’une stratégie commune
d’'implémentation®?, la Commission européenne et les 28 directeurs de I'eau des Etats
membres de I'Union européenne ont élaboré en commun de nombreux guides pour la mise en
ceuvre de la DCE, ce qui est de nature a réduire les divergences d’interprétation entre la
Commission et les Etats membres. Ces guides ont été déclinés au niveau francais, afin de
réduire le risque contentieux.

Dans ce contexte, les risques, a court terme, de contentieux avec la Commission européenne
concernent la réalisation de projets susceptibles de détériorer 1'état écologique de la masse
d'eau (comme, par exemple, le cas du projet du barrage de Sivens dans le Tarn, ou une
procédure a été ouverte, avant d’étre classée).

Les risques a moyen terme concernent la non atteinte des objectifs de résultats. La défense
consistant a dire qu’on a mis en ceuvre les plans de gestion et les programmes de mesures mais
que les résultats tardent a venir, risque de trouver assez vite sa limite, si des résultats plus
probants ne sont pas obtenus, notamment en matiére de pollutions diffuses. S’il est trées difficile
de chiffrer précisément ce risque contentieux, il parait en revanche de I'ordre de grandeur de
celui qui avait été évalué sur les eaux résiduaires urbaines (quelques centaines de millions
d’euros).

A cet égard, il convient de rappeler que la DCE indique que le bon état des eaux dans I'Union
européenne (bon état écologique et chimique pour les eaux de surface, bon état quantitatif et
chimique pour les eaux souterraines) doit étre atteint en 2015 (avec des dérogations possibles
jusqu’en 2027) sauf si les « plans de gestion » (SDAGE) démontrent masse d’eau par masse
d’eau qu'ils ne peuvent jamais I'étre, ou pas a cette échéance.

39 Affaire C 351/09 arrét de la Cour (premiére chambre) du 22 décembre 2010.
40 Stratégie commune d’'implémentation Acronyme anglais : Common Implementation Strategy (CIS).
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(C’estla notion d'exemption motivée par des cofits disproportionnés (économiques et sociaux),
la faisabilité technique ou les conditions naturelles (inertie du milieu), devant mener soit a des
reports temporels, soit a un objectif dit « moins strict » pour la masse d'eau concernée, soit,
dans certains cas, a la désignation en masse d’eau fortement modifiée (MEFM).

Or, selon la mission interministérielle d’évaluation de la politique de I'’eau conduite en 2013, la
France se caractérisait alors par :

. un recours plus limité que d’autres pays au motif d'exemption pour cofits
disproportionnés. La mission constatait que :

. cela conduisait notamment a relativement peu de reports a ce titre (par exemple,
pour |'état écologique: 12 % contre 42 % au Royaume-Uni, 51 % en Autriche,
55 % aux Pays-Bas)*!;

. « les exemptions pour objectifs moins stricts dans les SDAGE se limit[aient] a 0,5 %
des masses d'eau??, ce qui par[aissait] trés optimiste ».

. le principe de la DCE consistant a définir les colits disproportionnés en analysant
le rapport des colits supplémentaires des actions engagées rapportés aux
bénéfices supplémentaires avait laissé place en France a une analyse du rapport
des coflits supplémentaires rapportés aux bénéfices totaux, moins favorable ;

. une faible utilisation des masses d'eau fortement modifiées (MEFM). Ces masses d'eau
fortement modifiées constituaient, dans le cadre du premier cycle de plans de gestion,
7,5 % des masses d’eau superficielles en France#3, alors que la moyenne européenne est
de 25 %, I'Allemagne ayant notamment qualifié ainsi la moitié de ses masses d'eau. La
mission admettait qu’il était difficile, dans les bassins internationaux de faire la part dans
les classements observés entre les causes « objectives », géographiques, et des approches
différentes entre Etats membres et relevait que la désignation des masses d’eau comme
« fortement modifiées » devait étre réexaminée lors du deuxiéme cycle de la DCE ;

. une interprétation optimiste des zones d’'incertitude : lors du premier état des lieux ou
était apprécié 1'état de chaque masse d'eau et le risque de non atteinte des objectifs de
bon état, les connaissances sur I'état du milieu étaient lacunaires et les appréciations ont
largement résulté de dires d'experts. Alors que, par défaut, de nombreuses masses d'eau
ont été classées par les SDAGE avec un objectif de bon état a 1'échéance 2015, d’autres
Etats membres ont eu une approche beaucoup plus prudente dans l'interprétation des
zones d'incertitude.

Dans ces conditions, il apparait nécessaire de mieux prendre en compte, dans les SDAGE,
les possibilités d’exemptions notamment liées a l'identification de cofits
disproportionnés éventuels. L’'appréciation des cofits disproportionnés est d’autant plus
importante qu’elle peut constituer un argument de demande de dérogations de délais et
d’objectifs dans la mise en ceuvre des mesures complémentaires de la DCE. Or, de nombreux
d’interlocuteurs de la mission estiment difficilement tenable I'objectif de 100 % des masses
d’eau en bon état en 2027, alors méme que 'objectif de deux tiers des masses d’eau en bon état
en 2021, retenu dans 'actuelle génération de SDAGE et déja en retard de six ans par rapport
aux objectifs du Grenelle de I'environnement, apparait ambitieux.

41 Le rapport d’évaluation de la Commission sur les plans de gestion adoptés fin 2015 est attendu en juin 2018. 11
permettra d’actualiser cette analyse entre les différents pays européens.

42 Le rapportage 2016 fait état de 0,6 % d’objectifs environnementaux moins stricts au sens de l'article 4 (point 5)
de la directive pour les masses d’eau de surface (cours d’eau et plans d’eau).

43 Le rapportage 2016 fait état de 8,6 % de masses d’eau de surface artificielles ou fortement modifiées.
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Proposition n° 1 : Mieux prendre en compte, dans les SDAGE, les possibilités
d’exemptions notamment liées a I'identification de cofits disproportionnés éventuels,
permettant de demander des dérogations de délais et d’objectifs dans la mise en ceuvre
des mesures de la DCE, I'objectif de 100 % des masses d’eau en bon état en 2027
apparaissant, pour nombre d’interlocuteurs de la mission, difficilement tenable, alors
que seules 43,7 % des 11 414 masses d’eau de surface étaient au moins en bon état
écologique selon les critéres de la DCE en 2015.

1.2.1.3. En Bretagne, le manquement aux obligations de la directive sur la qualité des
eaux brutes destinées a la production d’eau potable a conduit a une
condamnation de la France par la CJCE en 2001, amplifiée par des contentieux
nationaux

Dans l'affaire de pollution des eaux par les nitrates en Bretagne#4, la France avait été
condamnée le 8 mars 2001 pour manquement aux dispositions de la directive n°® 75/440 sur
la qualité des eaux superficielles destinées a la production d’eau alimentaire. Les griefs
soulevés par la Commission portaient sur la non-conformité de la teneur en nitrates des eaux
superficielles destinées a I'alimentation en eau potable dans 9 bassins versants sur les 27
initialement visés par le premier arrét de la Cour.

Le 21 mars 2007, la Commission a décidé de saisir la CJCE en vue du prononcé d’un arrét en
manquement sur manquement. Cette décision de saisine était assortie d'une demande
d’astreinte de 117 882 euros par jour et d'une somme forfaitaire de 28 millions d’euros.

Le 12 septembre 2007, la Commission a toutefois accepté de surseoir a cette saisine. Cet ultime
sursis, obtenu, selon le SGAE, « apreés une trés forte mobilisation politique de MM. Borloo et
Barnier », a résulté de la présentation, par la France, d'un ambitieux plan d’action, dont le cofit
était estimé, en juin 2007, par le gouvernement, a 60 millions d’euros sur 5 ans. Un suivi
technique et administratif tres strict en a été assuré sous la responsabilité du préfet de larégion
Bretagne.

La Commission européenne a annoncé, le 24 juin 2010, sa décision de ne pas donner suite a la
procédure d’infraction contre la France concernant le défaut d’application de la
directive n°® 75/440 pour 37 prises d’eau en Bretagne. Ce classement n’a toutefois pas modifié
les dispositions applicables sur les bassins versants concernés par le contentieux pour lequel
la France avait été condamné en 2001, la Commission européenne demandant un point régulier
sur 'avancement des actions.

Au-dela des conséquences financieres directes du contentieux européen, celui-ci est amplifié
par les contentieux nationaux : le juge national s'appuie sur les manquements reconnus par la
CJCE pour reconnaitre la carence de I'Etat et/ou la responsabilité des collectivités et le droit a
indemnisation des victimes (Bretagne eau pure, Marées vertes, etc.). Ainsi, la Cour
administrative d’appel de Nantes*s a considéré, en 2009, que la responsabilité de 1'Etat était
engagée en raison de ses carences dans la mise en ceuvre des réglementations
communautaires, et également en raison de défaillances dans l'application aux exploitations
agricoles d'élevages de la réglementation des installations classées. Au terme de cet examen,
elle a ainsi condamné I'Etat a leur verser des sommes plus importantes qu'en premiére
instance, allant de 2 000 € a 15 000 €. Au-del3, 'Etat a été amené a contribuer financiérement
au colit du ramassage des algues vertes par les collectivités en Bretagne (cot actuel estimé a
1,3 M€ par an).

44 Affaire C-266/99, Arrét de la Cour (sixiéme chambre) du 8 mars 2001.

45 CAA de Nantes, ler décembre 2009, MEEDDM contre Association « Halte aux marées verte »" et autres,
n° 07NT03775
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Poursuivant cette jurisprudence, le tribunal administratif de Rennes vient, le 9 février 2018, de
condamner I'Etat a payer 556 509 € a Saint-Brieuc Armor Agglomération pour n’avoir pas su
empécher la prolifération d’algues vertes dans la baie briochine. Les préfets ont annoncé leur
intention de demander au ministére chargé de I’écologie de faire appel du jugement, en mettant
en avant les actions des plans « algues vertes » et la réduction obtenue des flux d’azote
printaniers et estivaux de plus de 50 % depuis le début des années 2000.

Méme si la directive n®75/440 a été abrogée sept ans apres l'entrée en vigueur de la
directive-cadre sur l'eau, qui en avait repris les objectifs, la France a été condamnée pour
manquement a une date antérieure a son abrogation. Ainsi, dans le cas ou la France ne
respecterait pas ses engagements, la Commission pourrait réengager une action en
manquement sur manquement.

1.2.1.4. La France a été condamnée pour manquement aux obligations communautaires
issues de la directive nitrates et a réussi a éviter une condamnation pour
manquement sur manquement par l'extension des zones vulnérables et le
renforcement du programme d’actions national

Le 27 février 2012, la Commission européenne a décidé de traduire la France devant la CJUE
pour n'avoir pas pris les mesures efficaces contre la pollution des eaux par les nitrates. Bien
que la directive « nitrates » fiit en vigueur depuis 1991, elle estimait que la France n'avait
toujours pas désigné un certain nombre de zones vulnérables a la pollution par les nitrates, et
qu'il lui restait a adopter des mesures pour lutter efficacement contre cette pollution dans ces
zones.

La France a été condamnée pour manquement par la CJUE, d’'une part pour insuffisance de
désignation des zones vulnérables, d’autre part, pour insuffisance des plans de gestion#s.

Afin d’éviter une condamnation pour manquement sur manquement, les zones vulnérables ont
été étendues (par exemple, les surfaces ont presque doublé dans le bassin Adour-Garonne) et
le programme national d’actions a mettre en ceuvre dans les zones vulnérables afin de réduire
la pollution des eaux par les nitrates d’origine agricole a été renforcé par un arrété du 27 avril
2017. Ces mesures ont permis de cloturer le contentieux avec la Commission sur les
programmes d'actions, mais pas sur la désignation des zones vulnérables4?. La Commission
reste vigilante sur les résultats.

Si des résultats ont été obtenus en Bretagne sur les bassins versants concernés par les plans
« algues vertes », les résultats sont loin d’étre positifs dans d’autres zones vulnérables, malgré
cing plans d’actions successifs, comme le montrent les cartes de la figure 5 et de la figure 6
présentant I'évolution des concentrations moyennes en nitrates entre 1992-1993 et
2014-2015, respectivement pour les eaux de surface ainsi que pour les eaux souterraines*s.

46 1/ Affaire C-193/12 Arrét de la Cour (septiéme chambre) du 13 juin 2013,

2/ Affaire C-237/12, Arrét de la Cour (deuxieme chambre) du 4 septembre 2014

47 La situation est complexe, car si la France a modifié ses désignations pour se conformer aux désirs de la
commission, les tribunaux administratifs ont annulé certaines désignations.

48 AFB (Onema) sur www.eaufrance.fr. Bulletin n°® 5 du 10 janvier 2017 : Concentration en nitrates d’origine agricole
dans les cours d’eau et les eaux souterraines - Edition 2016, données 2014-2015.
http://www.eaufrance.fr/IMG/pdf/nitrates 20142015 201612.pdf
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Figure 5 : Répartition spatiale des stations selon I'évolution des concentrations moyennes en
nitrates entre 1992-1993 et 2014-2015 (en eaux de surface)

\

Evolution de la concentration
moyenne (en mg/l)
« Diminution forte (x < -5)
« Diminution faible (-5 s x <-1)
« Stabilité (-1=x<1)
« Augmentation faible (1 < x = 5)
« Augmentation forte (x > 5)
 Zones vulnérables (2015)
|| Bassins hydrographiques

Source : AFB (Onema) a partir des données du ministére chargé de I'environnement, des agences de 'eau, des DREAL,
DEAL et ARS.
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Figure 6 : Répartition spatiale des stations selon I'évolution des concentrations moyennes en
nitrates entre 1992-1993 et 2014-2015 (en eaux souterraines)
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Fonds carfographiques - Onema
169 - Réaksation - Owser Debuf

\ P © Onema, 2016 /

Source : AFB (Onema) a partir des données du ministére chargé de I'environnement, des agences de l'eau, des DREAL,
DEAL et ARS.

1.2.1.5. Les risques contentieux associés aux autres directives (DCSMM et directive sur
une utilisation des pesticides compatible avec le développement durable)
apparaissent maitrisés a court terme

S’agissant de la directive-cadre stratégie pour le milieu marin (DCSMM), les risques
contentieux sont liés a court terme a la mise en place du réseau de surveillance. Les risques
associés a l'insuffisance de résultats quant a I'atteinte du bon état écologique des eaux marines
liés a une ambition insuffisante des plans d’action sont de plus long terme.

S’agissant de la directive sur une utilisation des pesticides compatible avec le
développement durable, la France s’est conformée a I'obligation européenne et est un des
rares pays a s'étre fixé des objectifs de réduction ambitieux de 'usage des phytosanitaires
(baisse de 50 % en dix ans). Toutefois, ces objectifs ne sont pas atteints, puisqu’au contraire,
une hausse des ventes a été observée jusqu’a présent, comme le montre le graphique 1. Le
Gouvernement vient de lancer une concertation nationale pour réaffirmer les objectifs de
réduction de l'utilisation des pesticides, notamment des substances les plus préoccupantes.
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Graphique 1 : Evolution du nombre de doses unités (Nodu) a usage agricole*°
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Source : Direction générale de l'alimentation (DGAL) du ministére de 'agriculture et de l'alimentation, d’aprés les
données de la banque nationale des ventes des distributeurs (BNV-D) au 31 octobre 2015 et du service de la statistique
et de la prospective (SSP) du secrétariat général.

1.2.2. A ce jour, la France a été condamnée plusieurs fois pour manquements aux
obligations issues des directives « Oiseaux » et « Habitats »

1.2.2.1. La France a été condamnée deux fois pour non-respect de la directive « oiseaux »,
sur le Marais poitevin et I'estuaire de la Seine

1.2.2.1.1. Lacondamnation de la France pour manquement aux obligations issues de la directive
« Oiseaux » sur le Marais poitevin a conduit a la mise en ceuvre d'un plan
gouvernemental couvrant la période 2003-2013

En 1989, I'association « coordination pour la défense du Marais poitevin » a déposé une plainte
devant la Commission européenne. Elle y dénongait le défaut de gestion hydraulique globale,
I'intensification agricole et le drainage des prairies naturelles.

Malgré les mesures prises localement (protocole signé en 1991) et les évolutions générales
favorables au marais (loi sur 'eau n°® 92-3 du 3 janvier 1992 sur 'eau, mise en ceuvre de la
réforme de la politique agricole commune [PAC] de 1992), la Commission européenne a
adressé a la France une mise en demeure le 23 décembre 1992, puis un avis motivé le 28
novembre 1995, pour manquement a la directive « Oiseaux ». Les griefs invoqués étaient
I'insuffisance de la ZPS désignée et des mesures prises pour préserver les habitats des oiseaux.

49 Usage agricole : hors traitements de semences et produits de la liste « biocontréle vert ». Ce graphe montre le
nombre de doses de produits phytosanitaires vendus pour des usages dans l'agriculture (NODU-agri) en millions
d’hectares, ainsi que la moyenne mobile sur trois ans du NODU (point 2010 = moyenne des années 2009, 2010 et
2011).
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Les griefs invoqués par la Commission portaient sur :

. I'insuffisance de superficie classée en zone de protection spéciale (ZPS), dans le délai
prescrit, dans le Marais poitevin ;

. le défaut d’adoption des mesures conférant aux ZPS classées dans le Marais poitevin un
statut juridique suffisant ;

. I'absence de prise de mesures appropriées pour éviter la détérioration tant des sites du
Marais poitevin classés en ZPS que de certains de ceux qui auraient di I'étre (notamment
menace par un drainage systématique et une mise en culture intensive).

La procédure a abouti a une condamnation de la France pour manquement par la CJCE le
25 novembre 199950,

La Commission, considérant que la France n’avait pas pris les mesures nécessaires pour
exécuter complétement 'arrét de la Cour, engagea en 2002 une deuxiéme procédure pour
« manquement sur manquement », susceptible d’aboutir a une nouvelle condamnation, cette
fois avec une astreinte financiére pouvant atteindre 150 000 €/jour, le cas échéant cumulable
avec une amende forfaitaire.

Pour répondre aux insuffisances relevées par la CJCE et par la Commission européenne, un
« plan gouvernemental pour le Marais poitevin » couvrant la période 2003-2013 a été adopté
en 2002. L'extension de la ZPS sur une surface totale d'environ 68 000 hectares, 'adoption du
document d'objectifs (DOCOB) du site Natura 2000 et 1'élaboration des schémas
d'aménagement et de gestion des eaux (SAGE) ont permis le classement de la procédure
d'infraction par la Commission européenne en 2005.

Le bilan dressé en 2013 par le CGEDD et le CGAAER5! montre que, malgré des résultats
appréciables, tous les objectifs du plan gouvernemental n’ont pu étre atteints.

La situation est d’autant plus sensible que le maintien des prairies permanentes a pu étre
obtenu, et méme légérement amélioré, grice a des mesures financieres (versement
d’indemnités de compensation du handicap naturel [ICHN] au titre de la PAC, représentant en
moyenne 6 000 € par exploitation). La révision des zones concernées en cours de discussion
avec la Commission européenne pourrait mettre fin a ce dispositif. Il convient de rester tres
vigilant sur le maintien de 'lCHN pour les zones du Marais poitevin, car une suppression
pourrait probablement relancer localement le retournement des prairies au profit des cultures.

Si les surfaces en prairies, qui concentrent I'essentiel de la faune et de la flore dans la zone du
Marais poitevin, devaient se réduire, les représentants des associations environnementales,
des syndicats de marais et du parc naturel régional considérent que le risque de contentieux
communautaire ressurgirait. Dans le cas ol la France ne respecterait pas ses engagements, la
Commission pourrait réengager une action en manquement sur manquement.

50 Affaire C-96,/98, arrét de la Cour (cinquiéme chambre) du 25 novembre 1999 « Manquement d'Etat — Directive
79/409/CEE — Conservation des oiseaux sauvages — Zones de protection spéciale ».

51 « Evaluation de la mise en ceuvre du plan gouvernemental 2003-2013 pour le Marais poitevin », rapport CGEDD
- CGAAER établi par M. Thierry Lavoux, M. Jean-Jacques Benezit et M. Philippe Quevremont, juin 2014.

-41 -

Publié



Annexe III

1.2.2.1.2. Le contentieux ouvert en 1991 relatif a 'estuaire de la Seine, qui avait conduit a une
condamnation de la France en 1999, n’est pas encore classé

Concernant l'estuaire de la Seine, le contentieux a été ouvert des 1991, sur plaintes
d'associations de protection de la nature.

La France a été condamnée en 1999 pour insuffisance de classement en ZPS et de son
confortement par un statut juridique suffisant. En réponse, la surface de la ZPS a été portée a
18 840 ha en 2000. Sur cette base, le classement du contentieux est intervenu en 2005.

Toutefois, a la suite de nouvelles demandes d'informations de la Commission portant
notamment sur le braconnage, la non fermeture de la route de I'estuaire, le dragage du chenal
et le dépot des sédiments sur la zone maritime du Kannik, la Commission a repris un avis
motivé (article 228) en 2009, menacgant de rouvrir le contentieux et donnant un avis négatif
pour un financement par la Banque européenne d’investissement (BEI) de la deuxiéme tranche
de travaux de Port 2000. Pour la France, la sanction financiere potentielle consisterait en une
amende pouvant aller jusqu'a 160 millions d'euros, assortie d'une astreinte journaliere
importante jusqu'a régularisation de la situation.

En réponse, la France a fait de nouvelles propositions, notamment sur la diminution de la
pression de chasse et 'avancement du volet agricole.

Ce dossier fait 'objet d’échanges réguliers entre la France et la Commission dans le cadre de la
procédure EU Pilot.

Bien que des résultats tres significatifs aient été obtenus, le contexte de mise en ceuvre de la
totalité des engagements pris par la France est complexe, et le climat reste tendu entre
plusieurs acteurs clés.

1.2.2.2. La non atteinte d’un état de conservation favorable pour une espéce mentionnée
en annexe a la directive « Habitats » peut conduire a une situation contentieuse
et, le cas échéant, a une condamnation par la CJUE, comme cela a été le cas avec
le Grand Hamster

La non atteinte d'un état de conservation favorable pour une espéce mentionnée en annexe a
la directive « Habitats » peut conduire a une situation contentieuse et, le cas échéant, a une
condamnation par la CJUE, comme cela a été le cas avec le Grand hamster.

Depuis de nombreuses années, il existe également un précontentieux sur 'ours faisant I'objet
d’échanges réguliers dans le cadre de la procédure EU Pilot.

Plus récemment, un contentieux a été ouvert devant la CJUE sur le bruant-ortolan (au titre de
la directive « Oiseaux »), pour lequel la Commission s’est ensuite désistée, conduisant la CJUE
aradier cette affaire le 8 décembre 2017.

1.2.2.2.1. Apres la condamnation de la France, en 2011, pour manquement a la directive
« Habitats » s’agissant du Grand Hamster d’Alsace, la mise en ceuvre d’'un nouveau
plan d’actions en octobre 2012 a conduit la Commission a classer le contentieux le
4 octobre 2017

La France a été condamnée pour manquement a l’article 258 du traité par arrét de la CJUE n° C-
383/09 du 9 juin 2011 dans le cas du Grand Hamster.

En effet, malgré la mise en place de deux plans nationaux d’actions successifs menés depuis
I'année 2000, la Cour a considéré que le dispositif national n’avait pas été en mesure d’enrayer
le déclin de la population de hamsters (-75 %) et la décroissance de son aire de répartition
(présence sur 19 communes au lieu de 53 entre 2001 et 2012).
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Ainsi, 'obligation de moyens ne suffit pas si des résultats satisfaisants ne sont pas obtenus.

Cette situation a conduit a I'adoption, en octobre 2012, d’'un nouveau plan d’actions, placé sous
le pilotage du préfet de la région Alsace, dont la mise en ceuvre est coordonnée par une
« mission Hamster », directement rattachée au directeur régional de I'’environnement, de
I'aménagement et du logement (DREAL), qui comprend une directrice de projet, une
ingénieure, et deux personnes a temps plein a 1'Office national de la chasse et de la faune
sauvage (ONCFS) pour l'appui scientifique et technique sur le terrain.

Le colt global du plan a été estimé a 10,3 M€. Sur cette base, le contentieux Grand Hamster
d'Alsace a été classé le 4 octobre 2017 par la Commission.

1.2.2.2.2. La condamnation de I'Etat par le tribunal administratif de Toulouse, le 6 mars 2018,
pour manquement a ses obligations concernant 'ours brun au titre de la directive
« Habitats » renforce le risque d’'une condamnation par la CJUE a la suite de la
procédure d’infraction ouverte en novembre 2012 par la Commission européenne

La Commission européenne a ouvert une procédure d'infraction contre la France en novembre
2012 pour violation de la directive « Habitats » au titre de la conservation de la population
d’ours.

Par un jugement du 6 mars 2018, le tribunal administratif de Toulouse a reconnu la carence de
I'Etat francais dans son obligation de maintenir la population d’ours bruns dans un état de
conservation favorable au sens de la directive « Habitats »52. Cette carence étant constitutive
d'une faute engageant la responsabilité de I'Etat, celui-ci a été condamné en conséquence a
indemniser les associations requérantes pour le préjudice moral subi en raison de cette
carence53. Cette décision, qui constitue une premiere sur le dossier de I'ours, vient confirmer
les analyses de la Commission européenne et renforce le risque contentieux européen.

A plusieurs reprises, la Commission européenne a suspendu son accord de participation
financiere a de grands projets a une avancée des désignations de sites « Natura 2000 » (LGV
Paris-Strasbourg et ZPS) ou d’évolution de projet (FEDER Aquitaine et esturgeon en Gironde
dans le cadre du projet de LGV Sud Europe Atlantique Tours-Bordeaux).

52 Ce jugement fait suite & une plainte déposée en avril 2015 par deux associations (Pays de I'ours - ADET et FERUS
- Ours, loup, lynx, conservation) pour faire reconnaitre l'insuffisance de la politique francaise de protection de I'ours
brun. Le tribunal a relevé que, si la France avait mis en place une législation destinée a protéger I'espéce ursine et si
elle avait procédé, en 1996 eten 2006, a I'introduction de nouveaux spécimens dans le massif pyrénéen, les rapports
des autorités compétentes attestaient de maniére constante que la population d’ours n’avait toujours pas retrouvé
un état de conservation favorable. Eu égard a l'importance des actions menées par les deux associations
requérantes depuis une vingtaine d’années, le tribunal a estimé que la carence de I'Etat leur avait causé un préjudice
moral et a ainsi accordé a chacune d’entre elles une indemnité de 8 000 euros a ce titre.

53 Eu égard a 'importance des actions menées par les deux associations requérantes depuis une vingtaine d’années,
le tribunal a estimé que la carence de I'Etat leur avait causé un préjudice moral et a ainsi accordé a chacune d’entre
elles une indemnité de 8 000 euros a ce titre.
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1.2.2.3. L’application des réglements européens relatifs aux anguilles et a la lutte contre
les especes exotiques envahissantes ne fait pas apparaitre de risques contentieux
a court terme pour la France

1.2.2.3.1. La majorité des actions prévues par le plan de gestion de I'anguille de la France pour
la période 2012-2015 a été mise en ceuvre, si bien qu’un risque contentieux sur
I'application du réglement européen sur les anguilles parait maitrisé

Le rapportage de ce plan de gestion a 'Europe, réalisé pour la seconde fois en 2015, permet de
faire le point sur les différentes actions cinq ans apres sa mise en ceuvres4.

La quasi-totalité des actions prévues par le plan de gestion de I'anguille de la France pour la
période 2012-2015, a été mise en ceuvre ou est encore en cours pour les actions a caractere
pluriannuel et sur un plus long terme :

. 'effort de péche a été réduit significativement ;
. le programme francais de repeuplement est pleinement opérationnel depuis 2013 ;

. la réduction de la mortalité liée a des facteurs extérieurs a la péche s’inscrit dans la mise
en ceuvre des programmes de mesures prévus par la directive cadre sur 'eau et d'un plan
d’actions trés ambitieux pour la restauration de la continuité écologique des cours d’eau,
sans équivalent en Europe.

S’agissant de la restauration de la continuité écologique des cours d’eau, la France avait inscrit
dans son plan de gestion un objectif d’effacer ou aménager 1 555 ouvrages dans les zones
prioritaires.

Comme l'indique le rapportage, ces objectifs tres ambitieux n’ont pas été atteints, méme si
I'action menée est exemplaire au niveau européen. Les difficultés sont techniques et
économiques (colits de construction et d’entretien élevés des « passes a poissons») ou
d’acceptation sociale (opposition des associations de protection des moulins contre les projets
d’effacement de barrage). D’'une part, il apparait que la définition et le nombre d’ouvrages
prioritaires mériteraient d’étre actualisés. D’autre part, le rapportage pour chaque bassin n’est
pas totalement homogene, mais il en ressort qu'en 2015, de 'ordre de 18 % des ouvrages
étaient transparents (effacés ou équipés), 15 % des ouvrages faisaient 'objet d’études et de
concertations avec le propriétaire. Il resterait a agir sur preés de deux-tiers des ouvrages.

Il reste nécessaire de poursuivre I'action pour éviter un risque contentieux européen.

1.2.2.3.2. Leréglementsur la lutte contre les espéces exotiques envahissantes est récent et aucun
risque contentieux n’est identifié a court terme

Il s’agit d’'un réglement récent dont les contentieux a court terme devraient porter surtout sur
les moyens affectés a la connaissance et les moyens de lutte contre les importations illégales.

A plus long terme, le risque de contentieux pourrait porter sur I'insuffisance des plans d’actions
mis en ceuvre lorsqu’une invasion est constatée sur le territoire national.

54 Plaquette éditée par I'AFB « Anguille européenne : les efforts engagés par la France pour réduire les causes de
mortalité et reconstituer le stock ».

-44 -

Publié



Annexe III

1.2.2.4. Une quinzaine de contentieux sont recensés, au niveau national, sur le réseau
« Natura 2000 »

Il faut également tenir compte du fait qu'il existe, a la connaissance de la direction de I'eau et
de la biodiversité (DEB) du ministére chargé de I'environnement, une quinzaine de contentieux
en droit national, portant soit sur des insuffisances d’évaluation des incidences « Natura
2000 », soit sur des autorisations données a certaines activités en sites « Natura 2000 », soit
sur des modalités de gestion de sites « Natura 2000 ». Il n’est pas possible d’apprécier si tout
ou partie de ces contentieux prospéreront jusqu’a une éventuelle saisine de la Commission
européenne au cas ou le plaignant (parfois une association) ne serait pas satisfait d’'un
jugement.

Enfin il existe encore un précontentieux pour insuffisance du réseau « Natura 2000 » en
France, avec un volet marin et un volet terrestre.

1.3. Les politiques nationales de I’eau et de la biodiversité s’inscrivent dans un
cadre européen et bénéficieront, en 2018, d’environ 120 M€ du
programme 113

1.3.1. Trois stratégies nationales déclinent la stratégie biodiversité de I'Union
européenne a horizon 2020

La stratégie biodiversité de I'Union européenne (UE) a '’horizon 2020 fixe le cadre d’action
pour respecter les engagements internationaux et mettre en ceuvre les directives et reglements
communautaires. Des stratégies nationales déclinent en France ces engagements et
orientations.

1.3.1.1. La stratégie européenne fixe le cadre pour enrayer la perte de biodiversité a
horizon 2020 au sein de I'Union

La stratégie de 'UE répond a deux engagements majeurs pris par les responsables européens
en mars 2010, a savoir:

. enrayer la perte de biodiversité dans I'UE d'ici a 2020 ; et

. protéger, évaluer et rétablir la biodiversité et les services écosystémiques dans I'UE d'ici
a 2050.

Cette stratégie fait partie intégrante de la stratégie « Europe 2020 », notamment de l'initiative
phare intitulée « Une Europe efficace dans l'utilisation des ressources ». Elle définit six objectifs
et identifie 20 actions qui couvrent les principaux facteurs de perte de biodiversité afin de
diminuer les pressions les plus fortes qui s’exercent sur la nature :

. objectif n° 1 : mettre pleinement en ceuvre les directives «Oiseaux» et «Habitats»,
enrayer la détérioration de I'état de 'ensemble des especes et habitats couverts par la
législation européenne relative a la nature et améliorer leur état de maniere significative
et mesurable de facon a ce que, d’ici a 2020, par rapport aux évaluations actuelles :

. 100 % des évaluations supplémentaires d’habitats et 50 % des évaluations
supplémentaires d’especes, effectuées au titre de la directive «Habitats», indiquent
une amélioration de I'état de conservation ;

. 50 % des évaluations supplémentaires d’especes, effectuées au titre de la directive
«Oiseaux», indiquent un état stabilisé ou amélioré ;
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objectif n° 2 : préserver et rétablir les écosystémes et leurs services. [.’objectif de
I'UE est que, d’ici a 2020, les écosystemes et leurs services soient préservés et améliorés
griace a la mise en place d’'une infrastructure verte (cf. article 10 de la directive
« Habitats ») et au rétablissement d’au moins 15 % des écosystémes dégradés. Le 6 mai
2013, la Commission européenne a ainsi publié une communication sur l'infrastructure
verte, qui décrit notamment les éléments constitutifs de la future stratégie de I'UE dans
ce domaine, a savoir :

. promouvoir l'infrastructure verte dans les domaines politiques pertinents ;

] améliorer l'information, les connaissances et l'innovation pour favoriser le
déploiement de l'infrastructure verte ;

. améliorer I'acces au financement pour les projets d'infrastructure verte ;

. étudier la faisabilité de projets d'infrastructure verte a I'échelle de I'UE ;

objectif n°3 : renforcer la contribution de I'agriculture et de la foresterie au
maintien et a I'amélioration de la biodiversité. Pour I'UE :

. les instruments prévus au titre de la PAC doivent contribuer a étendre les zones
couvertes par des mesures de biodiversité d’ici a 2020 dans les prairies, les terres
arables et les cultures permanentes ;

. 'objectif est également que les plans de gestion des foréts ou les instruments
équivalents soient mis en place pour toutes les foréts publiques et pour les
domaines forestiers dépassant une certaine superficie d’ici a 2020. Ces plans
devront garantir une gestion durable des foréts pour bénéficier d'un financement
au titre de la politique de développement rural de I'UE.

Les mesures adoptées pour assurer un mode de gestion durable dans I'agriculture et la
foresterie doivent également contribuer a la réalisation des objectifs n°1 et n° 2 de la
stratégie.

objectif n° 4 : garantir I'utilisation durable des ressources de péche. La stratégie
européenne prévoyait que les mesures adoptées dans le cadre de la réforme de la
politique commune de la péche devaient permettre d’atteindre le rendement maximal
durable d'ici a 2015, ce qui supposait de parvenir a une distribution de la population par
age et par taille, indiquant un bon état du stock. Grace a une gestion des péches sans
effets négatifs importants sur les autres stocks, especes et écosystémes, la stratégie doit
ainsi rendre possible 'atteinte d’'un bon état écologique d'ici a 2020, conformément a la
DCSMM ;

objectif n°5 : lutter contre les espéces allogénes envahissantes. A cette fin, la
stratégie européenne prévoit que, d’ici a 2020 :

. les espéces allogenes envahissantes et leurs voies d’acces seront répertoriées et
traitées en priorité ;

. les principales espéces seront endiguées ou éradiquées ;

. les voies d’accés seront controlées pour éviter I'introduction et l'installation de

nouvelles espéces ;
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. objectif n° 6 : gérer la crise de la biodiversité au niveau mondial. D’ici a 2020, la
stratégie européenne prévoyait, a horizon 2020, une intensification de sa contribution a
la lutte contre la perte de biodiversité mondiale en tenant les engagements pris lors de
la 10e conférence des parties a la convention des Nations unies sur la diversité
biologique, qui s'est tenue a Nagoya en 2010. Lors de cette conférence, 'UE s’était en
effet engagée a :

. atteindre les objectifs fixés par le plan stratégique mondial pour la biodiversité
2011-2020;

. mettre en ceuvre le protocole de Nagoya sur l'acces aux ressources génétiques et
le partage juste et équitable des avantages découlant de leur utilisation (protocole
APA) ;

. mobiliser des ressources de financement supplémentaires a la hauteur du défi de

la protection de la biodiversité au niveau mondial55.

1.3.1.2. Trois stratégies nationales déclinent le cadre européen

C’'est dans le respect de ces engagements ou de ces cadres stratégiques que sont mises en place,
en France, les politiques nationales de la biodiversité, notamment via des stratégies comme :

. la stratégie nationale pour la biodiversité (SNB) 2011-2020. Celle-ci vise a produire
un engagement important des divers acteurs, a toutes les échelles territoriales, en
métropole et en outre-mer, en vue d’atteindre les objectifs adoptés. Elle fixe pour
ambition commune de préserver, restaurer, renforcer et valoriser la biodiversité, d’en
assurer l'usage durable et équitable et de réussir, pour cela, 'implication de tous et de
tous les secteurs d’activité. Six orientations complémentaires réparties en vingt objectifs,
couvrent tous les domaines d’enjeux pour la société ;

. la stratégie nationale de création d’aires protégées (SCAP). Cette stratégie a pour
objectif la mise sous protection forte56 de 2% du territoire terrestre francais
métropolitain dans un réseau écologiquement cohérent d’aires protégées ;

. la stratégie nationale des aires marines protégées (parcs marins, Natura 2000 en
mer, etc.). Adoptée en avril 2012, cette stratégie doit permettre de placer 20 % des eaux
francaises sous protection a I’horizon 2020. Elle mentionne la perspective de créer une
dizaine de parcs naturels marins>7.

Ces stratégies sont mises en ceuvre sur les territoires, via des schémas, plans d’actions et
dispositifs divers y contribuant.

55 Pour aider a la conservation de la biodiversité trés riche de I'outre-mer européen, la Commission, a la demande
du Parlement européen en 2010, a mis en place une action « volontaire » dénommée « BEST », avec des
financements dédiés.

56 Le terme de « protection forte » se définit par le recours aux outils réglementaires suivants : réserves naturelles
nationales (RNN) ou régionales (RNR) ; arrétés préfectoraux de protection de biotope (APPB) et de géotope (APPG) ;
protection des cceurs de parcs nationaux ; réserves biologiques forestieres (RB), dirigées (RBD) et intégrales (RBI).

57 A la date du présent rapport, les deux seuls projets de parcs naturels marins qui n’aient pas été menés a leur
terme concernent, d’'une part, le golfe normand-breton (Bretagne du nord) et le Mor Braz (Bretagne du sud).
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1.3.2. Hors débudgétisation des subventions pour charge de service public des
opérateurs du programme 113, les moyens consacrés par I'Etat a la politique de
la biodiversité terrestre et marine s’établironta 119,17 M€ en 2018, en baisse de
1,09 % par rapporta 2016

Le financement de la politique de la biodiversité terrestre et marine fait intervenir, aux cotés
de I'Etat, les collectivités territoriales, des fonds européens ainsi que le secteur privé. Dans
cette section sont uniquement présentés les moyens consacrés par '’Etat a cette politique5s.

1.3.2.1. Le profond remaniement du financement de la politique de la biodiversité en loi
de finances pour 2018 conduit a une division par deux des financements du
programme 113 en faveur de la biodiversité et des espaces naturels

Le financement apporté par le budget de I'Etat pour la biodiversité et les espaces naturels
terrestres est assuré quasi-exclusivement par le programme 113 «Paysages, eau et
biodiversité », au travers de son action 7 (« Gestion des milieux et biodiversité »).

Les moyens inscrits sur ce programme ont fortement diminué a l'occasion de la
débudgétisation opérée en loi de finances initiale pour 2018 (cf. section 2.3), qui a transféré
aux agences de l'eau le financement des opérateurs de l'eau et de la biodiversité (AFB,
établissements publics des parcs nationaux, ONCFS), assuré auparavant par les subventions
pour charge de service public du programme 113.

1.3.2.1.1. Les moyens consacrés par le programme 113 a la connaissance du patrimoine naturel
et de son évolution s’établiront a 16,40 M€ en 2018

En 2016, le programme 113 contribuait a hauteur de 16,60 M€5° au financement de la mise en
ceuvre du systéme d’information sur la nature et les paysages (SINP) et aux programmes
d’acquisition et de valorisation de la connaissance®©.

58 Des informations plus complétes et des estimations pour les autres financeurs (collectivités, fonds européens,
secteur privé) peuvent étre trouvés dans le rapport du CGEDD n°010447-01, « Propositions de scénarios de
financement des politiques publiques de préservation des ressources en eau, de la biodiversité et des milieux marins »,
publié en juillet 2016.

59 Ce montant devrait étre complété par une partie des dotations pour charges de service public apportées aux
organismes de recherche qui produisent des connaissances scientifiques sur la biodiversité. En effet, le programme
172 contribue pour plusieurs dizaines de millions d’euros a financer des recherches sur la biodiversité dans
plusieurs organismes (IRSTEA, IRD, CIRAD). Toutefois, 'absence d’informations dans I'annexe au PLF sur certains
organismes importants comme I'INRA ou le CNRS ne permet pas de fournir une estimation fiable sur les moyens
consentis aux organismes de recherche pour leur contribution a la connaissance sur la biodiversité.

60 Les inventaires et expertises portent sur la connaissance des milieux et des espéces pour répondre aux besoins
des acteurs publics et privés. Le réseau des conservatoires botaniques nationaux (CBN), le Muséum national
d’histoire naturelle (MNHN), les autres établissements publics et le réseau associatif mettent en ceuvre les actions
correspondantes : acquisition des données sur le terrain, organisation et diffusion des données, établissement de
cartographies spécifiques, réalisation d’évaluations, rapportage des directives européennes, etc.
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Le programme 113 apportait également environ 7 M€ de subventions pour charges de service
public a des opérateurs dont I'action peut étre rattachée au domaine de la connaissance :

. 4,24 M€ au Muséum national d’histoire naturelle (MNHN)é1 qui fournit une expertise au
profit de nombreuses politiques mises en ceuvre au sein du programme (aires protégées,
trame verte et bleue, protection des espéces, Natura 2000 et protection du milieu marin).
Une unité mixte de services a désormais été créée entre le MNHN, le CNRS et 'AFB ;

. 0,30 M€ a I'Institut national de I'information géographique et forestiére(IGN)s62 ;

. 2,42 M€ au GIP Atelier technique des espaces naturels (ATEN) dorénavant intégré au
sein de 'AFB.

Avec l'intégration du GIP ATEN au sein de I'’AFB et la création d’'une unité commune entre le
MNHN et I'AFB, les moyens financiers dédiés a la connaissance sur le programme 113 ont été
réduits a 16,40 M€ pour 'année 2018 (-1,20 % sur 2016-2018).

1.3.2.1.2. Apreés la débudgétisation de la subvention pour charge de service public versée a
I'ONCES jusqu’en 2017, les moyens consacrés par le programme 113 aux actions de
préservation de la biodiversité terrestre s’établiront a 10,40 M€ en 2018

Le programme 113 apportait, en 2016, un financement de 'ordre de 10,60 M€ pour la mise en
ceuvre pluriannuelle :

. des plans de restauration des espéces continentales ;
. des actions relatives aux grands prédateurs (loups, ours) ;
. des actions de la lutte contre les especes envahissantes.

Ces moyens sont maintenus, pour 'année 2018, a 10,40 M€ (-1,89 % sur 2016-2018).

Tableau 4 : Actions de préservation de la biodiversité terrestre financées par le
programme 113

Actions financées par le programme 113 2016 (M€) 2018 (M€) |Evolution (%)
Plans de gestion d’espéces 6,30 6,20 -1,59
Grands carnivores 3,50 3,50 0,00
Espéces exotiques envahissantes 7,80 7,70 -1,28
Total 10,60 10,40 -1,89

Source : Mission, & partir des documents annexés aux projets de loi de finances pour la mission « Ecologie,

développement durable ».

61 ] ne s’agit pas des dépenses totales prévues par le MNHN, mais uniquement des subventions versées par le
programme 113 a cet opérateur. Ce raisonnement s’applique a tous les opérateurs cités ultérieurement dans le
présent document.

62 La contribution du programme 113 cofinance les travaux méthodologiques et le déploiement annuel d’un certain
nombre de points de collecte de données descriptives des écosystémes forestiers nécessaires au rapportage de la
directive européenne Habitats-Faune-Flore. Par ailleurs, le programme 159 finance I'IGN a hauteur d’environ
1,8 M€ pour collecter dans le cadre du SINP des informations a teneur environnementale (relevés floristiques,
conditions écologiques, pédologie) dans le cadre des opérations d’inventaire forestier.
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Le programme 113 incluait également, en 2016 (et 2017), la subvention pour charge de service
public attribuée a I'Office national de la chasse et de la faune sauvage (ONCFS), qui peut étre
rattachée a ce theme (37,67 M€ inscrits en loi de finances pour 2016)63. Depuis la loi de
finances pour 2018, ce montant fait 'objet d’'une débudgétisation totale et il est dorénavant
financé a partir des taxes affectées aux agences de I'eau. Hors du programme 113, les actions
pouvant étre rattachées a ce domaine correspondaient, en 2016, a un financement de I'ordre
du million d’eurosé+.

1.3.2.1.3. Apres la débudgétisation de la subvention pour charge de service public versée a PNF
et aux parcs nationaux jusqu’en 2017, les moyens consacrés par le programme 113 en
2018 a la préservation des espaces naturels terrestres s’établiront a 73,43 M€

Sile programme 113 contribuait a cette politique pour 139,71 M€ en 2016, les moyens que la
loi de finances prévoit d’y consacrer ne seront plus que de 73,43 M€ en 2018 (du fait de la
débudgétisation du financement des établissements publics de parcs nationaux et de leur téte
de réseau), répartis selon trois rubriques :

. le soutien a la gestion et a des actions d’animation relatives aux espaces naturels
protégés, dont le détail est présenté dans le tableau 5 ;

Tableau 5 : Actions de soutien a la gestion et a des actions d’animation relatives aux espaces
naturels protégés financées par le programme 113

Actions financées par le programme 113 2016 ( M€) 2018 (M€) Evolution (%)
Parcs naturels régionaux 8,56 7,73 -9,70
Réserves naturelles nationales 21,54 22,36 3,81
Conservatoires régionaux des espaces naturels 1,06 1,03 -2,83
Office national des foréts 3,73 3,74 0,27
Elaboration et suivi des SRCE65 4,80 2,97 -38,13
Programme zones humides 0,43 0,54 25,58
Dotation en fonds propres aux parcs nationaux 1,00 0,98 -2,00
Total 41,05 39,35 -4,14

Source : Mission, a partir des documents annexés aux PLF pour la mission « Ecologie, développement durable ».

. le financement de la politique « Natura 2000 », dont le détail est présenté dans le
tableau 6 ;

63 [] faut y ajouter les taxes cynégétiques affectées 3 'ONCFS pour un montant plafonné a 67 M€.

640,65 M€ de subventions versées a des associations et des études en matiére de préservation de la biodiversité
(programme 217, « Conduite et pilotage des politiques de I'écologie, du développement et de la mobilité durables »)
et 0,40 M€ pour financer des actions consacrées a la gestion des milieux et de la biodiversité a Mayotte et en
Nouvelle-Calédonie (programme 123, « Conditions de vie outre-mer »). Le financement de 16 M€ attribué a 'ONF
sur le programme 149 « Forét », qui correspond a un versement compensateur pour des actions menées pour les
collectivités locales et guere a la mise en ceuvre des politiques publiques en faveur de la biodiversité, n’est pas
comptabilisé. De méme, il est difficile d’isoler au sein de I'action 14 « gestion équilibrée et durable des territoires »
du programme 154 « Economie et développement durable de l'agriculture et des territoires », les actions en faveur
de la biodiversité au sein des mesures agro-environnementales.

65 SRCE : schéma régional de cohérence écologique (dans le cadre de la politique de la trame verte et bleue).
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Tableau 6 : Financement de la politique « Natura 2000 » par le programme 113

Actions financées par le programme 113 2016 (M€) 2018 (M€) Evolution (%)
Animation des documents d’objectifs 21,50 23,80 10,70
Contrats pour la préservation des sites (ASP) 7,00 6,59 -5,86
Appui technique, soutien a des associations 1,55 1,95 25,81
Cofinancement de projets LIFE 1,00 1,11 11,00
Total 31,05 33,45 7,73

Source : Mission, a partir des documents annexés aux PLF pour la mission « Ecologie, développement durable ».

. des subventions pour charges de service public (SCSP)¢s :

. les établissements publics des parcs nationaux et Parcs nationaux de France (PNF)
bénéficiaient de 66,86 M€ de subventions pour charges de service public en loi de
finances pour 2016. Depuis la loi de finances pour 2018, le financement des
établissements publics des parcs nationaux¢7 a été totalement débudgétisé et il est
assuré par les taxes fiscales affectées aux agences de I’eau via ’AFB ;

. le Domaine national de Chambord continue a étre financé par le programme 113 :
0,63 M€ en 2018 contre 0,75 M€ en 2016.

1.3.2.14.
loi de finances pour 2018

Le financement de la politique de la biodiversité terrestre a été fortement remanié en

Le tableau 7 présente la synthese de 1'évolution des financements de la biodiversité terrestre
inscrits sur le programme 113 apreés la débudgétisation intervenue lors du PLF 2018.

Tableau 7 : Evolution des financements de la biodiversité terrestre sur le programme 113

Financements du programme 113 2016 (M€) 2018 (M€) Evolution (%)
Connaissance 23,60 16,40 -30,51
Préservation des especes 10,60 10,40 -1,89
Espaces protégés 41,05 39,35 -4,14
Natura 2000 31,05 33,45 7,73
Sous-total hors SCSP 106,30 99,60 -6,30
Parcs nationaux (y compris PNF) 66,86 - -
ONCFS 37,67 - -
Domaine de Chambord 0,75 0,63 -16,00
Sous-total SCSP 105,28 0,63 -99,40
Total 211,58 100,23 -52,63

Source : Direction de l'eau et de la biodiversité ; mission.

66 Le Conservatoire de I'espace littoral et des rivages lacustres (CELRL) peut étre rattaché a ce théme puisque son
action de sauvegarde des espaces naturels littoraux passe par I'acquisition fonciere, la restauration des sites et leur
gestion en relation avec les collectivités. Il est essentiellement financé par des ressources fiscales affectées (37 M€
correspondant pour I'essentiel au produit plafonné du droit de francisation des navires).

67 Depuis le 1er janvier 2017, PNF a été intégré dans I’AFB.

-51-

Publié



Annexe III

1.3.2.2. Sil'on excepte la débudgétisation du financement de I'ex-AAMP, les financements
consacrés par I'Etat aux milieux marins seront en croissance de 38,01 % entre
2016 et 2018, ou ils s’établiront a 19,57 M€

Le programme 113 « Paysages, eau et biodiversité » est le principal contributeur direct au
financement de la politique de préservation des milieux marins. Il finance ainsi :

. I'application de la directive-cadre stratégie pour le milieu marin (DCSMM) ;
. les dispositifs « Natura 2000 » en mer ;
. des plans de restauration d’especes menacées et l'initiative frangaise pour les récifs

coralliens (IFRECOR)¢8 ;
. le plan POLMAR et la protection du trait de cote.

Comme le met en évidence le tableau 8, les financements consacrés par le programme 113 au
milieu marin augmentent de 38,01 % entre 2016 et 2018.

Tableau 8 : Evolution des financements du milieu marin sur le programme 113

Actions financées par le programme 113 2016 (M€) 2018 (M€) Evolution (%)
Etudes et connaissance 0,35 0,64 82,86
Surveillance DCSMM 5,33 9,65 81,05
Animation DCSMM 0,15 0,29 93,33
Natura 2000 en mer 0,35 0,47 34,29
Plans especes marines 1,20 1,34 11,67
Récifs coralliens 0,80 0,67 -16,25
Protection du littoral 3,00 3,50 16,67
Pollutions marines 3,00 3,01 0,33
Total 14,18 19,57 38,01

Source : Direction de l'eau et de la biodiversité ; mission.

Le programme 113 était également le support de la dotation pour charges de service public
attribuée a I'’Agence des aires marines protégées (AAMP) pour un montant de 23,09 M€ en loi
de finances pour 2016, qui a été reconduit en 2017 lors de l'intégration de I'ex-AAMP dans
I’AFB. Cette dotation a fait 'objet d’'une débudgétisation totale en loi de finances pour 2018 et
elle est dorénavant incluse dans la contribution que les agences de I'eau apportent a '’AFB.

D’autres programmes apportent par ailleurs une contribution plus ou moins directe au
financement des milieux marins. C’est principalement le cas :

. du programme 205 « Sécurité et affaires maritimes, péche et aquaculture », qui assure
I'acquisition de connaissances, la préservation de la ressource et la vérification du
respect des quotas de péche, mais contribue également au contréle des aires marines
protégées®? ;

. le programme 123 « Conditions de vie outre-mer » cofinance pour 0,2 M€ I'lFRECOR.

68 [FRECOR est une plate-forme de concertation des actions de gestion et de protection des récifs qui contribue a la
gestion de 10 % des récifs coralliens mondiaux.
69 Le programme 205 finance notamment :

- pour 7,65 M€ le dispositif de controle et de surveillance des affaires maritimes, qui ceuvre principalement
au controle des péches (préservation de la ressource et la vérification du respect des quotas de péche),
mais contribue également au contréle des aires marines protégées et de certaines autorisations délivrées
dans les eaux métropolitaines au titre de la protection du milieu marin ;

- pour 7,40 M€, l'acquisition de connaissances, les évaluations de stocks et expertises dans le cadre du
programme « Data Collection Framework » cofinancé par des crédits du FEAMP.
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Enfin, différents opérateurs regoivent des dotations pour charges de service public via le
programme 172 « recherche », qui contribuent a la politique en faveur des milieux marins.
C’est notamment le cas de I'Institut francais de recherche pour I'exploitation de la mer
(Ifremer) doté, en 2016, de 13,54 M€ pour I'étude de la biodiversité et des écosystemes marins
(sur un montant total de 43,27 M€ attribué pour ses activités de recherche).

1.3.2.3. Selon un rapport du CGEDD, la mise en ceuvre de I'ensemble des objectifs fixés par
les politiques de la biodiversité terrestre et marine nécessiterait un besoin
supplémentaire de financement compris entre 185 et 225 M€/an, dont 75 a
90 M€/an pour I'Etat et ses opérateurs

Un rapport du CGEDD de juillet 2016 relatif a des « propositions de scénarios de financement
des politiques publiques de préservation des ressources en eau, de la biodiversité et des milieux
marins » fournit une analyse détaillée des besoins, réalisée en considérant les engagements
pris par la France, aux échelons national, européen et international, et a partir de la
connaissance de I'état d’accomplissement de ces engagements. Les besoins ont été exprimés
en termes de moyens supplémentaires ou nouveaux par rapport aux financements mis en
ceuvre par les différents acteurs publics (Etat, collectivités, établissements publics, fonds
européens) pour autant que ces moyens soient connus.

Pour la biodiversité terrestre, ce rapport estimait le besoin supplémentaire de financements
entre 165 et 205 M€ par an, dont 60 M€ pour I'Etat ou ses opérateurs. (cf. encadré 1)

Encadré 1 : Estimation des besoins supplémentaires de financement nécessaires pour la mise
en ceuvre de I’ensemble des objectifs fixés pour la biodiversité terrestre

= Besoin complémentaire pour la connaissance de la biodiversité terrestre

Jusqu’a la création de I’AFB, la production, la collecte et la valorisation des connaissances en matiere de
biodiversité terrestre étaient financés par des moyens de I'Etat, sous forme d’interventions (environ
20 M€/an via le programme 113), une partie du budget de 'ONCFS (6 a 7 M€) et des parcs nationaux (6

a 7M#€) et des financements des collectivités territoriales, auxquels s’ajouteraient les moyens
indirectement mobilisés par les réseaux associatifs au travers du bénévolat.

Sil'on s’en tient a la couverture des lacunes les plus substantielles pour satisfaire aux obligations de la
directive « Habitats », les besoins complémentaires de production de données estimés par le MNHN
conduiraient a un coiit supplémentaire d’environ 8 M€/an, auquel il faudrait ajouter 4 M€/an pour la
cartographie et les outils de diffusion des données. Un montant estimé a 5 M€/an serait de plus
nécessaire pour '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€ afin de mieux
distinguer les situations des régions. Le versement a I'inventaire national des données acquises par les
maitres d’ouvrage de projets d’aménagements dans le cadre de la réalisation des évaluations
environnementales préalables, rendu obligatoire par la loi sur la biodiversité, devrait permettre
d’améliorer la connaissance a moindre cofit, 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 du CGEDD considérait que le
besoin complémentaire nécessaire, en année de croisiere, pour la connaissance de la biodiversité
terrestre serait au total de 17 M€/an, dont 12 M€ a I’échelon national et le solde dans les territoires.
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= Besoins complémentaires pour la conservation et la restauration des espéces menacées

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 'eau complétent ces moyens pour les espéces aquatiques menacées
(1,6 M€). Des financements sont également apportés par le programme LIFE et les collectivités. Enfin,
I'Etat consacre de I'ordre de 3,5 M€ aux mesures de protection et d'indemnisation relatives aux grands
prédateurs et environ 0,8 M€ a la lutte contre les espéces envahissantes.

L’estimation des besoins doit tenir compte, d’'une part, des obligations européennes d’amélioration de
I'état de conservation des especes?? et, d’autre part, des orientations a prendre pour rendre cette
politique plus efficace et efficiente. Il convient également de considérer le récent réglement européen
sur la lutte contre les especes exotiques envahissantes.

La mission du CGEDD estimait que serait nécessaire un montant supplémentaire de 2,5 M€/an pour le
montage et]’animation de la nouvelle génération de plans d’action sur les especes terrestres (hors outre-
mer) plus intégrés et de 4 M€/an pour les actions complémentaires a 'animation, la restauration étant
financée par les autres dispositifs existant. Par ailleurs, le réglement européen sur les especes
envahissantes, entré en vigueur le 1¢r janvier 2015, impose des obligations afin de limiter I'impact de ces
espéces. Dans I'attente de la révision de la stratégie nationale et de ses déclinaisons territoriales, la
mission du CGEDD estimait le montant supplémentaire nécessaire a 0,5 M€ pour animer la stratégie
nationale et 8 M€ pour des actions territoriales dans le cadre d’un partenariat entre I'Etat (et ses
opérateurs) et les collectivités.

Globalement, les besoins de financement supplémentaires liés aux especes seraient de 3 M€ a I’échelon
national et de 12 M€ pour les actions menées dans les territoires, selon la mission du CGEDD de 2016.

= Besoins financiers supplémentaires, pour placer 2 % du territoire terrestre métropolitain
sous protection forte a I’horizon 2020

Conformément a I'objectif n® 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 2020, alors que 1,36 % du territoire est actuellement
protégé. Pour satisfaire aux obligations européennes, il resterait ainsi 0,64 % du territoire terrestre
métropolitain a mettre sous protection forte d’ici 2020, soit environ 352 000 ha.

Cet objectif pourrait étre atteint par : (i) la création, si elle était confirmée, du onziéme parc national sur
les foréts de feuillus de Champagne et de Bourgogne, soit 70 000 ha, pour un colit annuel estimé a 6 M€ ;
(ii) 1a prise de nouveaux arrétés de protection de biotope sur une surface estimée, en appliquant le taux
actuel d’espaces sous ce type de protection, a 74 000 ha, ce qui n’entraine pas de colt au-dela des
moyens de police de 'environnement ; (iii) la création de nouvelles réserves sur les 208 000 ha restants,
ce qui conduirait, en faisant I'hypothése d’'un tiers de réserves nationales et deux tiers de réserves
régionales, a des besoins de financements publics estimés par la mission a respectivement 9,5 M€ (pour
les réserves nationales) et 23 M€ (pour les réserves régionales).

Les besoins financiers supplémentaires pour les aires protégées seraient ainsi de 38,5 M€/an de fonds
publics, dont environ 15 M€ pour I’Etat, le solde étant pris en charge par les régions.

= Besoin supplémentaire pour le pilotage et I'animation du réseau « Natura 2000 »

Les moyens mobilisés pour le dispositif Natura 2000 ont été analysés dans un rapport du CGEDD et du
CGAAER publié en novembre 201571, IIs dépendent, pour partie, des fonds européens et sont donc
programmeés dans ce cadre.

70 La Commission a fixé I'objectif qu’a 'échéance 2020 et a 'échelle communautaire, 50% des évaluations de I'état
de conservation des especes 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 espéce sur quatre se trouvait en bon état de conservation au cours de la période 2007-2012.

71 CGEDD-CGAAER, « Analyse du dispositif Natura 2000 en France », novembre 2015.
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Sur la période de programmation 2007-2013, les postes principaux de dépenses ont porté sur:
(i) I'élaboration et la mise en ceuvre des documents d’objectifs: 192 M€, dont 135 M€ du
programme 113 ; (ii) les mesures agro-environnementales territorialisées a enjeu nature : 174 M€ du
fonds européen agricole pour le développement rural (FEADER) et une contrepartie nationale de crédits
du ministere chargé de I'agriculture ; (iii) les contrats non agricoles et les projets « LIFE », ayant mobilisé
environ 100 M€, dont 33 M€ sur le programme 113.

Pour I'élaboration, la révision et I'animation des documents d’objectifs et les contrats non agricoles, un
rapport’2 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.

Or, dans la programmation 2014-2020, un total de 262 M€ de fonds européens a été inscrit dans les
magquettes (10 M€ du fonds européen de développement économique et régional [FEDER] et 252 M€ du
FEADER), avec, en contrepartie, 200,60 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 CGEDD proposait de retenir le montant de 8,5 M€/an, 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, la mission du CGEDD estimait qu’il faudrait
disposer de 4,5 M€ par an en plus des moyens actuels gérés au niveau national sur le programme 113.

La mission du CGEDD a donc estimé le besoin supplémentaire identifié sur les actions non agricoles, le
pilotage et I'animation du réseau « Natura 2000 » a 13 M€ en moyenne annuelle. 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 insistait sur la nécessité de préserver et d’adapter aux besoins les moyens
dédiés au réseau « Natura 2000 ».

= Besoins financiers complémentaires pour le déploiement du volet terrestre de la trame verte
et bleue en métropole

A T’horizon 2019, les schémas régionaux de cohérence écologique (SRCE) pourraient étre intégrés dans
les schémas régionaux d’aménagement, de développement durable et d’égalité des territoires
(SRADDET) prévus par la loi NOTRe.

Les moyens mobilisés pour les SRCE et la trame verte et bleue (TVB) sur le programme 113 sont en
partie déconcentrés en DREAL pour assurer I'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 Xéme programme 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 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 des hypothéses qu’elle a explicitées dans son
rapport, la mission du CGEDD proposait de retenir un montant compris entre 50 et 90 M€ par an de
moyens publics a mobiliser a 1'échelon territorial par les collectivités pour le déploiement du volet
terrestre de la trame verte et bleue en métropole sur une durée d’'une quinzaine d’années.

= Besoin supplémentaire global de financement pour les parcs naturels régionaux a ’échelon
territorial

Un parc naturel régional (PNR) est un territoire pour lequel les élus ont choisi volontairement un mode
de développement basé sur la mise en valeur et la protection de patrimoines naturels et culturels
considérés comme riches et fragiles.

72 Cadre d’action prioritaire pour Natura 2000 adressé par le secrétariat général aux affaires européennes (SGAE)
a la Commission européenne en avril 2013.
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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 52 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 de
7,7 M€ par an.

Selon la fédération nationale des parcs naturels régionaux (FNPNR), 8 nouveaux PNR pourraient étre
classés d’ici a 2020 sur 20 projets a I’étude, soit un besoin supplémentaire global de financement au
terme de ce classement d’environ 22,5 M€ par an a I'échelon territorial.

La contribution de I’Etat étant inscrite dans les CPER, la mission du CGEDD proposait de maintenir un
financement de I'Etat en appui a ces actions, nécessitant un complément annuel de 'ordre de 1 M€, le
solde étant assuré par les collectivités et en premier lieu les Régions. A terme, la mission estimait que le
maintien d’une contribution de I'Etat au financement des PNR se poserait sachant que les agences de
I'eau financent déja une partie de leurs actions.

= Besoins supplémentaires de financement pour I’animation territoriale des politiques de la
biodiversité

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 faisant 'acquisition de
terrains a la biodiversité remarquable ou qui interviennent sous convention de gestion. Outre leur role
en matiere 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 'eau mise en ceuvre via des programmes intégrés sur des
territoires pertinents, il manque une maitrise d’ouvrage structurée pour la biodiversité terrestre et une
animation et un accompagnement des collectivités locales (en se référant par exemple aux animateurs
financés sur les contrats de bassin).

Afin d’améliorer significativement I'accompagnement des collectivités et autres acteurs des territoires
pour le montage de projets de qualité en faveur de la biodiversité et la sensibilisation a I'intégration 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 agences régionales de
la biodiversité 1a ou elles sont ou seront mises en place.

Source : Mission, a partir du rapport du CGEDD relatif a des « propositions de scénarios de financement des politiques
publiques de préservation des ressources en eau, de la biodiversité et des milieux marins », juillet 2016.

Pour les milieux marins, le besoin supplémentaire de financement était estimé a pres de
30 M€/an, dont 21,5 M€ seraient apportés par I'Etat ou ses opérateurs (cf. encadré 2).

Méme en retranchant les efforts financiers complémentaires réalisés entre 2016 et 2018 surle
programme 113 pour la politique « Natura 2000 » (+2,40 M€) et la mise en ceuvre du
programme de surveillance requis par la DCSMM (4,32 M€), les besoins supplémentaires de
financement pour la mise en ceuvre des objectifs et ambitions de la politique de la biodiversité
s’établiraient a 75 M€/an pour I'Etat et représenteraient ainsi une augmentation des moyens
du programme 113 d'un peu plus de 60 %.
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Encadré 2 : Estimation des besoins supplémentaires de financement nécessaires pour la mise
en ceuvre de 'ensemble des objectifs fixés pour les milieux marins

Au-dela des moyens humains nécessaires aux parcs naturels marins pour I'exercice de leurs missions,
les besoins financiers supplémentaires ont été estimés par la mission du CGEDD en distinguant ceux
nécessaires a la mise en ceuvre des programmes de surveillance (PDS) et de mesures (PDM) requis par
la directive-cadre stratégie pour le milieu marin (DCSMM) et pour le réseau « Natura 2000 » en mer.

= Moyens nécessaires pour la mise en ceuvre du PDS requis par la DCSMM.

Le PDS requis par la DCSMM est destiné a évaluer I'état du milieu marin. Sa réalisation releve de 'action
d’'une dizaine d’organismes a vocation scientifique. Le colit du programme a été estimé par la DEB a
environ 60 M€/an. Une partie des besoins, évaluée a 80 % des colits, sera couverte par des dispositifs
existants. Les besoins nouveaux liés a I'évolution des dispositifs existants ou a la mise en ceuvre de
nouveaux sont évalués a environ 12 M€/an, avec une montée en puissance progressive.

= Moyens supplémentaires nécessaires pour la mise en ceuvre des PDM 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 SDAGE et les programmes de
mesures associés, afin de traiter conjointement les enjeux communs a la DCSMM et a la DCE.

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
par la mission du CGEDD de 2016. L’estimation des coits réalisée par la mission est tres 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, auxquels s’ajouteraient 0,5 M€ du fonds européen pour les affaires maritimes et la
péche (FEAMP).

= Moyens supplémentaires nécessaires pour le réseau « 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, '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 especes d’intérét communautaire. La
priorité est donc de conforter le réseau existant.

L’AFB coordonne le travail technique de gestion des sites de I'ensemble du réseau « Natura 2000 » en
mer. Elle est 'opérateur et I'animateur des documents d’objectifs dans la quasi-totalité des sites
majoritairement marins. La prise en charge de ce role est progressive, mais elle requiert une montée en
puissance 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. Toutefois, en tenant compte de I'implication
déja existante de I'ex-AAMP, la mission du CGEDD a estimé que 10 M€ par an de crédits supplémentaires
devraient étre suffisants pour financer le réseau « 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 l'article 80 et, dans la programmation 2014-2020, une sous-enveloppe de 1,8 M€ est
directement disponible pour le réseau « Natura 2000 » en mer, le programme 113 apportant la
contrepartie nationale. La mission du CGEDD estimait souhaitable que ce montant augmente lors de la
prochaine programmation des fonds européens.

Compte-tenu des différentes incertitudes, la mission du CGEDD faisait I’hypothése d'un besoin de
financement national supplémentaire a terme de 7,5 M€ par an en cible, le complément venant du
FEAMP.

Source : Rapport du CGEDD relatif a des « proposition de scénarios de financement des politiques publiques de
préservation des ressources en eau, de la biodiversité et des milieux marins », juillet 2016.

-57-

Publié




Annexe III

1.4. Si un dispositif de solidarité interbassins a été mis en place pour soutenir
la mise en ceuvre dans les DROM des directives dans le domaine de I'eau, le
contexte qui prévaut en matiere de biodiversité dans ces territoires y
justifierait I'élaboration d’une stratégie spécifique, déclinée en plans
d’actions territoriaux

Ainsi que cela a été exposé supra, plusieurs directives relatives au domaine de I'eau sont
applicables aux départements d’outre-mer, ce qui n’est pas le cas des directives en matiére de
biodiversité ni de la directive-cadre stratégie pour le milieu marin.

1.4.1. Un dispositif de solidarité interbassins, porté par I'Onema, puis ’AFB, a été mis
en place par la loi sur I'eau et les milieux aquatiques de 2006 pour soutenir la
mise en ceuvre dans les DOM des directives dans le domaine de I'eau

Pour ce qui concerne I'eau et les milieux aquatiques, la DCE et la DERU sont applicables aux
départements d’outre-mer (DOM). Elles sont également désormais applicables a Mayotte mais
avec des délais spécifiques?s.

Silaloi n°® 64-1245 du 16 décembre 1964 relative au régime et a la répartition des eaux et a la
lutte contre leur pollution était applicable dans les DOM, elle y est longtemps restée
inappliquée. C'est seulement en 1992 que la loin®92-3 du 3janvier 1992 sur l'eau a
explicitement consacré la création de comités de bassin dans les DOM, qui seront en place en
1997. L’article 51 de la loi n° 2000-1207 du 13 décembre 2000 d’orientation pour I'outre-mer
a ensuite prévu la création dans les DOM d’offices de 'eau sous la forme d’établissements
publics locaux rattachés aux conseils départementaux (ou, le cas échéant, a la collectivité
unique). Ces offices de 'eau sont dotés de compétences similaires a celles des agences de I'eau
meétropolitaines. Les offices de I’eau de la Martinique et de la Réunion ont été créés en 2002 et
2003, ceux de Guyane en 2005 et de Guadeloupe en 2006.

Compte-tenu de ces quarante ans de retard pour la mise en ceuvre de la politique de I'’eau dans
les DOM, la loi n® 2006-1772 du 30 décembre 2006 sur I'eau et les milieux aquatiques a créé
un dispositif spécifique de solidarité interbassins portée par I'Office national de I'eau et des
milieux aquatiques (Onema), intégré a I'’AFB au 1erjanvier 2017, qui s’est substitué aux
solidarités antérieures”4. L’article 88 de cette loi a ainsi prévu que « [I]'office garantit une
solidarité financiére entre les bassins, notamment vis-a-vis de ceux des départements et
collectivités d’outre-mer ainsi que de la Nouvelle-Calédonie. ». Cette solidarité financiére, portée
par 'Onema puis I’AFB, provient de la contribution des agences de I’eau, afin d’aider I'outre-
mer, notamment a se mettre en conformité avec les obligations européennes.

73 Mayotte est devenue région ultra périphérique de I'Union européenne depuis le 1¢r janvier 2014. Pour la DCE, un
décalage de 6 ans est appliqué par rapport aux autres districts hydrographiques francais et européens. Ainsi, le cycle
de gestion 2016-2021 est le premier cycle de gestion officiel de Mayotte. Pour la DERU, les mises en conformité sont
prévues pour 2020 et 2027 en application du décret no 2017-1497 du 26 octobre 2017. Il n’a pas été jugé utile de
créer un office de 'eau a Mayotte, dans la mesure notamment ou il existe un unique syndicat de communes
compétent pour 'eau potable et 'assainissement.

74 Antérieurement, le fonds national de développement des adductions d’eau potable (FNDAE) apportait
I’équivalent de 8 M€/an pour I'eau potable des DOM et la direction de 'eau du ministere chargé de 'environnement
apportait 6 M€/an d’aides pour I'assainissement urbain.
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De 2008 a 2011, 14 M€/an y ont été consacrés. Cette somme a été portée a 30 M€/an par la
loin®2011-1977 du 28 décembre 2011 de finances pour 2012, ce montant incluant toutefois
des financements a destination de la Corse, qui a bénéficié, a cette occasion, d’'un plan
exceptionnel d’investissements (PEI), devant s’arréter en 201875. Ce PEI a été engagé pour une
durée de quinze ans en application de l'article 53 de la loi n°® 2002-92 du 22 janvier 2002
relative a la Corse. Dans ce cadre, I'Etat a demandé a4 ’'Onema d’assurer une solidarité nationale,
complémentaire a celle exercée par l'agence de l'eau Rhone-Méditerranée-Corse’6. Des
conventions ont été conclues a cet effet entre I'Onema et I'agence, avec un terme fin 2018.

L’Onema a ainsi apporté 141,46 M€ de subventions au titre de la solidarité interbassins dans
les DOM 2008 a 2015 (en priorité pour I'assainissement, et un peu pour la ressource en eau
potable en Corse, a Mayotte et en Guyane au bénéfice de communes du Parc amazonien de
Guyane), selon la répartition présentée dans le graphique 2. Ces subventions sont intervenues
en complément des aides apportées par les offices de I'eau, les fonds européens et la part
d’autofinancement des collectivités. Le ministére de I'Outre-mer est intervenu surtout dans le
domaine de '’eau potable.

Graphique 2 : Solidarité interbassins portée par 'Onema envers les DOM de 2008 a 2015

= 753 161,90 €; 1%

. 85000,00€;0%\‘/

= 37500,00 €;0%
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= Wallis et Futuna
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= 4181912,00 €;3%

Source : Rapport au CA de I'Onema du 19 novembre 2015 - Point 9 : Programme d'’intervention 2016 au titre de la
solidarité interbassins.

75 Sur la période 2012-2015, la Corse aura ainsi bénéficié de 62,32 M€ de financements au titre de la solidarité
« interbassins ».

76 La Corse n’avait pas été mentionnée spécifiquement au titre de la solidarité interbassins dans la loi sur I'eau et
les milieux aquatiques de 2006 mais cette mention a été ajoutée par I'article 124 de la loi de finances pour 2012.
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1.4.2. Le contexte qui prévaut dans les collectivités d’outre-mer en matiére de
biodiversité est significativement différent de celui de la métropole et justifierait
I’élaboration d’'une stratégie spécifique a ces territoires, déclinée en plans
d’actions territoriaux

Le contexte qui prévaut dans les collectivités d’outre-mer en matiere de biodiversité est
significativement différent de celui de la métropole. Pour autant, la mission du CGEDD de 2016
a estimé les moyens financiers mis en ceuvre dans les départements et régions d’Outre-mer
(DROM) pour la biodiversité continentale et marine a environ 75 M€ par an et a environ 1 000
agents les moyens humains toutes structures confondues (hors recherche), ce qui est en
moyenne supérieur a ce qui est constaté en métropole. Ceci est toutefois a comparer a une
richesse biologique beaucoup plus grande qu’en métropole.

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 espéces de ces
territoires, la différence dans I'application des directives avec la métropole (seules certaines
directives dans le domaine de I'eau - et, notamment, la directive-cadre sur 'eau s’appliquant
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 tres hétérogenes. 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 'eau et de '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’8. La ou les acteurs locaux le souhaiteront, la préparation puis le suivi de la mise en
ceuvre du plan d’actions pourraient bénéficier de I'appui d'une agence régionale de la
biodiversité.

Proposition n° 2 : Sur le modeéle des SDAGE et des programmes de mesures qui leur sont
annexés, élaborer une stratégie spécifique en faveur de la biodiversité en outre-mer,
selon une approche intégrée entre les différents milieux, déclinée sous la forme de plans
d’actions territoriaux, explicitant les maitrises d’ouvrage des actions retenues. Ces
plans devront étre batis a partir des moyens financiers pouvant étre mobilisés de
maniere réaliste sur les territoires par '’ensemble des cofinanceurs.

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

78 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.
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1.5. La mise en ceuvre des politiques publiques dans le domaine de I'eau,
notamment dans I'objectif de respecter les obligations issues des directives
européennes, nécessite de bien articuler les leviers réglementaire et
incitatif

Les politiques publiques peuvent mobiliser plusieurs leviers d’action :

. d’un coté, la réglementation et son controle ;

. de l'autre, des mesures incitatives, prenant la forme d’interventions financieres en
soutien aux projets (aides) ou de mesures fiscales visant a décliner le principe
« pollueur-payeur ».

Le domaine de I'eau s’efforce de combiner ces deux outils au sein du programme pluriannuel
de mesures (PDM) qui contribue a la réalisation des objectifs et des dispositions du SDAGE. Ces
mesures sont mises en ceuvre sous la forme notamment de dispositions réglementaires,
d’incitations financiéres ou d’accords négociés :

. I'action réglementaire comprend des mesures pour limiter I'impact des nouveaux
ouvrages ou des extensions d’ouvrages existants (police administrative) ainsi que pour
controler le respect de la réglementation par les ouvrages récents ou anciens (police
judiciaire). Il convient de souligner que, dans le cadre de I'examen de la mise en ceuvre
de la politique environnementale de I'UE??, la Commission a estimé que la France faisait
figure de bon éléve dans la mise en ceuvre de la politique environnementale, notamment
par de bonnes capacités administratives (par exemple : des organismes de controle
spécialisés dans la protection de I'environnement et une autorité environnementale
participant a I’évaluation des plans et des programmes) ;

. les incitations financiéres sont apportées par les agences de I'eau dans le cadre de leur
programme pluriannuel d’interventions. 80.

Une bonne combinaison des mesures incitatives et réglementaires est indispensable pour
I'obtention des résultats fixés, comme 'a démontré 'exemple des eaux résiduaires urbaines
(cf. section 1.2.1.1).

1.5.1. Dans le domaine de I'’eau, I'action réglementaire comprend des mesures pour
limiter I'impact des nouveaux ouvrages ou des extensions d’ouvrages existants
(police administrative) ainsi que pour controler le respect de la réglementation
par les usagers (police judiciaire)

1.5.1.1. La police administrative de I'eau vise a limiter I'impact des nouveaux ouvrages
ou des extensions d’ouvrages existants sur I'état des eaux

La réalisation d’installations, ouvrages, travaux et activités nouvelles ayant une forte incidence
sur l'eau est soumise a un régime d’autorisation ou de déclaration, en fonction de cette
incidence. Il en est de méme en cas de modification substantielle d’ouvrages existants. Les
procédures sont suivies par les services de 'Etat (DDT ou DREAL, s'il s’agit d’installations
classées pour la protection de I'environnement), en s’appuyant si besoin sur I’avis technique
d’autres services (dont AFB, ONCFS).

79 Commission européenne : Examen de la mise en ceuvre de la politique environnementale de I'UE : faits marquants
- France - Février 2017. http://ec.europa.eu/environment/eir/pdf/factsheet_fr_fr.pdf Le rapport complet est
disponible a 'adresse suivante : http://ec.europa.eu/environment/eir/pdf/report_fr_fr.pdf

80 Cf. code de 'environnement, articles L. 212-2-1et R. 212-20.
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Il est essentiel de s’assurer que la réalisation de nouveaux ouvrages ne va pas conduire a
dégrader I'état des eaux, alors que pendant le méme temps de nombreuses incitations
financiéres sont consenties pour atteindre le bon état écologique des masses d’eaux existantes.

L’article 4 de la DCE, intitulé « Objectifs environnementaux », fixe des objectifs d’atteinte du
bon état des eaux, mais pose également un principe général de non dégradation de I'état des
eaux. La Cour de Justice de 'Union européenne a récemment précisé « que les Etats membres
sont tenus, sous réserve de l'octroi d'une dérogation, de refuser l'autorisation d’un projet
particulier lorsqu’il est susceptible de provoquer une détérioration de I'état d’une masse d’eau de
surface ou lorsqu’il compromet I'obtention d’un bon état des eaux de surface ou d’un bon potentiel
écologique et d’un bon état chimique de telles eaux a la date prévue par cette directive. »81

Les dérogations éventuelles a ce principe sont encadrées par I'article 4, paragraphe 7, de la
DCE pour des projets inscrits dans le plan de gestion, répondant a un intérét général majeur ou
a un objectif de développement durable et en I'absence d’alternatives pour des raisons de
faisabilité technique ou de cofits disproportionnés. A cet égard, il convient de souligner que la
Commission européenne vient de publier un guide spécifique pour I'instruction des demandes
d’exemption aux objectifs environnementaux8z.

La procédure permet de s’assurer que les mesures ont bien été prises pour éviter et réduire les
impacts, et si besoin, pour en compenser I'impact résiduel. Les mesures correctives et
compensatoires doivent étre précisées dans les actes d’autorisation et, le cas échéant, dans les
arrétés « complémentaires », de fagon a ce qu’elles soient vérifiables.

1.5.1.2. La police judiciaire vise a contréler le respect de la réglementation par les
usagers dans le cadre de plans de contréle départementaux

Le controle du respect des réglementations existantes est une mesure de base du programme
de mesures. Il constitue un outil essentiel, régalien, de la politique de préservation de I'eau, de
la nature et des ressources non énergétiques. La police de 'environnement doit, en outre,
permettre a la France de respecter ses engagements internationaux et communautaires.

Une note technique du 22 aolit 2017 précise les modalités de pilotage régional de la politique
de controle et de mise en ceuvre des contréles en départementss.

La coordination des missions de police de 'environnement s’inscrit, pour la quasi-totalité des
départements, dans le cadre d'une mission interservices de I'eau et de la nature (MISEN) et de
I’élaboration d’un plan de contrdle interservices. La MISEN élabore une stratégie pluriannuelle
identifiant les enjeux prioritaires du territoire a I'’échelle départementale et prenant en compte
les orientations définies au niveau national et au niveau régional.

81 CJUE, Affaire C 461/13, Arrét de la Cour (grande chambre) du 1er juillet 2015. Cet arrét précise : « La notion de «
détérioration de I'état » d’'une masse d’eau de surface, [...] doit étre interprétée en ce sens qu’il y a détérioration dés
que l'état d’au moins 'un des éléments de qualité, au sens de I'annexe V de cette directive, se dégrade d’une classe,
méme si cette dégradation ne se traduit pas par une dégradation de classement, dans son ensemble, de la
masse d’eau de surface. »

82 Commission européenne, janvier 2018, « Common implementation strategy for the water framework directive and
the flood directive - Guidance Document No. 36 - Exemptions to the Environmental Objectives according to Article 4(7)
New modifications to the physical characteristics of surface water bodies, alterations to the level of groundwater, or
new sustainable human development activities ».

83 Note technique du 22 aolt 2017 relative a l'organisation et la pratique du contrdle par les services et
établissements chargés de missions de police de I'eau et de la nature.
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Le plan de contréle interservices associe 'ensemble des services et établissements exercant
des missions de police dans les domaines de I'eau et de la nature : la DDT(M), la DD(CS)PP, la
DREAL, la DRAAF, la gendarmerie, I’ARS, I'’AFB (services régionaux et départementaux, parcs
naturels marins) et 'ONCFS, le cas échéant dans le cadre d’unités de travail communes, I'ONF,
les parcs nationauy, les réserves naturelles, le conservatoire de I’espace littoral et des rivages
lacustres (CELRL).

Les agents affectés a 'AFB et a I'ONCFS chargés de missions de police de I'eau et de
I'environnement apportent leur concours au représentant de 'Etat dans le département et au
représentant de I'Etat en mer pour exercer des contrdles en matiére de police administrative
dans les conditions prévues au chapitre Ier du titre VII du livre Ier du code de 'environnement.
[Is exercent leurs missions de police judiciaire dans leur domaine de compétence sous
I'autorité du procureur de la République, dans les conditions prévues aux articles L. 172-1 et
L. 172-2 du méme code.

I convient de souligner que l'ordonnancen®2012-34 du 11 janvier 2012 portant
simplification, réforme et harmonisation des dispositions de police administrative et de police
judiciaire du code de I'’environnement a fait sensiblement évoluer le cadre juridique d’exercice
des missions de police de I'environnement et étendu les pouvoirs d’enquéte des nouveaux
inspecteurs de 'environnement, dont font partie les agents affectés a I’AFB et a 'ONCFS
chargés de missions de police de I'eau et de I'environnement.

En 2016, pres de 81 % des départements disposaient d’'un protocole d’accord signé entre le
préfet, le parquet, I'Onema (AFB) et 'ONCFS (71 % en 2014 et 78 % en 2015) (cf. figure 7). Ces
protocoles quadripartites garantissent la coordination et la complémentarité des actions de
police, permettant de donner des suites adaptées aux atteintes causées a I'environnement. Ils
constituent notamment une réponse aux rapports de la Cour des comptes (2015) et du Conseil
d’Etat (2010) consacrés a la politique de I'eau, qui avaient en effet souligné I'insuffisance de la
répression et de son suivi face aux objectifs ambitieux d’atteinte du bon état des eaux.

Figure 7 : Existence ou révision d’'un protocole d’accord quadripartie (préfet-parquet-Onema-
ONCFS) en matiére de politique pénale environnementale en 2016

Réalisation DEB ATS VA Source: Questionnaire Lime Survey

Signature d'un protocole d'accord Préfet Parquet ONEMA ONCFS :

- Oui et mis a jour suite a I'ordonnance 2012-34
Oui et en cours de révision
[ Non

Source : DEB, rapport d’activité des services déconcentrés.
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1.5.2. Les mesures incitatives, qu’'elles soient de nature fiscale (principe
« pollueur-payeur ») ou reposent sur des interventions financiéres en soutien a
des projets, sont mises en ceuvre par les agences de I’eau dans le cadre de leurs
programmes pluriannuels d’intervention

Initiée dans le domaine de 'eau dés 1964 par 'application du principe pollueur-payeur, les
incitations financiéres pour changer ou infléchir les comportements visent, a travers des
instruments économique et financier, a orienter le comportement des usagers de 'eau et
acteurs territoriaux par des outils incitatifs, dissuasifs ou stimulants, en agissant sur les cofits,
les prix ou a partir de subventions ou de compensations financiéres.

Il s’agit tout a la fois :

. de taxer par la fiscalité écologique les comportements non vertueux. A cet égard, la loi
encadre les assiettes et taux des redevances prélevées par les agences de I'eau, qui sont
des ressources affectées, et plafonne le montant total de redevances pour 'ensemble des
six agences. Dans le respect de ce cadre, les conseils d’administration des agences fixent
les taux applicables, apres avis conforme du comité de bassin ;

. d’aider les comportements vertueux, par des interventions financiéres (subventions et
avances) des agences de l'eau. Pour chaque agence, le programme pluriannuel
d'intervention, d’'une durée de six ans en cohérence avec les cycles de la DCE, détermine
les domaines et les conditions de l'action de I'établissement et prévoit le montant des
dépenses et des recettes nécessaires a sa mise en ceuvre. Il est adopté par le comité de
bassin et le conseil d'administration de 1'agence.

1.5.3. La gestion des risques contentieux associés aux obligations résultant des
directives européennes sur l'eau et les milieux aquatiques suppose une
utilisation complémentaire du levier réglementaire (police administrative et
judiciaire) et du levier incitatif

Le tableau 9 reprend, de manieére synthétique, les principaux risques contentieux associés aux
obligations résultant des directives européennes sur I’eau et les milieux aquatiques, tels qu’ils
ressortent de 'analyse développée en section 1.2, et met en regard les mesures d’atténuation
possibles (action sur le volet réglementaire et les controles et action incitative).
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2. Les réflexions de la mission s’inscrivent dans le cadre du programme
« Action publique 2022 » et des Assises de I'’eau, dans un contexte
marqué par plusieurs évolutions législatives récentes, qui ont modifié
les modalités d’organisation et de financement des politiques
nationales et territoriales de I’eau et de la biodiversité

2.1. La réforme territoriale conduite sous la précédente législature a renforcé
les compétences des intercommunalités dans le domaine de I'eau et de
I'assainissement et consacré la région comme chef de file des politiques de
la biodiversité

2.1.1. Les lois Maptam et NOTRe ont renforcé les compétences des intercommunalités
dans le domaine de I'eau et de 'assainissement

Laloin®2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de I'action publique territoriale
et d’affirmation des métropoles (dite loi « Maptam ») a créé une nouvelle compétence
de gestion des milieux aquatiques et de prévention des inondations (Gemapi84), confiée
a titre obligatoire et exclusif aux communautés de communes et d’agglomérations, aux
communautés urbaines et aux métropoles.

Le risque d’'inondation ou les atteintes a la qualité des milieux n’étant pas circonscrits aux
frontiéres administratives, la loi encourage le regroupement des communes ou des
établissements publics de coopération intercommunale (EPCI) au sein de structures dédiées
ayant les capacités techniques et financiéres adaptées pour exercer la compétence a une
échelle hydrographique pertinente. Ainsi, la compétence pourra étre transférée ou déléguée a
un syndicat mixte de droit commun ou constitué sous la forme d’un établissement public
territorial de bassin (EPTB), ou d’'un établissement public d’aménagement et de gestion de
I'eau (EPAGE).

Afin de financer ce transfert de compétence, cette méme loi a créé, en son article 56, une taxe
additionnelle facultative, dite « taxe Gemapi », codifiée a I'article 1530 bis du code général des
impo6ts(CGI).

La loin® 2015-991 du 7 aoit 2015 portant nouvelle organisation territoriale pour la
République (dite loi « NOTRe ») a entériné le transfert des compétences eau potabless et
assainissementst aux communautés de communes et d’agglomérations (article 59), les
communautés urbaines et métropoles étant déja compétentes a titre obligatoire.

84 Aux termes de l'article L.211-7 du code de I'environnement, la Gemapi recouvre I'étude, 'exécution et
I'exploitation de tous travaux, actions, ouvrages ou installations présentant un caractere d’'intérét général ou
d’urgence, dans le cadre du schéma d’aménagement et de gestion des eaux s'il existe et visant :

- l'aménagement d’un bassin ou d’une fraction de bassin hydrographique ;

- l'entretien et 'aménagement d’'un cours d’eau, canal, lac ou plan d’eau, y compris les acces ;

- la défense contre les inondations et contre la mer ;

- la protection et la restauration des sites, des écosystémes aquatiques et des zones humides ainsi que des
formations boisées riveraines.

85 Le service public d’eau potable défini par la compétence « eau » comprend deux missions : I'une, obligatoire, de
distribution de I'eau potable aux usagers et l'autre, facultative, de production, de transport et de stockage de I'eau
potable, en amont de sa distribution.

86 La compétence « assainissement » se décompose en deux volets : collectif et non collectif.

- L’assainissement collectif concerne les eaux usées produites par les immeubles raccordés au réseau public
de collecte. En 2008, il concernait 82 % des logements francais. Ce service recouvre les missions
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Cette évolution de l'exercice des compétences locales relatives a l'eau potable et a
I'assainissement répondait a la nécessité d’assurer la réduction du morcellement des
compétences exercées dans ces deux domaines, tout en générant des économies d’échelle :
alors que 24 162 collectivités étaient chargées, en 2012, de 35 160 services publics d’eau
potable et d’assainissement, les observateurs estiment que le nombre d’autorités gestionnaires
devrait étre compris entre 1 500 et 3 500 a l'issue de ce transfert de compétences, soit une
réduction d’un facteur de 10 a 208”.

L’échéance de ce transfert, prévue au 1erjanvier 2020, devrait étre repoussée au
lerjanvier 2026, comme le Premier ministre I'avait annoncé lors de la Conférence nationale
des territoires, le 14 décembre 2017. La proposition de loi relative a la mise en ceuvre du
transfert des compétences eau et assainissement aux communautés de communes, enregistrée
alaPrésidence de I’Assemblée nationale le 21 décembre 2017, a été adoptée le 30 janvier 2018
par cette assembléess. Elle prévoit que, si une minorité de blocage (25 % des communes
représentant au moins 20 % de la population) le demande, le transfert pourra étre reporté au
lerjanvier 2026 au plus tards?.

La loi NOTRe a par ailleurs ouvert la possibilité, pour I'Etat, de se retourner, en cas de
condamnation par la Cour de Justice de I'Union européenne (CJUE) pour manquement a 'une
des obligations qui lui incombent en application du Traité sur le fonctionnement de I'Union
européenne (TFUE), en tout ou en partie contre les collectivités territoriales, lorsque
I'obligation concernée reléve en tout en partie de la compétence des collectivités territoriales
ou de leurs groupements et établissements publics (article 112).

Afin d’appuyer la vision intégrée des politiques de I’eau portées par la réforme territoriale, un
arrété du 2 février 2016 crée la stratégie d’organisation des compétences locales de 'eau
(Socle). Cette stratégie doit permettre de penser I'exercice des compétences dans le domaine
de I'eau, du petit cycle au grand cycle, par un diagnostic de la répartition existante et par des
propositions d’évolution. Arrétée par le préfet coordonnateur de bassin, avant le
31 décembre 2017, elle est annexée au schéma directeur d’'aménagement et de gestion des
eaux (SDAGE).

obligatoires de contrdle des raccordements au réseau public, de collecte, de transport et d’épuration des
eaux usées ainsi que d’élimination des boues produites.

- L’assainissement non collectif s’applique aux eaux usées collectées par des dispositifs individuels privés
de collecte et de traitement pour les habitations qui ne sont pas raccordées au réseau public
d’assainissement collectif. La collectivité compétence en matiere d’assainissement non collectif a pour
obligation de créer un service public d’assainissement non collectif (Spanc), qui a pour mission obligatoire
le contréle des installations d’assainissement non collectif, et qui peut, a titre facultatif, effectuer des
travaux aupres des propriétaires.

87 Source: « Préparer le transfert des compétences eau potable et assainissement », édité par 1'Assemblée des
Communautés de France (AdCF) en partenariat avec Suez.

88 ] convient de souligner qu’une proposition de loi pour le maintien des compétences « eau » et « assainissement »
dans les compétences optionnelles des communautés de communes a été déposée au Sénat par M. Bruno Retailleau,
M. Francois Zocchetto, M. Philippe Bas, M. Mathieu Darnaud et plusieurs de leurs collégues le 11 janvier 2017.

89 Entre 2020 et 2026, le transfert pourra étre redemandé si la communauté le souhaite, mais la possibilité de
blocage demeurera, dans les mémes conditions.
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2.1.2. Les lois Maptam et NOTRe ont consacré le role de la région comme chef de file
des politiques de la biodiversité et lui ont ouvert la possibilité de se voir
attribuer les compétences d’animation et de concertation dans le domaine de la
gestion et de la protection de la ressource en eau et des milieux aquatiques

Laloin°2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de I'action publique territoriale
et d’affirmation des métropoles (dite loi « Maptam ») a chargé la région « d’organiser, en
qualité de chef de file, les modalités de I'action commune des collectivités territoriales et de leurs
établissements publics pour l'exercice des compétences relatives [..] la protection de la

biodiversité » (article 3, codifi¢ a l'article L.111-9 du code général des collectivités
territoriales).

La loi n° 2015-991 du 7 aoiit 2015 portant nouvelle organisation territoriale pour la
République (dite loi « NOTRe ») :

. prévoit que « la région [...] élabore un schéma régional d’aménagement, de développement
durable et d’égalité des territoires [...] [qui] fixe les objectifs de moyen et long termes sur le
territoire de la région en matiere [...] de protection et de restauration de la biodiversité
[.]»;

. a ouvert a la région la possibilité « de se voir attribuer tout ou partie des missions
d’animation et de concertation dans le domaine de la gestion et de la protection de la
ressource en eau et des milieux aquatiques, par décret, a sa demande, et apreés avis de la
conférence territoriale de l'action publique », « lorsque l’état des eaux de surface ou des
eaux souterraines présente des enjeux sanitaires et environnementaux justifiant une
gestion coordonnée des différents sous-bassins hydrographiques de la région » (article 12,
codifié au I ter de I'article L. 211-7 du code de I'environnement). La région exerce alors
ces attributions « en coordination avec le comité de bassin » :

. « sans préjudice des compétences des autres collectivités, de leurs groupements et des
syndicats mixtes » ; et

. « sans préjudice des missions des personnes morales de droit public auxquelles la
commission locale de I'eau a confié son secrétariat ainsi que, le cas échéant, les études
et les analyses nécessaires a I'élaboration du schéma d’aménagement et de gestion
des eaux et au suivi de sa mise en ceuvre ».

Le décretn®2017-764 du 4 mai 2017 a ainsi confié a la région Bretagne les missions
d’animation et de concertation dans le domaine de la gestion et de la protection de la ressource
en eau et des milieux aquatiques. Il prévoit que ces missions seront exercées en coordination
avec les comités des bassins Loire-Bretagne et Seine-Normandie, et en lien avec les services de
I'Etat et les agences de 'eau concernées, dans le but de faciliter 'atteinte des objectifs fixés
dans les schémas directeurs d’'aménagement et de gestion des eaux, auxquels sont associés les
programmes pluriannuels de mesures, prévus par le code de 'environnement.
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2.2. La loi pour la reconquéte de la biodiversité a créé I'AFB et étendu a la
biodiversité les interventions des agences de I'eau

Constatant:

. que I'action publique s’était concentrée, en France, en Europe et dans le monde, sur une
politique de protection de la nature, marquée par la création d’espaces dédiés (création
des parcs nationaux dans les années 1960) ou la protection des espéces et des habitats
(loin°®76-629 du 10 juillet 1976 relative a la protection de la nature, directive
« Oiseaux » et directive « Habitats, faune, flore »), et

. qu’il convenait, au-dela d'un encadrement réglementaire des activités, de rechercher la
mobilisation des parties prenantes lancée par la convention sur la diversité biologique
de 1992, prolongée lors de la conférence des parties de 2010 a Nagoya avec les objectifs
d'Aichi,

la 10i n°2016-1087 du 8 aoiit 2016 pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des

paysages avait pour ambition, selon son exposé des motifs, de renouveler I'action publique en

faveur de la biodiversité, prise dans son ensemble, « depuis les génes jusqu'au niveau le plus

important d'organisation des écosystémes que sont les paysages, sur terre comme en mer ». Il

s’agissait ainsi de passer d'une logique de protection des espaces et especes remarquables a

une logique de préservation de la biodiversité ordinaire.

L’encadré 3 reprend la présentation des six titres de la loi qu’en fait son exposé des motifs.

Encadré 3 : Présentation des six titres de la loi n° 2016-1087 du 8 aoiit 2016 pour la reconquéte
de la biodiversité, de la nature et des paysages

La conférence environnementale de 2012 et les débats menés en région ont permis de retenir les axes
de réforme, qui forment les différents titres de la loi :

= Je titre Ier a pour ambition de renouveler la vision de la biodiversité et les principes d'action qui
doivent permettre sa protection et sa restauration ;

= Je titre II est consacré a la gouvernance de la biodiversité, au niveau national et régional ;

= e titre III vise a doter la France d'un grand opérateur public, 'agence frangaise pour la biodiversité,
qui permettra un regroupement et une meilleure diffusion et valorisation de la connaissance ainsi
qu'un appui renforcé et unifié a la fois méthodologique et financier aux porteurs de projets en
faveur de la biodiversité ;

= e titre IV s'inscrit dans le contexte de l'entrée en vigueur a venir du protocole de Nagoya a la
Convention sur la Diversité Biologique et de la proposition de reglement européen sur le méme
objet. Il s'agit de garantir un cadre juridique clair a la recherche et développement (R&D) sur les
ressources génétiques et les connaissances traditionnelles associées a ces ressources génétiques,
sur le territoire frangais ;

= e titre V propose une palette d'outils gradués en fonction des enjeux pour renforcer l'action en
faveur de la préservation et de la reconquéte de la biodiversité des acteurs publics, Etat ou
collectivités, ou privés ;

= e titre VI concrétise le changement de paradigme de la politique des paysages initiée par la loi
paysages de 1993 et renforcée par la Convention européenne du paysage qui passe d'une logique
de protection des paysages remarquables vers une prise en compte de tous les paysages.

Source : Exposé des motifs de la loi n® 2016-1087 du 8 aoiit 2016 pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et
des paysages.
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Cette loi a introduit plusieurs évolutions majeures dans I'organisation des opérateurs de I'eau
et de la biodiversité, leur gouvernance et le cadre des politiques de la biodiversité :

>

I’Agence francaise pour la biodiversité (AFB) est créée au 1er janvier 2017 par
intégration de 1'Office national de I'eau et des milieux aquatiques (Onema), de 1'Agence
des aires marines protégées (AAMP), de I'établissement public « Parcs nationaux de
France » (PNF), ainsi que du groupement d'intérét public « Atelier technique des espaces
naturels » (ATEN), auxquels elle se substitue ;

I'exercice des missions de police administrative et de police judiciaire de I’AFB
relatives a I'eau et a I'’environnement s’exerce en liaison avec les établissements
publics compétents, au premier rang desquels figure 1'Office national de la chasse et de
la faune sauvage (ONCFS), dans le cadre d’unités de travail communes (article 21) ;

une stratégie nationale et des stratégies régionales pour la biodiversité
« contribuent a l'intégration des objectifs de conservation et d'utilisation durable de
la biodiversité dans les politiques publiques ainsi qu'a la cohérence de ces derniéres
en ces matieéres » (article 8). L’élaboration d’une stratégie nationale pour la biodiversité
est prévue a l'article 6 de la convention sur la diversité biologique, adoptée a Nairobi le
22 mai 1992. Un Comité national de la biodiversité (CNB) est créé comme instance
d'information, d'échanges et de consultation sur les questions stratégiques liées a la
biodiversité (article 14) ;

les régions et ’AFB peuvent mettre en place conjointement des délégations
territoriales, dénommées «agences régionales de la biodiversité » (ARB),
auxquelles peuvent notamment s'associer les départements, en particulier au titre de
leur compétence en matiere d'espaces naturels sensibles?0. Ces délégations exercent tout
ou partie des missions de l'agence, a Il'exception des missions de police de
I'environnement. Elles peuvent étre constituées en établissements publics de
coopération environnementale mentionnés a l'article L. 1431-1 du code général des
collectivités territoriales. Elles apportent leur soutien aux régions pour l'élaboration de
leur stratégie régionale de la biodiversité et assurent le suivi de sa mise en ceuvre. ;

tous les établissements publics de parcs nationaux sont « rattachés » de manieére
obligatoire a I'’AFB (article 22). De maniere plus générale, la loi prévoit qu'un
établissement public de 'Etat régi par le code de I’environnement peut étre rattaché a un
ou plusieurs établissements publics de I'Etat, 3 la demande des deux tiers des membres
de son conseil d’administration et apres avis du ou des établissements auxquels ce
rattachement est demandé, afin de mettre en commun des services et moyens. Les
services et moyens mis en commun entre les établissements sont précisés par décret. En
cas de rattachement, les établissements conservent leur personnalité morale et leur
autonomie financiére ;

les agences de l'eau peuvent désormais contribuer a la connaissance, a la
protection et a la préservation de la biodiversité terrestre et marine ainsi que du
milieu marin, en particulier dans le cadre de la mise en ceuvre de la stratégie nationale
et des stratégies régionales pour la biodiversité ainsi que du plan d'action pour le milieu
marin ;

90 La protection, la gestion et I'ouverture au public des espaces naturels sensibles est une compétence du
département, qui contribue ainsi a la préservation de 'environnement et de 1'écosystéme sur son territoire. Les
espaces naturels sensibles sont issus de la loi n°85-729 du 18 juillet 1985 relative a la définition et a la mise en
ceuvre des principes d’aménagements, qui en donne compétence a I'échelon départemental.
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. la composition des deux premiers colleges des comités de bassin évolue, la loi
prévoyant :
. la présence d’'un parlementaire (un député ou un sénateur) au sein du premier
college des comités de bassin (article 34) ;

. que le deuxieme college est désormais composé de trois sous-colléges,
comprenant chacun des représentants, respectivement :

- des usagers non professionnels ;

- des usagers professionnels des secteurs de l'agriculture, de la sylviculture,
de la péche, de I'aquaculture, de la batellerie et du tourisme ; et

- des usagers professionnels du secteur industriel et de I'artisanat (article 34).

Chaque sous-college du college des usagers du comité de bassin désigne en son
sein ses propres représentants au conseil d’administration de chacune des agences
de l'eau, dont au moins trois représentants appartenant au sous-college des
usagers non professionnels (article 35).

2.3. Laloi de finances pour 2018 a profondément remanié le financement des
opérateurs de I'’eau et de la biodiversité et abaissé le plafond de redevances
des agences de I'eau

Laloin®2017-1837 du 30 décembre 2017 de finances pour 2018 a prévu, en son article 44, un
abaissement du plafond annuel des redevances des agences de I'’eau a 2,105 Mds€ (plafond dit
«mordant »)91, auparavant fixé a 2,3 Mds€ par l'article41 de la loin®2015-1785 du
29 décembre 2015 de finances pour I'année 2016, en cohérence avec l'article 124 de la
loin®2012-1977 du 28 décembre 2011 de finances pour 2012, qui avait plafonné les
redevances percues par les agences de l'eau pour l'ensemble de leur Xeprogramme
d’intervention (2013-2018) a 13,8 Mds€.

En cas de dépassement du montant global des redevances percues par les six agences de I'eau,
hors versement prévu a l'article L. 213-10-8 du code de I'environnement (reversement dit
« Ecophyto » affecté a 'AFB92), la part excédant le plafond est reversée au budget de I'Etat. Ce
reversement est réparti entre les agences de l'eau proportionnellement aux produits
prévisionnels de 'année en cours. Il est constaté par un arrété conjoint des ministres chargés
de I’écologie et du budget?s.

Toutefois, a titre dérogatoire, le plafond de redevances a été fixé a 2,280 Mds€ pour 2018, un
préléevement de 200 millions d’euros étant par ailleurs prévu sur les « ressources accumulées »
des agences de I'eau. Ce prélévement est réparti entre les agences, par un arrété ministériel, au
prorata de leur part respective dans le produit total prévisionnel pour I'année concernée des
redevances, sans lien ni avec les paiements restant a honorer, ni avec les niveaux individuels
de fonds de roulement des agences (cf. annexe IV).

91 Ce plafond est fixé par I'article 46 de la loi n°2011-1977 du 28 décembre 2011 de finances pour 2012. Les
modalités de reversement en cas de dépassement sont fixées au Il bis de ce méme article.

92 Le V de cet article prévoit que : « feJntre 2012 et 2018, il est effectué un prélévement annuel sur le produit de la
redevance au profit de [I'Office national de l'eau et des milieux aquatiques puis de] I'’Agence frangaise pour la
biodiversité afin de mettre en ceuvre le programme national visant a la réduction de l'usage des pesticides dans
l'agriculture et a la maitrise des risquesy afférents. Ce prélévement, plafonné a 41 millions d'euros, est réparti entre les
agences de l'eau proportionnellement au produit annuel qu'elles tirent de cette redevance [...]. »

93 I n’est ainsi pas fixé de répartition « a priori » du plafond entre les agences, cette répartition est faite « a posteriori
» en cas de dépassement du plafond par le cumul des six agences, méme si le dépassement n’est dii qu’a une ou
plusieurs agences.
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De plus, la loi n°® 2017-1837 du 30 décembre 2017 de finances pour 2018, en son article 135,
institue une contribution annuelle des agences de 'eau au profit :

. d’'une part, de 'Agence frangaise pour la biodiversité (AFB), a hauteur d’'un montant
compris entre 240 M€ et 260 M€9%4; et,
. d’autre part, de I'Office national de la chasse et de la faune sauvage (ONCFS), a hauteur

d’'un montant compris entre 30 M€ et 37 M€.
Cette contribution annuelle se substitue :

. d’'une part, a la contribution fixée antérieurement a un maximum de 150 M€ pour
I'ex-Onema, intégré au sein de I'’AFB au 1¢r janvier 2017 ;

. d’autre part, comme l'illustre la figure 8, aux dotations pour charges de service public qui
étaient attribuées a I'ONCFS, aux parcs nationaux et a ’AFB (pour I'ex-AAMP et PNF)
pour un montant total de 136,18 M€ en 2017.

Elle est répartie entre les agences, par arrété ministériel, au prorata de leur part respective
dans le produit total prévisionnel pour I'année concernée des redevances. Précédemment, elle
était calculée en fonction du potentiel économique du bassin hydrographique et de
I'importance relative de sa population rurale. Il convient par ailleurs de souligner que la
contribution versée a I'ex-Onema, plafonnée a 150 M€, était exclu du plafond annuel de
redevances des agences de I'eau, alors que la contribution annuelle aux opérateurs de I'eau et
de la biodiversité est désormais incluse sous le plafond.

La débudgétisation du financement des opérateurs de la biodiversité conduit a une diminution
a due proportion des crédits de fonctionnement inscrits sur I'action 7 (gestion des milieux et
biodiversité) du programme 113, qui passent de 157,87 M€ en loi de finances pour 2017 a
21,17 M€ en loi de finances pour 2018.

Figure 8 : Modification du plafond de redevances des agences de I'’eau introduite par laloi de
finances pour 2018

Situationdela LF12012 Modificationsapportées parla LF12018
Part des taxes et redevances -I “TME 1 A partirde 2019
reverséesal”Onema/AFB U s ] 2018 P

Réduction du plafond
mordant =175 M€

Montant plafond des taxes et Nouveau montant plafond des
redevances des agences de 'eau=f | 2300 ME taxes et redevances des agences
(1de larticle 124 de la LF1 2012) ZIZBONE 2105 ME de 'eau (I de I'article 46 dela LFI

=2300M€ "2012) intégrant la part reversée
a I'Agence francaise pour la
biodiversité
=2105M€

t Prélévement sur le T
fonds

de roulement

Source : Mission.

94 A partir de la contribution qui lui est destinée I'’AFB assurera le financement des parcs nationaux.
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Figure 9 : Débudgétisation du financement des opérateurs de I'eau et de la biodiversité
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Source : Direction du budget.

2.4. Les propositions de la mission s’inscrivent dans le cadre du programme
« Action publique 2022 » et des « Assises de I'’eau », ainsi que I'élaboration
des contrats d’objectifs et de performance entre I'Etat et les opérateurs de
I'eau et de la biodiversité

Y

2.4.1. Les propositions de la mission ont vocation a alimenter les réflexions du
programme « Action publique 2022 »

Ainsi que cela figure dans la lettre de mission, les propositions de la mission ont vocation a
alimenter les réflexions du programme « Action publique 2022 ».

Ce programme, qui consiste a repenser le modeéle de l'action publique en interrogeant en
profondeur les métiers et les modes d’action publique, a été lancé par le Premier ministre le
13 octobre 2017. Les objectifs visent a accompagner la baisse des dépenses publiques, tout en
améliorant la qualité des services publics et en offrant aux agents publics un environnement
de travail modernisé.

Sous le pilotage du Comité interministériel de la transformation publique (CITP), les ministéres
sont en charge de conduire la transformation des politiques publiques qu'ils ménent en
prenant en compte les administrations publiques de I'Etat et ses opérateurs. A I'issue d’une
premiére phase de diagnostic prévue d’octobre 2017 a mars 2018, une seconde phase
d’élaboration puis de mise en ceuvre opérationnelle des plans de transformation (ministériels
et transversaux) sera engagée.
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2.4.2. Des assises de I’eau doivent étre organisées en 2018

Lors de la cloéture du Congres des maires de France, le 23 novembre 2017, le Président de la
République a annoncé la tenue d’Assises de 'eau en 2018. Celles-ci pourraient étre organisées
en deux séquences complémentaires :

. une premiere séquence, qui se tiendrait au mois de mai, centrée sur les enjeux liés au
patrimoine des infrastructures des services publics d’eau et son financement ;

. une seconde séquence, organisée a 'automne, portant sur le grand cycle de I'eau.

Les propositions de la mission, en particulier celles relatives aux dépenses d’intervention des
agences de I'eau, viendront alimenter les réflexions des Assises de l'eau.

2.4.3. A l'exception de I'Etablissement public du Marais poitevin (EPMP), dont le
contrat est récent, des contrats d’objectifs et de performance vont devoir étre
conclus entre I’Etat et les opérateurs de I'eau et de la biodiversité

A I'exception de I'Etablissement public du Marais poitevin (EPMP), dont le contrat est récent,
des contrats d’objectifs et de performance vont devoir étre conclus entre I'Etat et tous les
opérateurs concernés par la mission :

. I’AFB, mise en place depuis le début de I'année 2017, ne dispose pas encore d’'un contrat
d’objectifs signé avec I'’Etat, ce qui devient indispensable pour lui permettre d’agir dans
le cadre de priorités hiérarchisées ;

. celui de 'ONCFS, qui prenait fin au 31 décembre 2016, a été prolongé par avenant pour
deux ans (2017-2018). Ce calendrier était justifié afin de prendre le temps nécessaire a
la définition précise du partenariat a construire entre I’AFB et 'ONCFS95, a traduire par
de futurs contrats d’objectifs respectifs construits en pleine cohérence, qui mettent en
avant les missions mutualisées et les missions spécifiques de chaque établissement, au
regard des compétences reconnues et des moyens alloués.

. de méme, les contrats d’objectifs des établissements publics de parcs nationaux, qui
couvrent la période 2015-2017, sont parvenus a échéance. De nouveaux contrats sont a
conclure, notamment pour tenir compte du rattachement des établissements a I’AFB ;

. les contrats des agences de I'eau sont habituellement révisés pour accompagner la mise
en ceuvre d’'un nouveau programme d’intervention. Ils doivent donc étre renouvelés
pour la période 2019-2024, avec 'entrée dans un nouveau programme pluriannuel
d’intervention des agences (le XlIe). Eux aussi devront clarifier l'articulation des
interventions respectives des agences et de I’AFB.

Le cadre de référence pour la préparation des contrats d’objectifs sera influencé par les suites
qui seront données aux propositions de la mission.

95 Comme évoqué en section 2.1, I'article 21 de la loin®2016-1087 du 8 ao(t 2016 pour la reconquéte de la
biodiversité, de la nature et des paysages, codifié a I'article L. 131-9 du code de 'environnement, prévoit que les
missions de police administrative et de police judiciaire relatives a 'eau et a I'environnement s’exercent en liaison
avec les établissements publics compétents dans le cadre d’unités de travail communes.
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3. Les politiques de I'eau et de la biodiversité sont mises en ceuvre par
une vingtaine d’opérateurs de I’Etat, qui agissent aux cotés des services
déconcentrés de I’Etat

3.1. Les agences de I'’eau constituent I'instrument de I'Etat pour la mise en
ceuvre d’'une politique incitative de gestion intégrée des ressources en eau
et des milieux aquatiques

3.1.1. Les six agences de 'eau sont des établissements publics de 1'Etat a caractére
administratif chargés de mettre en ceuvre les schémas directeurs
d'aménagement et de gestion des eaux

Laloi n° 64-1245 du 16 décembre 1964 relative au régime et a la répartition des eaux et a la lutte
contre leur pollution a décentralisé la gestion de I'eau par bassin versant et créé les agences de
'eau, qui interviennent sur chaque bassin de métropole. Pour la premiére fois dans I'histoire
administrative francaise, une entité naturelle, le bassin hydrographique, a été définie comme
un territoire pour mener une politique publique et organiser 'action d'un établissement public.

Les six agences de I'’eau?s, dont les principales caractéristiques des territoires qu’elles couvrent
sont présentées dans le tableau 10, ont évolué au fil des législations successives. Ainsi, la
loi n°® 92-3 du 3 janvier 1992 sur I'eau, puis la loi n° 2006-1772 du 30 décembre 2006 sur I'eau
etles milieux aquatiques (dite « LEMA ») ont précisé la définition et les missions de ces agences.
Aux termes de l'article L. 213-8-1 du code de I'environnement, les agences de 1'eau sont des
établissements publics de I'Etat a caractére administratif chargés de mettre en ceuvre les
schémas directeurs d'aménagement et de gestion des eaux (SDAGE) prévus par l'article L. 212-
1 du méme code.

Tableau 10 : Principales caractéristiques des territoires couverts par les six agences de I'eau

Agence de Superficie du | Population du | Départements L1nea1rfe de Linéaire de
\ . % . cours d'eau N

I'eau’” bassin (km~) bassin couverts (km) cotes (km)
AEAG 117 650 7 000000 26 33000 450
AEAP 19 700 4700000 4 6 700 N.D.
AELB 155 000 12 000 000 31 135 000 2 600
AERM 31300 4200000 8 20000 0
AERMC 138 700 15300 000 31 155 000 2000
AESN 100 000 18 000 000 28 70000 600

Source : Mission, a partir des données communiquées par les agences ou de leurs sites internet.

Les six agences de I'eau constituent des acteurs trés importants, sur les plans technique et
financier, dans la mise en ceuvre en métropole des politiques publiques de gestion intégrée des
ressources en eau. Ce domaine englobe :

96 Une seule agence de 'eau est commune aux deux bassins « Rhone-Méditerranée » et « Corse ». Il n’existe pas
d’agence de I'eau dans les outre-mer, mais des établissements publics locaux, les offices de I'eau. Un dispositif de
solidarité financiere des bassins de métropole a I'égard des outre-mer a été confié a I'Onema et repris par ’AFB a sa
création (cf. section 1.4).

97 AEAG: Adour-Garonne; AEAP: Artois-Picardie; AELB: Loire-Bretagne ; AERM: Rhin-Meuse; AERMC:
Rhone-Méditerranée-Corse ; AESN : Seine-Normandie.
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. d’'une part, ce que 'on appelle fréquemment le « grand cycle » de 'eau, a savoir les
ressources en eau et milieux aquatiques naturels, mais aussi leurs utilisations ou
modifications par les activités humaines ;

. d’autre part, le «petit cycle» de l'eau que gerent les services publics d’eau et
d’assainissement.

Figure 10 : Le « grand cycle » de I’eau (cycle naturel)
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Source : Agence de I'eau Artois-Picardie.

Figure 11 : Le « petit cycle » de I'’eau
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Source : « Le cycle de I'eau », fiche web produite par les agences de 'eau et 'Onema.
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Le systeme des agences de I’eau repose sur les principes fondamentaux suivants :

L 4

un territoire d’action qui est le bassin versant, ce qui correspond a une méme ressource
en eau et permet de prendre en compte les interactions entre 'amont et I'aval ;

une gestion concertée entre les parties prenantes (collectivités, agriculteurs et
industriels, société civile et Etat) rassemblées au sein d'un comité de bassin, créé lui aussi
par la loi de 1964, sans qu’aucune catégorie n’ait la possibilité d’'imposer son point de
vue aux autres;

une capacité de financement autonome, basée sur des taxes fiscales affectées, encadrées
par la loi mais gérées de facon décentralisée par le comité de bassin, incitant les parties
prenantes a agir en faveur des objectifs environnementaux dans le cadre de programmes
d’intervention de six années?8 (le Xe programme couvre la période 2013-2018 et le XIe
programme, en cours d’élaboration, couvrira la période 2019-2024).

Les effectifs des six agences de I'eau s’établissaient, en 2017, a 1 681,75 ETPT, dont 1 669,73
sous plafond (cf. tableau 11), chiffre légerement supérieur au plafond d’emploi pour 2017
(1 668 ETPT). Les effectifs des agences ont diminué de 102,74 ETPT sous plafond sur la période
2013-2017, soit -5,80 % ou -1,48 % en moyenne annuelle avec, cependant, d'importantes

disparités entre agences, comme le montre le tableau 12.

Tableau 11 : Répartition des effectifs des agences de 'eau en 2017 (en ETPT)

Effectifs sous plafond d’emploi .
ffoctifs d ffoctifs d Effectifs
Agences de Ef eCtl_S €s Ef ectl_s es hors Effectifs
I'eau Ll on’ct_lons Total plafond totaux
« support » « metiers » d’emploi
(ETPT) (ETPT)

AEAG 67,96 181,55 249,51 - 249,51
AEAP 55,51 103,09 158,60 2,38 160,98
AELB 74,51 237,22 311,73 5,15 316,88
AERM 58,30 122,74 181,04 - 181,04
AERMC 74,36 275,66 350,02 1,08 351,10
AESN 103,41 315,42 418,83 3,41 422,24
Ensemble 434,05 1235,68 1669,73 12,02 1681,75

Source : Mission, a partir des données communiquées par les agences de 'eau.

Tableau 12 : Evolution en ETPT des effectifs sous plafond d’emploi des agences de I’eau entre

2013 et 2017

Evolution 2013-2017
Agences | 2013 2014 2015 2016 2017 Moyenne
del'eau | (ETPT) | (ETPT) | (ETPT) | (ETPT) | (ETPT) | ETPT % annuelle
(%)

AEAG 252,58| 252,51| 252,43| 251,57| 249,51 -3,07 -1,21 -0,30
AEAP 173,37| 170,15| 166,99 162,20 158,60 -14,77 -8,52 -2,20
AELB 321,65| 319,58| 320,86 317,59| 311,73 -9,92 -3,08 -0,78
AERM 195,07| 189,46| 190,16 186,10 181,04 -14,03 -7,19 -1,85
AERMC 372,37| 36521| 366,00| 35866| 350,02 -22,35 -6,00 -1,54
AESN 45743 | 444,80| 444,07| 42997| 41883 -38,60 -8,44 -2,18
Ensemble | 1772,47| 1741,71| 1740,61| 1706,09| 1669,73| -102,74 -5,80 -1,48
P,lafond. 1783,00| 1745,00| 1744,00| 1706,00| 1668,00/ -115,00 -6,45 -1,65
d’emploi

Source : Mission, a partir des données communiquées par les agences de l'eau.

98 Fondée au départ sur le principe pollueur payeur, 'incitation a été rapidement étendue au principe préleveur-
payeur et complétée par des aides financieres - subventions ou préts - pour obtenir le consensus nécessaire.
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Le tableau 13 présente les dépenses en droits constatés des agences de l'eau sur le
Xe programme. Il met en évidence que celles-ci devraient s’établir a 2,56 Mds€ en moyenne
annuelle sur la période 2013-2018, y inclus les dépenses de personnel et de fonctionnement
des agences, les contributions versées aux opérateurs de l'eau et de la biodiversité et les
reversements au budget général de I'Etat.

Tableau 13 : Synthese des paiements du X¢ programme des agences de I'’eau?°®

Agences | 5443 2014 2015 2016 2017 2018 |Moyenne
de l'eau
AEAG 242,09 281,30 284,56 276,45 330,72|  354,14| 294,88
AEAP 176,37 188,12 189,81 172,85 212,28| 199,67 189,85
AELB 361,86 421,51 389,19 370,68 403,10  414,16] 39342
AERM 186,62 193,93 175,27 178,31 189,40  172,77| 182,72
AERMC 509,21 538,72 552,55 556,70 606,33| 589,04 558,76
AESN 952,15 100275 911,14 950,08 929,89  900,24| 941,04
Ensemble| 242829| 2626,32] 250251 250508 2671,73| 2630,02]| 2560,66

Source : Jaune budgétaire 2018 des agences de l'eau.

3.1.2. Lagouvernance de la politique territoriale de I’eau s’articule autour, d’'une part,
d’'un comité de bassin, faisant office de « parlement de I'eau » et, d’autre part,
d’un conseil d’administration de I'agence de I'’eau

Chacune des agences de l'eau est dotée d’'un conseil d’administration composé de
35 membres (article R. 213-33 du code de I'’environnement). Outre le président nommé par
décret et un représentant du personnel, trois colléges (les collectivités territoriales, les
usagers, 'Etat et ses établissements publics) disposent chacun de 11 membres. Le conseil
d’administration de I'agence de '’eau Rhone-Méditerranée-Corse comprend par ailleurs un
représentant choisi par et parmi les membres représentant les collectivités territoriales du
bassin de Corse, un représentant choisi par et parmiles membres du comité de bassin de Corse,
le préfet de Corse (article R. 213-34 du code de I'environnement).

Chacun des grands bassins hydrographiques est doté d’'un comité de bassin1%0 qui est une
assemblée de taille importante (80 a 190 membres selon la taille des bassins, cf. graphique 3),
souvent qualifiée de « parlement local de I’eau », rassemblant les parties prenantes regroupés
en trois colleges : les collectivités territoriales (40 % des membres), les usagers et personnes
compétentes (40 %) et les représentants de I'Etat (20 %).

Le comité de bassin élabore le schéma directeur d’'aménagement et de gestion des eaux
(SDAGE) du bassin, document de planification opposable au plan réglementaire, qui définit les
orientations fondamentales de la politique de I'eau dans le bassin et assure le réle de plan de
gestion requis par la directive cadre sur I'eau.

99 Exécutions 2013-2016 et prévisions 2017-2018.

100 [,3 ]oi sur I'eau de 1964 avait créé 6 agences de I'eau et 6 comités de bassin. La loi sur la Corse a créé en 2002 un
comité de bassin spécifique a la Corse. Par ailleurs, la loi sur 'eau de 1992 avait créé quatre comités de bassin dans
les DOM (Guadeloupe, Martinique, Guyane et Réunion) auxquels s’est ajouté en 2001 un comité de bassin pour
Mayotte.
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Le comité de bassin a également en charge le vote des taux des redevances sur les usages de
I'eau justifiées par le programme d’intervention de I'agence de I'eau. De ce fait, il existe un
mécanisme de « co-décision » entre le comité de bassin et le conseil d’administration de
I'agence de I'eau. Les membres des colléges des usagers et des collectivités qui siegent au
conseil d’administration, sont désignés par et parmi les membres du comité de bassin. Il faut
noter que le président du comité de bassin ne siege pas avec voix délibérative au sein du conseil
d’administration de 'agence, ou il n’est qu'invité.

Graphique 3 : Composition des six comités de bassin métropolitains

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

= Collége des représentants de I'Etat ou de ses établissements publics = Collége des collectivités territoriales = Collége des usagers

Source : Mission.

Graphique 4 : Composition du collége des collectivités territoriales au sein des comités de
bassin métropolitains

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% T0% 80% 90% 100%

= Parlementaires = Conseils régionaux = Conseils dépar = C etleurs gr

Source : Mission.
La mission a adressé un questionnaire aux préfets coordonnateurs des six bassins
métropolitains (cf. encadré 4), qu’elle a notamment souhaité interroger sur :

. la taille et la composition des comités de bassin ;
. 'articulation entre le comité de bassin et le conseil d’'administration des agences.
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Encadré 4 : Le préfet coordonnateur de bassin

Le préfet coordonnateur de bassin

Le préfet coordonnateur de bassin anime et coordonne la politique de I'Etat en matiére de police et de
gestion des ressources en eau, afin de réaliser 'unité et la cohérence des actions déconcentrées de I’Etat,
et la politique de I'Etat en matiére d’évaluation et de gestion des risques d’inondation (article L. 213-7
du code de I'environnement).

Il est assisté dans cette mission par une commission administrative de bassin qu'il préside. Elle est
composée des préfets de région, des préfets de département, des chefs des pdles régionaux de I'Etat
chargés de l'environnement, du directeur régional de l'environnement, de I'aménagement et du
logement, qui assure la fonction de délégué de bassin, du directeur régional des finances publiques et du
directeur de l'agence de bassin. Elle est notamment consultée sur les projets de schéma directeur
d’aménagement et de gestion des eaux, de programme de mesures et de schéma directeur de prévision
des crues.

Le délégué de bassin

Le directeur régional de I'’environnement, de 'aménagement et du logement assure, sous l'autorité du
préfet coordonnateur du bassin, la fonction de délégué de bassin. Il assiste le préfet coordonnateur de
bassin dans l'exercice de ses missions, assure le secrétariat de la commission administrative de bassin,
anime et coordonne l'action des services déconcentrés de I’Etat intervenant dans le domaine de I'eau et
apporte conseil et assistance technique aux organismes de bassin. (article R 213-16 du code de
I'environnement).

Il est notamment chargé, sous I'autorité du préfet coordonnateur de bassin, des missions suivantes :

= il contribue aI’élaboration, a la mise en ceuvre et au suivi du schéma directeur d’'aménagement et de
gestion des eaux, du programme de mesures, du programme de surveillance de I'état des eaux et du
systéme d’information sur 'eau ;

= il coordonne les actions nécessaires a la gestion de la ressource en eau et a la prévention des risques
d’inondation et contribue a la mise en ceuvre de la directive européenne relative a I'évaluation et a
la gestion des risques d’inondation ;

= il veille ala cohérence, au niveau interrégional, de I’exercice des polices de I'eau, de la protection des
milieux aquatiques et de la péche.

Le service de bassin

Au sein de la DREAL de bassin, le service de bassin joue le role du service technique du préfet
coordonnateur de bassin en charge de 'administration de I'eau, aux cotés de I'agence de I'eau vouée a
I'animation et au financement de la politique de '’eau déclinée par le comité de bassin.

Source : Mission, a partir de la présentation faite par la DREAL Centre-Val-de-Loire de ses missions.

S’agissant du premier point, il ressort du traitement de ces questionnaires que, selon les préfets
coordonnateurs de bassin :

. la taille des comités de bassin apparait adaptée aux spécificités et enjeux des bassins, et
permet d’assurer au mieux une représentation et une expression équilibrées des
territoires et des intéréts. Les préfets coordonnateurs de bassin relevent, unanimement,
larichesse des débats intervenus ces dernieres années au sein du comité, notamment sur
les sujets de la réorganisation des compétences de I'eau des collectivités territoriales sur
les petit et grand cycles de I'eau et I’élaboration des XIe programmes d’intervention ;

. I'équilibre des représentations dans les comités de bassin apparait globalement
satisfaisant, et les évolutions prévues par la loi n°® 2016-1087 du 8 ao(it 2016 pour la
reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages (cf. section0), qui doivent
intervenir a compter du premier renouvellement des membres des comités de bassin
(prévu en juillet 2020), devraient conduire a équilibrer encore davantage les débats des
comités entre usagers économiques et non économiques de I'eau.
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Certains préfets coordonnateurs de bassin avancent toutefois le besoin de favoriser la
représentation des EPCI et des EPTB par rapport aux communes au sein du sous-college
des communes et de leurs groupements, en cohérence avec les lois Maptam et NOTRe.
En tout état de cause, les préfets coordonnateurs de bassin soulignent le besoin de
conserver, a l'issue de ce renouvellement, une certaine stabilité dans la composition du
comité de bassin, notamment au regard de la durée des cycles de gestion de I'eau, de
maniére a ce que ses membres puissent bien appréhender les enjeux du bassin
notamment dans la perspective d’une révision des SDAGE ;

en revanche, au-dela des équilibres numériques au sein des comités de bassin :

. certains membres des comités de bassin apparaissent mieux organisés pour
influer sur les décisions, avec une situation différente entre les bassins selon les
enjeux (plus grande influence des acteurs économiques, bien organisés et assidus,
pour le bassin Seine-Normandie et plus grande influence de la profession agricole
et des associations de protection de la nature en Loire-Bretagne) ;

. I’équilibre de représentation au sein des commissions, ol une part importante du
travail est conduite, apparait plus aléatoire ;

enfin, le bénéfice d'un accroissement du poids du college des représentants de I'Etat au
sein du comité de bassin n’apparait pas évident, les contre-pouvoirs s’autorégulant.

S’agissant du second point, il ressort du traitement de ces questionnaires que, selon les préfets
coordonnateurs de bassin :

*

la possibilité, pour le président du comité de bassin, de participer au conseil
d’administration contribue a la fluidité et aux échanges d’information entre les deux
instances de gouvernance des agences de l'eau, de méme que les réunions organisées
conjointement par certaines commissions du comité de bassin et du conseil
d’administration et que I'exercice du secrétariat technique du comité de bassin par les
agences de l'eau ;

que, pour autant (et ce, de maniere unanime), il ne parait ni nécessaire ni souhaitable
d’en faire un membre de droit du conseil d’administration, avec voix délibérative, dans
la mesure ou :

. I'impartialité de I'avis conforme que doivent rendre les comités de bassin sur les
décisions des conseils d’administration des agences en lien avec la politique
générale de l'eau (approbation des taux de redevances et des programmes
pluriannuels d’intervention, notamment) serait susceptible d’étre remise en cause
dans une telle hypotheése ;

. le président du comité de bassin doit pouvoir orienter les débats de ce comité sans
étre lié par des positions qu’il aurait prises au sein du conseil d’administration ;

la revalorisation du réle du bureau des comités de bassin pourrait toutefois permettre
un dialogue renforcé entre le président du comité de bassin et le directeur général et le
président du conseil d’administration de 'agence.
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3.2. L’Agence francaise pour la biodiversité, créée au 1¢rjanvier 2017 par
I'intégration de quatre opérateurs, est financée quasi-intégralement par les
agences de I'eau

3.2.1. L’AFB a été créée au 1¢rjanvier 2017 par l'intégration de I’'Onema, de 'AAMP, de
PNF et du GIP ATEN et dotée de larges missions, dépassant le périmetre de celles
exercées auparavant par ces opérateurs

Laloi n° 2016 1087 du 8 aofit 2016 pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des
paysages a créé I’Agence frangaise pour la biodiversité (AFB), constituée a partir de quatre
opérateurs :

I'Office national de I'eau et des milieux aquatiques (Onema) ;

I’Agence des aires marines protégées (AAMP) ;

Parcs nationaux de France (PNF) ;

* ¢ o o

le groupement d'intérét public (GIP) « Atelier technique des espaces naturel » (ATEN).

Elle s’appuie sur I'unité mixte de service « Patrimoine naturel » (UMS PatriNat) créée avec le
MNHN et le CNRS le 11 décembre 2017. Cette unité prendra notamment en charge :

. le partage et la validation des données naturalistes, en vue de conforter I'Inventaire
National du Patrimoine Naturel (INPN) ;

. le développement d’indicateurs, d’analyses de données et d’expertises ;

. la mobilisation et la sensibilisation des publics a la connaissance du patrimoine naturel ;

. le développement d’outils et de méthodes pour la surveillance de la biodiversité.

Comme le met en évidence le tableau 14, prés de 80 % des effectifs intégrés dans I'’AFB au
lerjanvier 2017 provenaient de 'ex-Onema et un peu plus de 14 % de 'ex-AAMP.

Tableau 14 : Répartition des effectifs sous plafond en 2016 des opérateurs intégrés dans ’'AFB

Opérateurs intégrés dans Effectifs sous plafond en 2016

l'I:\FB au 1er janvgier 2017 (E’II)‘PT) e
Onema 870,00 79,67
AAMP 158,00 14,47
PNF 45,00 4,12
GIP ATEN 19,00 1,74
Ensemble 1 092,00 100,00

Source : Mission.

Ces quatre opérateurs représentaient, a fin 2016, de l'ordre de 20 % des effectifs des
opérateurs du programme 113, comme l'illustre le tableau 15. A ces emplois s’ajoutaient des
effectifs hors plafond, ainsi que des personnels mis a disposition par d’autres organismes101,
Ces personnels étaient numériquement plus nombreux que les effectifs sous plafond d’emploi
a I'ATEN et représentaient 40 % des effectifs sous plafond de I’AAMP. Enfin, il convient de
souligner que seuls les effectifs de ’AAMP ont progressé au cours des dernieres années102,
méme si cette augmentation modérée n’a clairement pas permis de doter chaque parc naturel
marin d'une équipe atteignant une taille critique, compte tenu du rythme élevé de création de
nouveaux parcs (cf. section 3.2.5).

101 [ es effectifs hors plafond étaient de 51 ETPT a TAAMP (19 contrats aidés), 10 3 'ATEN (4 contrats aidés) et 5 a
I’'Onema (contrats aidés). Les personnels mis a disposition étaient de 14 a’AAMP, 4 aI'Onema et 9 a 'ATEN.

102 e plafond d’emplois de '’AAMP est passé de 146 ETPT en 2014 2 158 en 2016
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Tableau 15 : Répartition des effectifs sous plafond en 2016 des opérateurs du programme 113

ABUIRGS Part du total
Opérateurs du programme 113 d’emploi 2016 (%)
(ETPT)
Agences de l'eau 1706,00 32,16
Office national de la chasse et de la faune sauvage (ONCFS) 1 545,00 29,13
Opérateurs intégrés a I’AFB au 1¢r janvier 2017 1092,00 20,59
Etablissements publics de parcs nationaux 813,00 15,33
Conservatoire de I'espace littoral et des rivages lacustres (CELRL) 140,00 2,64
Etablissement public du Marais poitevin (EPMP) 8,00 0,15
Ensemble 5304,00 100,00

Source : Mission.

Les missions de I'’AFB sont fixées par l'article L. 131-9 du code de I’environnement. La plupart
d’entre elles étaient déja couvertes en tout ou partie par les organismes intégrés a I’Agence,
mais d’autres sont a développer.

Les missions principales portent sur :

. le développement des connaissances en lien avec le monde scientifique et les institutions
productrices de connaissances ;

. I'appui technique et I'expertise aux services de I'Etat, aux collectivités territoriales et aux
établissements publics chargés de la gestion de 'eau, de la biodiversité et des espaces
naturels dans la mise en ceuvre des politiques publiques ;

. I'appui au suivi de la mise en ceuvre des reglements et directives européens et des
conventions internationales ;

. I'attribution d’aides financiéres a des projets en faveur de la biodiversité et de la gestion
durable et équilibrée de la ressource en eau (notamment la solidarité financiere entre
les bassins hydrographiques, et plus spécifiquement en faveur de ceux de la Corse et des
outre-mer, comme exposé en section 1.4) ;

. la formation et la communication ;

. la gestion ou I'appui a la gestion d’aires protégées ;

. la contribution a I'exercice de missions de police administrative et de police judiciaire
relatives a I'environnement.

Les missions attendues en milieu terrestre n’étaient présentes qu’au sein des deux plus
petites entités intégrées dans I'AFB, le GIP ATEN103 et PNF dont le réle premier était d’apporter
un soutien aux établissements publics de parcs nationaux. Plus spécifiquement, les effectifs de
I'agence issus de 'ATEN et de PNF ne comptaient que pour 2,64 % de ceux qui sont consacrés
a la biodiversité terrestre au sein des opérateurs de I'Etat, 'essentiel des effectifs étant a
I’ONCFS et dans les parcs nationaux194. De ce fait, la prise en charge des nombreuses missions
assignées a I’Agence sur la biodiversité terrestre ne peut se faire a partir des seuls organismes
intégrés. Certaines missions confiées par la loi a 'AFB apparaissent par ailleurs totalement
nouvelles, comme I'accés et le partage des avantages (APA) ou la lutte contre la biopiraterie.

103 Créé en 1997 pour développer et diffuser les méthodes de gestion patrimoniale des espaces naturels, et
contribuer a la mise en ceuvre du réseau « Natura 2000 », au bénéfice d'une vingtaine de structures (publiques,
associatives et privées).

104 En se référant aux données du tableau 14 et du tableau 15, les effectifs sous plafond a fin 2016 de PNF et du
GIP ATEN représentaient 64 ETPT, alors que les effectifs des opérateurs du programme 113 consacrés a la
biodiversité terrestre (ONCFS, parcs nationaux, PNF et GIP ATEN) s’élevaient a 2 422 ETP.
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Sur le milieu marin, le dispositif n’apparait pas complet, ni en termes d’aires marines
protégées (principalement les sites « Natura 2000 » en mer et les parcs naturels marins), ni du
point de vue de la mise en ceuvre des plans d’action pour le milieu marin.

A la création de ’AFB, des effectifs supplémentaires lui ont été affectés, en priorité pour les
activités liées aux milieux marins et pour constituer I'unité de services avec le MNHN : le
plafond d’emploi des quatre opérateurs intégrés a ’AFB au 1er janvier 2017 est ainsi passé de
1092 ETPT en 2016 a 1 227 ETPT pour I'AFB (+12,36 %). En revanche, aucun ETP n’a été
redéployé a ce stade vers ’AFB, notamment en provenance de 'administration centrale, en
accompagnement de missions existantes dont la prise en charge lui est ou lui sera transférée.

Tableau 16 : Répartition des effectifs de 'AFB en 2017 (ETPT)

Effectifs sous plafond d’emploi
. Fonctions « métiers » Effectifs hors .
Fonctions Effectifs
Services plafond
«support » Services : ¢ Total A CTion totaux
(ETPT) départementaux ceniraux €
régionaux
132,80 464,48 530,11 1127,39 40,29 1167,68
Source : AFB.

3.2.2. Les représentants de I'Etat et de ses opérateurs sont minoritaires au conseil
d’administration de I'agence et doivent construire des stratégies d’alliance

La composition du conseil d’administration est régie par les dispositions des articles L. 131-10
et R.131-28 du code de I'environnement, qui prévoient qu’il est composé de 43 membres,
dont:

. 10 représentants de I'Etat;

. 6 représentants des établissements publics ceuvrant dans le champ des compétences de
I’Agence francaise pour la biodiversité ;

. 6 personnalités qualifiées en raison de leurs compétences dans le domaine de la
protection de la biodiversité terrestre, marine ou de la ressource en eau et des milieux
aquatiques ;

. 4 représentants des secteurs économiques ;

. 6 représentants des associations agréées de protection de l'environnement ou
d'éducation a I'environnement et de gestionnaires d'espaces naturels ;

. 3 représentants des collectivités territoriales et de leurs groupements ;

. 2 députés et 2 sénateurs ;

. 4 représentants du personnel.
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Graphique 5 : Composition du conseil d’administration de 'AFB

4;9,30% = Représentants de'Etat et de ses
opérateurs

4;9,30% = Personnalités qualifiées

16; 37,21%
= Représentants des secteurs

3; 6,98% économiques

= Représentants des associations de
protectiondel’environnementetde
gestionnaires d'espacesnaturels

= Représentants des collectivités
territoriales et de leurs

6; 13,95% groupements

= Parlementaires

4; 9,30% 6; 13,95% = Représentants du personnel

Source : Mission.

Certaines personnes auditées ont fait part a la mission de leur regret d'une faible
représentation du secteur de I'eau au sein de ce conseil, alors que les agences de l'eau
deviennent les contributeurs exclusifs de cet établissement.

Le conseil d’administration s’appuie par ailleurs sur :

. des comités d’orientation thématiques, au nombre de quatre (mer, eau douce, outre-mer
et espaces naturels), qui sont des « lieux de débats, contribufant] a la définition des
orientations et des priorités du programme de travail de I"’Agence », ouverts a des
personnalités extérieures » ;

. un conseil scientifique, composé de vingt-deux membres, qui I'assiste dans la définition

de la politique scientifique de I'agence (articles L.131-11 et R.131-29 du code de
I'environnement).

3.2.3. L’AFB, dont les dépenses propres augmenteront de prés de 10 % entre 2017 et
2018, est dorénavant financée quasi-exclusivement par les agences de I'eau

3.2.3.1. L’'Onema pesait pour plus de 81 % dans le budget global des quatre opérateurs
intégrés a 'AFB au 1¢r janvier 2017

Les ressources financiéres prévisionnelles attribuées par 'Etat aux quatre organismes intégrés
al'’AFB s’élevaient, en 2017, a:

. 145 M£€ de ressources affectées versées a 'Onema a partir des redevances pergues par
les agences de I'eau, auxquels il convient de rajouter le reversement d’une partie de la
redevance pour pollutions diffuses prélevées par les agences (41 M€) pour la mise en
ceuvre du plan « Ecophyto », géré dans un budget annexe ;

. 30 M€ de subventions pour charges de service public sur le programme 113 du budget
de I'Etat : 23,1 M€ A ’AAMP, 4,5 M€ a PNF et 2,4 M€ au GIP ATEN.

II convient de souligner que moins de 4 % des moyens apportés a la nouvelle agence
proviennent des deux organismes s’intéressant a la biodiversité terrestre.
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Le tableau 17 fournit la ventilation par activité des dépenses (hors plan « Ecophyto » pour I'ex-
Onema) des quatre organismes intégrés dans I’AFB au 1¢r janvier 2017. Il met en évidence que :

. I'ex-Onema représente a lui seul plus de 81 % des dépenses du nouvel ensemble devant
I'ex-AAMP a 14 %, les deux organismes de la biodiversité terrestre pesant ensemble un
peu moins de 5 %. Ces chiffres sont a rapprocher de ceux évoqués supra s’agissant des
effectifs ;

. en termes d’activités, la connaissance et I'appui technique comptent ensemble pour prés
de la moitié des dépenses de I'ensemble comprenant les quatre opérateurs intégrés dans
I’AFB, notamment en raison du poids de ces activités a I'’ex-Onema qui, outre la
production de données, avait en charge la coordination technique du systeme
d'information sur l'eau et un soutien important aux activités de recherche-
développement sur 'eau et les milieux aquatiques. Les actions d’intervention (44 % de
son budget) sont une caractéristique propre a I'ex-Onema au sein du nouvel ensemble,
notamment en raison du renforcement de son role de solidarité a ’égard des bassins de
Corse et d’outre-mer (cf. section 1.4) voulue par le l1égislateur en 2012195,

Tableau 17 : Coflits complets par activité (2015, M€)

Part du

Activité Onema | AAMP PNF ATEN Total total

(%)
Appui technique 18,30 6,60 0,70 0,50 26,10 15,45
Connaissance 52,70 2,90 1,10 - 56,70 33,57
Police 23,60 1,80 - - 25,40 15,04
Gestion d’espaces naturels - 7,90 2,30 - 10,20 6,04
Formation 1,90 - - 0,90 2,80 1,66
Financement de politiques spécifiques 23,60 - - - 23,60 13,97
Management et soutien 17,10 4,60 0,50 1,90 24,10 14,27
Total (hors « Ecophyto ») 137,20| 23,80 4,60 3,30 168,90| 100,00
Part du total (%) 81,23 14,09 2,72 1,95| 100,00 -

Source : Mission de préfiguration de I'’AFB.

3.2.3.2. L’AFB, dont les dépenses propres augmenteront de pres de 10 % entre 2017 et

2018, est dorénavant financée quasi-exclusivement par les agences de l'eau

En pratique, et comme l'illustre le tableau 18 :

*

les moyens effectivement disponibles en 2017 pour les missions propres de ’AFB se sont
élevésa 172,88 M€ (hors programme « Ecophyto »), dont 145,00 M€ de contribution des
agences de l'eau et 27,21 M€ de subventions pour charge de service public sur le
programme 113 ;

hors recettes fléchées (contributions au financement des parcs nationaux et du
programme « Ecophyto », subventions européennes), les moyens prévisionnels de I'’AFB
pour I'année 2018 sont de 180,92 M€ dont la quasi-totalité, soit 180,00 M€, seront
apportés par les agences de I'eau.

105 Le plafond des dépenses annuelles pour la solidarité a I'égard des bassins de Corse et d’outre-mer est passé de
14 M<£€ lors de la période 2008-2012 a 30 M€ pour la période 2013-2018.
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Le tableau 19 présente la répartition des dépenses de 'AFB pour les années 2017 et 2018. Les
dépenses exécutées en 2017 apparaissent trés proches de la somme de celles réalisées en 2015
(cf. tableau 17) par les quatre organismes intégrés (170,18 M€ en 2017 pour 168,90 M€ en
2015). S'il n’est pas possible d’analyser I’évolution de ces dépenses par destination dans la
mesure ou les charges de personnel de 'année 2017 ne sont pas ventilées par activité, il
apparait toutefois que les dépenses pour les activités propres a 'AFB augmentent de 9,77 %
entre 2017 et 2018.

Tableau 18 : Ressources de ’'AFB en 2017 et 2018

(en milliers d’euros) %01? 201 8

(exécution) | (prévision)
Recettes globalisées 172 880,63| 180915,00
dont contribution des agences de I'eau au budget de 'AFB 145 000,00 180 000,00
dont subvention pour charge de service public 27 207,84 -
dont recettes propres (prestations de formation, ventes de publications,...) 672,792 915,00
Recettes fléchées 41880,44| 108 000,00
dont contribution des agences de I'eau au budget des parcs nationaux N.A. 65 000,00
dont contribution des agences de l'eau au plan « Ecophyto » 41 000,00 41 000,00
dont subventions européennes 880,44 2 000,00
Total 214 761,07 | 288 915,00

Source : Données communiquées a la mission par 'AFB.

Tableau 19 : Dépenses (CP) de 'AFB en 2017 et 2018

L 2017 2018
Activités L e s e
(réalisé) (prévisions)
Recherche, développement, innovation 35,33 27,37
Appui technique aux politiques publiques 6,33 8,07
Police 1,10 2,88
Formation, éducation 3,28 4,02
Appui financier aux politiques publiques 22,35 26,67
Gestion ou appui a la gestion des aires protégées 2,39 7,34
Soutien et management 99,39 110,46
dont dépenses de personnel 76,65 82,23
dont dépenses de fonctionnement 1845 22,30
dont dépenses d’investissement 4,29 5,93
Total activités propres a I’AFB 170,17 186,81
« Ecophyto » 32,04 37,10
Parcs nationaux - 65,00
Total 202,22 288,91

Source : Données communiquées a la mission par '’AFB.

3.2.4. Les effectifs des services départementaux et interdépartementaux de I'’AFB
atteignent un niveau critique, qui remet en cause la capacité de I'agence a exercer
les missions de police de I'’environnement qui lui sont confiées par la loi

Dans l'insertion a son rapport public annuel 2017 consacrée a 'Onema, la Cour des comptes
regrettait qu’ « entre 2012 et 2015, la diminution du plafond d’emplois de I'établissement ait été
intégralement appliquée aux services territoriaux, tandis que le siége voyait ses effectifs croitre »,
relevant que le nombre des agents des 88 services départementaux et interdépartementaux
aient vu leurs effectifs diminuer de 7 % sur la période.
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Le tableau 20 met en évidence que ce mouvement s’est poursuivi, avec une réduction des
effectifs des services départementaux et interdépartementaux, qui exercent, sur le terrain, les
missions de police de 'eau, de 53 ETP en deux ans. Alors qu'un effectif cible minimal de
cing agents par service départemental ou interdépartemental (dont le chef de service) a été
identifié comme constituant un seuil critique pour assurer le fonctionnement d’un service, le
nombre de services avec un effectif inférieur au plancher est passé de 11,5 % a fin 2015 a
29,5% a fin 2017 et l'effectif moyen est passé de 5,82 ETP a 5,22 ETP (-10,3 %). Cette

situation menace la capacité de I'AFB a conduire les missions de police de
I’environnement, notamment de police de I’eau, qui lui sont confiées par la loi.

Tableau 20 : Evolution des effectifs permanents des services départementaux et
interdépartementaux de 'Onema/AFB entre 2015 et 2017

Indicateurs DrETEE e Evolution
31/12/2015 (31/12/2017

Effectif (ETP) 512,20 459,20 -53,00
Effectif minimal (ETP) - 2,00 +,200
Effectif maximal (ETP) 9,00 9,00 -
Effectif moyen (ETP) 5,82 5,22 -10,35 %
Effectif « plancher » 5,00 5,00 -
Nombre de services avec un effectif inférieur au 10 26 +16
plancher

% de services avec un effectif inférieur au plancher 11,49 29,55 +18,06 pp

Source : Mission, a partir des données communiquées par I'’AFB.

Proposition n° 3 : Veiller a ce que les mises en ceuvre des schémas d’emploi ou des
redéploiements internes nécessaires a I'’exercice, par 'AFB, des nouvelles missions qui
lui ont été confiées par la loi ne remettent pas en cause la capacité des services
départementaux a conduire les actions de police de I'’environnement, nécessaires au
respect des obligations communautaires dans le domaine de l'eau et des milieux
aquatiques.

3.2.5. Avec une équipe permanente variant de 3 a 22 ETP et s’établissant, en moyenne,
a 11 ETP, les neuf parcs naturels marins ne disposent pas des moyens humains
nécessaires pour remplir leurs missions

Les parcs naturels marins, créés en application de la loi n® 2006-436 du 14 avril 2006 relative
aux parcs nationaux, aux parcs naturels marins et parcs naturels régionaux, constituent I'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 biotopel%. La loi leur confie des missions
génériques de connaissance, de protection et de développement durable des activités en mer
(article L. 334-3 du code de I'environnement).

106 Cette liste est complétée d’autres catégories par I'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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Les parcs naturels marins ne disposent pas de la personnalité morale, ni de 'autonomie
financiere, a la différence des établissements publics de parcs nationaux (cf. section 3.4). IIs
s’appuient toutefois, pour leur gouvernance, sur un conseil de gestion, composé
(article L. 334-4 du code de I'environnement) :

. de représentants locaux de 1'Etat de fagon minoritaire ;

. de représentants des collectivités territoriales intéressées et de leurs groupements
compétents ;

. du représentant du ou des parcs naturels régionaux intéressés ;

. du représentant de I'organisme de gestion d'une aire marine protégée contigué ;

. de représentants d'organisations représentatives des professionnels, d'organisations

d'usagers, d'associations de protection de I'environnement ;
. de personnalités qualifiées.

Le conseil de gestion (article L. 334-4 du code de I'environnement) :

. se prononce sur les questions intéressant le parc107;
. élabore le plan de gestion du parc108;
. définit les conditions d'un appui technique aux projets des collectivités territoriales qui

veulent s'y associer ;
. peut recevoir délégation du conseil d'administration de I'AFB pour certaines décisions.

Anciennement gérés par l'agence des aires marines protégées (AAMP), les parcs naturels
marins sont désormais gérés par I’AFB. La quasi-totalité des fonctions administratives ou
support (gestion budgétaire, financiere et comptable, gestion de la paye, gestion des ressources
humaines, gestion des systémes d’information, communication, géomatique, assistance
juridique, etc.) sont mutualisées et réalisées par le siege de I'agence, ce qui permet de limiter a
une seule personne par parc naturel marin la gestion des taches administratives. Une partie
des missions techniques (élaboration de protocoles scientifiques, mise en place d’actions inter-
parcs, etc.) est également assumée par le siege de I’AFB. Dans ces conditions, la composition-
type d’un parc naturel marin est présentée dans I'encadré 5.

107 'article L. 334-5 prévoit notamment que « Lorsqu 'une activité est susceptible d'altérer de facon notable le milieu
marin d'un parc naturel marin, I'autorisation a laquelle elle est soumise ne peut étre délivrée que sur avis conforme de
I'Agence frangaise pour la biodiversité ou, sur délégation, du conseil de gestion. Cette procédure n'est pas applicable
aux activités répondant aux besoins de la défense nationale, de I'ordre public, de la sécurité maritime et de la lutte
contre la pollution. »

108 e plan de gestion détermine les mesures de protection, de connaissance, de mise en valeur et de développement
durable a mettre en ceuvre dans le parc naturel marin. Il comporte un document graphique indiquant les différentes
zones du parc et leur vocation. Il est mis en révision tous les quinze ans au moins. (Article L. 334-5 du code de
I'environnement)
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Encadré 5 : Composition-type d'un parc naturel marin

La composition-type d’un parc naturel marin pour assurer ses missions fondamentales est la suivante :
= un directeur délégué et une assistante administrative ;

= un service «opérations», composé d’agents d