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Résumeé

Le présent rapport porte sur I'organisation et la contribution des différents services a la
police de I'eau et de la nature. |l propose des mesures pour augmenter I'efficacité et
I'efficience de cette police qui est 'un des trois leviers de la politique de I'eau et de la
biodiversité pour permettre a la France de satisfaire a ses engagements
communautaires. Atteindre le bon état des eaux et un bon état de conservation de la
biodiversité nécessite de réglementer les activités et de contrbler I'application des lois
et réglements, qu’il s’agisse de contrdle administratif sous I'autorité des préfets ou de
contrdle judiciaire sous l'autorité du procureur de la République, ainsi que de donner
suite aux constats de non-conformité ou d’infraction.

La police de I'eau et de la nature est 'une des polices spécialisées en milieu rural. Elle
est mise en ceuvre par des agents répartis dans les services déconcentrés de I'Etat
(DDT et DREAL) et dans les services des opérateurs (AFB et ONCFS, ainsi que, dans
une moindre mesure, les parcs nationaux). Dans un contexte ou les effectifs de
personnels habilités a rechercher et constater 'ensemble des infractions en monde
rural ont fortement chuté, tout particulierement les gardes-champétres, cette police
mérite une attention toute particuliére, car elle repose sur des moyens humains, sous
contrainte du fait de la réduction programmée des plafonds d’emplois. La décision de
fusionner en un seul établissement les deux opérateurs de I'Etat dont les personnels
assurent actuellement la majeure partie de la police judiciaire est une opportunité
unique pour analyser la contribution de ces acteurs aux différentes étapes de la chaine
opérationnelle de la police de I'eau et de la nature, évaluer leur efficacité, faire des
propositions d’amélioration pour gagner en efficacité et en efficience, et repenser, le
cas échéant, I'équilibre entre police administrative et police judiciaire, entre services
déconcentrés de I'Etat et services du futur établissement unique.

Dans le contexte de ressources contraintes, améliorer I'efficacité de la police de I'eau
et de la nature commande de s’intéresser en priorité soit aux activités qui ont un
impact fort sur le milieu soit aux activités de moindre impact mais qui s’exercent dans
des espaces “sensibles” notamment du fait de la multiplication, en leur sein, des
pressions anthropiques.

L'efficacité de l'instruction des dossiers soumis a déclaration ou autorisation peut
étre améliorée par I'abandon ou, du moins, l'allégement autant que possible des
taches inutiles ou peu efficaces, tout en mettant en place dans les espaces sensibles
des régles qui permettent de prendre en compte des activités ne dépassant pas
certains seuils mais qui, parce qu’elles sont réalisées dans ces espaces, ont un impact
fort. Dans le cadre d'une démarche de progrés, des stratégies d’instruction sont
également a élaborer en fonction des enjeux environnementaux locaux de facon a
permettre aux agents en charge de ces missions d'instruction d’optimiser le temps
qu’ils passent a l'instruction en I'adaptant aux enjeux et aux priorités.

L’efficacité des controles doit étre recherchée :

—dans le cadre d’'une stratégie amont visant a territorialiser les zones du territoire a
enjeux et a hiérarchiser et prioriser les cibles des contrbles ainsi qu'a répartir les
moyens du contrdle en fonction de ces priorités. Demandées depuis prés de dix ans
dans les instructions claires et renouvelées de la direction de 'eau et de la biodiversité,
(DEB) ces stratégies amont sont de qualité trés inégale comme en atteste un certain
nombre de ratios (par exemple le taux de conformité des contréles) ; elles devraient
faire 'objet de véritables évaluations, et notamment sur les méthodes de répartition
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des moyens (pression de contrble) et d’orientations pour contenir certaines pratiques
de contréles peu efficientes (surveillance du territoire) ;

—dans le cadre d’'une stratégie aval visant a mettre en place une véritable doctrine,
partagée entre autorités décisionnaires administrative ou judiciaire, de recours
respectif a la sanction administrative et a la sanction pénale, pour éviter les écueils de
la double poursuite comme de la double abstention en cas de constat d’anomalie.
Alors que les ratios en matiére de suites données aux constats de non-conformité ou
d’infraction sont assez démobilisateurs pour des agents en charge d’une mission
complexe et difficile, la mission propose qu’un bilan soit réalisé, par les ministéres de
lintérieur, de la justice et de I'environnement, des protocoles quadripartites Préfet-
procureur-AFB-ONCFS et des stratégies aval proposées dans les plans de controle et
gu’en soient tirés les enseignements partageés.

En matiéere d’efficience, la mission confirme l'intérét d’externaliser certains contrbéles
techniques de police de I'eau par des organismes agréés. Il convient d’éviter en police
de la nature les doublons sur certains territoires bénéficiant déja d’'un gardiennage
public (ONF, CNELRL, parcs nationaux ...) ou privé (réserves naturelles). Enfin,
certaines missions sont a transférer aux structures fédératives de la chasse afin que
les chasseurs prennent une plus grande responsabilité dans la gestion de leur loisir et
des territoires ou ils I'exercent.

Dans la droite ligne des propositions faites antérieurement par la mission IGF-CGEDD
sur les opérateurs de I'Etat, la mission propose ensuite quatre scénarios pour revoir
l'organisation de I'exercice de la police de I'eau et de la nature entre les services
déconcentrés de I'Etat et 'opérateur résultant de la fusion AFB — ONCFS. La palette
va du scénario quasi statu quo structurel, mais avec une répartition différente des
thématiques de controles entre les services de I'Etat et ceux de I'établissement public,
a un scénario mettant 'ensemble des personnels en tenue de I'établissement et ceux
de la DDT en charge de la police sous l'autorité hiérarchique du préfet, en passant par
un scénario confiant toute la police administrative aux services de I'Etat et toute la
police judiciaire a ceux de I'établissement public. Le scénario préférentiel de la mission
consiste a confier, a I'exception des contréles de la sécurité des ouvrages, 'ensemble
des controles administratifs et judiciaires aux services de I'établissement public et a lui
transférer une partie des ETPT dégagés par les mesures d’allégement de certaines
missions des services de I'Etat,
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Liste des recommandations

1.Expertiser les raisons pour lesquelles si peu d’établissements publics
de coopération intercommunale utilisent la possibilité ouverte par la loi
2002-276 de recruter des gardes champétres. (DGCL, DEB)..................... 14

2.Etudier, par analogie avec les dispositifs ICPE, la mise en place du
régime d’enregistrement pour améliorer la lisibilité du régime de la
réglementation des IOTA a l'aune de l'objectif de simplification et du
risque contentieux pour non respect du principe de non régression de la
protection de I’environnement. (DEB)..........c.couuemmmmmmmmemeemeeeeeeeeeeeneeeeeeeeeeeeennns 29

3.Etudier lintérét d’un contréle externalisé des IOTA autorisés ou
déclarés a I’expiration du délai fixé pour I’exécution des travaux. (DEB).

4.Mieux prioriser, rationaliser et simplifier la procédure du régime des
autorisations dérogatoires pour espéces protégées. (DEB)............ceeueee.e. 30

5.Engager une mission (CGEDD - IGA - IGJ) pour évaluer les stratégies
de contréle aux trois échelons territoriaux et faire le bilan de la mise en
ceuvre des protocoles quadripartites préfet-procureur-AFB-ONCFS. (DEB)

6.Réviser la stratégie nationale et les stratégies départementales de
controle afin que les agents du nouvel établissement public
n’interviennent plus en police de la nature dans les territoires bénéficiant
déja d’'un gardiennage public ou privé et qu’ils recentrent leur activité de
controle dans les espaces ou ils ont une vraie valeur ajoutée et, en
conséquence, supprimer ou contenir la surveillance générale du
territoire. (DEB, DREAL).......... s s s s e e s s s e e 33

7.Alléger les taches du nouvel établissement public et des DDT d’une
partie de leur activité au titre de la chasse et de la péche en transférant
aux fédérations de chasse la gestion du plan de chasse réformé et en
permettant aux agents de développement des fédérations de chasseurs
ou de péche d’assurer le controle général de la police de la chasse ou de
la péche, y compris en I’labsence de convention entre la fédération et le
propriétaire. (DEB).......ccccccccciirinsnssssssnsssnssssssssssssssssssssssssssnssssnsnnns 36

8.Revoir I'organisation de I’exercice de la police de I'’eau et de la nature
entre les services déconcentrés de I’'Etat et I'opérateur résultant de la
fusion AFB — ONCFS, avec une préférence pour confier la totalité des
controles de terrain de police administrative et judiciaire a I'opérateur
avec transfert d’ETPT depuis les services de I'Etat. (DEB)..........cceovueuene.. 41
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Introduction

La mise en ceuvre de la politique de lI'eau et de la biodiversité suppose que les
différents leviers dont dispose la sphére publique :

* l|a connaissance, la planification et I'expertise,
* la réglementation et le contrdle de son respect,
* les incitations financiéres positives ou fiscales,

soient actionnés en synergie' en vue de l'atteinte des objectifs que cette politique vise
dans le cadre de I'application de différentes directives ou réglements européens?.

Faisant suite a la mission conduite conjointement par l'inspection générale des
finances (IGF) et le Conseil général de I'environnement et du développement durable
(CGEDD) sur l'avenir des opérateurs de I'eau et de la biodiversité® et aux différents
scénarios qu’elle a proposés concernant les services territoriaux de I'Etat et certains
établissements publics (Agence frangaise pour la biodiversité — AFB, Office national de
la chasse et de la faune sauvage — ONCFS, parcs nationaux) contribuant a cette
politique, la lettre de commande du 26 juin 2018 (cf. Annexe 1) porte sur :

» l'organisation de la police de I’eau et de la nature,

« sur la contribution des services territoriaux de I'Etat et des établissements
publics précités* aux différentes étapes de cette police,

» et sur 'analyse des différents scénarios proposés par le rapport IGF — CGEDD
en vue de proposer des mesures pour augmenter l'efficacité et I'efficience de la
chaine de la police de I'eau et de la nature avec un focus particulier sur la
chasse.

Des trois leviers cités plus haut, la police de I'eau et de la nature est en effet celui qui
repose essentiellement sur des moyens humains, ressource sous contrainte du fait de
la réduction programmée des plafonds d’emplois. Cela justifie de s’y intéresser de
maniere spécifique et attentive pour évaluer son efficacité et son efficience, et
suggérer des pistes d’amélioration voire des scénarios dans un contexte politique
récemment stabilisé par 'annonce de la fusion de 'AFB et de TONCFS.

Cette mission est d’autant plus justifiée qu’en la matiére les missions entre les services
déconcentrés de I'Etat et les opérateurs sont parfois enchevétrées (cf. lettre du

' A ce titre, on peut citer le rapport du Centre d’analyse stratégique sur les aides publiques
dommageables a la biodiversité (décembre 2011) dont certaines des recommandations semblent
toujours d’actualité.

2 A titre d’exemple : Directive 91/271/CEE du Conseil, du 21 mai 1991, relative au traitement des eaux
urbaines résiduaires ; Directive 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 ; Directive
2000/60/CE du Parlement européen et du Conseil du 23 octobre 2000 établissant un cadre pour une
politique communautaire dans le domaine de I'eau ; Directive 2009/147 du 30 novembre 2009
concernant la conservation des oiseaux sauvages ; Directive 92/43/CEE du Conseil du 21 mai 1992
concernant la conservation des habitats naturels ainsi que de la faune et de la flore sauvages.

¥ Rapport IGF-CGEDD, n°011 918-01, L’avenir des opérateurs de 'eau et de la biodiversité, avril 2018.

4 Ne sont concernés que I'AFB, 'ONCFS et les parcs nationaux mentionnés par le rapport IGF-CGEDD
(ont donc été exclus le Conservatoire de I'Espace Littoral et des Rivages Lacustres (CELRL), I'Office
national des Foréts (ONF), et les réserves naturelles).
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24 juillet 2018 du Premier ministre aux ministres et préfets de région relative a
I'organisation territoriale des services publics).

La mission a rencontré ou échangé avec l'ensemble des acteurs directement
concernés (cf. Annexe 2 la liste des personnes entendues) pour les entendre sur les
différents scenarii proposés par la mission IGF — CGEDD et, le cas échéant, leur faire
part de ses besoins de données pour caractériser I'activité de police de I'eau et de la
nature. L'obtention de ces informations a été plus longue que prévu, 'ensemble des
données transmises n’ayant été fourni que le 31 aodt.

Parallelement a la mission, se sont tenues des négociations politiques avec la
Fédération nationale des chasseurs a l'issue desquelles a été annoncé, fin aodt, le
principe de fusion de 'AFB et de 'ONCFS en un établissement public unique ; il a
alors été souhaité que la mission apporte un éclairage complémentaire sur la “police

de la ruralité” et son articulation éventuelle avec la police de I'eau et de la nature.

C’est donc a cette date que la mission a pu disposer de I'ensemble des éléments
nécessaires a sa réflexion en vue de proposer des pistes pour améliorer I'efficacité et
I'efficience de la police de I'eau et de la nature dans le contexte contraint des moyens.

Aprés une présentation de la police en milieu rural et de ses acteurs et un essai de
définition d’une police de la ruralité, la mission s’est attachée a présenter la police de
l'eau et de la nature, le champ qu’elle couvre, les raisons qui la fondent et a précisé
autant que faire se peut la contribution des services territoriaux de I'Etat (DDT(M) et
DREAL) et des établissements publics précités aux différentes étapes de la chaine de
cette police de 'eau et de la nature : pilotage et animation, réglementation, instruction
et appui technique ainsi que contrdles (administratif ou judiciaire) et suites données
aux contréles.

Elle a aussi détaillé les activités qui pourraient étre transférées aux structures
associatives de la chasse.

Des constats qu’elle a tirés de ces analyses, elle a déduit des pistes d’amélioration,
soit en matiere de réglementation et de modalités d’exercice de la police, soit en
matiere de méthodes, d’organisation et de structures. Pour ces derniéres, elle propose
différents scénarios, affinés par rapport a ceux de la précédente mission IGF-CGEDD,
et en précise les avantages et inconvénients en termes de faisabilité et d’acceptation
sociale, d'impact sur les moyens humains ou les conditions de leur mise en ceuvre.

Rapport n° 012364-01 Exercice de la police de I'eau et de la nature dans les services Page 9/107
déconcentrés et les opérateurs de I'Etat

PUBLIE



1. La police en milieu rural et ses acteurs

La police de l'eau et de la nature, objet de la présente mission, est 'une des polices
spécialisées exercées en milieu rural. Avant de l'analyser il convient d’examiner la
notion de “police de la ruralité”, invoquée récemment par la Fédération nationale des
chasseurs comme une nécessité, sous le prisme des différentes polices générales ou
spéciales.

1.1. Qu’est-ce que la police ?

De maniére générale, la police comporte deux volets :

- la_police administrative, a but préventif. Elle a pour objet une mission générale de
protection de I'ordre public (tranquillité, sécurité et salubrité publique) en cherchant a
empécher les désordres de se produire. Elle est définie par I'autorité administrative
responsable et par ses interventions destinées a prévenir les désordres potentiels.

- la_police judiciaire, a but répressif. Elle a pour objet de rechercher les auteurs des
infractions pénales a la réglementation générale ou individuelle, et de les déférer aux
tribunaux en vue de leur sanction. Les personnels en charge de la recherche et de la
constatation des infractions doivent étre habilités (c’est-a-dire désignés par la loi),
commissionnés et assermentés.

1.2. La police rurale est une police administrative

La police rurale désigne I'ensemble des pouvoirs de police administrative a la
disposition du maire pour traiter les enjeux spécifiques aux aspects ruraux de sa
commune.

Elle est définie, sauf en Alsace-Moselle®, par l'article L.2212-1 du Code général des
collectivités territoriales (CGCT) (héritage de la loi du 15 avril 1884 relative a
l'organisation municipale) : « Le maire est chargé, sous le contrble administratif du
représentant de I'Etat dans le département, de la police municipale, de la police rurale
et de I'exécution des actes de I'Etat qui y sont relatifs. ».

1.3. La police des campagnes est un concept de police judiciaire

Un autre article du CGCT, le L.2213-16, stipulait, dans une rédaction ancienne, issue
du décret-loi du 28 septembre 1791¢, puis de I'article L.132-1 du code des communes,
que « La police des campagnes est spécialement placée sous la surveillance des
gardes champétres’ et de la gendarmerie nationale ».

® En Alsace -Moselle, la police rurale demeure régie par les articles 32 (partie) et 50 (alinéa 1 et alinéa
2 en partie) de la loi pénale locale du 9 juillet 1888, loi maintenue en vigueur par les décrets du 25
novembre 1919 et n° 2013-776 du 27 aolt 2013.

¢ Décret du 28 septembre 1791 concernant les biens et usages ruraux et la police rurale : articles 6, 7
et 8 de la section VII du titre I.

" Le décret 94-731 du 24 aolt 1994, dans son article premier, dispose que « Les gardes champétres
territoriaux constituent un cadre d'emplois de police municipale ».
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L'ordonnance 2012-3518 a modifié et re-codifié cet article en premier alinéa de I'article
L.521-1 du code de la sécurité intérieure :« Les gardes champétres concourent a la
police des campagnes ».

La police des campagnes désigne donc I'ensemble des personnels chargés de
fonctions de police judiciaire et habilités a rechercher et constater les infractions dans
le milieu rural.

1.4. Que pourrait étre la police de la ruralité ?

Les espaces ruraux relévent de différentes polices, générale et spéciales :
+ la police des campagnes (cf. supra),

+ la police des activités agricoles, qui reléve du code rural et de la péche
maritime et est mise en ceuvre par les services relevant du ministére de
'agriculture et d’alimentation,

+ la police forestiére, qui releve du code forestier, et est mise en ceuvre par les
personnels forestiers des services relevant du ministére de l'agriculture et de
I'alimentation, et, pour ce qui concerne les seules foréts publiques, par I'Office
national des foréts (ONF),

+ la police de I'environnement (partie eau et nature),

+ la police sanitaire, qui reléve du code de la santé publique et des réglements
sanitaires départementaux, et est mise en ceuvre par les agences régionales
de santé,

+ le gardiennage des propriétés par les gardes particuliers, commissionnés par
les propriétaires ou ayant-droits, et agréés par 'administration.

1.5. Les acteurs de la police judiciaire en milieu rural

En 1958, les effectifs cumulés des gardes champétres et agents des Eaux & Foréts
constituaient une force de prés de 40 000 agents (environ 30 000 gardes champétres
et environ 10 000 agents forestiers).

Le législateur a apporté a ce dispositif robuste, qui avait duré prés de deux siécles
sans avoir besoin d’'évolution, des modifications qui I'ont affaibli.

La premiére a été la suppression en 1958 de l'obligation pour chaque commune
d’avoir un garde champétre sauf en Alsace-Moselle®. Le nombre de ces gardes a donc
décru de fagon continue depuis cette date.

Par ailleurs, jusqu’en 2012, les personnels des Eaux & Foréts (ingénieurs, techniciens
et agents de I'Etat chargés des foréts ou de 'ONF), et, par assimilation, les personnels
en tenue de I'Office national de la chasse et de la faune sauvage (ONCFS), de I'Office
national de l'eau et des milieux aquatiques (ONEMA) et des parcs nationaux

& Ordonnance relative a la partie législative du code de la sécurité intérieure.

® CGCT L.2542-9 recodifié en Séc. Int. L.523-1 « Dans les départements de la Moselle, du Haut-Rhin et
du Bas-Rhin, il y a au moins un garde champétre par commune. La commune juge de la nécessité
d'en établir davantage. Un groupement de collectivités peut avoir en commun un ou plusieurs gardes
champétres compétents sur I'ensemble du territoire des communes instituant ce groupement. »

Rapport n° 012364-01 Exercice de la police de I'eau et de la nature dans les services Page 11/107
déconcentrés et les opérateurs de I'Etat

PUBLIE



partageaient, avec les gardes champétres, une habilitation a rechercher et constater
« par proces-verbaux les délits et les contraventions qui portent atteinte aux propriétés
forestiéres ou rurales »™.

La création des inspecteurs de I'environnement, par I'ordonnance de 2012, a détaché
les personnels en tenue de 'ONCFS, de TONEMA et des parcs nationaux de cette
référence historique ; la réécriture du code forestier de 2013 a réduit I'habilitation des
agents de 'ONF aux seuls « bois et foréts relevant du régime forestier ou gérés
contractuellement par I'Office national des foréts » (For. L.161-8 Il) ; et la réécriture
des articles 22 a 26 du code de procédure pénale, par la loi n° 2014-1170 du
13 octobre 2014 d'avenir pour I'agriculture, l'alimentation et la forét, a laissé les gardes
champétres seuls pour rechercher et constater « par proces-verbal les délits et
contraventions qui portent atteinte aux propriétés situées dans les communes pour
lesquelles ils sont assermentés » (Proc. Pén. 26).

L’effectif total (hors gendarmerie nationale) des personnels habilités a
rechercher et a constater ’ensemble des infractions en monde rural est donc
tombé en soixante ans de 40 000 agents a 1 000 gardes champétres.

Reste donc les personnels de différents acteurs qui contribuent aux autres
polices, spéciales, en milieu rural.

1.5.1. Les services et opérateurs de I'Etat

Les agents commissionnés et assermentés des services de I'Etat, de 'ONCFS et de
I'AFB disposent de pouvoirs de police judiciaire, généralement dans tout le ressort du
service auquel ils appartiennent (compétence territoriale générale) ; ils peuvent y
constater, les seules infractions pour lesquelles ils sont habilités (compétence
matérielle limitée).

Certains agents d’opérateurs de I'Etat ont des compétences, territoriale et matérielle,
limitées : ils ne disposent de pouvoirs de police judiciaire et ne peuvent constater les
infractions que pour les terrains et dans les seules matiéres pour lesquelles ils sont
habilités. Ce sont les techniciens et agents de 'ONF pour les foréts publiques, les
gardes du CELRL pour les terrains gérés par cet établissement public, et les
techniciens et agents des parcs nationaux.

1.5.2. Les personnels des collectivités

Pour aider le maire dans son pouvoir personnel de police judiciaire, le législateur avait
créé en 1791 une obligation pour chaque commune d’avoir un garde champétre, et
doté celui-ci d’'une compétence territoriale sur 'ensemble de la commune et d’'une
large compétence matérielle.

La suppression de cette obligation lors de la création du code de procédure pénale, en
1958, a été suivie d’'une baisse lente mais inexorable du nombre de gardes
champétres (sauf en Alsace-Moselle ou I'obligation a été confirmée par la loi locale de
1880 et maintenue depuis).

0 Cette ancienne rédaction de I'article Proc. Pén. 22, datait, mutatis mutandis, du code des délits et
peines du 3 brumaire an IV (25 octobre 1795). Nous n’avons pas trouvé dans notre recherche la
justification de I'abandon de cette rédaction claire et efficace.
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L'ouverture, depuis 1988 en Alsace-Moselle et, depuis 2002, dans le reste de la
France", d’'une possibilité de recrutement de gardes champétres pour plusieurs
communes, par un groupement de collectivités ou un établissement public de
coopération intercommunale n’a pas suscité autant d’intérét qu'on aurait pu le
supposer : le nombre actuel des gardes champétres est d’environ 1 000.

1.5.3. Les gardes particuliers et autres personnels de droit privé

Les plus gros effectifs en capacité d’exercer la police en milieu rural sont les gardes
particuliers, pouvant indifféeremment étre salariés ou bénévoles, dont le nombre
n‘aurait pas baissé'® et dont la présence visible sur le terrain pourrait constituer I'un
des volets d’'une police de la ruralité. Si leur compétence territoriale est limitée aux
propriétés dont ils ont la garde (mais rien n’interdit qu’ils aient la garde de plusieurs
voire de nombreuses propriétés), leur compétence est large puisqu’ils peuvent
constater toutes les infractions portant atteinte aux propriétés ou aux droits d’'usages
de ceux qui les emploient.

Les agents de développement des fédérations de chasse ou de péche, et les agents
des réserves naturelles sont dotés de pouvoirs analogues a ceux des gardes
particuliers. Leur nombre est toutefois beaucoup plus restreint : 100 & 120",

1.6. Une demande de « police de la ruralité »

Constituer, ou plutdét reconstituer une police de la ruralité, nécessiterait que le
législateur revienne sur les dispositions qu’il a abrogées pour :

By

+ revenir a l'obligation pour chaque commune d’avoir au moins un garde
champétre, quitte & ce que celui-ci soit partagé avec d’autres communes au
sein de Iétablissement public de coopération intercommunale (comme le
permet 'article L. 522-2 alinéa 3 du code de la sécurité intérieure) ;

N

+ revenir a la compétence générale de police des campagnes, pour les
inspecteurs de I'environnement, les agents forestiers de I'Etat et ceux de 'ONF,
en les habilitant a rechercher et constater les infractions portant atteintes aux
propriétés rurales ou forestiéres.

Mais ces deux mesures auraient un colt éleve, la premiére pour les collectivités, la
seconde pour I'Etat. Et les enjeux qui ont suscité la demande d’une police de la ruralité
ne semblent pas assez prioritaires pour justifier les dépenses publiques
correspondantes.

Cette demande d’une police de la ruralité, exprimée par les chasseurs et certains
maires ruraux, pourrait relever d’'une meilleure mise en ceuvre des différentes polices

" CGCT L. 2213-17, re-codifié¢ dans le code de la sécurité intérieure (L. 522-2 — al. 3): « Un
établissement public de coopération intercommunale peut recruter un ou plusieurs gardes champétres
compétents dans chacune des communes concernées. Leur nomination est prononcée conjointement
par le maire de chacune des communes membres et le président de I'établissement public de
coopération intercommunale. »

2 Selon la réponse du ministére de I'Ecologie et du Développement durable & une question écrite,
réponse publiée dans le JO Sénat du 22/03/2007 — page 645, ce nombre serait d’environ 50 000 dont
27 000 gardes-chasse particuliers, 8 000 gardes-péche et 20 000 gardes « généralistes ».

® Source : Fédération nationale des chasseurs.
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spéciales parmi lesquelles la police de I'environnement (partie eau et nature), objet de
la présente mission.

Elle reléve surtout d’'une meilleure articulation de ces polices spéciales avec la police
des campagnes, police générale des propriétés rurales et forestieres, placée, dés
1791, sous la surveillance des gardes champétres et de la gendarmerie nationale
(cf. 1.3) et celles des propriétés et droits d’'usage assurée par les gardes particuliers
ou assimilés.

Renforcer la police des campagnes et celles des propriétés permettrait de recentrer
les services et opérateurs de I'Etat sur les enjeux de la police de I'eau et de la nature
sur lesquels ils ont une réelle valeur ajoutée.

1. Expertiser les raisons pour lesquelles si peu d’établissements publics de
coopération intercommunale utilisent la possibilité ouverte par la loi 2002-276 de
recruter des gardes champétres. (DGCL, DEB).

1.7. La police de I'eau et de la nature

Objet principal de cette mission, la police de I'eau et de la nature a pour objectif la
gestion équilibrée et durable de la ressource et des milieux™ en vue d’atteindre les
objectifs fixés dans le cadre de la mise en ceuvre des directives communautaires et
notamment du bon état des eaux et du bon état de conservation de la biodiversité.

Cet objectif dépasse les espaces ruraux, car il concerne aussi I'eau et la nature en
ville.

Le champ couvert par la mission n'est pas celui de I'ensemble de la police de
'environnement.

Sur le plan thématique, en sont exclus les domaines des installations classées pour la
protection de I'environnement (ICPE), des paysages et des sites™ ainsi que celui de la
mer. S’agissant de la mer, les parcs naturels marins encore en émergence ne
conduisent pas d’actions de police a I'exception du parc d’lroise (cf. Rapport CGEDD,
n° 012 217-01, Parcs naturels marins : bilan et perspectives).

Ainsi, seule la police et la gestion du domaine public maritime ainsi que la police de
l'eau relative aux travaux d’aménagements portuaires et aux dragages et rejets
affectant le milieu marin conduites par les DDT(M)M sont intégrées dans I'analyse de

S’agissant de la police de l'eau, elle vise a assurer la prévention contre les inondations (en
complément de la police des risques naturels), la préservation des écosystémes aquatiques et des
zones humides, a satisfaire les exigences de la santé, de la salubrité publique, de la sécurité civile et
de l'alimentation en eau potable de la population, ainsi qu’a satisfaire et concilier lors des différents
usages les exigences de la vie biologique de la conservation et du libre écoulement des eaux et de la
protection contre les inondations.

S’agissant de la police de la nature, elle vise a assurer la préservation des espaces naturels et des
espéces de la flore et de la faune sauvage.

On notera cependant que, depuis 2018, le plan de contrble integre le contréle des sites classés et
inscrits et le contrdle des activités humaines réglementées en matiére de publicité.
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la mission™. Le champ couvert est donc celui de la police I'eau et de la nature
continentales intégrant une partie du littoral.

S’agissant des foréts, bien qu’étant des espaces naturels couvrant plus de 30 % du
territoire métropolitain’’, elles relévent du ministére chargé de I'agriculture et de
I'alimentation et n’entrent pas dans le champ de cette mission.

Enfin, sur le plan des autorités compétentes, sont exclus du champ d’étude le niveau
national, I'objet de la mission portant sur les “services déconcentrés” de I'Etat, et les
opérateurs.

6 En particulier sont exclus tous les travaux de mise en ceuvre de la politique intégrée maritime et littoral
(documents stratégiques de fagade maritime, plans d’action pour le milieu marin, gestion intégrée de
la mer et du littoral, schémas régionaux de développement de I'aquaculture marine). Et notamment la
mise en ceuvre de la directive cadre pour une stratégie du milieu marin.

7 Et bien plus encore en Guyane.
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2. La police de I’eau et de la nature

2.1. Les raisons qui fondent la police de I’eau et de la nature

La “police de l'eau et de la nature” est un des trois outils (aux coOtés de la
connaissance et la planification ainsi que des incitations financiéres) mobilisés pour
mettre en ceuvre les politiques relatives a I'eau et a la biodiversité : elle réglemente
les installations, ouvrages, travaux ou activités qui peuvent exercer des
pressions sur les milieux, espéces, espaces naturels et sur la biodiversité.

A titre d’exemple, dans le cadre de la politique de l'eau trés structurée, la directive
européenne dite “directive cadre sur I'eau” qui fixe comme objectif de résultat I'atteinte
du bon état des eaux et son échéancier, requiert une évaluation des résultats par les
programmes de surveillance des eaux pour évaluer au niveau européen si la politique
mise en ceuvre par les Etats membres porte bien ses fruits et, le cas échéant, s'ily a
lieu de lui apporter des corrections ou modifications en mettant en place des
obligations supplémentaires.

Mais juger a travers I'évaluation de ses résultats de la qualité d’'une politique publique
et de la nécessité éventuelle d’ajustements ou de corrections, n’a de sens que si I'on
vérifie l'application effective des outils utilisés™. Le contréle de I'application des
réglementations dans le domaine de 'eau et de la nature fait partie intégrante du levier
réglementaire de cette politique. Ainsi, en matiére de politique de I'eau, les contrbles
constituent des mesures de base du programme de mesures.

Comme le signalait le rapport IGF — CGEDD précité, au-dela de la transposition des
directives européennes, en cas de non-application desdites directives par les Etats
membres, les institutions européennes n’hésitent plus a mettre en ceuvre a leur égard
les procédures contentieuses qui aboutissent & condamner I'Etat membre fautif a de
lourdes amendes et a des astreintes importantes™.

La police de I'eau et de la nature a donc une double justification et revét donc une
double importance. L'atteinte des nouveaux objectifs de la politique de I'eau et de la
biodiversité fixés par la puissance publique, pour atteindre les objectifs sur lesquels
notre pays s’'est engagé, et le développement du contentieux européen impliquent que
le systéme de contrdle connaisse un développement paralléle, sinon dans son volume,
du moins dans son efficacité et son effectivité.

8 On rappelle que pour atteindre leurs objectifs politiques, les structures publiqgues mettent en ceuvre en

synergie trois types d’outils : la connaissance et la planification, la réglementation ainsi que les
incitations financieres.

Depuis la publication du rapport IGF — CGEDD précité signalant entre autres une récente
condamnation de I'ltalie pour avoir tardé a mettre en ceuvre la directive sur la collecte et le traitement
des eaux résiduaires urbaines (CJUE, 31 mai 2018, Aff. C251/17), 'Espagne a été condamnée par la
Cour de Justice européenne pour les mémes raisons (non application de la directive ERU) a une

amende forfaitaire de 12 millions d’euros et a une astreinte d’environ 11 millions d’euros par semestre
de retard (CJUE, 25 juillet 2018, Aff. C205/17).

Rapport n° 012364-01 Exercice de la police de I'eau et de la nature dans les services Page 16/107
déconcentrés et les opérateurs de I'Etat

PUBLIE


http://www.eaufrance.fr/?rubrique17
http://www.eaufrance.fr/?rubrique17

2.2. Les acteurs de la police de I’eau et de la nature

2.2.1. Prg’esentation des principaux acteurs de la sphére publique
« Etat »

Outre les missions de connaissance, planification et expertise en matiére d’eau et de
nature, en matiére de police :

+ les services déconcentrés de I'Etat en région assurent le pilotage de la politique
de contrdle ; ils participent aussi de fagon marginale a la police administrative
(réglementation territoriale, instruction, certains controles bureau et de terrain,
suites a contréle) ;

+ les services déconcentrés de I'Etat en département assurent® « la mise en
ceuvre des politiques relatives a la protection et a la gestion durable des eaux,
des espaces naturels, forestiers, ruraux et de leurs ressources ainsi qu’a
I'amélioration de la qualité de I'environnement, y compris par la mise en ceuvre
des mesures de police y afférentes » et la police administrative (réglementation
territoriale, instruction, certains controles bureau et de terrain, suites?') ;

« outre sa mission de développement des connaissances, ’AFB?, héritiére en cela
de I'ONEMA, apporte une « contribution a l'exercice de missions de police
administrative et de police judiciaire relatives a I'eau et a I'environnement » ; ses
services assurent I'appui technique & la police administrative exercée par I'Etat
et la police judiciaire de I'eau et des milieux aquatiques ;

* 'ONCFS? « participe a la mise en valeur et la surveillance de la faune sauvage
ainsi qu’au respect de la réglementation relative a la police de la chasse » ; ses
services assurent I'appui technique a la police administrative exercée par I'Etat
et la police judiciaire de la faune sauvage et, de fagon plus limitée, des milieux
terrestres.

Les lois et réglements ont ainsi confié aux différents intervenants des missions qui,
pour certaines, sont spécifiques, mais qui, plus souvent, sont communes a plusieurs
intervenants sans que larticulation ou, mieux, la coopération entre eux aient été
précisées.

2.2.2. Les acteurs publics gestionnaires de territoires

Pour exercer la police de I'eau et de la nature, existent aussi des établissements
spécialisés : ONF pour les foréts publiques (4,6 Mha), CELRL (200 000 ha), les
réserves naturelles (178 000 ha en métropole), les parcs nationaux® qui élaborent et
font respecter une réglementation propre a chaque parc (5 000 ha en cceurs de parcs,
hors parc national de Guyane).

Les personnels de ces établissements, qu’ils soient agents publics ou relévent du droit
privé, disposent de pouvoirs de police judiciaire qui leur permettent d’assurer la police

20 Décret n° 2009-1484 du 3 décembre 2009 relatif aux directions départementales interministérielles.
2 Note technique du 22 aodt 2017 relative a I'organisation et la pratique du contréle ...

2 Env. L. 131-9.

% Env. L. 421-1.

% Env.L.331-1a7.
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judiciaire dans ces espaces. Ce sont donc prés de 9 % du territoire métropolitain qui
bénéficient d’'un gardiennage spécifique par des établissements publics ou financés
sur fonds publics.

2.2.3. Les acteurs publics en collectivités territoriales
Comme indiqué ci-dessus, les gardes champétres, personnels des collectivités
territoriales qui constituent la police des campagnes, disposent aussi, parmi leurs
nombreux pouvoirs de police judiciaire, de pouvoirs en matiére d’eau et de nature.
2.2.4. Les acteurs privés
Comme indiqué ci-dessus, les gardes particuliers, personnels commissionnés par des

propriétaires ou des ayants droit, et agréés par I'administration, disposent de certains
pouvoirs de police judiciaire en matiére d’eau et de nature.
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2.3. Présentation de la chaine opérationnelle de la police de I’eau et de la
nature

Le schéma 1 ci-dessous présente la chaine opérationnelle de la police de I'eau et de la
nature, a partir de 'exemple de la mise en ceuvre du régime de formalités préalables
(autorisation ou déclaration) applicables aux installations, ouvrages, travaux et
activités (IOTA) ayant un impact sur I'eau et les milieux aquatiques. Il permet de
distinguer la phase d’instruction par les services de la DDT qui se termine par un acte
administratif, et la phase aval de contrdle de cet acte qui peut se traduire en cas de
non-conformité soit par un rapport en manquement administratif soit par un procés
verbal d’infraction en police judiciaire.

Schéma 1 : Présentation de la chaine opérationnelle pour la police de I'eau (IOTA)
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2.4. La contribution des principaux acteurs a I’exercice de la police de
I’eau et de la nature

Bien qu’elle se soit limitée aux principaux contributeurs (DDT(M), DREAL, AFB,
ONCEFS et parcs nationaux) la mission a rencontré de grandes difficultés pour obtenir
une décomposition fine de la contribution de chacun aux différentes étapes de la
chaine de la police de I'eau et de la nature, les nomenclatures d’activité des différentes
structures n’étant pas toujours adaptées.

Les données 2017 des services de [I'Etat, qui commencent a utiliser le logiciel
LICORNE relatif a I'activité de contrble, et des opérateurs (AFB%°, ONCFS et parcs) qui
ont, chacun, leurs modalités de remontée et d’agrégation des données, manquent
parfois de cohérence®.

Le caractére déclaratif par les agents des différentes structures des données
exploitées par la mission doit aussi étre souligné.

Pour répondre a la commande, la mission a exploité les données dont elle disposait ;
elle attire lattention sur la nécessaire prudence qu’il convient d’avoir dans
linterprétation des chiffres et des conséquences a en tirer. La présentation détaillée
des effectifs mobilisés et de leurs activités figure en annexe 4.

2.4.1. Plus de 3700 ETPT contribuent a la police de I'eau et de la
nature

Comme le détaille le tableau ci-dessous, DDT(M), DREAL, AFB, ONCFS et parcs
nationaux consacrent plus de 3 700 ETPT a la police de 'eau et de la nature. Pour les
services de I'Etat cela représente prés de 84 % des moyens humains consacrés a la
politique de I'eau et de la biodiversité (hors sites et paysages), dont sa planification.
L'exercice de la police de I'eau et de la nature repose ainsi essentiellement sur les
moyens humains : le maintien de cette activité, complémentaire d’autres leviers pour la
qualité de I'eau et de la biodiversité, est nécessaire au regard des enjeux financiers
relatifs aux contentieux européens et son renforcement impose aussi qu’elle gagne en
efficacité.

La part globale des services de I'Etat dans I'exercice de la police de I'eau et de la
nature est de 70 % en raison de leur contribution essentielle en matiere de pilotage,
animation et coordination, et du fait qu’ls assurent I'ensemble de [Iactivité
réglementaire et d’instruction (100 %) méme si les établissements publics leur
apportent leur appui technique dans certains cas.

En revanche, leur contribution a 'activité globale de contrdle est seulement de 17 % se
partageant entre contréle de bureau et contrdle de terrain.

% L'AFB a souligné gu’elle ne disposait pas en 2017 de données chiffrées fiables sur son activité dans
les différents compartiments de la police de I'eau et de la nature et qu’elle ne pouvait transmettre a la
mission que les données de 2016.

% |l est a noter que I'’AFB a déployé en 2018 un nouvel outil de suivi des controles : OSCEAN (Outil de
Suivi et Controle Eau et Nature). Cette application permet un suivi et une aide a I'ensemble des
opérations de police : du contréle terrain a la réalisation des documents de police judiciaire et
administratifs. || a été élaboré en associant les parcs nationaux, mais également 'ensemble des
autres opérateurs en charge de missions de police de I'environnement (ONCFS, Conservatoire du
littoral...). Cette application dispose d’'un applicatif nomade sur smartphone Android, SONGE, qui
permet le géo-référencement des contrdles terrains et la saisie des premiéres informations qui sont
ensuite utilisées dans OSCEAN. Cela évite des doubles saisies, fiabilise les données et constitue, de
ce fait, un gage d’efficience permettant de rendre compte en temps quasi immédiat de I'activité de
police.
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Ce sont en effet, les établissements publics spécialisés qui, réalisant la majorité des
contréles sur le terrain, contribuent a hauteur de 83 % a cette activité de contréle.

Tableau 1 : Contribution des principaux acteurs aux étapes de la chaine de la police de

'eau et de la nature

DDT(M) | DREAL AFB ONCFS Parcs nationaux
(source (source (source (source (source Licorne)*
Licorne) Licorne) tempo) Gaeco)
Pilotage 101 57 44 36 3
animation
coordination
Réglementation 1574 371 0 0
et instruction
eau et nature
Dont eau 1200 156
Dont nature 374 215
Appui technique 89** 227 129 66
Controles eau 152 26 255 562 18
et nature et
surveillance du
territoire
Dont eau 116 22 211 8 1
Dont nature 36 4 36 434 17
Dont 0 0 8 120
surveillance du
territoire
total 1916 681 428 664 21
global 3710

*données issues de Licorne malgré leur manque de fiabilité, les données transmises par les parcs étant
peu exploitables faute de cohérence entre eux

**intégrant la préparation des avis de 'autorité environnementale
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2.4.2. Contribution des différents services aux étapes de la chaine
de la police de I’eau et de la nature

La contribution des principaux acteurs aux différentes étapes de la chaine de la police
de l'eau et de la nature (pilotage, réglementation et instruction, appui technique et
contrOles) est présentée dans 'histogramme suivant.

Schéma 2 : Contribution en ETPT des principaux acteurs de la police de I’eau et de la nature

Contribution en ETPT des principaux acteurs
aux différentes étapes de la chaine de la police de I'eau et de la nature
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2.4.2.1. Pilotage, animation et coordination

Les activités de pilotage classiquement dévolues aux autorités hiérarchiques sont, en
matiere de police de l'eau et de la nature, dispersées du fait de la nécessaire
séparation des pouvoirs, de la complexité de l'organisation administrative et des
chaines hiérarchiques distinctes entre services de I'Etat et opérateurs.

L'activité d’animation et de coordination et sa qualité ont une importance cruciale en
matiere de police de I'eau et de la nature. Cette activité se structure autour :

* de l'élaboration des protocoles d’accord quadripartites départementaux entre
préfet, procureur, AFB et ONCFS? qui existent dans 88 % des départements
(situation en fin 2017) et de leur mise en ceuvre ;

» de 'élaboration de stratégies d’instruction ;

» de I'élaboration de la stratégie de contréle et de sa déclinaison en plan de
contrdle inter-services dans le cadre d’orientations régionales produites par la
DREAL. Ces plans visent a territorialiser et hiérarchiser les enjeux pour y faire
porter 'essentiel de la pression de contrdle ;

» de l'animation de la mission inter-services de police de I'environnement (MIPE)
et de ses groupes techniques qui traitent de la mise en ceuvre des stratégies
d’instruction, de la mise en ceuvre de l'appui technique a linstruction par les
établissements publics et de celle du plan de contréle ;

27 Conformément aux orientations de politique pénale nationale en matiére d’atteintes a I'environnement

définies par la circulaire du 21 avril 2015 du garde des sceaux.
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* mais aussi de la mission inter-services de I'environnement (MISEN, dont I'objet,
plus large, a trait a toute la politique de I'eau et de la biodiversité) lorsque, en
formation stratégique, le théme de la police de 'eau et de la nature est évoqué
et fait I'objet de validation.

Il est a noter que le plan de contrdle inter-services dépasse largement le cadre de la
seule police de I'eau et de la nature puisqu’y sont intégrés certains contréles relatifs a
la police des phytosanitaires relevant du code rural, a la police sanitaire relevant du
code de la santé, voire des controles de 'éco-conditionnalité des aides financieres de
la politique agricole commune.

Dans ce large cadre, le pilotage du plan de controle est souvent confié par le préfet au
DDT(M), les orientations régionales de la politique de contrble étant élaborées par la
DREAL en inter-MISEN et fixées par le préfet de région.

Ce dispositif de pilotage, d’animation et de coordination devrait, s'il était mis en ceuvre
partout avec diligence, conformément aux directives de I'administration centrale
(DGALN et DEB)®, réduire les recouvrements de mission, centrer I'activité de contréle
dans les zones ou elle sera la plus efficace en termes de reconquéte du milieu, et ce
faisant, en améliorer l'efficience. Force est de constater que la situation est
hétérogene selon les territoires.

2.4.2.2. Réglementation et instruction et appui technique fourni par les
établissements publics

La réglementation et linstruction des dossiers, notamment en cas de régime de
formalités préalables, sont, l'autorité décisionnaire étant le préfet, du domaine exclusif
des services de I'Etat qui y consacrent I'essentiel de leur contribution a lactivité de
police (82 % pour les DDT(M), 54 % pour les DREAL?®).

Les établissements publics sont souvent sollicités par les services de I'Etat pour leur
donner un avis technique. A ce titre, limportante contribution de 'AFB — I'appui
technique représente plus de 30 % de son activité en police de I'eau et de la nature —
supposera que I'on s’interroge sur son efficience®.

En police de l'eau, le domaine est structuré par la directive cadre sur l'eau, les
schémas directeurs (SDAGE), programmes (programme de mesures), plans d’action
(Plan d’action opérationnel territorialisé) et les plans de contrdle qui en découlent
notamment pour satisfaire aux besoins de rapportage communautaire.

Les données dont dispose la mission sur l'instruction des déclarations et autorisations
de la police de I'eau sensu stricto, font état de 12 actes individuels de police produits,
en moyenne par an, par département et par ETPT consacré a ces instructions (dont
une autorisation avec enquéte publique tous les deux ans)*'. Ces moyennes cachent
bien sOr des disparités entre départements, certains d’entre eux instruisant dix voire

% Notamment celles de la note du 22 ao(t 2017 relative a I'organisation et a la pratique de la police de
I'eau et la biodiversité qui confirme les dispositions de la circulaire du 12 novembre 2010 relative a
I'organisation et la pratique du contréle par les services et établissements chargés de mission de
police de I'eau et de la nature et I'abroge.

2 Etant précisé que leur contribution aux avis de l'autorité environnementale a été intégrée dans la
rubrique »appui technique a la police de I'eau et de la nature ».

% Ainsi le chantier de la cartographie des cours d’eau engagé par I'administration sans évaluation des
conséquences en termes de consommation d’ETP et pour lequel I'appui technique de 'AFB a été
requis, a conduit 'AFB a y consacrer en 2016 pres de 26 ETPT soit prés de 20 % de I'appui technique
global de I'agence aux services déconcentrés de I'Etat soit plus de 100 ETPT sur 4 ans.

3 Source DEB, sur la base d’'une moyenne sur 3 ans (2015, 2016 et 2017) a partir des données issues
du logiciel Cascade.
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quinze fois plus d’autorisations que d’autres, et les dossiers pouvant étre plus ou
moins complexes®.

Méme si ces chiffres doivent étre pris avec la plus grande précaution®, la productivité
en matiére d’actes de police de I'eau semble assez basse. Cela peut s’expliquer par
un transfert, sur ces missions, de personnels issus d’'un reclassement (suite a des
fermetures de sites ou/et des abandons de missions) qui n‘ont pas été ou n’ont pu étre
formés ; tel est I'exemple du redéploiement, au sein des DDT(M), des agents qui
travaillaient a l'application du droit des sols. Or s’agissant a la fois d’'une mission
régalienne et d’'une mission technique, la police de I'eau supposerait non seulement
une formation continue adaptée des agents en poste sur ces missions, mais une
formation renforcée et appropriée d’agents redéployés avec une évaluation de leurs
acquis. Ceci n'a pas été fait partout.

En police de la nature, le domaine est moins structuré par les différentes directives
(Habitats Faune Flore et Oiseaux): il n’existe pas de schémas directeurs, de
programmes de mesures ou encore de programme de surveillance structuré, méme
s’il faut réguliérement rapporter sur I'état de conservation des habitats et des espéces
(cf. rapport IGF-CGEDD).

La réglementation de la chasse, de la péche, des nuisibles représente prés de 60 %
de lactivité de police de la nature des DDT(M), les autres thémes (création d’aires
protégées, espéces protégées ou envahissantes, Natura 2000/évaluation des
incidences et désignation de Natura 2000 en mer), aux enjeux a priori plus importants
en termes de conservation de la biodiversité, se partageant le reste®.

La mission a eu plus de difficultés pour approcher une forme de productivité des
services de I'Etat dans leurs actes réglementaires ou individuels de police de la nature
a I'exception de la réglementation CITES® : en la matiére 38 actes sont produits par
département et par ETPT consacré a linstruction de ces permis, étant précisé que,
parmi eux, 78 % des dossiers font I'objet d’'une procédure industrialisée et simplifiée®.

Concernant les espéeces protégées, le taux de 95 % des dérogations accordées
comme celui de 5% de dérogations accordées avec mesures compensatoires
interrogent, d’autant que cette activité® représenterait une charge de travail de plus de
40 ETP en DREAL.

%2 La réforme de I'autorisation environnementale unique a aussi entrainé un important travail de mise en
place et d’information des partenaires et, s’agissant de I'instruction, une forte augmentation du temps
consacreé a “la phase amont”.

% Du fait par exemple d’'un mauvais renseignement des logiciels Salsa et de Licorne (cf. Supra).

¥ A parts a peu prés égales.

% La France a signé la CITES, convention sur le commerce international des espéces de faune et de
flore sauvages menacées d'extinction. Cet engagement important de notre pays dans la préservation
d’espéces est une priorité de la politique de préservation de la biodiversité.

% A partir d’évaluation sur les données Salsa, la productivité relative aux actes de permis CITES, de
dérogations espéces protégées, de dossiers d’évaluation d’incidences Natura 2000 et d’arrétés de
chasse particuliéres et battues administrative serait, elle, de 'ordre de 4 par département et par ETPT
consacré a ces thémes (en police de la nature d’autres actes sont produits en matiére de faune
sauvage captive, ces dossiers étant le plus souvent instruits par les DDCSPP qui n’ont pas fait I'objet
d’'une mesure d’activité individualisée : aussi, cette activité spécifique n’'a pas été intégrée dans
I’évaluation précédente).

¥ Evalués a50 % de la totalité de la rubrique “espéces” de la nomenclature Salsa.
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2.4.2.3. Contréles et suites

Au-dela de leur régime, administratif ou judiciaire, les contrdles peuvent étre réalisés
par les services de I'Etat au bureau® ou, le plus souvent, par les établissements
publics sur le terrain®,

La répartition par thématique des contréles entre services de I'Etat et établissements
publics (schéma 3) est révélatrice d’'une spécialisation certaine des établissements
publics et de I'importance des contrbles de police de I'eau dans les DDT(M) et 'AFB
(pour plus de détails, se reporter a 'annexe 4.1.5.2).

Schéma 3 : Contribution des principaux acteurs aux contréles de police de I’eau et de la nature

Contribution en ETPT des principaux acteurs en contréle de police de I'eau et de la nature
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Il existe un certain nombre de biais dans I'évaluation de la volumétrie des contrdles
qui, avec le temps consacré a cette activité, constitue la base pour évaluer son
efficience. La comptabilisation efficace des contrles supposerait un partage de
définitions précises et leur appropriation par les services et établissements publics, ce
qui ne semble pas étre encore le cas. La mission, comme plusieurs rapports depuis
plus de dix ans, souligne la nécessité pour la sphére publiqgue d’'améliorer sa
comptabilité analytique de I'activité de police de I'eau et de la nature et de ses actes
avec, sinon un outil unique pour I'ensemble des acteurs concourant a cette police, du
moins par des définitions et nomenclatures d’activités partagées et une réelle
interopérabilité d’outils différents.

% Pour 'examen de piéces documentaires, par exemple, de I'examen par les services de I'Etat des

résultats de l'autosurveillance en matiére de traitement des rejets d’eaux résiduaires urbaines que les
collectivités sont censées adresser aux services via I'application SANDRE.

Car ils nécessitent un examen sur place soit sur le terrain proprement dit, soit chez le pétitionnaire
pour examiner des documents qui doivent étre tenus a jour dans le cadre de I'exercice de leur
activité : tel est le cas de 'examen des plans de fumure qui sont obligatoires et doivent étre tenus a
jour et répondre a certaines contraintes dans le cadre de la réglementation nitrates.

39
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Les principaux constats (cf. analyse de I'annexe 4) que la mission souhaite mettre en
avant sont les suivants :

* une part importante de l'activité de contréle de terrain est réalisée selon une
modalité spécifique “la surveillance du territoire” (prés de 130 ETPT soit environ
15 %) ; par essence aléatoire, car ni ciblée ni priorisée, elle a une efficacité et
une efficience limitées ;

* une part importante de I'activité de contréle en police de la nature est consacrée
a la police de la chasse (110 ETPT soit 22 %) ;

¢ la variabilité, selon les structures, du nombre de contrbles réalisés sur le terrain
par ETPT consacré a cette activité peut aller du simple au quadruple entre
'ONCFS, I'AFB et les DDT(M) et révéle, en DDT(M), une confusion dans la
comptabilisation du temps passé pour les contréles de bureau et ceux de terrain
et, dans les établissements publics, la nécessité de mener une réflexion pour
adapter le nombre d’actes subséquents d’une procédure judiciaire aux enjeux®

et éviter une certaine surqualité ;

* une certaine faiblesse du taux moyen de 28 % de non-conformité des controles
de terrain*' qui révéle la nécessité de conduire une réflexion sur I'adaptation de
la stratégie de contréle et du plan de contréle aux enjeux environnementaux
locaux, et plus largement sur I'adaptation de la pression de contrble selon les
départements et leurs enjeux environnementaux ;

* linsuffisance du taux moyen de constatation des contrdles non conformes
(rapport en manquement administratif ou proces verbal d'infraction) dans les
services de I'Etat (environ 60 % en DDT(M) et 40 % en DREAL)* ;

* linsuffisance du taux moyen de suites administratives données par les préfets
aux rapports en manquement administratif (35 %), ce qui peut expliquer
linsuffisance relevée a litem précédent par la démobilisation des agents de
contréle ;

* une grande difficulté a obtenir de la part des parquets l'information sur les suites
judiciaires données aux proceés verbaux dressés notamment par les
établissements publics ;

* une voie judiciaire peu utilisée par les services de I'Etat, mais qui semble se
conclure par des suites judiciaires dans plus de la moitié des cas, notamment
par le biais de la transaction pénale.

Plusieurs des interlocuteurs ont laissé entendre a la mission que la mise en ceuvre des
polices de I'eau et de la nature, tant administrative que judiciaire, était rarement la
priorité des préfets ou des procureurs.

Ce pouvoir, discrétionnaire, de ne pas donner de suite aprés le constat d’une
anomalie®*® mérite réflexion, d’autant, d’'une part, que la répétition de telles “non-
décisions” n’est pas une incitation pour les corps de contréle a mener leur activité avec

40

41
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Par exemple, I'audition pénale, pour laquelle les inspecteurs de I'environnement ont acquis, depuis
I'ordonnance de 2012, la compétence juridique, est une possibilité et non une obligation.

A I'exception de celui notable (44%) de TONCFS probablement sous évalué.
La donnée n’a pas été fournie par Licorne pour les établissements publics.

Il s’agit bien ici de constat d’'anomalie en bonne et due forme et non de déplorer que certains constats
ou PV, inutilisables et qui auraient d0 étre mis au rebut, ne connaissent pas de suite.
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zéle, ni pour les délinquants a changer de comportement, et, d’autre part, que tout
pouvoir discrétionnaire est toujours de nature a introduire des in-équités dans
I'application de la loi.

Peut-on se satisfaire qu'’il faille parfois, respectivement, un enjeu d’ordre public ou une
constitution de partie civile devant le juge d’instruction, pour décider un préfet* ou un
procureur a faire respecter la loi et exécuter les réglements ?

A ce stade, sans entrer dans les évolutions souhaitables compte tenu des constats
faits précédemment, la mission suggére a la DEB de construire une nomenclature
d’'activité de police et des outils partagés, si possible interopérables avec le systéme
Cassiopée du ministere de la Justice, de veiller a leur bonne appropriation par les
agents chargés des contrbles et leur hiérarchie, et de vérifier la comptabilisation et la
cohérence des résultats.

4 Rappelons l'article 1°" du décret n°2004-374 du 29 avril 2004 relatif aux pouvoirs des préfets : « Le
préfet de région dans la région, le préfet de département dans le département, est dépositaire de
I'autorité de I'Etat. Ils ont la charge des intéréts nationaux et du respect des lois. lls représentent le
Premier ministre et chacun des ministres. lls veillent a I'exécution des réglements et des décisions
gouvernementales. »
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3. Synthése des évolutions possibles pour augmenter I'efficacité et
I’efficience de la police de I’eau et de la nature

Au regard des enjeux signalés au chapitre 1 et des éléments de contexte relatifs a la
pression sur les moyens humains, les faiblesses et les insuffisances relevées dans le
chapitre 2 imposent pour gagner en efficacité et en efficience de faire évoluer :

* la réglementation elle-méme ou ses modalités d’exercice ;

* les structures et la répartition des missions entre elles.

3.1. Améliorer la réglementation, sa mise en ceuvre et le contréle de son
respect

Ces évolutions visent d’'une part, a identifier et a restreindre, voire a éliminer, les
taches peu utiles a I'atteinte des objectifs de restauration de la qualité des milieux ou
de I'état de conservation des espéces, d’autre part, a distinguer les territoires a forts
enjeux et les activités a forts impacts, afin de consacrer I'essentiel de la charge de
travail aux taches efficaces, et dégager des marges de manceuvre pour renforcer
certaines des actions jugées insuffisantes et absorber la baisse programmée
d’effectifs.

3.1.1. Améliorer la réglementation et ses modalités de mise en
ceuvre

Dans ce cadre, la DEB a déja lancé un chantier d’allégement de certaines taches
d’instruction qui fait 'objet d’'une analyse précise en annexe 3.1.1 et qui s’articule
autour de la modification de la nomenclature des installations, ouvrages travaux et
activités (IOTA), de la simplification du régime déclaratif et de I'optimisation de ses
modalités d’instruction.

S’agissant de la nomenclature, la DEB prévoit :

* d'une part, d’en exclure les trés petits projets qui ne seraient plus soumis a
déclaration préalable, mais a une réglementation générale nationale édictant les
prescriptions générales qui leur seront applicables ;

e d'autre part, un allégement de la nomenclature par fusions de différentes
rubriques actuelles entre elles® et par la création de rubriques exclusives de
toute autre de fagon a rendre la nomenclature plus lisible.

Au-dela de la réforme de la nomenclature, la DEB prévoit une simplification du régime
déclaratif ou de ses modalités d’instruction par :

* d'une part, la mise en place d’'un régime de déclaration simplifiée sans
opposition possible de la part de I'autorité administrative, mais en lui maintenant
la possibilité d’édicter a posteriori des prescriptions complémentaires s’il est
avéré que les prescriptions générales ne permettent pas d’assurer la
préservation du milieu ;

4 Par exemple les rubriques sur les travaux en cours d’eau, les rubriques plan d’eau et vidange de plan

deau ...
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» dautre part, I'élaboration par les services déconcentrés d’une stratégie
d’opposition aux déclarations qui présentent un enjeu pour le milieu, a partir
d’une grille d’analyse nationale a adapter, si nécessaire, aux réalités locales.

Ces travaux ne sont pas suffisamment avancés pour permettre I'évaluation de cet
allegement en termes d’ETP a consacrer a linstruction. En tout état de cause, 'appui
technique du nouvel opérateur ne devrait plus étre sollicit¢ que sur les dossiers
d’autorisation ou de déclaration susceptibles d’'opposition dans les zones a enjeux.

Sur ces travaux, la mission souhaite attirer I'attention sur le fait que, dans le régime de
déclaration simplifiée, I'optimisation du temps passé a l'instruction a comme
pendant la nécessité d’une certaine activité de contréle sur ces opérations.

La réforme de la nomenclature devant se faire a I'aune du principe de non régression
de la protection de I'environnement, les risques de contentieux devront étre analysés
avec la plus grande précaution, I'écran que constitue la fusion de rubriques ou la
rubriqgue exclusive de toute autre pouvant, le cas échéant, apparaitre comme un
procédé grossier.

Enfin, la nécessité du respect des objectifs de bon état des eaux et de non
dégradation posés par la directive cadre sur I'eau impose qu’'une réflexion sur
linstitution de “zones sensibles” a la multiplication d'lOTA, a I'image des zones de
répartition des eaux prévues a l'article L.211-2 du code de I'environnement.

La mission estime souhaitable de poursuivre les travaux engagés et leurs réflexions
par :

» I'étude de la dématérialisation des déclarations simplifiées, la réception et le
traitement de telles déclarations étant une tache répétitive sans valeur ajoutée ;

* I'étude de la faisabilité d’'un régime d’enregistrement, a I'image de celui des
ICPE, et adapté, qui semble moins risqué sur le plan du contentieux pour non-
respect du principe de non-régression; ce régime intermédiaire entre la
déclaration et 'autorisation permet en effet pour des raisons environnementales
de basculer dans le régime de I'autorisation ;

* I'étude de l'intérét et de I'acceptabilité, s’agissant des IOTA soumis a déclaration
susceptible d’opposition ou a autorisation, d’'un contréle systématique aprés
travaux, par un organisme agréé, aux frais du pétitionnaire.

2. Etudier, par analogie avec les dispositifs ICPE, la mise en place du régime
d’enregistrement pour améliorer la lisibilité du régime de la réglementation
des IOTA a I’aune de I'objectif de simplification et du risque contentieux pour
non respect du principe de non régression de la protection de
I’environnement. (DEB).

3. Etudier l’intérét d’'un contrdle externalisé des IOTA autorisés ou déclarés a
I’expiration du délai fixé pour I’exécution des travaux. (DEB).

En outre, au vu du constat fait au 2.4.2.2 sur la procédure de dérogation a la
protection des espéces protégées (le taux des “dérogations espéces protégées”
accordées et le taux des dérogations accordées avec mesures compensatoires), il
serait souhaitable que, dans la suite donnée au rapport sur linventaire des
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surtranspositions des directives européennes*, soient analysées les voies de
priorisation, de rationalisation et de simplification de cette procédure.

4. Mieux prioriser, rationaliser et simplifier la procédure du régime des
autorisations dérogatoires pour espéces protégées. (DEB)

3.1.2. Evaluer la stratégie de contréle

3.1.2.1. ... pour s’assurer de la territorialisation, la hiérarchisation et la
priorisation de l'activité de contrble a 'amont

L'activité de contrdle est trés dépendante des moyens humains mis a sa disposition*’.
Elle doit étre, pour I'essentiel, réservée aux actions les plus efficaces en termes de
gain de qualité du milieu®.

Le constat posé au 2.4.2.3 sur le taux de non-conformité des contrbles réalisés, et
limportance de la surveillance générale du territoire conduisent la mission a penser
que, malgre les instructions de I'administration centrale depuis 2010, les stratégies de
contrdles ne sont pas suffisamment territorialisées, ni hiérarchisées, ni évaluées et que
l'allocation des moyens de contréle en fonction de ces priorités est loin d'étre
optimisée.

Cette question de l'allocation des moyens (donc d’'une forme de pression de contréle)
qui se pose au niveau départemental en fonction des enjeux, se pose aussi au niveau
national : en effet le taux moyen de non-conformité cache des différences d’'une région
a l'autre. |l serait utile et important qu’une réflexion soit conduite en particulier au sein
du nouvel établissement public, sur ce sujet.

Dans le cadre de cette stratégie, la surveillance du territoire, peu efficiente, trés ancrée
dans les pratiques de la police a TONCFS, mais qui assure I'équité devant le contrdle
sur tout le territoire, doit étre contenue dans des objectifs quantitatifs raisonnables et
compatibles avec la recherche d’efficience et la conduite du changement.

Si le suivi périodique de cette stratégie et son évaluation au niveau local comme celle
du plan de contréle doit devenir la norme, il parait donc aussi important que la DEB
s’assure d’'une meilleure adéquation entre la stratégie nationale qu’elle porte et les
interventions dans les territoires. A ce titre, elle pourrait :

46 Rapport IGAS-IGA-IGF-CGE-CGAAER-CGEDD, n°01 18 72-01, avril 2018.

47 Son mode d’exercice exige : préparation des contréles (ou “enquéte de recherche” en police
judiciaire), visites sur place, constats et actes a élaborer, procédures contradictoires a conduire sur la
base de ces constats, voire, si nécessaire, audition pénale et élaboration de propositions de suites a
donner.

48 Un contréle non conforme et surtout son effet sur la restauration de la qualité du milieu ou du moins
sur la cessation de l'atteinte qui y est portée, n’ayant pas la méme importance selon les enjeux du
territoire ou il est réalisé, I'efficacité de I'activité de contréle et partant son efficience, n’est en effet pas
tant liée a la pression de controle dans le département (rapport entre le nombre de contrdles sur le
nombre d’installations existantes, le cas échéant par catégorie), qu'a une stratégie de contrble
territorialisée selon les enjeux et ciblée et hiérarchisée au sein des zones a enjeux ainsi définies.

La Cour des comptes signalait dans son rapport public annuel 2013 sur TONEMA que la pression de
controle était insuffisante ; plus récemment, dans son référé S2018-1210 du 14 juin 2018, elle précise
que cette notion qui mesure l'intensité des contréles a partir de plusieurs indicateurs doit faire I'objet
d’une définition commune entre les acteurs de la police.
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* relancer la démarche qualité de la police de I'eau et de la nature, et la poursuivre
dans le domaine de la stratégie de contrdle, en enrichissant la palette d’outils a
disposition des agents des services déconcentrés pour aider a une meilleure
territorialisation des enjeux, et par l'indication de différentes méthodes a partager
entre les acteurs sur la répartition des moyens en fonction d’'une stratégie
évaluée ;

» évaluer la qualité des stratégies de contrble, d’'une part, la qualité de leur
partage au niveau local, d’autre part, ainsi que les méthodes de répartition des
moyens en fonction de cette stratégie. Les propositions de telles méthodes
pourraient faire I'objet d’'un séminaire controle (que la DEB organise depuis deux
ans) en élargissant les participants a tous les acteurs contribuant a I'élaboration
de la stratégie de contréle et a I'activité de contréle.

3.1.2.2. ... pour faire partager aux deux autorités décisionnaires,
administrative et judiciaire, une véritable stratégie aval des suites a
donner

Les protocoles quadripartites préfet-procureur-AFB-ONCFS, qui, en trois ans, sont
déja validés dans 88 % des départements, constituent une excellente base de travail
commun. Il serait sans doute nécessaire d’aller plus loin en intégrant dans la stratégie
de contrdle une partie aval que les plans de controle déclinent.

Comme l'indique Dominique GUIHAL®, les autorités décisionnaires doivent s’entendre
sur “une véritable doctrine de recours respectif a la sanction administrative et a la
sanction pénale pour éviter les écueils de la double poursuite comme de la double
abstention” ainsi que sur les rares cas ou le constat administratif (Rapport en
manquement administratif — RMA) devra étre doublé d’'un constat judiciaire (Procés
verbal d’infraction).

Aussi frustrante que puisse étre, pour une autorité, I'obligation de s’entendre avec une
autre, il 'y a que I'élaboration et la formalisation d’'une stratégie partagée qui puisse
résoudre ce conflit et, partant, améliorer I'efficience des différents constats et des
suites qui lui sont données lorsqu’il est non-conforme a la réglementation et/ou révéele
une infraction.

Outre le fait que ne pas donner suite a un constat de non-conformité ou d’infraction
remet en cause l'intérét méme de l'activité de contrble, voire la politique dont le
contrdle vise a assurer la bonne application, le fait de donner une suite est important
pour garantir la mise en ceuvre d’actions correctives du constat de non-conformité et
assurer une pédagogie de la politique poursuivie.

Cette doctrine, engageant les agents chargés du contrble dans 'une ou l'autre voie
selon les cas (ou dans certains cas, rares, les deux), suppose que les autorités
décisionnaires respectent leurs engagements afin de rendre a I'activité de controle sa
crédibilité, notamment au regard d’éventuelles demandes de la Commission
européenne, et, aux agents qui en sont chargeés, leur motivation.

Cela supposerait aussi sa validation formelle par les procureurs des différents
tribunaux correctionnels du département (lorsqu’il y en a plusieurs) sauf a ce que soit
institué un procureur référent départemental pour les contentieux d’environnement.

49 Guihal, D. - Les conditions d'efficacité du droit pénal interne - Revue juridique de I'environnement
2014/HS01 Vol. 39, pp. 95 a 97.
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5. Engager une mission (CGEDD - IGA - IGJ) pour évaluer les stratégies de
controle aux trois échelons territoriaux et faire le bilan de la mise en ceuvre
des protocoles quadripartites préfet-procureur-AFB-ONCFS. (DEB)

3.2. Des préalables indispensables quel que soit le scénario structurel
retenu

3.2.1. Etudier la faisabilité de “Iexternalisation” des contrdles
techniques de police de I’eau

Afin de recentrer 'activité de contrdle des services et opérateurs notamment sur des
champs encore peu investis en préservation de la biodiversité, les contréles les plus
techniques de certaines prescriptions de police de I'eau pourraient, a I'image du
controle technique des vehicules automobiles ou des contrbles dits périodiques des
ICPE, faire I'objet d’'une “externalisation” de premier niveau a des organismes agréeés,
le contrble de deuxiéme niveau, contrdole de police, restant de la compétence des
inspecteurs de I'environnement.

Les domaines relatifs aux contrdles des sondages et forages (rubrique 1.1.1.0.), des
stations d’épuration et des déversoirs d’orage (rubrique 2.1.1.0.), de certaines classes
barrages de retenue (rubrique 3.2.5.0.) ou ouvrages d’endiguement et d'aménagement
hydraulique (rubrique 3.2.6.0.) qui, en 2017, mobilisaient, tout confondu®, environ
70 ETPT, pourraient faire I'objet d’'une étude de faisabilité de cette externalisation ou
de son extension®. Cette étude concernerait les prescriptions spécifiques
susceptibles, du fait de la technicité de leur contrdle, de faire I'objet d’'un controle
externalisé, la périodicité dudit contrble, et l'acceptabilité “sociale” de cette
externalisation en raison du transfert du codt.

S’agissant des contréles (bureau et terrain) des stations d’épuration et systémes
d’assainissement et de ceux des déversoirs d’orage des collectivités qui représentent
la plus grosse charge de travail (50 ETPT) :

« le transfert de charge du co(t des contrOles externalisés vers la collectivité serait
compréhensible dans la mesure ou la réforme envisagée de la redevance
pollution domestique fondée sur la pollution domestique réelle rejetée, ferait de
la collectivité la premiére bénéficiaire de ces contrbles externalisés ;

* ces contréles (bureau et terrain) sont destinés a se développer en matiére de
déversoirs d’'orage dans le cadre de la mise en ceuvre de la directive “Eaux
résiduaires urbaines” suite a un contentieux européen® ;

* la mission n’ayant pu apprécier exactement les taches qui relévent du contréle
de ces rubriques “contrOle des systémes d’assainissement” et “contréle des
déversoirs d’orage”, il conviendrait de s’assurer avec précision des prescriptions
susceptibles de faire I'objet de ce transfert notamment au regard des obligations
du rapportage européen de la mise en ceuvre de la directive précitée et de faire

%  Services de I'Etat et AFB, contrdles de bureau et contréles de terrain.
¥ Pour certaines classes de barrage de retenue elle existe déja.

52 CJUE 18 octobre 2012. Commission européenne contre Royaume-Uni de Grande-Bretagne et
d’Irlande du Nord, Affaire C-301/10.
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un diagnostic des différents outils de bancarisation, pour pouvoir apprécier le
gain d’efficience.

3.2.2. Eviter les doublons

Comme détaillé au 2.2.2, de nombreux espaces, représentant une part non
négligeable du territoire national, sont gérés et gardiennés par des organismes publics
(foréts publiques par I'ONF, réserves naturelles nationales par des organismes
gestionnaires, espaces littoraux par le CELRL, et parcs nationaux) qui disposent de
leurs propres personnels de garderie commissionnés et assermentés .

De méme (cf. 2.2.3 et 2.2.4), les propriétés privées et les droits d’'usage qui leur sont
attachés (chasse, péche...) peuvent-elles étre gardées par des gardes particuliers,
bénévoles ou salariés ou par les gardes champétres qui ont la compétence générale
de police des campagnes.

Enfin, les périmétres de protection de captage nécessitent une surveillance au titre de
la préservation de la ressource, surveillance qui devrait étre mise a la charge des
gestionnaires du service public marchand de I'eau potable.

Dans ces trois situations, les personnels chargés de la police de I'eau et la nature sont
habilités a rechercher et constater de nombreuses infractions, mais leur présence en
doublon des personnels normalement chargés du gardiennage de ces territoires est
une perte d’efficacité et d’efficience a laquelle il convient de remédier.

6. Réviser la stratégie nationale et les stratégies départementales de contréle
afin que les agents du nouvel établissement public n’interviennent plus en
police de la nature dans les territoires bénéficiant déja d’un gardiennage
public ou privé et qu’ils recentrent leur activité de contréle dans les espaces
ou ils ont une vraie valeur ajoutée et, en conséquence, supprimer ou
contenir la surveillance générale du territoire. (DEB, DREAL)

3.2.3. Transférer certaines missions aux structures fédératives de la
chasse

La réduction importante de la redevance cynégétique nationale accordée aux
chasseurs dans le projet de loi de finances initiale pour 2019 pour atteindre I'objectif
du permis a 200 euros, justifie que les pouvoirs publics s’interrogent sur les missions
assurées par les services déconcentrés de I'Etat ou ceux de 'TONCFS en matiére de
police de la chasse.

Ces missions, d’'importances diverses, emploient 231 ETP (Source : Salsa 2017 qui y
intégre la police de la péche) dont, d’aprés une estimation de la DEB, 85 sur le plan de
chasse, 32 pour la gestion des associations de chasse agréées (ACCA) et 8 sur
'agrément des piégeurs. Au vu du temps consacré a la lutte contre le braconnage
(infraction de chasse sur autrui), a la vérification des permis de chasser et a
'élaboration et a la vérification du respect des plans de chasse, il est clair qu'en
matiére de police de la chasse, de la péche et des nuisibles qui représentent 56 % de
lactivité des services des DDT(M) en police de la nature et 12 % de leur activité
globale de police de I'eau et de la nature, il faut recentrer leur participation sur les
enjeux et actions qui relévent de lintérét général, ce qui permettrait de réduire le
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temps consacré a cette thématique et d’'augmenter l'efficience de la sphére publique
dans le domaine de la police de la nature.

3.2.3.1. Gestion du plan de chasse

La suppression du plan de chasse pour les espéces sanglier et chevreuil, le transfert
de sa gestion (définition des autorisations de tir, délivrance des autorisations
individuelles, gestion des réclamations) aux fédérations départementales des
chasseurs (FDC) et I'évolution du dispositif d'indemnisation des dégats avec une
responsabilisation croissante des territoires permettraient aux services de I'Etat de
rendre aux FDC l'essentiel de la gestion de la faune sauvage chassable, et de limiter
l'intervention administrative aux situations critiques pour I'ordre public (cf. Annexe 8).

La police administrative de la faune sauvage s’en trouverait réduite a l'instruction des
demandes, devenues exceptionnelles, d’intervention de I'administration en régulation
de ces situations critiques entre chasseurs, agriculteurs et forestiers, compte-tenu du
fait que les conflits sur indemnisation se trouveraient renvoyés au juge civil.

Cette évolution ameénerait une économie en personnel des services extérieurs de
I'Etat : I'attribution des plans de chasse et plans de gestion (définition des volumes par
territoire, présentation en commission départementale de la chasse et de la faune
sauvage (CDCFS), préparation des arrétés, prévention et traitement des contentieux y
compris implication dans travaux du schéma départemental de gestion cynégétique
(SDGC) représentant actuellement 85 ETP en DDT(M).

3.2.3.2. Gestion des piégeurs

Comme, le plus souvent, la gestion du dossier piégeage (agrément des piégeurs,
collecte et saisie des données de piégeage) est a la charge des services
environnement des DDT(M), la transformation de I'exigence d’agrément des piégeurs
en obligation pour un piégeur de détenir le permis de chasser et d’avoir suivi une
formation spéciale, aménerait une économie supplémentaire en personnel des
services extérieurs de I'Etat de 8 ETP (cf. annexe 9).

3.2.3.3. Transfert aux agents de développement et aux gardes-chasse
particuliers de la police des propriétés et de I'usage chasse

La recommandation, formulée par le rapport IGF-CGEDD, de « permettre aux agents
de développement des fédérations de chasseurs d’assurer le contrble général de la
police de la chasse, y compris en l'absence de convention entre la fédération et le
propriétaire » ramenerait le gardiennage des droits de chasse sur des terrains publics
ou privés dans le champ du droit privé et allégerait la charge des fonctionnaires des
services déconcentrés de I'Etat et, surtout, de TONCFS, dont ce n’est pas la vocation
premiére®. Cette recommandation vaut aussi pour les propriétaires et détenteurs de
droits de chasse qui devraient assumer la charge financiére du gardiennage de leur
propriété ou de leur droit.

Les gardes-chasse particuliers® disposent déja d’une habilitation législative pour la
constatation des infractions de chasse sur autrui. Chaque détenteur de droit de chasse
ou propriétaire (y compris les collectivités territoriales pour leur domaine privé) qui le
souhaite peut commissionner un garde-chasse et demander son agrément par le

% Méme si le code de I'environnement, dans son article L.420-2 dispose que « Le Gouvernement
exerce la surveillance et de la police de la chasse dans l'intérét général. »

% En 2007 le ministére de I'écologie en estimait le nombre a 27,000, ce qui montre que les propriétaires
et détenteurs de droits de chasse font déja appel a cette possibilit¢é qui pourrait étre encore
développée.
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préfet. Il est important de rappeler que cette fonction de garde-chasse particulier peut
étre exercée a titre bénévole.

En I'état actuel de la législation, le contrdle de la chasse sur autrui par les agents de
développement des fédérations est complexe du fait de la nécessité pour chaque
propriétaire ou détenteur de droit de chasse de passer convention avec la FDC ;
l'extension des pouvoirs de constatation de ces agents de développement a
'ensemble des territoires adhérents de la FDC, sans qu’il soit besoin de conventions
individuelles, faciliterait la répression de la chasse sur autrui et déchargerait d’autant
les personnels d’Etat de cette tche qui reléve du gardiennage de droits privés. Cette
extension passe par une modification de I'article L.428-21 (et, en paralléle de l'article
L.427-13) pour supprimer [l'obligation de passer une convention par chaque
propriétaire ou détenteur de droit. Cette analyse vaut également pour les fédérations
départementales des associations agréées de péche et de protection des milieux
aquatiques.

Il ne nous parait pas pour autant nécessaire d’obliger les fédérations a recruter des
agents de développement, mais seulement d’étendre les pouvoirs de police des
agents des fédérations qui souhaitent en recruter.

Reste posée la question d’étendre la capacité des agents de développement a
constater les infractions au schéma départemental de gestion cynégétique (SDGC).

En I'état actuel de la législation, et malgré la rédaction, ambigué, de l'article L.421-5 du
code de l'environnement, ils n'ont pas les pouvoirs de police judiciaire nécessaires
pour “veiller au respect du schéma départemental de gestion cynégétique® sur tous
les territoires ou celui-ci est applicable”, mais seulement (article L. 428-21 dudit code)
“dans la limite des territoires dont ils assurent la garderie”, par “convention passée
entre le propriétaire ou le détenteur du droit de chasse et la fédération”.

Pour leur donner ce pouvoir sur I'ensemble du territoire départemental, il faut modifier
la rédaction des articles L.421-5 et L.428-21.

Ce transfert du contrdle du financement de la chasse (permis) et du respect des régles
du plan de chasse et du SDGC (sécurité, agrainage...) des personnels de 'ONCFS
aux agents de développement des fédérations responsabiliserait aussi les FDC qui
sont les premiéres intéressées au paiement du permis et au bon respect des schémas
départementaux cynégétiques qu’elles élaborent.

La police judiciaire de la chasse et de la faune sauvage pourrait alors étre redéployée
sur les enjeux de sécurité publique, la préservation de la faune sauvage menacée et
celle des milieux naturels et ruraux.

Cette évolution aménerait aussi une économie en personnel de 'ONCFS ; selon
GAECO?®, la surveillance générale des territoires occupe 120 ETPT de I'ONCFS, et le
controle des prélévements et de I'exercice de la chasse (qui ne distingue pas entre

% Article Env. R. 428-17-1 — « Est puni de I'amende prévue pour les contraventions de la 4e classe le
fait de contrevenir aux prescriptions du schéma départemental de gestion cynégétique relatives :

1° Al'agrainage et a I'affouragement ;

2° Alla chasse a tir du gibier d’eau a I'agrainée ;

3° Aux lachers de gibiers ;

4° Ala sécurité des chasseurs et des non-chasseurs. »

% Les renseignements des établissements publics (ONCFS, AFB) dans LICORNE ne sont pas jugés
fiables par la DEB elle-méme. Les données utilisées par la mission sont donc ceux des outils
spécifiques de chacun des EP, en 'occurrence GAECO pour 'TONCFS et Tempo 2 pour I'AFB.
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contrOle du respect du plan de chasse et contréle des autres regles) 213, hors lutte
contre le braconnage de la faune sauvage.

On peut donc estimer que le transfert aux FDC du gardiennage des droits de chasse
permettrait de réemployer une partie de ces 333 ETPT de TONCFS a des missions de
police de l'eau et de la nature dintérét général (sécurité publique a la chasse,
protection des espéces menacées...), missions qui n‘ont pas vocation a étre
transférées d’autant qu’'une partie dentre elles relévent de nos obligations
européennes ou internationales.

Ce transfert contribuerait aussi a faciliter le respect du schéma d’emploi du nouvel
établissement.

L'annexe 7 fait une proposition de rédaction modifiée des articles L.421-5, L. 428--21,
L.437-13, R.428-26 et 27 du code de I'environnement.

7. Alléger les taches du nouvel établissement public et des DDT d’une partie de
leur activité au titre de la chasse et de la péche en transférant aux
fédérations de chasse la gestion du plan de chasse réformé et en permettant
aux agents de développement des fédérations de chasseurs ou de péche
d’assurer le controle général de la police de la chasse ou de la péche, y
compris en I'absence de convention entre la fédération et le propriétaire.
(DEB)

3.3. Des scénarios d’évolution de I'organisation de I’exercice de la police
entre I'opérateur et les services déconcentrés

Parmi les différents scénarios suggérés par la mission IGF — CGEDD, certains se
trouvent écartés par la décision du Gouvernement de fusionner en un seul
établissement public 'Agence francgaise pour la biodiversité (AFB) et I'Office national
de la chasse et de la faune sauvage (ONCFS).

La présente mission a donc pu se concentrer sur les différentes variantes de
distribution des roles entre services déconcentrés de I'Etat et établissement public
(EP). Toutefois, certaines hypothéses de la mission précédente peuvent garder leur
sens avec un établissement unique.

Les scénarios présentés dans ce paragraphe font I'objet d’'un inventaire de leurs
avantages et inconvénients et de leurs conditions de mise en ceuvre détaillé en
annexe 10.

La notion de police administrative étant particulierement vaste, il convient de préciser
que, dans les scénarios présentés, I'édiction de régles et l'instruction des dossiers de
formalités préalables restent de la seule compétence des services de I'Etat sous
l'autorité du préfet de département, avec, le cas échéant, 'appui technique apporté par
le service départemental de I'établissement public. Le terme de police administrative
n’a trait ici qu’aux contrdles administratifs du respect des régles édictées et aux suites
administratives qui leur sont données.

Rapport n° 012364-01 Exercice de la police de I'eau et de la nature dans les services Pa