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Avertissement aux lecteurs : le format adopté pour la restitution des travaux de la
mission découle directement de la méthodologie d'audit. La formulation des titres
des différents chapitres reprend donc un recensement des risques susceptibles de
concerner les agences, identifiés en premiere approche par les auditeurs, avant
toute investigation. Cette entrée par les risques a vocation a orienter l'analyse et ne
doit pas étre confondue avec une opinion a priori de la mission. Dés lors, le niveau
réel de maitrise des risques, apprécié dans la limite des diligences des auditeurs, est
explicité au fil du rapport et synthétisé dans 1'évaluation du risque résiduel pour
chaque item dans la matrice figurant en annexe 2.
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Synthese et opinion d’audit

L’audit interne des agences de I'’eau (AE), mené conformément au programme
ministériel d’audit, s’est déroulé au premier semestre 2021. Il a porté sur le
systéeme des AE élargi a leur tutelle technique : la direction de I'eau et de la
biodiversité.

Il s’agit du premier audit de ce type depuis la création des agences par la loi sur
I'eau de 1964, méme si la Cour des comptes procéde périodiquement a 'audit
budgétaire et comptable des AE.

Le contexte de la crise sanitaire a conduit a réaliser une majorité d’auditions en
visioconférence avec les différentes parties prenantes, méme si certaines ont pu
étre menées en présentiel avec les équipes dirigeantes et une partie des
représentants aux instances des AE de Rhin-Meuse (RM) et Rhone Méditerranée
Corse (RMC).

La mission estime, sur la base de la documentation qu’elle a regue et des
auditions qu’elle a menées, que la participation des agences a la mise en ceuvre
de la politique de I'eau donne satisfaction, a la hauteur des forts enjeux de cette
politique. Leurs instances (comités de bassin et conseils d’administration), et
leurs équipes dirigeantes sont motivées et fortement mobilisées.

Au regard des éléments audités et des points de vigilances rappelés ci-dessous,
I'audit donne une assurance raisonnable sur les dispositifs de contréle interne
et la capacité des agences et de leur tutelle a maitriser les risques.

Parmi les bonnes pratiques, il convient de relever :

. Le dialogue entre les AE et les services de 'Etat au sein des secrétariats
techniques de bassin pour le suivi des objectifs prioritaires des programmes de
mesure (PDM), la mise en ceuvre des plans d’action opérationnelle
territorialisés (PAOT) et la révision des schémas directeurs d’aménagement et
de gestion des eaux (SDAGE).

o L’existence, dans les quatre agences couvrant des territoires vastes, de
trois a cinq délégations territoriales qui assurent I'indispensable proximité du
terrain, pour que les agences puissent pleinement jouer le réle qui est attendu
d’elles en matiere d’accompagnement a I'émergence des projets relatifs au «
grand cycle » de I'eau.

) L’existence, dans certains bassins, d’accords-cadres entre 'agence et les
Conseils régionaux concernés précisant les axes de convergence des politiques
en faveur de I'eau.

. Un plan ambitieux de mutualisation en cours de développement qui
engage les six agences dans une démarche d’efficience et de coopération
renforcée indispensables dans un contexte de réduction des moyens.

Plusieurs points de vigilance sont néanmoins a noter :

. Le pilotage actuel des agences, exercé par la tutelle a travers les
différents contrats d’objectifs et de performance (COP), est fort mais n’est peut-
étre pas exercé sur les bons indicateurs de la politique de 'eau qu’il conviendrait
de limiter et de redéfinir a I'avenir pour les faire porter plus sur les résultats que
sur les moyens ;

. Notre pays pourrait ne pas atteindre les objectifs de bon état des masses
d’eau qu'il s’est fixé d’ici 2027. Si cette obligation de résultats n’est pas satisfaite,
la diminution des moyens accordés aux AE par le 1égislateur (plafonnement des
recettes et préléevement pour financer d’autres opérateurs) et l'exécutif
(réduction des effectifs) viendrait aggraver le risque de contentieux d'un
manquement a notre obligation de moyens ;

. La mise en ceuvre effective des consignes de sélectivité et des nouvelles
priorités qu’avait formulé la tutelle dans les lettres de cadrage des 11iémes
programmes a été relachée au profit de la politique de relance ;

. La composition des comités de bassin ne donne pas aux consommateurs
d’eau potable, qui apportent plus de 85 % des recettes des agences le poids qu’ils
devraient avoir dans ces instances ;

. Les démarches de contréle interne engagées par les agences sont
incomplétes, avec des approches centrées sur le contrdle interne budgétaire et
comptable et des cartographies des risques encore partiels, peu d’identification
de points de controle, de méthodes et plans de contrdle et de comptes rendus ;
. Certaines compétences critiques, indispensables pour l'exercice des
missions des agences, pourraient, du fait des réductions d’effectifs qui leur sont
demandées et du quasi statut de leurs personnels, leur faire défaut dans un
avenir proche et les mettre en difficulté. La tutelle des agences ne leur fournit
pas de visibilité pluriannuelle sur leurs schémas d’emplois et les agences
n’établissent pas de prévisions de renouvellement de ces compétences.
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Liste des recommandations

R1. La mission recommande a la tutelle que, pour le prochain
programme d’interventions, une simplification des exigences de
rapportage et une réduction du nombre des indicateurs de moyens et
de suivis dans le cadre du futur COP soient envisagées. Elle préconise
également de retenir davantage d’indicateurs de résultats stables dans
le temps, permettant de vérifier s’il y a ou non progression des
résultats. 11

R2. La mission recommande aux agences de mettre en ceuvre une
démarche formalisée de controle interne comprenant une cartographie
des risques, I'identification de points de contrdle, de méthodes et plans
de contréle et de comptes rendus tragables. 21

R3. La mission recommande que la tutelle fasse un exercice

d’objectivation missions/emplois et poursuive aussi un rééquilibrage

des effectifs entre agences dans le sens des conclusions du modéle BBZ.
23

R4. La mission recommande un assouplissement du quasi statut des
agences de l'eau pour faciliter les mobilités d’agents en sortie des
agences, et permettre le recrutement d’agents contractuels de haut
niveau sur compétences rares, a titre dérogatoire. 25

R5. La mission recommande a la tutelle des agences de leur fournir une
visibilité pluriannuelle de leurs schémas d’emplois, au moins sous
forme de scénarios a quatre ans, pour leur permettre de relancer une
démarche d’évaluation et de prévision des besoins de renouvellement
ou développement de compétences, en particulier les compétences
critiques. 26

R6. La mission recommande aux préfets coordonnateurs de bassin
(PCB) de faire inscrire systématiquement a I’ordre du jour des réunions
des secrétariats techniques de bassin le suivi des objectifs prioritaires
des PDM et de leur mise en ceuvre par les PAOT. 42
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R7. Prenant en cela la suite du rapport IGF-CGEDD, la mission
recommande a la DEB et aux agences de poursuivre, lors de la mise a
jour des PDM a mi-parcours, une réflexion stratégique préventive
commune sur une révision des objectifs DCE vis-a-vis de la Commission
européenne (demande de dérogations, fixation d’objectifs moins
stricts) pour ne pas s’exposer davantage a de nouveaux risques
contentieux en cas de non atteinte des objectifs fixés de bon état
écologique des masses d’eau en 2027. 42

R8. A défaut de pouvoir asseoir la redevance pollution domestique sur
les rejets polluants dans le milieu, la mission recommande aux
ministéres concernés de réformer rapidement le dispositif de
redevance pour pollution domestique actuel. 50

R9. La mission recommande, dés la révision des 11°™e programmes, (i)
aux agences d’harmoniser progressivement les assiettes et les taux
(vers le haut) des redevances pour prélevements sur la ressource en
eau selon les différents usages, (ii) aux ministéres concernés de
rehausser les taux plafonds et fixer des taux planchers pour apporter
une plus juste répartition entre usagers de la charge de cette
redevance. Il pourrait aussi étre utile de différencier le plafonnement
des recettes des agences issues des redevances pesant sur les usagers
domestiques tant que cette harmonisation n’est pas acquise. 52

-
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1. Stratégie et gouvernance

1. Analyse du risque : Une stratégie insuffisamment ciblée, explicitée et évaluée comme étant en
connexion directe avec lI’'objectif d’atteinte du bon état des masses d’eau

Constats :

Les 11i¢mes programmes d’intervention des AE (portant sur la période 2019 -
2024) adoptés a I'automne 2018 par les conseils d’administration (CA) des
agences, aprés avis conforme des comités de bassin (CB) ont été élaborés
conjointement entre les six AE et leurs tutelles (direction de I'eau et de la
biodiversité - DEB, contrdle budgétaire), aprés de nombreuses réunions de
travail et d'importants échanges collectifs.

Plusieurs réunions se sont tenues en présence des ministres compétents avec
les présidents des CA des agences et avec ceux des CB en 2017, ou en mars
2020 ou plus récemment encore, en mai 2021 pour faire un point
d’avancement sur les priorités des 11iémes programmes.

En complément de ces nombreux échanges, les orientations stratégiques des
11iemes programmes d’interventions ont été relayées aupres des instances de
bassin par deux courriers du ministre de I'écologie aux présidents des
comités de bassin en novembre 2017 et juillet 2018. Ces courriers ont
confirmé les nouvelles priorités et précisé les recommandations
opérationnelles pour permettre leurs déclinaisons localement.

Au vu de 'ensemble des auditions menées par la mission (cf. annexe n°8) et
de l'exploitation des questionnaires adressés aux différentes parties
prenantes (conseils régionaux et services déconcentrés de I'Etat), il ressort
que les priorités des 11itmes programmes d’interventions des AE sont
aujourd’hui bien connues (a 'exception de certaines DDT) et généralement

admises. Le récent renouvellement des instances de gouvernance des agences
ne modifie pas ce constat (cf. partie 1.2).

Les administrateurs interrogés attestent tous de la forte implication
collective pour décliner opérationnellement les nouvelles modalités
d’interventions par les différentes commissions compétentes. Ils soulignent
unanimement la qualité des échanges et de dialogue dans ces nouvelles
instances.

Il y a un consensus sur le consentement a payer pour la politique de 'eau,
méme si de nombreuses voix s’élevent aujourd’hui pour contester
'élargissement des missions des agences au financement de la biodiversité
dite « seche » en I'absence de nouvelle redevance affectée. De méme, il y a un
consensus pour estimer que la diminution des moyens humains des agences
devient un facteur limitant pour mettre en ceuvre les nouvelles orientations
des 11iémes programmes et qu’il n’est plus possible de poursuivre sur cette
tendance (voir partie 2).

La mission a également entendu quelques remises en cause, en nombre
limité, de certaines priorités des programmes d’interventions exprimées par
des représentants des usagers économiques ou agricoles dénongant un
manque de moyens en leur faveur notamment dans les bassins ou les
pressions sur les milieux sont déja fortes (Adour Garonne, RhoOne-
Méditerranée-Corse mais aussi en Artois-Picardie) ou dénongant la
complexité des outils locaux de concertation mis en ceuvre sans pour autant
aboutir a des prises de décisions par I'Etat (certains projets territoriaux de
gestion de I'’eau - PTGE - en Adour Garonne). De méme, le vote négatif sur les
projets de SDAGE au sein des instances des bassins Loire-Bretagne, Seine-
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Normandie, Artois-Picardie, Adour-Garonne ou Rhone-Méditerranée de
certains administrateurs représentant les milieux économiques ou agricoles
doit constituer pour les agences et la tutelle des signaux d’attention.

Les cadrages du ministére de la Transition écologique (MTE) ont identifié
plusieurs politiques d’intervention ayant un rapport -efficacité/colt
insuffisant et ont demandé leur arrét (aides a I'assainissement non collectif,
primes de performance épuratoire, aides au bon entretien des cours d’eau,
aides au renouvellement d’équipements, aides au fonctionnement, ..). La
capacité des agences a suivre ces orientations s’avére variable selon
I’équilibre des sensibilités au sein des comités de bassin.

Les cadrages ministériels cités ont été jugés d'une part, trop précis (exemple :
la fixation au niveau national du plancher de travauxa 10 000 €) par plusieurs
DG des AE, et d’autre part, la gestion des contradictions entre les conclusions
des Assises de I'eau et les nouvelles orientations des 11iémes programmes en
faveur du grand cycle de l'eau, a parfois induit des incohérences et des
difficultés a gérer localement. Aussi, la DEB a consenti in fine aux six agences
quelques tolérances ou « inflexions » par rapport a la doctrine initiale mais
surtout les plans de relance, eux-mémes jugés tres cadrés, que ce soit au
niveau des mesures éligibles ou des moyens financiers (260 M€ dont 10 sur
la biodiversité), ont permis de corriger ces frustrations locales. En revanche,
les plans de reprise n’ont pas donné lieu a un cadrage précis de la part de la
tutelle mais des échanges ont eu lieu avec elle.

Ces cadrages ministériels ont par ailleurs appelé a un réexamen des criteres
de priorisation des interventions, devant privilégier les actions préventives
(changements de pratiques) plutot que curatives (actions sur les effets), les
contrats territoriaux, les appels a projets... Les agences se sont toutes inscrites
dans la ligne de ces criteres. Les aides a la gestion des eaux usées par temps
de pluie et a l'infiltration a la source sont bien priorisées. Les aides a la
réduction des pollutions diffuses ont ainsi été limitées par plusieurs agences
aux aires d’alimentation de captage, ce que regrette la profession agricole
(voir chapitre 4).

Enfin, les six AE ont chacune signé début mars 2020, un contrat d’objectifs et
de performance ou (COP), co-élaboré avec la tutelle et qui a été soumis aux
instances de gouvernance (avis du Conseil d’administration - CA - et

présentation en CB). Leurs quatre axes stratégiques font écho a ceux des
11iemes programmes et sont déclinés sous forme d’objectifs opérationnels
dans les cinq activités qui constituent le coeur de métier des agences. Ils font
'objet d’'un suivi par la tutelle au moyen d’indicateurs de moyens, de résultats
et de suivi (en lien avec les Assises de I'’eau). Le cadrage des COP par la tutelle
a été ressenti par plusieurs agences comme trop strict et ne permettant pas
suffisamment d’étre orienté vers I'atteinte du bon état des masses d’eau.

Le suivi de chacune des AE fait 'objet d'un pilotage qui se veut fort par la
tutelle du MTE ainsi que par les services de Bercy (DB et CGeFi). La mission
estime cependant qu'’il ne porte pas suffisamment sur les moyens financiers
ou humains des agences (cf. infra parties 2 et 4).

En premier lieu, les agences sont dotées d’outils de pilotage internes de leurs
objectifs stratégiques.

Ainsi, par exemple, Seine Normandie dispose d’indicateurs spécifiques a
I'atteinte de ses objectifs d’'organisation et de fonctionnement internes fixés
dans le cadre de son projet d’établissement. Adour Garonne et RMC ont
développé des rapportages spécifiques de leurs objectifs prioritaires.

D’autre part, les agences se sont toutes dotées d’outils d’évaluations de leurs
politiques ou sont en train d’en déployer. L’AE Rhin Meuse a créé un comité
« Evaluation et prospective ». D’autres agences disposent d’évaluations de
certaines de leurs politique d’aides qui peuvent conduire a des évolutions de
leurs programmes d’interventions.

En deuxieme lieu, les tutelles exercent un suivi trés régulier des interventions
des AE et de la mise en ceuvre des COP, traduit par des échanges mensuels et
bimestriels en inter-agences - entre le directeur de 'eau et de la biodiversité
(DEB) et chacun des DG des AE, mais aussi entre les équipes en charge de la
tutelle au sein de la DEB et ceux des agences. Ces échanges réguliers ont
permis notamment d’aplanir les difficultés rencontrées lors de I'élaboration
des 11imes programmes avec les instances de bassin. (cf. parties 1.2 et 4).

La mise en ceuvre des 11iemes programmes fait 'objet d’'un suivi financier
annuel dédié ou semestriel pour les actions relatives au plan biodiversité ou
en lien avec le suivi des Assises de I’eau (tel que prévu par la circulaire du 18
décembre 2019).
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Les agences réalisent par ailleurs un bilan annuel de leurs activités au titre du
COP, annexé a leurs rapports d’activités, explicitant pour chaque objectif
I'atteinte de la cible ou non. Ce bilan est présenté en pré-CA a la DEB puis en
CA. La majorité des lignes des programmes d’intervention disposent
d’objectifs repris dans le COP : cependant la plupart des seize objectifs de
pilotage sont des objectifs de moyens ou de suivi et non de résultats et aucun
n’est exprimé en nombre de masses d’eau dont I’état aurait été amélioré.

L’ensemble de ces données sont communiquées également dans le rapport de
performance annuel. Ce double suivi parait trés suffisant aux auditeurs et
permet un suivi financier a 'euro pres des activités. Un bilan a mi-parcours
du suivi du programme d’interventions est également réalisé par les
différentes agences et présenté en CA : il permet d’infléchir les orientations
stratégiques du programme en cours.

Enfin, les interventions financieres liées au plan de relance ont fait'objet d'un
rapportage spécifique des données a la tutelle DEB et a la DGFiP/Budgeta une
fréquence mensuelle via un outil d’espace partagé dédié complexifiant encore
le rapportage des agences.

Ces différents indicateurs de moyens, fort utiles pour effectuer le suivi des
lignes des programmes, ne correspondent pas complétement aux besoins de
suivi des résultats des actions menées. Les indicateurs techniques développés
par certaines agences (cf. AG) visent a répondre a cette insuffisance des
indicateurs du COP. Ils ne permettent pas pour autant de juger complétement
de l'efficacité et du respect des priorités de chaque agence au regard des
objectifs du bon état écologique des masses d’eau qui rassemblent un
ensemble complexe de parametres évolutifs.

A la question sur la maniére d’assurer le pilotage effectif de ce sujet aucune
agence ne semble avoir bien documenté le point (cf. partie 4.1) alors que
toutes s’accordent sur le constat que le croisement avec I'état général des
masses d’eau est complexe a réaliser. Pour les agences, c’est I'état des lieux
des SDAGE (schéma directeur d’aménagement et de gestion des eaux), son
PDM et les PAOT déclinés a I'échelle départementale qui constituent
I'instrument de pilotage et la traduction opérationnelle des travaux a réaliser
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par masse d’eau : la difficulté résidant dans le fait que I'évaluation des SDAGE
n’est effectuée que tous les 6 ans.

Cependant, les données annuelles disponibles attestent de trés importantes
différences dans les politiques d’intervention des agences en fonction de leurs
moyens budgétaires et situations écologiques (cf. partie 4). La mission
s’étonne du fait que plusieurs agences ne fournissent pas d’information sur
plusieurs indicateurs du COP, en particulier concernant I'existence d’une
cartographie des risques (trois agences n’ont pas répondu ou n’en disposent
pas), ou de plans d’actions (deux agences n’en disposeraient pas) ou accusent
un important retard dans la mise a disposition des données
environnementales fiables destinées au public.

Ainsi, pres de 53 % des subventions auraient été accordées a l'enjeu de
I’adaptation au changement climatique en 2019 selon le document budgétaire
annexé a la loi de finances de 2021 mais cette moyenne ne veut pas dire
grand-chose en réalité, au vu des disparités constatées des méthodes
d’élaboration de l'indicateur et des efforts selon les agences (de 32,5 % pour
LB, 35,3% pour AP, 47% pour RM, 49% pour RMC, 57 % pour AG, 67% pour
SN) - avec également des cibles annuelles tres différentes (de 28 a 50 %).

R1. La mission recommande a la tutelle que, pour le prochain programme
d’interventions, une simplification des exigences de compte rendu et
une réduction du nombre des indicateurs de moyens et de suivis dans
le cadre du futur COP soient envisagées. Elle préconise également de
retenir davantage d’indicateurs de résultats stables dans le temps,
permettant de vérifier s'il y a ou non progression des résultats.

Au-dela du suivi rigoureux des crédits importe également un taux satisfaisant
d’exécution des prévisions du programmes d’intervention. Le document
budgétaire pour 2021 indique que pour la premiere année d’exécution des
11iemes programmes d’intervention, celui-ci se situerait a hauteur d’environ
15,5 % du plafond (total des six années) ce qui est assez satisfaisant pour une
premiére année.
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1. Stratégie et gouvernance

2. Analyse du risque : Un fonctionnement des instances de bassin pas suffisamment conforme aux
cadrages des 11liemes programmes fixés par le ministere de la transition écologique

Constats :

Les instances des agences sont chargées de décliner les orientations
nationales des 11iemes programmes et leurs priorités au niveau local : c’est
plus particuliéerement le réle des commissions permanentes des CA des
agences (dont les intitulés peuvent étre différents, mais qui sont
généralement au nombre de deux: une commission des finances et une
commission des aides ou interventions) ou mixtes CA-CB.

La déclinaison locale des priorités nationales a suscité des oppositions des
instances de bassins sur plusieurs orientations : ainsi la réorientation, sur les
11iemes programmes, des priorités en faveur du grand cycle de I'’eau, dont les
moyens augmentent de 4,738 Mds € a 5,102 Mds € (cf. annexe n° 3 : tableau
comparatif de la DEB des priorités des programmes des 9iemes gqux 11iémes) avec
une nette priorité donnée a la restauration et la gestion des milieux
aquatiques, a la lutte contre les pollutions agricoles ou liées aux autres
activités économiques, ou a la gestion des eaux pluviales (respectivement
lignes 24, 18, 13 et 16 des programmes) le plus souvent au détriment du petit
cycle (dont les crédits budgétaires diminuent d’environ 5,7 Mds € a
4,59 Mds €).

Cette diminution des crédits, justifiée par son faible impact sur 'amélioration
du bon état des masses d’eau et traduite par une réduction des moyens

1 Ligne 11 : installations de traitement des eaux usées domestiques et assimilées hors gestion et
traitement des eaux pluviales

principalement sur les lignes 11! (de 2,47 Mds € a 1,47 Md €), 122 (de
2,06 Mds € 21,94 Md €) et 153 (de 103 M€ a 84,4 M€) des programmes, a été
tres critiquée par les représentants des collectivités territoriales ou des
activités économiques au sein des instances de bassin. A titre d’exemple, la
demande de suppression des aides a l'assainissement non collectif (ANC) a
été partout contestée. La question sera vraisemblablement reposée lors de la
révision des programmes a mi-parcours.

Cependant, les plans dits de «reprise » dont les noms varient selon les
agences, et le plan France relance ont permis d’apaiser les tensions locales et
de poursuivre le financement des équipements de renouvellement de réseaux
d’eaux potables la ou des besoins notamment en zones rurales le justifiaient
(voir infra partie 4) : mais ceux —ci ont en conséquence en 2021 et 2022 réduit
les efforts de rééquilibrage des moyens financiers entre les domaines 2 et 3.
Cela risque de rendre plus difficile encore vis-a-vis des collectivités locales
I'arrét de ce type d’aides et la révision a mi-parcours du programme.

De méme, sauf en AE RM les aides a l'entretien des cours d’eau ont été
conservées, mais conditionnées a des plans de restaurations de cours d’eau.

Le ciblage des interventions de solidarité sur les seules communes situées en
zone de revitalisation rurale a suscité au sein de plusieurs instances de bassin

2 Ligne 12 : Réseaux d’assainissement des eaux usées domestiques et assimilées hors réseaux d’eaux
pluviales et bassins d’orage
3 Ligne 15 : Assistance technique

CGEDD - Audit 013432-01 o page13sur163

Page 13 sur 163



de vifs débats (cas de RMC) mais inversement aussi facilité I'adoption des
orientations par le comité de bassin Corse.

La réduction du montant des primes pour épuration (de 1,65 Md€ a 876 M€
dans les 11i¢mes programmes) a été aussi tres fortement débattue au sein des
instances.

Enfin, une nette diminution des moyens consacrés a la coopération
internationale, par rapport aux 10imes programmes, a été constatée dans
certaines les agences, méme si elles ont conservé des moyens d’actions et les
ont en partie mutualisés a hauteur de 1% de leurs interventions.

Enfin, au vu des premieres réunions des instances et en dépit des oppositions
initiales sur les priorités nationales des 11itmes programmes, la mission a
constaté (méme s’il est encore un peu tot pour en juger) que la qualité de
dialogue au sein de 'ensemble des instances est jugée partout satisfaisante et
qu’il y a une volonté partagée de travailler dans un esprit tres constructif.
Ainsi, méme la ou les oppositions avaient pu étre fortes, les 171iémes
programmes ont été votés sans aucun changement (cas de RM et de RMC).
Méme si parfois la mission a aussi été informée comme indiqué supra (cf. 1.1)
de quelques tensions récentes apparues lors de I'élaboration des nouveaux
SDAGE dans certaines agences (AG, LB, RMC).

Le décret n°® 2020-1062 du 17 aolt 2020+ fixe de maniére précise la
composition des six comités de bassins continentaux® et leurs principes
généraux de fonctionnement. Les évolutions récentes conduisent a un
équilibre nouveau entre les différents colleges que les membres des instances
jugent globalement satisfaisant, en particulier en comparaison des situations
antérieures ou les représentants associatifs se considéraient sous-
représentés. Les spécificités territoriales (zones de montagne, littorales) sont
également mieux prises en compte et permettent une représentation de ces
enjeux dans les comités de bassin. Pour les colleges économiques, les
personnes sont élues le plus souvent par leurs propres associations
professionnelles (MEDEF, UFE, chambres d’agriculture ou de métiers etc.).

4 https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000042241218

Les personnalités qualifiées sont désormais désignées par les préfets
coordonnateurs de bassin méme si les DG des AE ont pu localement étre
consultés sur des propositions de noms ou ont pu susciter des candidatures.

Le renouvellement récent des instances de bassin et partant des CA s’est bien
déroulé dans I'ensemble et a permis d'introduire un peu de sang neuf dans
ces « Parlements de I'eau » dont la moyenne d’age reste assez élevée. Le
collége des usagers non économiques peine parfois, du fait de la participation
bénévole a ces instances, a mobiliser des représentants pour participer de
maniére assidue aux différentes commissions et peser dans les débats, ce qui
est dommage alors que pouvoir débattre de I'évolution du prix de I'eau et de
ses usages devient un enjeu politique, économique et social majeur. Il faut
avoir du temps pour participer aux différentes commissions ou instances,
question qui ne se pose évidemment pas pour les représentants des autres
colleges qui exercent cette activité sur leur temps de travail.

I faut cependant saluer les efforts de formation réalisés par les AE pour
faciliter l'apprentissage des nouveaux membres des instances et la
connaissance des enjeux et des moyens d'interventions qui sont complexes.
Des indicateurs sont aussi parfois mis en place dans certaines agences pour
limiter I'absentéisme aux instances ce qui est une excellente pratique de
gouvernance mais peu pénaliser aussi les représentants du deuxieme collége.

Toutefois, plusieurs conséquences du décret cité n'ont pas encore été
tirées par la tutelle :

La présidence des CA confiée récemment de maniere systématique aux
préfets coordonnateurs de bassin a parfois été ressentie comme une reprise
en main de I'Etat sur ces instances et comme une « quasi atteinte a la
décentralisation » (expression forte en ce sens du président de région
Nouvelle-Aquitaine par exemple). Une clarification juridique de ce point
serait nécessaire. De méme, la proposition de désignation de membres du CB
et du CA par le président du CA pose question.

5 Le comité de bassin Corse est régi par les dispositions spécifiques de I'article D.213-18 du code de
I’'environnement.
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Les exigences de parité ont été prises en compte partiellement dans le
renouvellement des membres mais ne se sont pas encore traduites dans la
présidence des commissions de bassins. La profession agricole a fait par
exemple part de ses difficultés a trouver des femmes disponibles pour exercer
ce type de mandat, ce qui interpelle. Les membres anciens de ces comités de
bassins ont un peu de mal a quitter leurs mandats : la durée tres longue de
celui-ci (six ans, renouvelable deux fois) ne facilitera pas les évolutions
recherchées. La mission a pu observer que différentes instances avaient pu
cumuler des représentants avec des durées de mandats particulierement
longues. De méme, il a été indiqué, et la mission a pu le constater, que de
nombreux membres exercent des mandats ou des professions autres que
celles du collége dont ils relévent, ce qui peut nuire aux équilibres recherchés
dans la composition des instances de bassin: par exemple, dans certains
bassins ruraux, les représentants d’élus sont aussi des agriculteurs, dans
d’autres, les représentants des consommateurs sont aussi membres
d’associations en charge de la protection de I'environnement.

De fagon générale, méme si la nouvelle composition des colléges est plus
satisfaisante que celle qui prévalait antérieurement, la représentation
actuelle des consommateurs est bien trop faible dans ces instances et ce choix
parait discutable au regard du financement de la politique de I'eau
principalement assuré par les usagers domestiques : ils ne disposent que d’'un
sixieme des voix du deuxiéme college (soit par exemple trois voix sur 80
membres en Artois Picardie ou six voix sur 185 membres en Seine Normandie
ou 190 membres en Loire Bretagne) : cette faiblesse de la représentation
citoyenne pose réellement question.

Enfin, les producteurs d’énergie ont aussi expliqué aux auditeurs qu’en dépit
du décret qui prévoit une disposition spécifique pour assurer leur présence
dans ces instances de bassins, ils ont failli étre évincés dans deux comités de
bassins, alors qu’ils en sont les plus gros contributeurs financiers, ce qui
interroge sur les équilibres souhaités dans ces instances, méme si cela a pu
étre corrigé.

= En conséquence, la mission recommande a la tutelle pour le futur programme
d’interventions de réfléchir a des dispositions juridiques complémentaires pour
améliorer encore (i) la représentation démocratique au sein des comités de
bassin (autorisation d’un seul renouvellement de mandat, tous mandats
confondus), (ii) I'équilibre au sein des différents colleges et notamment la
représentation des consommateurs et (iii) pour rendre la parité plus effective
dans les différentes commissions.

Plan d’actions du service audité : voir annexe 11

6 Article 5 — Il du décret n° 2020-1062 du 17 aolit 2020 relatif aux comités de bassin : « Art D 213 -19-
3 : dans chaque comité de bassin, le collége prévu au 2 ° bis de I'article L 213-8 comprend au moins un
représentant: « 11 ° De producteurs d’électricité et des producteurs d’hydro-électricité, sur
L
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1. Stratégie et gouvernance

3. Analyse du risque : Une prise en compte de la préservation de la biodiversité terrestre et marine et
de ’adaptation au changement climatique pas a la hauteur de la commande de la tutelle

Constats :

L’adaptation au changement climatique est une priorité gouvernementale
résultant des engagements européens et internationaux de la France. La
stratégie francaise a été déclinée dans un premier plan national d’adaptation
au changement climatique (PNACC) adopté en 2011 qui, apres la signature de
I’Accord de Paris et une tres large consultation, a été révisé dans un nouveau
plan dit PNACC 2 portant sur la période 2018-2022. Celui-ci décrit 'ensemble
des mesures permettant d’atténuer ou d’adapter les effets du déreglement
climatique (CC).

En conséquence, les sept bassins métropolitains ont adopté des plans
d’adaptation au changement climatique afin de répondre a cet enjeu majeur
entre 2016 - 2018, avant méme que les 11i¢mes programmes d’interventions
des agences ne retiennent ce sujet comme une priorité stratégique, méme si
des actions relevaient de cet objectif dans leurs programmes antérieurs. Ces
plans visent d'une part, a identifier les enjeux liés a la baisse prévisible des
débits des cours d’eau et de recharge des nappes. D’autre part, ils promeuvent
la sobriété des usages (économies d’eau et réutilisation des eaux usées), le
recours aux solutions fondées sur la nature (SFN) telles que la restauration
des zones humides (ZH), ou 'aménagement des bassins versants.

L’adaptation au changement climatique (CC) est un enjeu transverse, ce qui
explique qu’il bénéficie de trois leviers spécifiques au sein des 171iémes
programmes pour financer les actions qui devraient permettre cette
adaptation indispensable : (i) aides classiques favorisant |'objectif, (ii) aides
dédiées avec des appels a projets spécifiques pour accélérer la mise en ceuvre

de mesures correctrices, (iii) introduction de conditionnalités. Les 11iémes
programmes ciblent davantage leurs interventions sur I'adaptation au CC et
de manieére plus limitée sur 'atténuation.

Le document budgétaire 2021 (indicateur COP P-0a) indique que pres de
53 % des interventions financiéres des agences en 2019 auraient été
consacrées a cet objet, (essentiellement celles relevant du domaine 3) mais
on ne sait pas comment a été obtenu ce résultat et les actions précises incluses
dans ce périmeétre : ce pourcentage semble construit avec une acception tres
extensive de la « contribution a 'adaptation au changement climatique ». Lors
des auditions, I'ensemble des DG des AE de méme que l'ensemble des
représentants des instances de CB, ont appelé I'attention des membres de la
mission sur les effets déja visibles du CC dans leurs territoires et leur
vulnérabilité (y compris en Artois Picardie en raison des effets des
sécheresses récentes, de méme qu’en Rhin Meuse) et sur l'urgence a agir.

La mission a constaté que d’'importantes initiatives ont été prises par
plusieurs AE en coopération étroite avec d’autres parties prenantes (conseils
régionaux notamment) et méritent d’étre soulignées (voir partie 3) :
notamment études sur I'état des connaissances précises sur le climat et les
impacts locaux, lancement d’études prospectives pour mesurer I'impact du
CC sur les bassins a I'horizon 2050 (exemples des bassins Adour - Garonne et
Rhone-Méditerranée-Corse) développement de concertations territoriales et
d’outils pour favoriser I'émergence de solutions partagées sur la résorption
des déséquilibres des ressources futures en eau selon les différents usages,
combinant changements de pratiques agricoles pour plus d’économies d’eau
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et créations d’ouvrages de stockage ou solutions de transfert. A cette fin, les
agences se mobilisent, par leurs financements et par leur implication dans les
comités d’élaboration, sur les PTGE, outils spécifiques de gestion quantitative
des ressources en eau associant toutes les parties prenantes. Fort
logiquement, les agences Adour-Garonne et RMC sont les plus impliquées,
puisque ce sont les deux agences touchées par la « méditerranéisation » du
climat. La mission considére que les PTGE paraissent des démarches
adaptées pour parvenir a une prise de conscience politique et citoyenne
partagée des enjeux du CC sur la disponibilité future de la ressource en eau
en période estivale, pour identifier les efforts et mesures a prendre dans la
durée et permettre dans le futur une plus juste répartition de cette ressource
et une coexistence des usages. Elle reléve toutefois que la mobilisation des
agences pour faire avancer ces démarches, pour indispensable qu’elle soit,
exige d’elles un investissement important en temps de chargés de missions,
qui ne semble pas pris en compte dans les schémas d’emplois. Il conviendrait
que I'ensemble des agences financent, 1a ou ils se développent, ces outils et
intégrent 'instruction gouvernementale de mai 2019.

De méme, des coopérations ont débuté avec les principaux opérateurs du
MTE détenteurs de 'expertise sur le sujet, a savoir Météo-France et 'Agence
de la transition énergétique (ADEME), et des travaux sont engagés (cas
d’Adour Garonne). Toutefois, celles-ci pourraient étre renforcées et
formalisées dans des accords de partenariats afin de mieux se répartir les
sujets d’interventions, de coordonner davantage l'usage des moyens
financiers publics sur cet enjeu et d’éviter les doublons, a l'image du
partenariat en cours de construction entre I'OFB et les agences (cf. infra). La
présence de représentants des opérateurs du MTE cités ci-dessus dans les
conseils d’administration des AE (dans le college Etat) permettra également
de mieux développer ces synergies (ex : la PDG de Météo-France est membre
du CA de AE AG).

Plusieurs agences ont posé des conditions pour octroyer les financements des
projets sur cette thématique : ainsi en Seine Normandie, les maitres
d’ouvrages des contrats territoriaux eau et climat doivent étre signataires de

la stratégie d’adaptation au changement climatique et proposer au moins
trois actions concretes.

Autre exemple, plusieurs agences ont complété les actions lancées dans le
cadre des 10imes programmes sur les économies d’eau et ajouté un volet sur
la lutte contre les fuites des réseaux d’eau potable dans les 17iemes
programmes bien que celui-ci soit de peu d’efficacité sur la gestion de la
ressource en eau.

RMC consacre 40% de ses interventions a cette thématique et a décidé le
lancement d’appels a projets sur cet objectif et dédié un budget spécifique de
30 M€ a ceux-ci. A 'inverse, en AP, il n’y a pas de ligne budgétaire spécifique
réservée, en dépit de 'adoption d’'un plan en 2016 et de I'existence d’actions
structurantes (cf. les opérations de reconquéte de la qualité de I'’eau -ORQUE).
Des appels a projets ont été lancés sur des projets visant, par exemple, a
réduire la consommation d’eau a hauteur de 6 M€.

Cependant cet affichage est aujourd’hui sans doute insuffisant et les actions
sur cette thématique sont diluées dans 'ensemble des interventions des
agences. Il serait intéressant de pouvoir mesurer de maniere plus précise
I'effort consacré a ces types d’actions en fin des 11iémes programmes avec une
méthodologie commune sur cette priorité stratégique.

L’établissement de priorités stratégiques sur la biodiversité est sans doute un
peu moins mature que celles sur l'eau en dépit d'une stratégie
nationale depuis 2018 : la déclinaison territoriale et institutionnelle est en
cours d’élaboration. Au niveau territorial, les réles respectifs de I'OFB et des
AE ne font pas aujourd’hui I'objet de consensus et restent a définir.

En effet, 1a loi n°® 2016-1087 du 8 aofit 2016 « pour la reconquéte de la
biodiversité, de la nature et des paysages » a créé au 1erjanvier 2027, ’Agence
francaise pour la biodiversité (devenue I'Office Francais de la Biodiversité ou
OFB le 1er janvier 2020) dont le financement est, pour I'essentiel, assuré par
une contribution annuelle des AE d’'un montant de I'ordre de 280 M€ depuis
la LFI de 2019, augmenté du produit de la taxe cynégétique (dont les AE
assurent la collecte depuis le 1 er janvier 2020) - plafonné a 46,1 M€ -. En
conséquence, certaines AE ont diminué d’autant leurs crédits inscrits sur
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I'action 7 (gestion des milieux aquatiques et biodiversité) des 10Qiemes
programmes, ce qui explique en partie sans doute les nombreuses réticences
entendues par les auditeurs a I'élargissement des missions des AE sur la
biodiversité dite « seche » sans que soit instaurée une redevance assise sur
les perturbations a la biodiversité terrestre.

La méme loi de 2016 a aussi élargi les missions des AE a la mer et a la
biodiversité, et confié aux régions, la responsabilité de définir et mettre en
ceuvre des stratégies régionales de la biodiversité. Face a cette importante
modification des différents roles institutionnels, le renforcement de la
coordination des actions avec I'ensemble des autres acteurs intervenant dans
le domaine de la biodiversité est, pour les AE, indispensable.

Ainsi une premiére convention de partenariat a été signée entre les AE et
I’AFB en 2019. Une stratégie d’action commune entre les agences et 'OFB est
en cours de construction pour développer au mieux les synergies et éviter la
dispersion des actions et des moyens publics. Le partenariat a été renouvelé
en avril 2021 entre I'OFB et les AE avec la création des ARB et prévoit qu'un
accord cadre plus précis sera adopté apres la signature du COP de I'OFB avec
I'Etat. Des groupes de travail thématiques sur les questions de connaissance
et de données sont en cours de constitution entre les sept ARB créées et les
AE. Doit aussi étre mentionné le « collectif régional biodiversité » entre les AE
AERM, AESN, AERMC, la région Grand Est, la DREAL et 'OFB.

Des « comités de financeurs » sur la biodiversité sont également en train de
se constituer (cf. partie 3).

Il semble que I'ensemble des AE ont élargi et amplifié leurs actions au profit
de la préservation de la biodiversité conformément aux cadrages, méme si
celles en faveur de la biodiversité terrestre sont plus limitées : le bilan précis
ne pourra toutefois étre effectué qu’en fin de programme car la comparaison
des moyens d’actions fléchés affichés entre les 10 et 11i¢mes programme n’est
pas aisée. De plus, les plans de reprise/ rebond ou le plan de relance ont pu

7 La Directive cadre stratégie pour le milieu marin 2008/56/CE (SMM) met en place un cadre visant
a réaliser ou maintenir un bon état écologique du milieu marin (de la cote aux limites des zones

économiques exclusives) des mers européennes.

aussi permettre le financement, a hauteur de 10 M€ pour I'ensemble des
agences, d’actions initialement non prévues dans les 11i¢mes programmes.

AinsiI’AE Rhin Meuse annonce une hausse de 18% de ses crédits biodiversité
entre les 10 et 11¢émes programmes avec des financements sur la biodiversité
terrestre. Elle organise des AAP annuels sur la « trame verte et bleue » sur la
restauration /renaturation de milieux aquatiques ou humides (prairies etc.).
A linverse, 'AE SN a prévu de consacrer un montant équivalent a celui du
programme antérieur sur la biodiversité soit 346 M€ au lieu de 343 M€. Les
financements sur ces enjeux de biodiversité terrestres ne sont admis que s’ils
ont un lien avec les milieux aquatiques : les études trames vertes et bleues ou
les stratégies régionales sont ainsi financées. Comme dans d’autres agences,
s’agissant de la biodiversité marine, I'implication de I'agence s’est, dans un
premier temps, focalisée sur la définition des objectifs stratégiques et des
documents de facades en déclinaison de la nouvelle directive cadre SMM?.

A titre d’exemple, sur la restauration de la biodiversité, 'AE RMC cible ses
interventions sur le fonctionnement global des écosystémes au sein de la
«trame turquoise » (avec des appels a projets annuels) permettant la
reconquéte des habitats, des corridors écologiques et accompagne les
agences régionales de la biodiversité (ARB) dans la définition et la mise en
ceuvre des stratégies régionales en complément des autres financeurs. Cela
se traduit par des montants d’aides plus élevés sur le financement de la
politique d’animation (jusqu'a 70 %) et par des appels a initiatives pour
expérimenter des paiements pour services environnementaux dans ce cadre
sur 21 territoires sélectionnés en mars 2020 convergent avec cette action. Le
CA a par ailleurs adopté un plan spécifique trés ambitieux doté de 180 M€
« Rebond Eau biodiversité et Climat 2020-2021 » qui donne acces a des taux
améliorés sur la continuité écologique, les zones humides (ZH), la
restauration morphologique.
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Les AE avec d'importantes facades maritimes ont, en toute logique, des
stratégies plus matures. A titre d’exemple, s’agissant du milieu marin, 'AE
RMC a été tres étroitement associée par la DIRM alarédaction des documents
stratégiques de facades (DSF) et a I’élaboration du programme d’action qui
décline la directive cadre Stratégie pour le milieu marin et identifie les
mesures : celles —ci permettent notamment le financement des études et des
travaux de réduction de la pression exercée par les mouillages sur '’herbier
de Posidonie et les zones a coralligenes, des études de restauration
écologique sur I'état des biocénoses ou des fonctions écologiques. Elles
peuvent bénéficier de financement de 50 jusqu’a 70 % si un schéma territorial
de restauration des milieux écologique (STERES) existe.

Plan d’actions du service audité : voir annexe 11

8 Les STERE contribuent & atteinte des objectifs visés par les directives cadre sur ’eau et la stratégie pour le milieu aCtiC_)nS nécessaires pour retrouver atermeun é.tat écologique_ Qes milit_aux conforme aux objectifs des documents de
marin sur les enjeux d’organisation des usages en mer et de restauration écologique. Ils s’attachent a engager les gestion prévus par la directive et le Plan d’Action pour le Milieu Marin (PAMM).
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2. Organisation des agences

efficace ou insuffisamment documenté

1. Analyse du risque : Dispositif de maitrise des risques incomplet (controle et audit internes), peu

Constats

La présente mission n’a pas examiné en détail le contréle interne budgétaire
(CIB) et le controle interne comptable (CIC) déployés par les agences, des lors
que la mission de vérification de mise en ceuvre des CIB et CIC releve du
ministere en charge du budget, conformément aux articles 170 et 215 du décret
n® 2012-1246 du 7 novembre 2012 « Gestion budgétaire et comptable
publique » et des interventions de la Cour des Comptes. Cette derniére avait
émis des recommandations sur ces sujets en 2015.

Le tableau de I'annexe 4 synthétise la diversité des pratiques des agences en
matiere de contrdle interne et de démarche qualité.

Les agences ont ancré leur procédure de contréle interne sur le systeme de
management de la qualité (SMQ). Elles ont toutes développé une démarche
Qualité aboutissant a une certification ISO 9001 (et pour certaines 14001 :
Rhone-Méditerranée-Corse et Adour-Garonne), qui a permis l'établissement
d’'une cartographie compléte de leurs processus métiers et support, parfois
utilisée comme cartographie des risques. Toutes les agences en assurent
'actualisation, méme si certaines ont choisi de ne pas renouveler la démarche
Qualité (Rhin-Meuse procede a cette actualisation avec I'aide d’'un bureau
d’études).

La DEB considére qu'il ne lui appartient pas d'imposer aux agences d’obtenir
une certification ISO, position que la mission estime fondée ; il était souhaitable
que les agences développent initialement une démarche Qualité allant jusqu’a
la certification et la poursuivent. Cependant, le choix fait par exemple par
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I'agence Rhin-Meuse de ne pas la renouveler, une fois la certification obtenue,
est compréhensible, compte-tenu de la nécessaire adaptation des activités aux
restrictions de moyens et d’'une plus-value jugée pas a la hauteur des attentes.

Le seul objectif (F-5) assigné aux agences par la tutelle dans le cadre du COP
2019-2024 relatif au contréle interne porte sur « le développement de dispositifs
de contréle interne budgétaire opérationnels efficaces », évalué au moyen des
indicateurs rattachés : « mise en place ou actualisation d’une cartographie des
risques (O/N), d’'un plan d’actions (O/N). Si oui, taux de risques non maitrisés »,
indicateurs classiques pour ce type de risques, mais de portée limitée.
Cependant, on note qu'une seule agence a répondu quant a son taux de risque
non maitrisé en 2019 (RMC, qui le quantifie a hauteur de 5%). Des exigences
plus fortes pourraient étre intégrées dans les COP futurs, sous réserve de
s’assurer que les agences disposent des moyens nécessaires a y répondre, sans
hypothéquer ceux indispensables a l'accomplissement de leurs missions
prioritaires (perceptions des redevances, mise en place des aides utiles a
'atteinte du bon état des masses d’eau, ...) : en particulier, I'explicitation d'un
objectif d’actualisation de la cartographie des risques et de plans d’actions de
maitrises étendu aux processus « attribution des aides », « paiement des aides »
et « perception des redevances ».

Le plus souvent, le contréle interne et le SMQ sont gérés au sein d'une méme
entité de I'agence. Sur la base de la cartographie des processus issue du SMQ,
les agences ont élaboré une cartographie des risques par processus, ne couvrant
en général pas complétement leur champ d’activité. Conformément au décret
GBCP et aux objectifs fixés par la tutelle, toutes les agences ont établi une
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cartographie des risques et opportunités budgétaires et comptables et se sont
centrées, de maniére légitime, sur la mise en place d’'un CIB et un CIC.

On peut relever la pratique, intéressante en termes de simplification, du
« controle allégé partenarial » mis en ceuvre par 'agence Adour-Garonne? pour
le controle de ses paiements de dépenses et pour le contrdle des aides avant
attribution. Sur l'exemple du contrdle des paiements, les trois niveaux de
contrdle sont :

- controle de premier niveau par le service de production ;

- contrdle de supervision ordonnateur avant paiement, suivant un plan
de contréle mobilisant un échantillonnage aléatoire et utilisant
des alerteurs??;

- contréle de l'agence comptable aprés paiement, sur échantillons de
mandats (30%) issus du controle de supervision (auquel elle a un accés
transparent) ou non issus de ce controle.

Pour les autres domaines, les agences ont souvent utilisé leur SMQ dans une
optique de maitrise des risques, sans développer un contréle interne stricto
sensu. Les cartographies «risques /opportunités» élaborées identifient
souvent les risques de maniere pertinente (un bon exemple en est la
cartographie élaborée pour le processus PRO - élaboration et évaluation du
programme - de l'agence Loire-Bretagne) mais les indicateurs identifiés, les
audits internes et les revues de processus annuelles réalisés ne sont pas congus
pour permettre un contrdle effectif, formalisé et tracé, et apporter une compléete
maitrise des risques de non atteinte des objectifs et de respect des

fondamentaux en continu, de méme niveau que le permettent les outils propres
au controle interne: plans de contréle, méthodes de controle, points de
controle, fréquence des controles, comptes rendus ...

Le fait que I'ensemble des agences dispose d’une cartographie des risques
partielle ou de certains processus métiers ou fonctions support témoigne d'un
certain niveau de maturité du contréle interne existant au sein de ces
opérateurs et est salué positivement par la mission. En I'absence d’objectifs
spécifiques de controle interne assignés aux agences hors CIB et CIC, et dans un
contexte de moyens restreints, la mission considere que l'approche d'un
controOle interne ancrée sur le SMQ, choisie implicitement par les agences,
constitue une premiere étape utile. Toutefois, elle ne saurait se substituer
complétement a une démarche formalisée de contréle interne comprenant
I'identification de points de contréle, de méthodes et plans de contrdle et de
comptes rendus tracables.

I R2. La mission recommande aux agences de mettre en ceuvre une démarche

formalisée de controle interne comprenant une cartographie des

risques couvrant la totalité de leur périmetre, 'identification de points

de contrble, de méthodes et plans de controle et de comptes rendus
tracables.

Plan d’actions du service audité : voir annexe 11

9 Par convention entre I'agence de I'eau AG et son agent comptable et aprés validation de la DRFiP.

10 Critéres permettant de cibler les dossiers « a risque ».
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2. Organisation des agences

financiers aux objectifs fixés

2. Analyse du risque : Absence de dispositif pour atténuer I'inadéquation des moyens humains et

Constats :
Effectifs :

En dix ans (2012 a 2021), 'effort de maitrise des dépenses publiques a conduit
les agences a voir passer leur plafond d’emplois collectivement de 1851 a
1460 ETP, soit une forte diminution de 21,1 %. Cette moyenne recouvre des
disparités entre agences, SN étant la plus touchée, avec une baisse d’effectifs
entre 2015 et 2020 de - 15,2 %, suivie de prés par RM (- 14,4 %), tandis que
d’autres agences le sont moins rudement, comme AG (- 7,7 %) et a un moindre
degré LB (-9,5 %) : voir tableau en annexe 5.

Ceci illustre, d’'une part, la répercussion pour les AE des réductions d’emplois
demandées a 'ensemble du MTE, d’autre part, une volonté explicite de la tutelle
DEB d’un rééquilibrage progressif des effectifs au profit d’agences aux bassins
plus ruraux et dont l'historique de recrutement avant plafonnement des
emplois avait pris du retard.

La mission n’a eu accés qu’a une seule base de réflexion sur la répartition des
effectifs entre agences, 'étude du modele « BBZ» remise par le cabinet
Wavestone™ en septembre 2019, qui n’a pas été appliquée faute de consensus,
car les rattrapages modélisés conduisaient a des « rééquilibrages » jugés trop
violents : aux critéres complexes de différentiation des situations et enjeux dans
les bassins s’ajoute I'historique des recrutements passés. L’étendue des bassins,
tres variable entre plus de 28% du territoire national pour LB et moins de 4%
pour AP, est a I'évidence I'un des parametres a prendre en compte pour
'allocation des effectifs. Elle conduit les quatre agences a territoire vaste (LB,
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RMC, AG et SN) a mettre en place des délégations ou directions territoriales
(DT), qui ont forcément un colit administratif : voir 2.4.1. Il s’ajoute un autre
critere plus récent de complexité découlant du Plan de mutualisation inter-
agences : les contributions pour actions communes ne semblent pas toujours
équilibrées ni compensées. Exemple du CSP Paye (assure la paye de la totalité
des agents des six agences) dont les quatre ETP sont imputés aux effectifs de
I'agence RMC.

La performance de chaque agence n’a, quant a elle, jamais été un critére utilisé
pour répartir les efforts de suppression d’emplois, les COP n’étant d’ailleurs pas
adaptés ni concus a cette fin : ils n’integrent pas de connexion entre les objectifs
assignés aux agences et les moyens qui leur sont alloués, notamment en
effectifs. Il apparait qu’il n’y a pas, dans le « dialogue » de gestion entre les
agences et la tutelle, de marge de manceuvre ouverte sur l'allocation des
effectifs, la DEB étant elle-méme placée dans un schéma d’emploi ministériel
contraint a la réduction de son nombre total d’agents.

Dés lors, le mode de raisonnement conduisant la tutelle a appliquer et répartir
aux agences les réductions d’effectifs n’a pas pu étre tracé par la mission.

Une adaptation des agences par réduction des interventions proportionnée a
celle des effectifs s’avere impossible, d’'une part du fait des priorités
gouvernementales nouvelles affichées sur l'adaptation au changement
climatique, la lutte contre I'érosion de la biodiversité, ... et des objectifs DCE
(échéance proche d’atteinte du bon état), d’autre part, du fait que plusieurs
comités de bassin ont bloqué les projets de réduction de certaines interventions
(cf. infra). La nécessité de mobiliser les crédits du Plan de relance avec un
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rapportage de fréquence trés élevée a accru la charge sur les effectifs des
agences au risque, dans certains cas, d'une concurrence avec les interventions
prioritaires du 11ime programme. Les recrutements d’intérimaires (sur une
durée de 18 mois) ouverts pour ce motif restent d'un appui limité compte-tenu
du temps requis pour les former.

II en découle que, malgré les efforts d’optimisation réalisés et les
réorganisations successives (voir 2.4.1), les moyens humains mis a disposition
des agences apparaissent de moins en moins en adéquation avec les missions
plus étendues et les objectifs plus ambitieux qui leur sont assignés, sans qu'un
terme a ce processus puisse étre identifié.

La contradiction, reconnue comme une injonction contradictoire, entre ces
réductions continues d’effectifs et des objectifs en croissance et en
complexification est unanimement dénoncée a tous les niveaux qu'a pu
consulter la mission (membres des instances de bassin, personnel et direction
des agences, jusques et y compris la tutelle), a I'exception du controle général
financier qui consideére que le constat reste a étayer. Les représentants des
personnels aux CA des différentes agences ont indiqué a la mission que dans
plusieurs agences, 'émergence de risques psycho-sociaux était aujourd’hui
manifeste, situation sans doute aggravée par le contexte de crise sanitaire et
confirmée par la réalisation d'un récent barometre social (cf. AE RMC). Les DG
des agences sont trés sensibilisés et inquiets de cette situation. Les effectifs des
agences doivent globalement étre considérés comme ayant atteint leur niveau
minimum en regard des missions qui leur sont confiées. Les gains attendus en
matiére de mutualisation, d’optimisation, de simplification, ... ne sont pas a
I’échelle des réductions d’effectifs en cours.

Malgré ces risques, la tutelle n’est pas en mesure de fixer une cible d’évolution
des effectifs des agences, qui n'ont donc aucune visibilité sur leur évolution.
Cette difficulté est aggravée par les rigidités de gestion apportées par le « quasi-
statut » des personnels des agences : ce régime entrave toute capacité de
mobilité des agents des agences, que ce soit vers les administrations d’Etat, vers
I'OFB, ... (cf. 2.3).
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A l'inverse, les AE n’ont pas pu apporter a la mission des analyses factuelles
quantifiant 'inadéquation de leurs moyens en effectifs et de leurs missions.
Toutefois, les éléments qualitatifs analysés et les témoignages recueillis
conduisent la mission a considérer qu’une poursuite des réductions d’effectifs,
a missions constantes, conduirait, d’'une part, a accroitre les tensions au sein du
personnel des agences, générateurs de risques psycho-sociaux (RPS) et de
démobilisation, et d’autre part, a handicaper la capacité des agences a atteindre
les objectifs fixés, en particulier I'atteinte du bon état écologique des masses
d’eau aux échéances DCE, générant ainsi un risque de contentieux européen a
I'encontre de la France.

I R3. La mission recommande que la tutelle fasse un exercice d’objectivation
missions/emplois et poursuive aussi un rééquilibrage des effectifs entre
agences dans le sens des conclusions du modeéle BBZ.

D’autre part, les agences devraient aussi élaborer ou actualiser leurs documents
de gestion prévisionnelle en matiére d’évolution de leurs effectifs et de leurs
compétences critiques au-dela de 2022, de maniére a mieux pouvoir justifier
leurs besoins d'ici la fin du 11ime programme ou pour mettre en ceuvre la DCE
al’échéance 2027 et ainsi dialoguer avec leurs tutelles (MTE et Bercy).

Moyens financiers :

Le principe d’un plafond annuel pour les redevances des AE a été fixé par la loi
de finances 2012. De pluriannuel, le plafond est devenu annuel en vertu de la loi
de finances 2016. La loi de finances de 2018 a, quant a elle, abaissé ce plafond
(2 2,105 Mds€) et I'a rendu « mordant » : s’il est dépassé par le montant global
des redevances des six AE, la différence est reversée au budget de I'Etat. Aprés
les nombreuses évolutions intervenues, divers prélevements, le niveau des
ressources des agences est désormais stabilisé jusqu’en 2024, ce qui leur donne
I'indispensable visibilité.

Selon les stratégies des agences, leurs situations de trésorerie et de retours
d’avances remboursables du 10ime programme, la réduction des budgets
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d’intervention entre le 10i¢me et le 11i¢me programme est selon les agences, de
I'ordre de -6% pour le budget d’intervention et de -12 % pour les ressources.

L’agence AP constitue une exception a ce schéma général car, si son budget en
recettes est, comme pour les autres agences, en réduction entre 1(Qiéme et ]7ieme
programme (-1 %), son budget d’intervention est lui en augmentation sensible
(+4,5 %) du fait du choix de 'agence de réduire sa capacité d’autofinancement
en résorbant une trésorerie excédentaire.

Au-dela du cas spécifique de 'agence AP, on peut noter que les niveaux moyens
de trésorerie des agences sont élevés, constat qui est a nuancer selon le niveau
des engagements juridiques qui étaient en cours en fin de 10ime programme.

Les agences LB et RM présentent une réduction des moyens d’intervention de
17 % entre les deux programmes, mais dans les deux cas, ces baisses fortes sont
amorties par des retours significatifs d’avances remboursables du 10ieme
programme.

La comparaison des montants peut étre légerement influencée par le fait que le
10ieme programme était calibré en autorisations de programme (pluriannuelles)
alors que le 11ime programme l’est en autorisations d’engagement annuelles
(non récupérables d’'une année sur l'autre si non effectivement engagées)?11.

Ces réductions significatives de moyens d’intervention (hors agence AP) ont été
pour partie compensées dans la premiére partie du 11#me programme par la
mise en place des Plans de reprise et de relance, méme si leur ciblage tres
majoritairement sur le petit cycle a pu poser une difficulté stratégique aux
agences, en remettant en cause les priorités qui leur avaient été fixées par les
lettres de cadrage de 2017 et 2018 (cf. chapitres 1 et 4) et en mettantles agences
en difficulté dans leurs relations avec les collectivités territoriales.

La logique de la tutelle de mettre en correspondance cette réduction et I'arrét
ou la diminution de certaines aides (ANC, prime épuratoire, fonctionnement,
bon entretien des cours d’eau) était pertinente mais n’a abouti que
partiellement du fait des oppositions de certains comités de bassin a ces arréts
ou réductions (cf. chapitre 4).

Il en résulte une situation plus tendue des moyens d’'intervention, que les efforts
d’optimisation et de priorisation mis en ceuvre par les agences leur permettent
d’assumer sans qu’'un risque de défaut de financement ne soit prévisible d’ici la
fin du 11iéme programme.

Il est clair que le facteur limitant des moyens des agences est désormais
constitué par les effectifs.

Plan d’actions du service audité : voir annexe 11

11 Une négociation conduite avec la direction du budget a permis de compenser intégralement I'absence
de pluriannualité des AE dans le plafond de dépenses des 11émes programmes
I —
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2. Organisation des agences

3. Analyse du risque : Impossibilité, due a une trop forte tension sur les effectifs, de recruter les
compétences nouvelles rendues nécessaires par I’élargissement du périmetre d’intervention

Constats :

Entre 2014 et 2020, les six agences ont au total perdu 241 postes dans leurs
schémas d’emplois. Les capacités de recrutements ouvertes par retraites,
détachements de fonctionnaires non renouvelés, ruptures conventionnelles, ...
étaient des lors tres inférieures aux départs (exemple pour 'agence AP : entre
2014 et 2020, 11 recrutements pour 49 départs) et ont été pour I'essentiel
consacrées au remplacement des compétences essentielles. De plus, le « quasi-
statut » des personnels des agences rend tres difficile les mobilités vers
I'extérieur, ainsi que certains recrutements: sa rigidité et le plafonnement
salarial qu’il impose empéchent notamment le recrutement d’'informaticiens de
trées bon niveau nécessaires pour doter la future direction du systeme
d'information et des usages numériques (DSIUN), du fait de I'impossibilité de
s’approcher des salaires qui leur sont offerts dans le secteur privé. La mission
remarque que les agences sont ainsi dans l'impossibilité de pratiquer des
recrutements de haut niveau dérogatoires, par ailleurs pratiqués par I’Etat pour
son propre compte.

R4. La mission recommande un assouplissement du quasi statut des agences
de I'eau pour faciliter les mobilités d’agents en sortie des agences, et
permettre le recrutement d’agents contractuels de haut niveau sur
compétences rares, a titre dérogatoire.

Il en est résulté une capacité quasi nulle a acquérir par recrutement externe les

compétences nouvelles correspondant a 1'élargissement du périmetre
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d'intervention (biodiversité « seche », adaptation au changement climatique, ...)
ou a un renforcement d’expertise (économie, informatique, ...).

Toutes les agences ont donc privilégié 1'évolution de postes de certains agents
en place et I'évolution de leurs compétences, en déployant en paralléle a leurs
projets d’établissement des démarches d’accompagnement RH, soit intégrées a
un plan ou schéma GPEEC, soit mobilisant simplement la formation
professionnelle (cas des agences RM et SN).

En matiere de biodiversité aquatique et littorale, les agences disposaient des
avantle 11i¢me programme des compétences requises. Leur implication modeste
en matiere de biodiversité terrestre n’a pas mobilisé un effort de formation
significatif. Pour le domaine de I’adaptation au changement climatique, des
formations spécifiques ont été mises en place. Le niveau de technicité reconnu
des chargés d’opérations des agences les rend aptes a de telles adaptations de
compétences. Certains besoins de compétences plus éloignés du cceur de métier
des agences n’ont parfois pas pu étre pourvus, comme en urbanisme.

L’effort de formation réalisé par chaque agence est maintenu a un bon niveau,
avec en moyenne plus de 4 jours de formation par agent et par an, méme si dans
certaines agences, la crise sanitaire a pu limiter cet effort. De nombreuses
formations congues en inter-agences sont dédiées a I'accompagnement au
changement a tous les niveaux de l'organigramme, avec des axes tels que
« Accompagner la mise en ceuvre du 11i¢me Programme », « Accompagner les
agents dans leur carriere / mobilité », « Accompagner les projets mutualisés »,
« Accompagner la transformation managériale », ...
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Il serait pourtant important, pour éviter une évolution auto-centrée, que les
agences puissent embaucher de nouveaux profils et amener « du sang neuf »
dans leurs équipes.

Les agences ont toutes développé des démarches de type GPEEC (adaptation
missions-moyens, tableaux de bord RH, schémas d’adaptation, SPEC,
encouragement a la mobilité et out-placement, ...) mais dans I'objectif contraint
d’une adaptation aux réductions d’effectifs beaucoup plus qu’aux évolutions des
domaines de compétences. Cependant, lors de ses différents entretiens, la
mission a constaté que de nombreux exercices de GPEEC n’allaient pas au-dela
de l'année 2022, ce qui offre actuellement une capacité insuffisante
d’anticipation des besoins de renouvellement de compétences.

Alors qu'il n’est pas exclu que la réduction des effectifs se poursuivre, la mission
prend acte de I'absence de visibilité pluriannuelle au-dela de 2022 : sans
information sur I'évolution du schéma d’emplois et les réductions d’effectifs qui
leur seront imposées dans les quatre prochaines années, il est bien difficile aux
directeurs généraux des agences de pratiquer une gestion prévisionnelle des
emplois et compétences digne de ce nom.

R5. La mission recommande a la tutelle des agences de leur fournir une
visibilité pluriannuelle de leurs schémas d’emplois, au moins sous
forme de scénarios a quatre ans, pour leur permettre de relancer une
démarche d’évaluation et de prévision des besoins de renouvellement
ou développement de compétences, en particulier les compétences
critiques.

A noter l'initiative particuliére de 'agence AP, consistant d’'une part a réaffecter
des ETP dans ses trois missions territoriales, afin de renforcer leur réle pour les
territoires, d’autre part a créer un Service de I'Expertise, des Ecosystémes et des
Nouveaux Enjeux (SEENE), afin de regrouper au sein d'une méme entité une
capacité d’expertise technique pour les nouveaux enjeux (biodiversité,
changement climatique, structuration des maitrises d’ouvrage, ...).

De nombreux réseaux de compétences existent en interne aux agences comme
en inter-agences. A noter le projet de groupe mutualisé inter-agences
récemment constitué a bon escient sur I'expertise, focalisé notamment sur les
enjeux émergents.

Plan d’actions du service audité : voir annexe 11
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2. Organisation des agences

et/ou une augmentation des coiits

4. 1. Analyse du risque : Faible optimisation de I’organisation interne générant une perte d’efficience

Constats :

L’organisation interne a fait 'objet de réformes récentes dans la plupart des
agences. Des projets d’établissements, schémas d’adaptation, démarches
d’adéquation missions-moyens, ... ont été mis en ceuvre, en conduisant a des
réorganisations. L’absence de visibilité sur les réductions de schémas d’emplois
décidées année apres année a nécessité des adaptations successives : certaines
agences ont procédé a trois réorganisations en cinq ans (exemple de I'agence
RM). Cette mécanique « au jour le jour » (ou plutot a I'année ...) subie par les AE
leur est néfaste, tant du point de vue interne qu’externe. Quel organisme
pourrait fonder une stratégie sur un pareil manque de visibilité a moyen terme ?

Les quatre agences a territoire vaste (LB, RMC, AG et SN) ont mis en place des
délégations ou directions territoriales (DT), du fait de 'impératif de proximité
avec le terrain et avec les acteurs, notamment pour que les chargés d’opérations
des agences puissent faire émerger des dossiers complexes (adaptation au
changement climatique, modification des pratiques agricoles, ..) dont
I’émergence est de moins en moins « naturelle ». L’agence RM n’a pas de
délégation territoriale. L’agence AP a, quant a elle, trois «missions
territoriales » décrites comme des antennes décentralisées.

Les agences ont déja réduit leur nombre de DT et re-centralisé dans leurs siéges
les activités supports.

Pour AP, les trois antennes « missions territoriales » ont vu leurs prérogatives
et champs d’intervention revus pour s’adapter aux diminutions de personnel.
Elle se voient confier I'instruction des dossiers sur le grand cycle de I'’eau pour
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ce qui concerne les relations avec les maitres d’ouvrage, 'accompagnement au
montage du dossier, mais la partie financiére des instructions de dossiers est
re-centralisée au siége (SAPIE).

Adour-Garonne a réduit de cing a trois ses DT et a ramené dans les locaux du
siege I'une des trois DT restantes.

Pour SN, les réflexions menées par les DT sur leur organisation interne, en lien
avec les problématiques de leur territoire et les évolutions du 11liéme
programme ont abouti a la réorganisation de trois DT (Seine-amont, Bocages
normands et Vallées d’'Oise) et a la fusion des deux DT franciliennes (Riviéres
d’Tle-de-France et Paris et Petite couronne). Le maillage des DT a ainsi été réduit
de sept a six. Les DT comme « Bocages Normands » et « Vallées d’Oise » ont
désormais une trentaine agents...

Parallelement, I'agence SN s’est efforcée d’adapter certains postes telles ceux
des assistantes administratives, évoluant vers une fonction d’assistance
opérationnelle, ou la création de fonctions mixant compétences primes-
redevances et accompagnement des maitres d’ouvrages et collectivités. Ceci
témoigne également de la difficulté a délocaliser des agents administratifs.

Le bilan d’évolution des effectifs 2013-2019 montre qu'’ils ont été réduits de

- 28 % dans les DT et de - 9 % pour le total du siége.

L’agence SN pourrait s’interroger sur :

- les possibilités de re-centraliser au siege des activités de contréle des aides, en
profitant de toutes les mobilités d’agents ... Exemple de I'agence AG qui en
2019 prévoit de supprimer a court terme 20 postes sur les aides en DT,
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- I'intérét de regrouper les DT en place au sein de la région, désormais unifiée,
Normandie (Seine-aval et Boccages normands).

= La mission considére qu’une proximité suffisante du terrain est plus que jamais
indispensable pour que les agences puissent pleinement jouer le réle qui est
attendu d’elles en matiére d’accompagnement a I’émergence des projets
« grands cycles ». Pour les quatre agences couvrant des territoires vastes,
I’existence de 3 a 5 délégations territoriales parait donc fondée.

La nécessité de proximité du terrain est justifiée exclusivement pour les chargés
d’opérations. Les efforts de recentralisation au siege de fonctions supports (déja
largement mis en ceuvre) et de fonctions financiéres (instruction et paiement
des aides, émission des redevances) doivent étre poursuivis. La présence sur un
méme site des personnels en charge de I'attribution des aides et des paiements
permet certes une meilleure gestion des en-cours, mais cet avantage a aussi un
colit: la répartition sur le territoire de personnels de gestion ne permet pas
d’atteindre les mémes gains de productivité que lorsqu’ils sont regroupés. La
mission recommande que cette question fasse I'objet d’'un réexamen objectivé
en termes de rapport colit/avantages.

L’externalisation de certaines activités est une option d’optimisation
d’organisation demandée dans les cadrages MTE et les agences se sont toutes
peu ou prou engagées dans sa mise en ceuvre, malgré son impact sur les budgets
de fonctionnement et un niveau de service souvent jugé inférieur a celui de la
régie.

Elles privilégient a juste titre le maintien en leur sein des compétences
« métiers » et d’expertise mais ont commencé a décharger leurs effectifs de
fonctions n’en relevant pas directement. L’externalisation est une démarche
généralisée, s’agissant de la surveillance des eaux (physico-chimie, biologie,
continentale, littorale...), des contréles fiscaux et s’étend progressivement a
d’autres prestations (logistique, informatique, communication, ...).

12 Opération de reconquéte de la qualité des eaux (périmétres de captage).

= La mission considére que le recours a I'externalisation devrait constituer la régle
concernant les fonctions logistiques (nettoyage des locaux, cantine, ...) et
certaines fonctions support (reprographie, documentation, ...).

Cependant, ce choix assumé politiquement aujourd’hui aura un coft financier
supérieur a moyen ou long terme : la mission d’audit n’a pas eu la preuve que
des études colits /bénéfices du recours a ces solutions d’externalisation aient été
réalisées de maniere systématique, ce qui est un peu surprenant. Afin de limiter
tout risque financier ultérieur, elle invite les agences a prévoir de réaliser ces
études sur les fonctions qu’elles envisagent d’externaliser ainsi que sur les
fonctions actuellement externalisées les plus coliteuses, et, surtout, elle
préconise de faire jouer la concurrence sur les prestataires retenus et de
regrouper si possible les marchés futurs sur certaines prestations.

Les efforts d’adaptation de I'organisation des agences s’étendent également a
la mutualisation inter-agences (voir chapitre 2.4.2), a la dématérialisation et a
I'optimisation des processus (chaine de paiement, chaine de recette, ...). Au-dela
de la dématérialisation quasi compléte des procédures de demandes d’aides,
par exemple, ne plus envoyer aux bénéficiaires des documents papier (RGA, ...)
mais les mettre a disposition sur un extranet.

Les efforts de simplification sont significatifs chez toutes les agences. A noter la
démarche particulierement aboutie de l'agence LB avec un plan de
simplification explicite, doté d’un tableau de bord des actions de simplification
donnant lieu a I'écriture de fiches dédiées.

De maniere plus limitée, les agences procédent a ’'abandon ou a la diminution
de certaines missions gestion fonciere, maitrise d'ouvrage directe,
coordination de 'animation directe des ORQUE!2, ...

Globalement, il faut souligner que la part des frais de structures dans le budget,
dont il est fait état en moyenne pour les six agences, c’est-a-dire environ 5 %,
est jugée faible. On peut relever en particulier, que le fonctionnement des
instances de bassin repose sur le bénévolat de leurs membres.
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Plan d’actions du service audité : voir annexe 11
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2. Organisation des agences

missions fixées

4. 2. Analyse du risque : Insuffisance de mutualisation / rationalisation des moyens au regard des

Constats :

Prenant acte des recommandations du rapport IGF - CGEDD sur I'avenir des
opérateurs de I’eau et a la demande des tutelles, les six AE ont engagé a la fin de
la méme année 2018, un plan de mutualisations - inter-agences, co-construit
avec leurs équipes qui répond a une vision stratégique partagée des DG
d’améliorer le fonctionnement des AE. Afin de ne pas remettre en cause ni la
subsidiarité, ni I'autonomie des instances, il a été choisi de débuter ce plan par
I'ensemble des fonctions support ce qui suppose d’aller vers une harmonisation
progressive de la maniere dont sont aussi exercés les métiers. Ce plan est aussi
congu comme une réponse a l’expression d’une certaine perte de sens exprimée
par les agents sur leurs actions.

Ce plan repose sur un renforcement de leur coopération, de leur efficience qui
pourrait a terme permettre de diminuer légerement leurs effectifs (réduction
de 20 a 30 ETP au total, ce qui est relativement peu), une amélioration de leurs
pratiques, une dématérialisation accrue qui est déja largement réalisée par
certaines agences (RMC notamment), une mise en commun d’outils et une
simplification des procédures de gestion des aides ou autres interventions
financieres, dans le respect des choix de chacune des agences et de leurs
instances de bassin.

Ce plan est doté d'une gouvernance collégiale assurée par les DG des agences et
se décline en quatorze thématiques principales (voir tableau en annexe 6) qui
ont chacune d’entre elles un référent DG de 'une des agences. La mission a
constaté que la gouvernance collective du plan a semblé ralentie au premier
semestre 2021, les réunions réguliéres des DG n’ayant pas toutes pu se tenir :
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I’élan initial doit étre maintenu ou relancé quitte a mieux prioriser les projets et
les calendriers selon les enjeux.

La mission fait le constat que vouloir faire avancer au méme rythme autant de
projets aux périmetres et conditions techniques de succes aussi différentes est
aussi un risque : il aurait sans doute fallu des le début prioriser davantage les
projets stratégiques et les calendriers selon les enjeux et d’autant plus que les
objectifs fixés d’intégration des fonctions, services ou métiers sont, d’'une part,
tres différents, et d’autre part, que la vision n’est pas encore pleinement
partagée sur le modéle cible entre les DG. Cela permettrait aussi de moins
mobiliser d’agents de toutes les agences dans de multiples réunions dont
I'intérét peut étre sans doute discuté. La mission est frappée par la mobilisation
induite des agents des agences et le temps cumulé passé sur ces projets, estimé
aenviron 11 ETP pour le total des chantiers avec une progression forte de cette
mobilisation en 2020.

La mission a pu observer que si la majorité des projets ont bien été lancés, pour
autant tous ne disposent pas encore d'un échéancier précis d’aboutissement qui
par défaut semble celui du COP, voire, pour I'un des projets d’'un mandat
approuvé par les DG (cas du sujet RH « gestion des fonctionnaires et
correspondant retraites »). Ceci est un peu surprenant plus de deux ans apres
le lancement de l'initiative. Inversement trois projets sont déja clos et de
nouveaux projets ont également été ajoutés en 2020 (ex : gestion mutualisée de
la redevance cynégétique pris en charge par AG et abandon des deux autres
projets liés aux redevances). De plus, la crise sanitaire, de méme que les
vicissitudes administratives (départs anticipés, maladies d’agents, etc.) font que
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tous n'ont pas avancé au méme rythme : plusieurs ont méme semblé a I'arrét
cette année, en I'absence ou suite au départ de directeur de projets ou non
encore remplacés (cf. chantiers juridiques) : ce risque a sans doute été
insuffisamment anticipé au vu des réductions de schémas d’emplois annoncées
et du nombre de chantiers lancés en paralléle. La mission a aussi constaté que
peu de projets lancés avaient fait 'objet d’'une analyse préalable des risques
possibles, sauf en ce qui concerne la création de la DSIUN, ni des cofits et
bénéfices attendus, hormis sur I'aspect relatif aux effectifs, ce qui en terme de
pilotage interroge, méme si depuis, plusieurs études complémentaires sont en
cours sur des évaluations d’outils stratégiques pour la gestion des interventions
financieres des agences (évolution de l'applicatif « Rivage », notamment
envisagée par quatre des six agences). En fait, les bénéfices seront
progressivement évalués : ainsi, sauf exception DSIUN, les gains financiers ne
sont pas davantage chiffrés a 'avance.

A maints égards, ce plan de mutualisation est autant une démarche de progrés
collective, de formation et mise en réseaux des agents sur les mémes métiers
qu'un développement de projets tres structurants pour elles. Le fort
accompagnement RH des agents engagés dans ces projets est positivement
souligné par la mission, car ce plan n’est pas exempt de risques RPS.

Cependant, doivent étre notées les avancées de plusieurs projets parmi lesquels
la réalisation de la premieére étape d’'une agence comptable commune réalisée
sans difficulté par les agences SN et AP, méme si elle n’a apporté aucun gain en
terme d’effectif ; une autre, voire deux autres agences comptables qui utilisent
le méme outil, pourraient selon le directeur de projet les rejoindre a bréve
échéance si les DG le décidaient a 'automne. De méme, un véritable plan de
communication national des AE a été élaboré avec succes, les activités a
I'international sont aussi désormais mutualisées, ce qui est une évolution
nécessaire compte tenu de la faiblesse de la part de leurs interventions sur cet
objet (1%, objectif pas encore atteint par toutes les agences, notamment a AG.)
Les politiques d’achats mutualisés ou de surveillance sont aussi en cours de
structuration : pour cette derniére, les volets relatifs aux prélévements et
analyses sont désormais externalisés aupres d’autres opérateurs publics dont
I'IFREMER et font I'objet de conventions de partenariat.

Enfin, la création de la DSIUN, validée par les six CA des agences en mars 2020,
projet le plus structurant, est effective depuis septembre 2020 avec I'objectif
d’évoluer vers une DSI commune intégrant les usages numériques. Cependant
celle-ci requiert une évolution juridique de nature législative pour que la DSIUN
puisse agir pour le compte d’autres AE : cette évolution est envisagée dans le
projet de loi 3DS. Cette DSIUN devrait a terme réduire significativement les
colts financiers initiaux des six systemes d'information (SI) (14 M€
d’économies visées). Cependant, la constitution de cette nouvelle direction se
heurte a d’importantes difficultés de gréement des équipes : alors que la
convention prévoyait de la doter de 88 ETP au démarrage sur les 94 postes
composant les six SI des 6 AE (puis une réduction vers 75 ETP, lorsque la
convergence des Sl aurait été réalisée), les postes vacants en nombre important
au démarrage rendent probables des retards dans 'avancement des chantiers
informatiques : or, le fonctionnement optimal de cette DSIUN est indispensable
pour permettre aux six AE d’exercer leurs métiers.

Par ailleurs, I'interdépendance de certains projets doit aussi étre soulignée et
prise en compte dans le déroulement de ce plan de mutualisation ce qui n’a
peut-étre pas été suffisamment anticipé initialement, de méme que
d’éventuelles difficultés techniques inhérentes a tous projets de transformation
en profondeur de structures : la création du service de gestion partagée sur la
paye est ainsi fortement dépendante du succes de la création de la DSIUN et de
'accés a un nouveau logiciel de paye performant et d’éventuels choix externes
aux agences (par exemple, I'élargissement ou pas par le MTE du systéme de
paye aux opérateurs se pose actuellement et pourrait avoir un impact direct sur
ce chantier). Ainsi, si les dispositifs de pré-liquidation de la paye des cinq autres
agences ont été intégrés au CSP, l'intégration de I'agence SN, initialement
prévue en juin 2021, a di étre reportée compte tenu du manque d’effectifs du
CSP. Elle est prévue pour la fin de 'année. De méme, la création de la DSIUN
interfere avec le périmetre des applicatifs métiers liés aux redevances par
exemple.

L’extension du nouveau groupement comptable a d’autres agences, dépendra
de la mise en ceuvre du Sl financier et notamment du REX sur I'outil de gestion
Qualiac et de la future décision des DG a I'automne prochain.
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Plus problématiques sont sans doute aussi les visions divergentes des DG sur
les évolutions de certains outils stratégiques, mais qui s’expliquent aisément
par des politiques différentes d’'investissement dans les différents outils au fil
du temps par chacune des AE : la mission note le choix de recourir a des études
externes pour analyser de maniére objective les avantages et inconvénients de
chacune des solutions, ce qui devrait permettre d’éclairer les débats a venir qui
nécessiteront des arbitrages indispensables dans les prochains mois faute de
quoi, I'évolution des directions financiéres et budgétaires et des outils de
gestion des aides vers des processus communs seraient compromis a terme, ce
qui serait une véritable occasion manquée.

':> Quels que soient les choix, la mission attire I’attention sur la nécessité d’adopter
des mesures de précaution pour éviter que les périodes de transition nécessaires
ne soient pas ressenties par certaines agences, en cas de changement de systémes
ou d’outils, comme un important recul et que les objectifs de dématérialisation
vis-a-vis des parties externes clientes des agences, restent aussi une des
contraintes fortes des solutions retenues.

Enfin, face aux difficultés rencontrées notamment par la DSIUN, la mission
souligne que peu de gains d’effectifs peuvent étre attendus a moyen terme,
compte tenu du temps nécessaire pour déployer 'ensemble de ces projets et
pour permettre 'appropriation de nouvelles procédures et de bonnes pratiques
par 'ensemble des agents des agences de I'eau dans le souci constant d’une
démarche de progrés.

Plan d’actions du service audité : voir annexe 11
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3. Relations avec les partenaires publics

1. Analyse du risque : Divergence ou absence de complémentarité ou de subsidiarité entre orientations
stratégiques nationales et plans d’action des régions

Constats :

La formalisation du partenariat entre les agences etles régions s’est développée
au travers de structures formelles (« Entente pour I'eau » dans le bassin Adour-
Garonne), de conventions (Loire-Bretagne, Seine-Normandie) ou d’accords-
cadres (Rhin-Meuse, Rhone-Méditerranée-Corse, Seine-Normandie) associant
souvent les services de I'Etat et 'OFB.

On peut ajouter I'existence pour certaines régions d'une agence régionale de la
biodiversité partenariale entre région et Etat, dont les AE sont souvent
membres.

La mission observe I'absence de partenariat formalisé liant 'agence AP et la
région des Hauts-de-France, d’'une part, et 'agence SN et la région Normandie,
d’autre part. Elle note également l'initiative intéressante de I'accord-cadre
global entre la région Grand-Est et les trois agences concernées par le territoire
régional qui permet une cohérence d’action dont, par exemple, la région
Bourgogne-Franche-Comté regrette I'absence sur son territoire également
concerné par trois agences.

Le tableau de I'annexe 7recense les partenariats portés a la connaissance de la
mission.

Outre la variété de leur forme, les périmeétres de ces partenariats sont
hétérogénes et ajustés aux enjeux des territoires. La volonté d'une convergence

des politiques est toutefois identifiée systématiquement ainsi que les
démarches de sensibilisation et d’incitation des acteurs locaux, notamment vis-
a-vis des collectivités ou dans le cadre des SAGE. La convergence stratégique et
d’action se traduit souvent par I'écriture de « feuilles de route » conjointes
définissant des objectifs partagés et la rédaction en commun de cahiers des
charges d’appels a projets.

L’élargissement de ces partenariats a d’autres acteurs est parfois demandé,
notamment les conseils départementaux (exemple de I'Entente AG). Cette
perspective ne fait pas 'unanimité, certains considérant que ces partenariats
doivent rester globalement bilatéraux Région/Etat-agence, le comité de bassin
devant jouer son réle lorsqu’il s’agit de multilatéral.

L’association des AE a la planification régionale!3 est également évoquée de
méme que la collaboration agence-région dans les domaines de I'expertise, de
la connaissance et de I'ingénierie. L'investissement commun dans des projets
spécifiques est également précisé.

Des conventions ont également été signées plus ponctuellement pour les
actions a l'international (Bourgogne-Franche-Comté/RMC-SN, par exemple).

Ces contractualisations prévoient des dispositifs d’échanges réguliers et/ou la
mise en place de structures partenariales engageant également d’autres
acteurs. Si les conventions ou protocoles sont trés structurés et portent
globalement sur l'ensemble des domaines d’action des agences (eau,

13 Mise en ceuvre des fonds européens, contractualisation Etat-Région, élaboration de documents de
planification (SRADDET, transports, ...).
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biodiversité, adaptation au changement climatique) et définissent bien les
sujets sur lesquels porte le partenariat, il est toutefois difficile d’en apprécier
précisément la portée opérationnelle, car, hormis pour une agence, aucun
élément de compte rendu ou de bilan n’a été remis aux auditeurs, ni méme
mentionné dans les réponses au questionnaire, alors que la question était
clairement posée.

Dans le cadre de ces contractualisations formelles ou en complémentarité,
I'association des agences aux structures et aux réflexions régionales sur 'eau et
la biodiversité (exemple, élaboration des SRADDET) constitue une pratique
courante. Des coopérations existent également sur des thémes particuliers et
variés (politique agricole, notamment), en fonction des opportunités ou, plus

généralement sur les projets éligibles aux fonds européens dont les régions
assurent la gestion.

La présence de représentants de la collectivité régionale aux instances (comité
de bassin, conseil d’administration) constitue enfin un élément important dans
la fluidité et la continuité du partenariat avec I'agence et l'intégration des
politiques nationales et locales.

= La mission recommande aux agences de 'eau de généraliser les accords-cadres
globaux a I’échelle des bassins avec les conseils régionaux concernés afin de mieux
coordonner les enjeux et moyens des politiques publiques sur I'eau et de
développer des synergies dans les actions respectives envisagées : une
communication adaptée sur le sujet serait en conséquence nécessaire.

Plan d’actions du service audité : voir annexe 11
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3. Relations avec les partenaires publics

levier ou évincant des projets

2. Analyse du risque : Absence de complémentarité des aides des différents financeurs réduisant I’effet

Constats :

Quelques dispositifs formalisés d’échanges réguliers visant a une analyse
croisée des projets présentés a un financement multi-partenarial ont été
signalés a la mission. La complémentarité est alors assurée majoritairement au
travers de comités thématiques portant sur des objets ou des procédures de
financements spécifiques. Le partenariat financier peut prendre la forme de co-
financements sur de mémes opérations ou au contraire d'une répartition
concertée des soutiens financiers, la région finangant une opération tandis que
I'agence intervient sur une autre. Des comités des financeurs ou des réunions
de co-financeurs sont ainsi installés a l'initiative des régions, auxquels les
agences sont associées (Grand Est ou Hauts-de-France, par exemple, et
Nouvelle-Aquitaine et Occitanie dans le cadre de 'Entente). On peut également
relever l'initiative de 'agence LB qui bonifie de 10 points le taux de son
financement pour les projets subventionnés par les régions, augmentant ainsi
I'effet de levier des participations croisées.

Quelques conventions partenariales financiéres ont également été signées avec
d’autres acteurs : départements, CDC-Banque des territoires (notamment pour
les Aqua-préts) ... Des principes de co-financement ciblé sont également actés
dans les différentes contractualisations (AMI agricoles, AAP, accords-cadres,
CPER, appels a projets, ...).

On peut également noter que le plan de relance a fait I'objet d'un suivi régulier
et, compte tenu des impératifs d’engagement et de consommation de crédits,
d’'une mise en cohérence rapide des financements.

Hormis ces exemples ponctuels et disparates et dans la limite des informations
communiquées a la mission, dans les programmes il n’existe pas de lignes de co-
financement formalisées, une tres grande partie des dossiers étant finalement
traitée au cas par cas. Il est d’ailleurs révélateur que sur cette question peu
d’informations et de documentation aient été fourni aux auditeurs.

Cette situation peut réduire la visibilité pour les porteurs de projets et ainsi
engendrer un investissement important des agences en démarchage, puis en
ingénierie financiere, pour faire émerger et concrétiser des projets.

= La mission recommande sur la thématique de I'eau, de compléter le réle de la
commission des finances des agences par mise en place d’une conférence des
financeurs associant I'ensemble des partenaires, d’inciter a la définition de
stratégies de co-financement (entre chaque ligne du programme agence et les
programmes européens pertinents gérés par les régions) et de communiquer
conjointement en direction des éventuels porteurs de projets.
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Plan d’actions du service audité : voir annexe 11
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3. Relations avec les partenaires publics

3. Analyse du risque :
DREAL, les DDT(M) et ’'OFB

Complémentarité et/ou communication insuffisante entre les agences et les

Constats :

La complémentarité entre I'action régalienne de contrdle et 'action incitative
financiere des projets visant le bon état des masses d’eau ou la préservation de
la biodiversité est tres majoritairement concentrée et de bon niveau dans les
échanges en mission interservices de I’eau et de la nature (MISEN), notamment
lors de I'élaboration des PAOT. Les MISEN constituent également le lieu
privilégié de la communication sur les priorités du programme auprés des
acteurs de la sphére Etat a 'échelle départementale. Or, la participation des
agences, et notamment de leurs délégations territoriales, aux MISEN est assez
hétérogeéne et liée a la disponibilité, désormais réduite, de leurs agents. La
communication, comme la coordination entre controle et intervention, est donc
de niveau variable avec des marges de progres, selon les DDT(M).

L’analyse de la connexion avec les DREAL doit distinguer le cas des DREAL de
bassin, pour lesquelles la collaboration est trés forte au sein des STB
(secrétariats techniques de bassin) sur les volets planification, stratégie et
programmation, et celui des DREAL « de région » pour lesquelles elle est de
niveau disparate, selon leur participation aux MISEN et la qualité de la
transmission d’information par la DREAL de bassin. L’organisation par sous-
bassins spécifique a Adour-Garonne, avec des secrétariats techniques locaux
mobilisant les DREAL «de région» conduit a les impliquer de maniére
beaucoup plus fortel4.

141y a également des secrétariats techniques locaux dans le bassin Seine-Normandie.

Toutefois, les agences se mobilisent pour produire, en concertation avec leurs
partenaires, des éléments de doctrine permettant d’orienter les stratégies de
contrdle. Par ailleurs, les situations critiques font généralement l'objet d’'un
examen concerté et, sauf exception, les agences ne financent plus des opérations
faisant I'objet d’'injonctions réglementaires.

La mission reléve toutefois que I'articulation entre le champ des controéles et
I'analyse du financement des projets reste perfectible. Elle note avec intérét la
réflexion menée par I'agence Rhin-Meuse sur ce theme et les propositions qui
en découlent.

Le partenariat entre les AE et I'OFB souffre dans certains domaines de la
nécessité de roder une répartition des roles (sur la gestion de la connaissance,
la mobilisation de l'expertise, des financements en doublon sur certaines
actions, ...). Le protocole national récemment signé entre les 6 agences, 'OFB et
la DEB, et ses déclinaisons régionales, devraient permettre de progresser
rapidement.

CGEDD - Audit 013432-01
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Plan d’actions du service audité : voir annexe 11
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4. Interventions financieres

1. Analyse du risque :

Montant des dépenses d’interventions prévues insuffisant pour assurer ’atteinte
du bon état des masses d’eau et contribuer au bon état de la biodiversité

Constats :

Le volume total des dépenses d'intervention (« plafond pluriannuel des
autorisations d’engagement») autorisé pour chaque agence dans le
programme est fixé par arrété interministériel (AM du 13 mars 2019), soit
12,517 Md€ (hors contributions aux autres opérateurs de l'eau et de la
biodiversité, reversement au titre de l'article L. 213-10-8 du code de
I'environnement et charges de régularisation). La capacité totale d’aide des
agences au titre du 11ime programme s’'inscrit en diminution par rapport au
programme précédent, de I'ordre de 6 %, (mais en augmentation par rapport
au 9ieme programme), ce qui, aggravé par les réductions d’effectifs, conduit
certains administrateurs des agences a juger cette capacité insuffisante pour
progresser significativement vers les objectifs de bon état des masses d’eau.
Voir le tableau fourni en annexe 7.

Aucune des six agences n’a toutefois pu documenter de fagon précise le volume
nécessaire pour atteindre les objectifs de bon état fixés par le Gouvernement
pour chaque bassin. Outre que cette atteinte dépend aussi d’autres leviers que
les aides des AE, la raison avancée est que les mesures nécessaires pour
atteindre le bon état sont connues de maniere qualitative (réduction des
pollutions ponctuelles ou diffuses, réductions des prélévements sur les masses
d’eau en déficit, rétablissement de la continuité des cours d’eau) sans que
'efficacité de ces mesures sur I'état des masses d’eau soit connue avec
certitude.
= Il n’est donc pas possible de s’assurer que le volume total autorisé pour le
11ieme programme est adéquat pour atteindre ces objectifs. Une agence (LB)
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a signalé des domaines manifestement sous-dotés : le domaine « milieux
aquatiques », ou le colit des travaux planifiés est 2,4 fois supérieur a ceux
financés dans le cadre du 11#me programme, malgré un renforcement
significatif de ce volet depuis le 9ime programme, les domaines
« assainissement » et « agriculture ». Plusieurs comités de bassin ont justifié
leur refus d'un élargissement des aides a la biodiversité terrestre en
considérant qu'il fallait au préalable adapter la fiscalité (création d’une
nouvelle redevance ad hoc) et que celui-ci amputerait la capacité financiére
des agences pour 'atteinte des objectifs de la DCE.

= Lesinterventions des AE ne peuvent, a elles seules, notamment du fait d'une
cohérence insuffisante entre les modalités de mise en ceuvre en France de
la politique agricole commune (PAC) et les objectifs de la DCE concernant
les enjeux de résorption des pollutions diffuses agricoles par les produits
phytosanitaires et les nitrates, et en I'absence de pressions réglementaires
de I'Etat sur les acteurs économiques et les collectivités, résoudre
I'ensemble des difficultés de mise en ceuvre des actions.

Si les agences ont confirmé que la réduction des interventions sur les lignes 11
a 13 (petit cycle de I'eau) était justifiée par leur faible effet attendu sur le bon
état des masses d’eau, les représentants des collectivités territoriales et des
activités économiques dans les comités de bassin et conseils d’administration
ont, pour la plupart d’entre eux, déploré leur réduction.

Les plans de reprise - dont les noms varient selon les agences - et le plan de
relance (260 M€ de crédits France Relance alloués par I’Etat aux agences) ont
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été construits dans I'objectif de dynamiser I'investissement des collectivités et
des entreprises et d’accélérer les engagements financiers dans le domaine de
I'eau.

Malgré les deux priorités du 11ime programme que sont la reconquéte de la
qualité des milieux aquatiques et la solidarité avec les territoires défavorisés,
ces plans ont modifié I'équilibre du programme, pour les années 2020, 2021 et
2022, en dotant les lignes 25, 11 et 12 (eau potable et assainissement) de
250 M¥€, et la ligne 24 (milieux) de 10 M€ seulement. La priorité a été donnée
aux travaux les moins complexes a engager, rapidement planifiables
(notamment ceux dispensés d’autorisations administratives ou d’études
préalables complexes).

Ce faisant, ces dotations ont relancé les demandes des collectivités pour le
financement de renouvellement d’équipements (normalement non éligible).
Ces plans n’ont que peu contribué aux objectifs de bon état tels que tracés par
les SDAGE, ce qui compliquera la révision du programme si celle-ci tente de
donner a nouveau la priorité aux interventions sur les orientations
SDAGE/PDM (pollutions diffuses et grand cycle de I'’eau).

Les échanges que la mission a pu avoir sur cette question ont montré une
contestation montante de I'utilisation des ressources des agences en faveur des

milieux et de la demande d’étendre le champ d’intervention a la biodiversité
« séche ». Le principe « I'’eau paye I'’eau » est fréquemment mis en avant pour
contester que les redevances pour pollutions domestiques, qui sont les
principales ressources des agences, soient de moins en moins utilisées pour des
actions bénéficiant directement aux services publics marchands de l'eau
potable et de I'assainissement.

Sans amener a une remise en cause du consentement des consommateurs
domestiques d’eau a payer leur part de redevances, cette évolution affaiblit le
consensus qui avait fondé les équilibres dans les prises de décision des agences
et ouvre un champ de contestation dans les débats de leurs instances sur
I’équilibre des contributions et des retours entre les différents redevables. Une
telle évolution affaiblit aussi le fonctionnement des instances et 1’élaboration
des consensus nécessaires a une bonne mise en ceuvre des politiques publiques
de l'eau.

Plan d’actions du service audité : voir annexe 11
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4. Interventions financieres

2. Analyse du risque :

Insuffisante priorisation des dépenses d’intervention sur les lignes qui offrent le
meilleur effet levier sur le bon état des masses d’eau

Constats :

La priorisation des actions des agences résulte de deux sources principales : les
cadrages du MTE d’'une part (cf. 1.1 et 1.2), les SDAGE et PAOT, d’autre part.

Les cadrages MTE ont identifié plusieurs politiques d’intervention ayant un
rapport efficacité/coiit insuffisant et ont demandé leur arrét (aides a
I'assainissement non collectif, primes de performance épuratoire, aides au bon
entretien des cours d’eau, aides au renouvellement d’équipements, aides au
fonctionnement, ...). La capacité des agences a suivre ces orientations s’avere
variable selon I’équilibre des sensibilités au sein des comités de bassin.

Ces cadrages ministériels ont par ailleurs appelé a un réexamen des criteres de
priorisation des interventions, devant privilégier les actions préventives
(changements de pratiques) plutét que curatives (actions sur les effets), les
contrats territoriaux, les appels a projets... Les agences se sont toutes inscrites
dans la ligne de ces criteres. Les aides a la gestion des eaux usées par temps de
pluie et a l'infiltration a la source sont bien priorisées. Les aides a la réduction
des pollutions diffuses ont ainsi été limitées par plusieurs agences aux aires
d’alimentation de captage, ce que regrette la profession agricole.

La plupart des lignes programme disposent d’objectifs. Ceux-ci sont repris dans
le contrat d’objectifs et de performance conclu avec le ministére de tutelle des
AE, mais la plupart des seize objectifs de pilotage et mise en ceuvre des
politiques d’intervention sont des objectifs de moyens ou de suivi et non de
résultats, et aucun n’est exprimé en nombre de masses d’eau dont I'état aurait
été amélioré.
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Certaines agences ont mis en place :

e un dispositif d’évaluation de politiques publiques tourné vers I'atteinte
des objectifs environnementaux des SDAGE, un programme plus
incitatif, plus sélectif et plus lisible ;

e des bilans de mise en ceuvre de dispositifs d’intervention ;

e un tres fort ciblage, dans I'éligibilité méme des actions (criteres fixés),
sur les priorités des SDAGE et PDM (via des cartographies/zonages du
SDAGE et/ou les mesures PDM identifiées), et par ailleurs sur les ZRR
(en application des Assises de 'eau phase 1) ;

e le ciblage des interventions dites de «solidarité urbain-rural »
uniquement sur les communes classées en ZRR, alors méme que
certains départements sont faiblement pourvus de ZRR.

Il convient de constater ici que :

- leslettres de cadrage avaient explicitement demandé aux agences de cesser
de financer ce type de travaux sauf en zone de revitalisation rurale ;

- le plan de relance, en poursuivant un objectif de relance de I'économie par
des travaux publics pouvant étre rapidement réalisés, a amené les agences
a mettre entre parenthése cette priorité dés la deuxiéme année du
programme et a financer des travaux de renouvellement de réseaux d’eau
potable et d’assainissement.

Ceci, alors que ces travaux devraient étre financés par chaque autorité
organisatrice ou concessionnaire du service public marchand de 'eau et de
I'assainissement, sur ses fonds propres, grace a l'amortissement de ses
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équipements et au provisionnent de leur renouvellement, opérations
comptables obligatoires au titre de I'instruction M14 mais dont le respect ne
semble pas étre la priorité des autorités chargées du contrdle de légalité ou du
controle des comptes.

Enfin, pour ce qui est du renouvellement des réseaux d’eau potable, on peut
souligner que ce type de travaux est sans effet notable sur I'objectif de bon état
des masses d’eau.

= La mission recommande qu’apreés cet épisode dérogatoire les agences mettent en
ceuvre une priorisation stricte de leurs interventions sur le petit cycle de I’'eau en
excluant tout financement de renouvellement d’équipement.

L’état des lieux du SDAGE établi tous les six ans, avec un décalage de trois ans
sur les programmes des agences, permet d’identifier les pressions a I'origine de
dégradations de I'état des masses d’eau. Les PAOT qui déclinent les SDAGE a
I’échelle départementale constituent donc les outils majeurs de priorisation des
11iemes programmes d’intervention ciblant la résorption des pressions les plus
pénalisantes :

- dans le domaine des pollutions ponctuelles, certaines agences listent des
systémes d’assainissement et des établissements industriels prioritaires au
titre de leur impact, bénéficiant d'une aide a taux majoré (exemple : agence
LB), ou les priorisent par croisement entre les données PAOT d’impact et
un calcul théorique (exemple des démarches PDOM et PIND de I'AE AG).

- dans le domaine des pollutions diffuses, une priorité est accordée aux
travaux engagés dans le cadre d'une politique contractuelle (contrats
territoriaux) ciblée sur les masses d’eau dégradées ou en risque de non
atteinte du bon état.

R6. La mission recommande aux préfets coordonnateurs de bassin (PCB) de
faire inscrire systématiquement a l'ordre du jour des réunions des
secrétariats techniques de bassin le suivi des objectifs prioritaires des
PDM et de leur mise en ceuvre par les PAOT.

Le Gouvernement francais n’a que trop tardé a faire valoir qu’il s’était fixé des
obligations de résultats exagérément ambitieuses. Pour autant, la prise de
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conscience, tant par la DEB que par les AE, des risques financiers
potentiellement importants pour la France suite aux contentieux
communautaires attachés a la politique de l'eau (liés aujourd’hui
principalement a I'application de la directive sur les eaux résiduaires urbaines
on DERU ou aux retards dans la mise en ceuvre de la directive nitrates) semble
inégale, méme si toutes les agences priorisent leurs travaux et leurs aides
financieres sur des cibles précises.

Plusieurs agences ont estimé que les principales mesures a proposer pour
diminuer ces risques seraient des mesures de réduction des pollutions diffuses
mais elles se sont estimées bridées dans cette lutte tant que la mise en ceuvre
par la France de la politique agricole commune ne fera pas I'objet d'une réelle
conditionnalité environnementale.

R7. Prenant en cela la suite du rapport IGF-CGEDD, la mission recommande a
la DEB et aux agences de poursuivre, lors de la mise a jour des PDM a
mi-parcours, une réflexion stratégique préventive commune sur une
révision des objectifs DCE vis-a-vis de la Commission européenne
(demande de dérogations, fixation d’objectifs moins stricts) pour ne pas
s’exposer davantage a de nouveaux risques contentieux en cas de non
atteinte des objectifs fixés de bon état écologique des masses d’eau en
2027.
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4. Interventions financieres

d’efficacité et d’efficience

3. Analyse du risque : Sélectivité insuffisante des interventions financiéres engendrant perte

Constats :

Le cadrage ministériel a invité les agences a faire preuve de sélectivité c’est-a-
dire d’arréter certains dispositifs d’aides peu efficaces en instaurant des
montants planchers de travaux, des seuils minimaux d’aides, un arrét de
certaines aides (assainissement non collectif - ANC, aide a la performance
épuratoire - APE, ...).

Les agences ont significativement amélioré la sélectivité de leurs interventions.
Cependant, I'arrét des aides a l'assainissement non collectif, aides de faibles
montants au bénéfice de particuliers nécessitant des moyens d’instruction
dédiés importants au regard des enjeux environnementaux, fait partie des
décisions les plus contestées, méme s'il a, dans certaines agences, été décidé
dés le fin du 10%me programme.

La sélectivité passe aussi par l'instauration ou le relevement d'un montant
plancher de projets ou montant plancher d’aide, mesures de simplification et
d’économie au regard du coiit humain fixe minimal pour la gestion d'un dossier,
méme de tout petits montants : le cofit de gestion (alias « transactionnel ») d’'un
dossier d’aide moyen varie, selon les agences, de 1 000 € a 2 400 €.

Or, les agences étaient parfois sollicitées durant le 10ime programme pour
attribuer des aides de montant du méme ordre de grandeur, ce qui est aberrant.
La tutelle avait donc demandé d’intégrer un seuil plancher de montant d’aide.
Cette mesure a été mise en ceuvre par les agences dans le cadre du 11ieme
programme, par exemple par AG (2 000 € ou 500 € de seuil selon les dossiers),
LB (2 500 € de seuil).
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De maniere paralléle, la mise en place d’un seuil plancher de montant de
travaux susceptible de faire I'objet d'un subventionnement a 10 000 € avait été
demandé par la tutelle. Cette mesure a été mise en ceuvre par les agences (AP,
AG, SN, ...)

Un prix minimum de I'eau a été fixé par quatre des six agences, afin de s’assurer
que l'entretien des installations est suffisamment pris en compte par le prix
payé par les abonnés (1,5 € HT /m3 pour AG). L’agence SN n’a pas mis en ceuvre
cette orientation du MTE, compte-tenu de la spécificité du Grand Paris, a prix
de I'’eau bas, mais fortement contributeur en matiére de redevances. La mission
s’étonne du lien fait entre I'instauration d’un prix minimal de I'’eau a I’échelle
du bassin et la situation particuliere de I'agglomération parisienne. L’agence LB
n’a pas, elle non plus, instauré de prix minimum.

La sélectivité passe aussi par :

e l'application de critéres de gestion durable (parfois déja présents au
10ieme programme, mais renforcés, en cohérence avec les Assises de
I'eau phase 1) : prix minimum de l'eau, remplissage obligatoire de
SISPEA, valeur minimale de l'indice de connaissance globale du
patrimoine (ICGP).

e la suppression (ou 'annonce de la suppression) des aides a la simple
mise en conformité des stations d’épuration par rapport a la directive
ERU, la forte réduction des aides sur I'’eau potable (peu contributrices a
I’atteinte des objectifs SDAGE-PDM) hors solidarité territoriale (ZRR).
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La mission note que la DEB ne porte pas une attention suffisante a la sélectivité
qu’elle demande aux agences. La preuve en est le tableau de comparaison des
modalités d’aides, transmis dans un premier temps a la mission en version du
10ieme programme et non du 11iéme, ce dernier transmis dans un deuxiéme temps
s’étant avéré moins bien renseigné.

£ La mission recommande & la DEB de mettre en place un suivi précis de la mise en
ceuvre effective des consignes de sélectivité qu’elle avait formulées dans les
lettres de cadrage des 11™s programmes.

Plan d’actions du service audité : voir annexe 11
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4. Interventions financieres

4. Analyse du risque :

Insuffisance des moyens de fonctionnement pour une mise en ceuvre optimale des
interventions dans I'objectif de I’atteinte du bon état des masses d’eau et de la biodiversité

Constats :

Outre le cadrage limitant les moyens financiers d’intervention et les réductions
des moyens humains (cf. 2), la comptabilité analytique est un des éléments
permettant de suivre 'efficacité des interventions financiéres des agences.

Depuis 2008, les agences de l'eau produisent une comptabilité analytique
« ordonnateur » calculant le cofit complet des quatre grandes activités définies
dans I'annexe B du COP sur les dépenses internes des agences (la gouvernance,
la connaissance, les interventions et les redevances) et permettant le calcul des
colts analytiques de mise en ceuvre des différentes lignes de programme.

La méthodologie de comptabilité analytique définie au niveau national (six
agences et DEB), intégre la ventilation des cofits salariaux selon I'affectation des
agents dans I'annexe B et la ventilation des cofits de fonctionnement par nature
des dépenses, puis une répartition des colits de pilotage par missions
principales. Les résultats sont transmis annuellement a la tutelle qui tient un
fichier des colits des 6 agences (annexe B relative au compte rendu annuel).

L’analyse est le plus souvent effectuée par le service financier de I'agence. Elle
permet notamment l'identification des colits par grandes activités et par poste
de dépenses, et le colit du fonctionnement de 'agence par habitant.

A titre d’exemple, pour I'agence SN, les colits d’activité s’élévent a environ
40 M€/an (en colts complets: salaires et charges, fonctionnement, ...). Ce

montant rapporté a un budget de 'agence de 800 M€/an conduit a un ratio de
5 %. Les colits « de fonctionnement » des autres agences se situent dans une
fourchette analogue (légerement plus élevés) et apparaissent donc bien
maitrisés.

Quatre agences (AG, SN, AP et LB) utilisent un applicatif comptable Qualiac. Cet
outil ne fait pas 'unanimité, certaines en critiquant sa lourdeur, d’autres vantant
ses performances. Suite a une erreur d’évaluation des « restes a payer » en fin
d’exercice 2020 (différentiel de 50 M€), un REX (Retour d’expérience) est mené
sous l'égide d'un groupe inter-agences pour identifier la source de cette
difficulté et le réle éventuel du progiciel Qualiac. Un autre REX est en cours sur
I'outil Qualiac lui-méme. Cette comptabilité analytique n’est pas toujours
valorisée alors qu’elle permettrait une communication interne en management
(pour mieux expliquer les priorités d’affectation de moyens en fonctionnement
(financiers et humains) et en conseil d’administration pour faciliter la
priorisation des lignes de programme et des actions. Elle pourrait étre un outil
puissant pour permettre a I'avenir de simplifier certaines régles ou développer
de nouvelles politiques ou actions et de mieux identifier certaines politiques peu
« rentables ».

Plan d’actions du service audité : voir annexe 11
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5. Redevances

1. Analyse du risque : Perte de légitimité des redevances et réduction du consentement a payer du fait de
I’élargissement du champ d’intervention des agences a des domaines peu soumis a redevance

Constats :

Quasi unanimement, I'extension en 2016 du périmetre d'intervention des AE a
la biodiversité terrestre a rencontré un refus de la part des acteurs des bassins.
Cerejet est motivé essentiellement par I'absence de ressources nouvelles issues
d’une fiscalité ciblée, hormis la redevance cynégétique issue du droit de timbre
des permis de chasse (dont la perception est désormais transférée aux agences).
Par ailleurs, sans mésestimer a priori la nécessité d’investir le sujet, les acteurs
estiment que les actions en faveur de la biodiversité relevent de I'OFB et des
parcs nationaux, et mentionnent, d'une part, que I'Office est déja financé tres
majoritairement par les agences et, d’autre part, que de nombreuses
interventions des agences contribuent déja indirectement a la préservation de
la biodiversité terrestre (réduction des pesticides dans les aires de captages
prioritaires, restauration des haies, PSE...).

La biodiversité marine fait moins débat aux sein des instances, d’éventuelles
interventions ne contrevenant pas au principe tacite et unanimement partagé :
«l'eau paye l'eau» (sous-entendu « ... seulement l'eau »). Néanmoins, les
agences et leurs partenaires sont peu diserts sur les contributions concretes et
les engagements relevent aujourd’hui quasi-exclusivement de la participation a
des réflexions globales de planification, a des études ou a la surveillance de I'état
des eaux. Plusieurs interlocuteurs relevent aussi que les interventions sur le
grand cycle contribuent indirectement a la préservation de la biodiversité
marine, I'amélioration du bon état des masses d’eau des riviéres et des fleuves
favorisant la qualité des eaux maritimes a leur débouché.

L’adaptation au changement climatique est un sujet plus complexe. En effet, de
nombreuses interventions des agences contribuent peu ou prou a la prise en
charge de cette thématique (aides classiques, PTGE, gestion quantitative de la
ressource, ...), sans étre toujours complétement identifiées comme relevant de
cet enjeu transverse et en étant dispersées sur différentes lignes des
programmes d’intervention (cf. chapitre 1.3).

= L’identification d’une ligne spécifique a I'adaptation au changement climatique
ou une autre modalité de comptabilité analytique permettant d’améliorer
I'agrégation de ces actions sur des bases objectives et homogénes est nécessaire.

Au-dela, la recevabilité d'une accentuation ou d'un ciblage plus affirmé
d’interventions directes sur cette thématique reste incertaine, en I'absence de
ressources nouvelles issues par exemple d’'une fiscalité affectée.

Certains acteurs locaux demandent que de nouvelles ressources financiéres
dédiées soient recherchées avant que les agences n’étendent leurs
financements a la préservation de la biodiversité terrestre. Un groupe de travail
constitué au niveau national, sous le pilotage de la DEB, a exploré de telles
possibilités par le biais de la taxe d’aménagement (sur l'artificialisation des
sols). Ces propositions n’ont, a ce stade, pas été arbitrées par le Gouvernement,
I'adoption de nouvelles taxes constituant une suggestion assez orthogonale a la
volonté politique de diminuer globalement la pression fiscale. Pourtant la
proposition de la DEB consistant en une augmentation de la taxe
d’aménagement, méme modérée et sans modification de son plafond, parait
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pertinente tant dans son principe (lien avec l'urbanisme) que dans ses

s s P Les quelques réticences exprimées par les interlocuteurs portent davantage, ici
modalités (jouer sur une taxe préexistante).

ou 13, sur le « retour sur investissement » des contributions, notamment de la

Les oppositions manifestées dans les instances de bassin ne se traduisent pas part de certains professionnels. Elles restent toutefois assez marginales et
toutefois, aujourd’hui, par une réduction du consentement a payer, le statu quo cantonnées a des pétitions de principe.

décidé globalement par les instances n’ayant suscité aucune réaction en retour

de la part de la tutelle.

Plan d’actions du service audité : voir annexe 11
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5. Redevances

2. Analyse du risque : Non-application du principe pollueur-payeur : effectivité du passage de la prime
d’épuration a la redevance pollution domestique

Constats :

Comme I'a déja constaté le rapport IGF-CGEDD, la redevance pour pollution
domestique ne s’inscrit pas dans la logique du principe pollueur-payeur et
n’incite pas a investir dans des systemes d’assainissements performants. Son
assiette, fondée sur la part « eau potable » de la facture d’eau aux abonnés
domestiques, ne tient pas compte du niveau réel de pollution rejeté au milieu
naturel, ni de I'intensité des pressions exercées sur ce méme milieu. Par ailleurs,
les assujettis (usagers de l'eau potable) sont distincts de ceux qui sont
responsables du rejet et gerent les systemes d’assainissement, qui sont les
collectivités.

Les primes pour performance épuratoire sont fondées sur la pollution éliminée
par les systemes d’assainissement collectif et permettent de rétablir un lien
avec le principe pollueur-payeur en réduisant la redevance des collectivités
gérant des systemes d’assainissement performants.

Une redevance calculée a partir des rejets polluants dans le milieu, sur le modeéle
de celle de la pollution industriellel5, permettrait d’avoir une action incitative
financiere plus forte aupres des collectivités territoriales pour réduire les rejets
polluants en sortie de station d’épuration et donc mieux protéger la qualité des
milieux récepteurs. Ce mode de calcul parait plus vertueux. Sa mise en ceuvre
semble générer des difficultés technico-financieres.

Les agences travaillent avec la DEB depuis plusieurs années a une autre voie de
réforme de la redevance pollution domestique qui utiliserait une assiette
reposant sur les m*® d’eau facturés aux usagers raccordés au titre de la
redevance assainissement, affectée d’'une modulation territoriale, destinée a
réduire la contribution des zones rurales et majorer celles des zones urbaines,
et d'une modulation tenant compte du bon fonctionnement du systéme
d’assainissement par la collectivité, qui deviendrait le redevable. Cette mise en
responsabilité de la collectivité maitre d’ouvrage serait davantage conforme au
principe pollueur-payeur.

R8. A défaut de pouvoir asseoir la redevance pollution domestique sur les
rejets polluants dans le milieu, la mission recommande aux ministeres
concernés de réformer rapidement le dispositif de redevance pour
pollution domestique actuel.

Dans l'attente de cette réforme, les agences ont intégré dans leurs 17iémes
programmes une réduction progressive de I'aide a la performance épuratoire
(APE) et 'ont mise en ceuvre durant les deux premiéres années du programme
en vue de sa suppression au 12iéme programme.

Comme l'illustre le tableau ci-dessous établi selon les chiffres fournis par les
agences, la réduction a été sensible, de l'ordre de - 44%, dés les premiéres

éléments constitutifs de la pollution) et la sensibilité du milieu récepteur et établie sur le suivi réel réalisé
par I'industriel avec des fréquences d’analyse liées a la quantité de pollution produite.
A ce titre, cette redevance prend pleinement en compte le principe pollueur-payeur.

15 La redevance pour pollution par les activités industrielles taxe réellement les rejets polluants et incite
donc directement a leur réduction. Elle est assise sur le niveau et la nature de la pollution rejetée (12
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an.nees flu 1} progrlammiz (a lgf(cipgg;le de 'AELB qui avait supprimé ces Agence Budget annuel Budget annuel Réduction entre
primes a performance épuratoire dés le programme). moyen des APE moyen des APE en 10%me ot 171me
Les agences sont unanimes a déclarer qu'il sera tres difficile de pousser les durant le 10" 2019-2020 programme
comités de bassin a aller au-dela de cette premiere étape et de poursuivre la programme
voie Qune suppll‘essmr’l totale d,e ,l AP]IE tant que ,la refontg des redevances Adour Garonne 25 M€/an 14 M€/an -44%
pollution domestique n’aura pas été actée au plan réglementaire.
Artois Picardie 20,7 M€/an 16,6 M€/an -20%
Loire Bretagne 0 0 0
Rhin Meuse 20 M€/an 12 M€/an -40%
Rhoéne
Méditerranée 101 M/an 50 M€/an -50%
Corse
Seine Normandie 97,5 M€/an 55 M€/an -44%

Plan d’actions du service audité : voir annexe 11
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5. Redevances

3. Analyse du risque : Application inéquitable du principe préleveur-payeur du fait de taux de redevance
de prélevement tres différents entre usagers d’'une méme ressource

Constats :

La redevance pour prélevement dans la ressource en eau est, dans la panoplie
des outils fiscaux en faveur d’'une adaptation au changement climatique, le plus
important pour ce qui concerne l'eau.

Le premier tableau de I'annexe n°9 sur les tarifs maximums de la redevance
pour prélevement sur la ressource en eau fixés par la 1égislation (depuis 2015)
montre que le législateur a introduit une différence de traitement trés
significative entre usagers, qui interroge.

Le second tableau de I'annexe n°9, sur les tarifs de redevance pour prélevement
sur la ressource en eau appliqués par les agences, montre des écarts importants
aux taux maximums et pour AG, LB et SN des taux stables de 2019 a 2024, pour
AP des taux stables de 2021 a 2024 et pour RMC une redevance en baisse de
2019 22024 (de 0,960a0,8) !

Ces constats appellent plusieurs observations et une recommandation :

e Bien que les agences affichent une volonté de lutter contre le déreglement
climatique, les taux de la redevance pour prélevement dans la ressource en
eau, qui devraient constituer un signal fort, ne sont pas assez utilisés en ce
sens. Au contraire, les bassins méridionaux (AG et RMC), qui devraient
avoir les taux les plus élevés, ont les taux les plus bas ;

e L'usager domestique de I'eau potable porte I'essentiel de la contribution
financiere aux AE, en acquittant 86 % du produit total des redevances. Or,
pour un prélévement dans une méme ressource (nappe souterraine ou
cours d’eau), dans une zone ou la tension sur la ressource est avérée
(catégorie 2), I'usager domestique est susceptible de payer de deux a huit

fois plus de redevance au meétre cube que l'usager agricole irrigant alors
que ce dernier, par construction, ne préleve de I'’eau qu’en période d’étiage.
Qui plus est, c’est la-aussi dans les bassins méridionaux que cet écart est le
plus fort (de 1 a5 en AG,de 1 a 8 en RMC) ;

Alors que la France se trouve, en matiére d’éco-fiscalité, en-deca de la
moyenne européenne, au sens de la comptabilité nationale, et fait office de
mauvais éléve d’apres les chiffres d’Eurostat, la mission observe que le
plafonnement global « mordant» des recettes des agences fournit aux
comités de bassins un prétexte pour ne pas rééquilibrer les taux des
redevances ni en faire des mesures incitant a des économies d’eau. La
présente mission estime que les redevances prélevées par les AE ne
doivent pas seulement résulter d’'une analyse de leurs besoins au regard
des objectifs qui leur sont assignés mais aussi produire un effet d‘éco-
fiscalité incitative.

R9. La mission recommande, des la révision des 11i¢mes programmes,
(i) aux agences d’harmoniser progressivement les assiettes et
les taux (vers le haut) des redevances pour prélévements sur la
ressource en eau selon les différents usages, (ii) aux ministeéres
concernés de rehausser les taux plafonds et fixer des taux
planchers pour apporter une plus juste répartition entre
usagers de la charge de cette redevance. Il pourrait aussi étre
utile de différencier le plafonnement des recettes des agences
issues des redevances pesant sur les usagers domestiques tant
que cette harmonisation n’est pas acquise.
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Annexe n°1 : Lettre de Mission

En x Conseil général

MINISTERE de I'environnement

DE LA TRANSITION et du développement durable
ECOLOGIQUE

Liberté

Egalité

Fraternité

Le vice-président Paris, le 21 DEC. 2020

Référence CGEDD n° 013432-01

Programme ministériel d’audit interne 2020

Note de commande : Audit interne des agences de I'eau.

1. Objet

Le comité ministériel d'audit interne du 28 janvier 2020 a programmé la réalisation d’une
mission d'audit des agences de I'eau. Il s'agit d’un audit interne dassurance destiné & apporter
une aide au systéme constitué par chacune des six agences de I'eau et  leur tutelle (Direction
de I'Eau et de la Biodiversité) dans le déploiement de réformes initiées de maniére trés récente
ou en cours et non a juger du niveau de résultats atteints, qui 4 ce stade ne peuvent &tre que
partiels. Cette mission est enregistrée dans le systéme de gestion du CGEDD sous le n°013432-
01.

2. Contexte et enjeux

Au regard des montants de redevances collectées, des aides mises en ceuvre, de leur réle quant
au respect des exigences européennes et compte tenu de moyens humains en baisse malgré
un périmétre d'intervention élargi, les agences de l'eau sont exposées a des risques
appréciables. Le comité ministériel d’audit interne du ministére de la transition écologique a
donc souhaité qu‘un audit soit réalisé en 2020 selon des axes non directement financiers. Cet
audit servira notamment a préparer les futurs arbitrages sur les plafonds d‘emplois de ces
€établissements publics et les orientations & donner aux Xlle programmes d‘intervention.

Les risques potentiels liés aux activités des agences de |'eau sont notamment répertoriés dans
la cartographie des grands risques ministériels sous les rubriques :

N°09 : Transposition et mise en ceuvre de textes européens environnementaux : risque de
défaut de mise en ceuvre ou d'ir ité a assurer | lication des normes communautaires
reposant en partie sur |'action des opérateurs,

N°22:  Pilotage des opérateurs et agences : risque de manque de hiérarchisation des enjeux
et des moyens gérés par les opérateurs dans un contexte de contrainte budgétaire accrue et
d’évolution rapide de certaines politiques ; risque d’absence d'évaluation a posteriori de
Iaction des opérateurs (suivi des contrats d‘objectifs).

3. Objectifs de la mission

Pour ne pas développer de redondance avec les travaux réguliers de la Cour des Comptes, la
mission n‘examinera qu‘un nombre limité de thémes, en procédant selon une analyse
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comparative entre les six agences afin de prendre en compte des situations différentes (tailles
et organisation des agences, caractéristiques territoriales des bassins, modes de
fonctionnement et relations partenariales).

La mission examinera un nombre limité de risques en adoptant une structuration de sa
démarche suivant cinq domaines :

la stratégie et la gouvernance,
I'organisation interne,

les relations avec les autres acteurs publics,
les interventions financieres,

la politique des « redevances ».

nreN=

Pour chacun de ces domaines, la mission s'attachera 2 apprécier la maniére dont sont mises en
ceuvre les évolutions et réorientations intervenues au cours des derniéres années et leurs
conséquences sur les agences et les politiques dont elles ont la charge. La mission examinera
également la maniére dont les ag préparent, individuellement et collectivement, la mise
en ceuvre a venir d‘orientations nouvelles déja fixées par la tutelle ministérielle ou leurs
instances. La mission focalisera son travail sur les risques évoqués ci-dessous.

1. Pour ce qui concerne la stratégie, la mission analysera les réles respectifs des instances de
bassin et de la tutelle ministérielle et la maniére dont les agences parviennent a concilier les
différentes orientations regues. La mission évaluera la compatibilité entre les évolutions déja
intervenues ou envisagées au sein des politiques menées par les agences et |'atteinte des
objectifs de la politique de I'eau notamment au regard des directives européennes. La mission
analysera la maniére dont les agences ont pris en charge I'élargissement de leur périmétre
dintervention a la préservation de la biodiversité terrestre et marine et a I'adaptation au
changement climatique. En matiére de pilotage, la mission appréciera les réles respectifs de la
tutelle ministérielle, du comité de bassin et du conseil d’administration.

2. La diminution réguliére des effectifs des agences de I'eau depuis 2010 pose les questions de
sa compatibilité avec la mise en ceuvre efficace des politiques de I'eau notamment dans
I'objectif d'atteinte du bon état des masses d'eau fixé par la directive cadre sur I'eau, et des
modalités d'organisation les plus efficientes pour y faire face. La mission analysera les situations
des différentes agences et leurs évolutions récentes afin d'identifier les risques associés et les
moyens, en particulier de contréle interne et d'audit interne, mis en ceuvre pour les limiter.
Cela conduira a examiner I'organisation interne des agences de I'eau (siége et délégations
régionales). La mission évaluera la mise en ceuvre du plan de mutualisation inter agences et des
dispositions prises pour piloter les différents projets et améliorer 4 terme I'efficience et la
qualité du service rendu par les fonctions mutualisées. La mission identifiera les autres solutions
(externalisation, arrét d'activités, délégation de tiches ..) mises en ceuvre ou envisagées pour
chercher a concilier I'atteinte du plafond d’emplois et la mise en ceuvre des politiques confiées
aux agences de I'eau, et les risques qui leur sont associées.

3. Les relations entre |'agence et ses principaux partenaires feront l'objet d'un examen
spécifique afin d'apprécier les possibilités d’optimisation des actions pour les politiques de
I'eau. Sera en particulier examinée |'articulation avec les conseils régionaux dans leurs réles de
financeurs et autorités de gestion des fonds structurels européens (contrats Etat-régions, ...).
Seront aussi étudiés les synergies d’actions et I'interfacage avec les agences régionales de la
biodiversité et avec les autres opérateurs de I'eau et de la biodiversité au premier rang duquel
I'OFB. Les synergies et délégations de taches avec les services déconcentrés de |'Etat (directions
régionales de I'environnement, de I'aménagement et du logement, directions départementales
des territoires) et de I'Office francais de la biodiversité seront examinées, notamment dans
I'articulation entre contrdles et mesures incitatives.

4. Plusieurs évolutions des modalités d'intervention des agences ont été prescrites dans la note
de cadrage ministérielle du 27 juillet 2018. Leur mise en ceuvre mérite d’étre examinée ainsi
que les conséquences sur le travail des services. Plus généralement, la mission analysera
I'évolution des dispositifs d'intervention des agences au cours des derniéres années et leur
impact sur les co0ts d‘instruction.
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La mission analysera comment les interventions financiéres des agences sont 3 méme de
permettre |'atteinte du bon état des masses d’eau compte tenu de I'élargissement de leur
périmetre d'intervention et si les choix de priorité mis en place assurent le meilleur effet de
levier 2 cette fin.

Elle analysera notamment I'efficacité des actions mises en ceuvre par les agences pour
contribuer 2 la réduction des pollutions diffuses d‘origine agricole dans les zones présentant
un enjeu majeur pour |'eau (aires d'alimentation des captages prioritaires notamment) et leur
complémentarité avec celles d’autres acteurs.

La mission analysera enfin comment les agences ont initié une orientation plus marquée de
leurs programmes d‘intervention vers le grand cycle de I'eau et I'adaptation au changement
climatique et les conséquences induites quant a leur maniére d'intervenir.

5. L'action des agences de |‘eau s'appuie sur les principes pollueur-payeur et préleveur-payeur
pour fonder leurs ressources financiéres. La mission analysera la conformité a ces principes du
dispositif existant des redevances dans les limites des régles applicables au cours du XI¢
programme, en particulier, sagissant des redevances pour prélévements et de la redevance
pour pollution domestique. Pour cette derniére, la mission examinera les dispositifs existants
pour la détermination de I'aide au bon fonctionnement des stations d’épuration urbaines, les
actions mises en place pour préparer les collectivités concernées a une évolution vers une
redevance assise sur la pollution rejetée et I'organisation interne des agences pour
accompagner ce changement.

La mission évaluera les montants consacrés par chacune des agences de l'eau 3 des
interventions dans des domaines (la biodiversité terrestre et marine notamment) pour lesquels
il n‘existe pas, a ce jour, de redevances spécifiques. Elle identifiera la maniére dont cette
situation particuliere au regard du principe « pollueur-payeur » est pergue par les différents
acteurs et les risques induits pour la mise en ceuvre des politiques concernées.

4. Organisation et méthodologi

L’équipe de mission est composée de quatre auditeurs.

Le superviseur de cette mission sera M. Patrick Lavarde pour |a section « Milieux, Ressources et
Risques » en association avec le responsable de la mission ministérielle d‘audit interne.

Le démarrage de I'audit est prévu au quatriéme trimestre 2020. Le projet de rapport devra &tre
transmis pour la phase contradictoire au directeur de I'eau et de |a biodiversité du MTE et aux
directeurs généraux des six agences de |'eau au plus tard six mois apreés |a notification de la
mission. Le rapport définitif sera remis apres un échange contradictoire d'une durée d’un mois,
pour la fin du deuxieéme trimestre 2021,

La certification des activités d'audit du CGEDD ayant conduit a la refonte compléte du guide
méthodologique antérieur, c'est donc sur la base du nouveau manuel unique de I'auditeur

interne approuvé par le comité de management de la qualité du 29 janvier 2020 que la mission
devra conduire son travail.

Le vice-président du CGEDD,

8wy ouy

Daniel BURSAUX

-
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Annexe n°2 : Matrice des risques

N° de Niveau Mvesm On R ns
ecommandatio
riscie Intitulé du risque inhérent Mesures de prévention ou de contrdle interne attendues Acteurs concernés Programme de travail / Preuves d’audit Constats risque i Eaakeslsirondolies
1. UNE STRATEGIE ET UNE GOUVERNANCE EFFICACES POUR ATTEINDRE LES OBJECTIFS DE LA POLITIQUE DE L'EAU
par la tutelle d’objectif: clairs et suffi précis. DEB. Analyse des notes de cadrage ministérielles, des COP, des « jaunes » i La égie d'i ion des agences est ciblée de maniére R1. La mlsbn recommande 3 la tutelle que, pour le prochain programme
annuels, bilans des Xe programmes, des documents stratégiques et p(ogrammmques précise et explicite mais les indicateurs de compte rendu sont des de compte rendu et une réduction du
de ces orif i i auprés des instances de Agences, Secrétariat |des agences, des CR réunions CA et CB, du systéme d'i de p trop b et pas assez centrés sur les résultats plus que e nonbn des m de moyens et de suivis dans le cadre du futur COP soient
p £ 3 tech de bassin. recueil de I'analyse et de la perception des acteurs des différents niveaux (depuis DG |sur les moyens. 7 b * rosanic ol 4 howitany
U"‘_’f"‘“" insuffisamment ciblée, Déclinaison de ces orientations dans chague bassin, en rechercham Teffet de MTE jusqu’a des membres des instances), ... stables dans le temps, permettant de vérifier sl y 2 ou non progression des résultats.
11 explicitée et évaluée comme é{anl en levier maximum (avec des objectifs opérationnels) et une prise en compte des CA, CB, Agences.
directe avec 'objectif d’atteinte enjeux locaux.
du bon état des masses d'eau,
Suivi de I'effectivité des mesures décidées et de I'atteinte des objectifs prédéfinis
grace 3 un systéme d'indicateurs.
Con!rﬂle de la cohérence et du bon équilibre entre des ori DEB, présit des |Analyse de la composition des CA, des CR de CA, entretien avec les acteurs (depuis DG |Les instances de bassin fonctionnent par un dialogue constructif ~ |Lo mission recommande & Ia luteile pour le Iu!ur progremme d'interventions de
N p et des besoins spécifi locaux. CA et CB, Agence, IMTE jusqu’a des membres des instances), ... et avec un meilleur équilibre des sensibilités. Toutefois, elles R  réfiéchir & des itit pour i encore (i) lo
un f:"g:"m"m:::'i?:::c::“ hasn Commissaire du restent ré 4 I'égard de i duMTEet| représentation démocratique ou sein des comités de bassin (autorisation d’un seul
1.2 ot ‘me “ - uste iqmlubre dans la représentation des différentes sensob»més etintéréts au gouvernement, pré encore quel fai de rep i I renouvellement de mondat, tous mandau tmfondus}, {ii} I'équilibre au sein des
démarche d'atteinte des objectifs de la
jitique de Feais secrétariat tech de différents colléges et la des et {iii) pour
ke i . |bassin. |rendre la parité plus effective en la prévoyant aussi pour la présidence des différentes
s | commissions. :
. j égi dans ces champs ouverts  |DEB, DAM, agences. |Analyse des contenus des notes de cadrage ministérielles, des COP, des d L ion au ch climati est bien prise en
Une prise en compte de Ia préservation de etp des agences ces des [compte par I'ensemble des agences ; les enjeux de la
13 la biodiversité terrestre et marine et de \g! OFB, DIRM biodiversité terrestre et marine restent peu pris en compte, les
B auc cli pas ce et avec les de 'OFB et issus Analyses de ces mémes documents pour I'OF8B et les DIRM. de bassin qu'ils de relever plutdt de Néant
3 la hauteur de la commande de Ia tutelle. Entretiens avec OFB, DIRM et membres du CB relevant de ces nouveaux domaines.. I'OFB.
2. UNE ORGANISATION DES AGENCES OPTIMISEE
: dle i oy Les agences ont fondé leur approche de contrble interne surla| nummmwammmmmw
Dispositif de maitrise des risques incompiet :::::::e;:‘l::m" ch§r::d;: 'm“:';“ ‘.’e SAUOY e Analyse de I i desc i [risques, des rapports de mise en ceuvre des démarches qualité souvent bien menées. | ! des risques, I de points
2.1 (contréle et audit internes), peu efficace ou Mét Pl Olﬂpﬂ s, fwm:::é: “ d:"r::é:” Agences controle et d’audit Toutefois, elles sont limitées en termes de formalisation des  |de contrdle, de méthodes oulms de contréle et de comptes rendus tragables.
ffi i i i v t: ntrole. .
insuffisamment documenté Controles et audits effectifs et tracables Appui et pilotage de la tutelie éléments de controle.
Price en compts parta tutells des movnns i e s ainces pour Les méthodes de fixation, et de réductions successives depuis § L - |R3. La mission recommande que la tutelle fasse un exercice d’objectivation
. Direction du budget " T |plusieurs années, des schémas d'emploi des agences ne /s des effectifs entre agences dans le
Orumsaﬁon inadaptée pour pallier froartn s cvi le Cadrage itk et récip g des | contrdleur financier ;"‘""d‘f" 'éc::;:n"’m"i:f:::/”" - D:'“""" dubudget, la DEB et par les agencesen | o nont pas assez en compte une objectivation |
2.2 des moyens et des agences " ¥ /moyens. Dans ce les agences ont toutefois
| rmmm aux objectifs fixés Adanmms parles uenc. es de leurs priorités et de leur organisation. Agances Analyse des ornnunm‘ mes des agences en regard des priorités arrétées et de la adapté leurs organisations de maniére globalement
! et d'équipes a effectifs et compétences comptabilité analytique des temps A
2 DEB satisfaisante.
proportionnés aux enjeux
Le manque de visibilité des agences sur I'évoiution 2 venir des R4. La mission recommande un assouplissement du quasi statut des agences de I'eau
schémas d'emploi el les rigidités introduites par le "quasi- pour faciliter les mobilités d"agents en sortie des agences, et permettre le recrutement
Impossibilité, due a une trop forte tension statut” des p leurs ités de gestion [ agents contractuls s hout alvaey Sur cwes, b titve
préwsonnelle des emplois.
surlese"mrfs derecmrl:':dl‘e‘s“ i et de dé ? das [Analyse du plan GPEEC, du plan de jon et des p de f i RS. La mission recommande & la tutelle des agences de leur fournir une visibilité
2.3 par lélarg vt i it Mutualisation de ressources rares ou recours externes (autres acteurs, Agences Conventions inter-agences ou avec d’autres acteurs (ou échanges prouvant I'existence pluriannuelle de leurs schémas d’emplois, au moins sous forme de scénarios 3 quatre
o e Gl . universités...) d"appuis ponctuels) ~ d et de des
gateentn !b@mrsltf. Adaptation 3 Existence de réseaux de « spécialistes » en inter-agences ”~ de - les
Les agences ont toutes (sauf RM non concernée) réduit le Lo mission considére Gu'une proximité suffisante du terrain est plus que jomois
nombre et les missions de leurs délégations territoriales et la mmaﬂepow que les agences puissent pleinement jouer le rdle qui est ottendu
< situation actuelie semble proche d'un optimum au regard des ol gence des projets « gronds cycles »
r:::::ew‘:::tmmztm e i > " - bilités sats Aribise de TN " -~ : exigences de proximité du terrain. Elles ont toutes engagé une des itoires vastes, I'exi: de 365
> ¢ sqahd SLO% IS WS P e rationalisation, - e 5““" o R externalisation ou moins ssée de certaines fonctions tions territoricles it donc z
24.1 territoriales générant une perte d'efficience parl’ ion ou I de i i Agences, DEB Etat d’ et des évolutions 3 venir non "métiers” e i Sy i PRl dovc foodle
et/ou une augmentation des colts Comparatif des coiits structurels entre les différentes organisations Los " ” devrait lo régle
srucurels fonctic i des locoux, cantine, ...) et certaines
= 3
Le plan de mutualisation porte sur un nombre élevé de - |Quels que soient Jes choix, lo mission attire I'attention sur la nécessité d’adopter des
chantiers qui mobilisent de nombreux agents, ce qui témoigne |mesures de précaution pour éviter que les périodes de transition nécessaires ne soient
d'une mobilisation forte, mais n'a peut-étre pas suffisamment pos ressenties por certaines agences, en cas de chongement de systémes ou d’outils,
s " i A ] anticipé la tension sur les effectifs et les difficultés de |comme un important recul et que les objectifs de dématériolisation vis-G-vis des
ks lifennce de P Existence d’un plan de mutualisation et d’un échéancier de mise en ceuvre i ::’::‘:: ;'s‘::fu" bl d:: enapty, & adligadal L'abouti du chantier DSIUN semble jes externes cientes des agences restent aussi une des contraintes fortes des
s [inovens cdogial v dath ~ 5 - structurant et son retard probable fragilise la démarche. L'enjeu s :
e de la mutualisation en termes de gain d'effectif est marginal.
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N° de
risque

Intitulé du risque

Niveau

tnbidrant interne

ou de

Acteurs concernés

Programme de travail / Preuves d’audit

Niveau de
risque
résiduel

Constats

Recommandations
Principales/secondaires

3. DES RELATIONS COMPLEMENTAIRES AVEC LES PARTENAIRES PUBLICS

Divergence ou absence de complémentarité
ou de subsidiarité entre les orientations

Réunions d’é 8 El 'réqdence au moins annuelle
Existence d’une concertation, voire de c: ou de par

str

Agences, tutelle,

Analyse des CR de réunions de comité de bassin, de CA ou autres

Les agences ont bien développé leurs collaborations avec
I'échelon prioritaire que constituent les régions au plan
stratégique, notamment sur eau/agriculture, biodiversité et
changement climatique, moins avec les départements. Des
conventionnements structurants ont parfois été passés.

La mission recommande oux agences de I'eau de généraliser les occords-cadres
globaux & I'échelle des bassins avec les conseils régionaux concernés afin de mieux

masses d'eau

V'objectif de I'atteinte du bon état des

et de la biodiversité

programme

31 stratégiques et plans d’action des régions et 5 R A 3 et du niveau de for des ori coordonner les enjeux et moyens des politiques publigues sur I'eau et de développer
formalisés, dans I'élaboration la ; ! i A ot
celles portées par les agences, en relais de la fonces PR d acil Vous piios g Acion conignins tgiane Analyse des éventuelles conventions de partenariat et de leur mise en ceuvre des synergies dons les actions respectives envisagées : une communicotion odaptée
tutelle sur le sujet serait en conséquence nécessaire.
Les partenariats en développement avec les régions prennent
2 bien en compte le volet financier. Certaines ont mis en place des La mission recommande sur la thématique de I'ecu, de compléter le réle de ia
i metta i commission des finonces des ces i d’ conférence des
Absence de complémentarité des aides des A i Z < Analyse des programmes d'intervention financiére respectifs, d’éventuels tableaux de comités des financeurs nt en place sur des actions » Ji o S pa’ mrse,_ en p".’“ u"f, P -
s 1 g g Réunions d’échanges a fréquence au moins annuelle & : lles, des cofi ou des é ités de financeurs associant 'ensemble des portenaires, d'inciter & la définition de stratégies
3.2 différents financeurs réduisant I'effet levier = ¥ " A Agences, partenaires | bord partagés et analyse par sondage de dossiers de financement sur des sujets %
> z Echanges sur dossiers présentés 3 un financement muilti-partenarial ¢ financements. de co-financement (entre choque ligne du prog agence et les prog
ou évingant des projets partagés % % g :
européens pertinents gérés por les régions) et de communiquer conjointement en
direction des éventuels porteurs de projets.
S R ! 2 A o fonct
. Participation des agences a I'élaboration des plans de contrdie Agences W Les ST et les relations les DREAL de'bassm DcHoneE
sz e _— e % " 5 Analyse des CR de préparation des plans de contréle et des échanges entre les agences |bien dans tous les cas. La communication, comme la
C et/ou ation C des or des agences au services de contrdle |Certaines DREAL, % _
2 SRR S et les services de contrdle coordination entre plans de contrdles et politiques,
33 insuffisantes entre les agences et les DREAL, Communication de synthése de contréle vers les agences DDT et délégations A . Néant
, 3 5 > & Aoy Analyse des CR de MISEN d'intervention, est de niveau variable 3 I'échelle départementale
DDT et 'OFB Programmes d’actions concertés entre agences et services, élaborés et suivis dans |OFB
Analyse des PAOT avec des marges de progrés.
ies MISEN
4. INTERVENTIONS FINANCIERES
” < 1 des dé & e La capacité d'intervention financiére des agences dans le 1liéme
‘f“"’"‘;°‘al sné pee:mo {;‘:r':::‘;:: Note de cadrage 2018 programme est en baisse, et dénoncée comme insuffisante par:
s :'wn::: ‘:':;';:M ":" ::;‘:e' i des lignes de progs qui visent directement le bon état des masses Npences, DEN du progs d'int tion pour chaque ligne (montant total prévu et  |certains mais sans dé ation objectivée au o
¥ dubo el 9 5 po @ aSury d'eau et de la biodiversité o impact attendu sur le bon état des masses d'eau) regard de leur caractére suffisant ou non pour ['atteinte des
B H0M. S v M A it e objectifs de bon état des masses d'eau..
au bon état de biodiversité
Le centrage du plan de relance sur le petit cycle de I'eau 3| La mission recommande qu'aprés cet épisode dérogatoire les ogences mettent en
perturbé la priorisation que le 1liéme programme a donné au ceuvre une priorisation stricte de leurs interventions sur le petit cycle de I'ecu en
grand cycle. Les réticences de certains comités de bassin a excluant tout financement de renouvellement d'équipement.
supprimer ou alléger certaines aides a effet de levier insuffisant|
pour I'atteinte du bon état (aides 3 I'ANC, 3 la performance| R6. La mission aux préfets de bassin (PCB) de mettre
P et au fonct ) ont pu systématiquement 2 I"ordre du jour des réunions des secrétariats techniques de bassin le.
constituer un frein plus ou moins fort suivant les bassins. Il reste| Suivi les objactils prioritalras des PDM et de ear miss en comre par les PAOT.
des A . s
d,lmewemi; s ek i Mo Narias e Etablissement des priorités dans la du p (dif lignes), que l'atteinte. des oblmifs. de bon ém_ affichés risque de B Drehait e iy i ides do + 1gF-CGEDD, la missi do & ln DES ot aux
5 Ak ae or ramme:yui et S ratee contréle de I'effe é de cet équilibre dans les 8 annuels % Apences Montant total et engagements annuels par ligne de programme d'intervention s'avérer difficile en particulier du fait des paramétres| agences de poursuivre, lors de la mise 3 jour des SDAGE & mi-parcours, une réflexion
et s plr 8! : e:on e s Existence d'une grille de critéres d’analyse par les agences de I'efficacité de leurs Grille de critéres d’analyse de I'efficacité des interventions hydromorphologiques des cours d'eau et des pollutions diffuses stratégique préventive commune sur une révision des objectifs DCE vis-d-vis de la
. et de levier 5.“ ‘ o différentes lignes d'intervention d'origine agricole. C de fixation d’obj moins stricts) pour|
d'eau et de la biodiversité ne pas s'exposer ade risques en cas de non atteinte des|
objectifs fixés de bon état écologique des masses d’eau en 2027.
~ |Lo mission recommande & la DEB de mettre en ploce un suivi précis de la mise en
ceuvre effective des consignes de sélectivité qu’elle avoit formulées dans les lettres de
e cadrage des 11iémes programmes.
des interventions financiéres les d'i ion, i 1] i
saupoudrage) des i I. Etablissement de minima par intervention Examen des régles d'intervention, 'dfs modalités de calcul des colts de transaction et Lis agences ont significativement amillord ta séleciivitd de leurs
4.3 engendrant perte d'efficacité (actions mal a . i Agences analyse par sondage de dossiers d'aides du 11éme programme (nombre et montant 2 s -
¥ i Calcul de colts de transaction par types d‘intervention interventions, méme si les mises en place de seuils de
ciblées) et d’efficience (temps et colts de moyen par ligne) = 2 A 4
transaction) financement, d'un prix minimum de I'eau , ... demandées par la
tutelle, n‘ont pas pu aboutir partout. Le suivi de la mise en|
ceuvre effective de ces critéres de sélectivité semble assez peu
dirigiste. AR Y
Insufﬁsan‘a des moyens de fonctionnement
(financiers et humains) pour une mise en P o e~ S r
5 Comptabilité anal e des colts
a4 ceuvre optimale des interventions dans et e colits de fiag en'osivee des diNrents Kgas du Agences, DEB d'une telle P examen de celle-ci Néant

Les colits d'activité des agences de I'eau sont tout 3 fait modéreés
(un peu plus de 5% de leur budget). Elles semblent toutefois ne
pas assez valoriser leurs de ilité lytique et
un travail reste 3 achever sur I'applicatif comptable le mieux|

adapté aux différentes agences.
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Nivesu de

N°de . - Niveau . " - . . = Recommandations
Ints M P "aud:
risque ntitule du risque inhérent esures de prévention ou de controle interne attendues Acteurs concernes rogramme de travail / Preuves d'audit Constats r'siue. P et
5. REDEVANCES
Uextension du perimatre d'interventon des agences de esu 3| L'identification d'une ligne spécifque a ad: ion au change imatgue ou
Is biodiversite wrrestre, woire merine, est contestes par de une autre modalite de comptabilté anahytique per une agrégation do ces
nombreux i ) jon &n cours precsant e actions sur des b bjectives at hamoganes est néx it

“qui fait quoi” entre agences et OFB permettra zans doute de

Perte de legitimite des redevances du fait de
faire avancer ce sujet le theme du changement cimatque est|

V'elargiszement du champ dintenvention des

Debat an CB et CA zur la prise en compte de cas nouvelles miszions, maintien das

Fignes de programme qui visent directementle bon état des masses d'esu Ecamen des comgres-rendus des insances (CB, GA), examen pour chaque iigne de

programme dintervenon du montant totsl prévu et de lNimpactattendu sur le bon

i domas biodiverste acti g . . <
31 ag ad§ pner b h d‘me.udef.‘.. T o ’ : Agences, DEB Garde = deas mieux accepts mais mal circonsait.
) qui sontpeu soumis a redevances, E d’une refy sur un elang; de Fassiette de perception des E i kil e . =
etreduction du consentement a payer redevances :
Méme zil garde de nombreux defenseurs au sein des R2 A difaut da doUwDi® 32ecit 13 redevanoe ddiution domesfque our les rejets
Non application du princpe pollueur-payeur collectivités, le systame actusl de redevance palfution :wll.unB s le 'vﬂ.l'e_u, I3 mizgon 'eoowm'u:'!un miniseras concamés de rdfa mear.
: effectvite du passage de fa prime Suppressondela drépurets domestique assis sur les m? AEP n'est pas en adéquation avecle maidemantt le 505t de radava e 20ur adiution domesfqua xud.
B dep 3 ala ced <% 5 : Modification du calcul de la pallution domesfique rejetes au miiey eoness nduprog et verification de mise en oeuvre princpe poliueur-payeur et jous mal son effet de levier pour
domestque, apphcabiits aux poliutions atteinte du bon st des masses deau.
diffuses
Les taux mamums de redavance pour pralavemant d'esu fss RS 13 Mi290Nn recommande, a5 13 rdyidon des 1Names 20z MMes, §) 3 Igances
par Is lo dfferent fortement entre catégories duszagers, T rmoniser JO et venat las 3sdattes atles tau frarsle Tut) das radays noas 2o 7|
\ésitimant aingi las asences las plus expasées en ZAE & nea pas :vé'eve'!le'ns 207 13 wmsouTe an sau sMon las dffdramts usges, §i) 3 Ministhws
Ao Sy Ju pndpe sppliquer 3 cartainz usages des tauc résllement inctatds wno?'mc!e'e:um'lsww Fafonds et fuer das taun Jancnars :ww:!:o'be::.ln
plication inequitable du prindp A . o ) o 3 5 e e Jus Juste " o n antre usges da 3T e da cette radevance. | 20Urait ausd St
L. préleveur-payeur du faitde taux de Reduction des écarts de tauxselon les usagers, dans ks limite focee par Ia loi, pour Agences P - NU— usager lomestique se trouve fait 3 alimenter Uile de dffédrender le Jafonmamant des meoetins des 3Zenes fanies das redeva noas
3 deprek ttras diffe un méme type de redevance produittomsi des redevances. 253 Tt 2urles umgersdomastiquas ta Ttque catie T TMONISTON N'ast 15 30qise

ntre usagers d’une mame rassource
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Annexes techniques

- Annexe n°3 : Tableau comparatif DEB des priorités des programmes des 9iemes aux 11liémes (chapitre 1.1)

- Annexe n°4: Etat des pratiques des agences de I'eau en matiére de contrdle interne et de démarche
(chapitre 2.1)

- Annexe n°5 : Evolution des moyens en effectifs et des moyens financiers des agences de I’eau (chapitre
2.2)

- Annexe n°6 : Etat d'avancement du plan de mutualisation a fin mai 2021 (chapitre 2.4.2)
- Annexe n°7 : Partenariats formalisés liant les agences de I’eau aux régions (chapitre 3.1)
- Annexe n°8 : Les dépenses d’intervention des agences de I'’eau (chapitre 4.1)

- Annexe n° 9 : Tarif maximum de la redevance pour prélevement sur la ressource en eau
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Annexe n°3 : Tableau comparatif DEB des priorités des programmes des 9iemes aux 11liemes (chapitre 1.1)

1lemes programme d’intervention des agences de I'eau

Les agences de l’eau percoivent des redevances aupres des usagers (industriels, agriculteurs et
usagers domestiques), plafonnées annuellement a 2,105 Mds€ via la loi de finances a compter de
2019, qu’elles redistribuent sous forme d’aides, conformément a un programme d’intervention sur 6
ans, adoptés par leurs instances.

Les 11°¢ programmes pluriannuels d'intervention des agences de I’eau 2019-2024 ont été adoptés a
I’automne 2018 par les conseils d’administration, aprés avis conformes des comités de bassin. Ils
sont issus d’un intense processus d’élaboration de 18 mois.

Ces derniers ont été établis conformément au cadrage budgétaire fixé par la loi de finances 2018
(plafond mordant de recettes 2,105 milliards d’euros par an) et sur la base des deux lettres de cadrage
adressés par le ministre aux présidents de comités de bassin (novembre 2017 et juillet 2018).

Les 11° programmes des agences de I’eau répondent aux priorités suivantes :

- L'adaptation au changement climatique,

- La lutte contre I’érosion de la biodiversité,

- La prévention des impacts de I'environnement sur la santé,

- La solidarité territoriale,

- La recherche d'efficacité, sélectivité, simplicité et lisibilité.

Ces programmes intégrent par ailleurs les mesures annoncées lors de la conclusion de la premiére
séquence des Assises de I’eau. Ainsi, les 11° programmes d’intervention des Agences de I’eau,
validés en octobre 2018, répondent a deux priorités du gouvernement :

- un recentrage des interventions sur les actions de connaissance, de planification, de gouvernance et
de solidarité territoriale vis-a-vis principalement des territoires ruraux, dans le cadre du « petit cycle
de I’eau » (usages domestiques) ;

- la poursuite et le renforcement des interventions en faveur de la préservation des milieux
aquatiques, de la biodiversité et des milieux marins, autrement dit le « grand cycle de I’eau ». Celles-
ci poursuivent I’objectif de reconquéte du bon état des eaux, fondement des textes communautaires
relatifs a la politique de I’eau. Seront par conséquent prioritaires les projets contribuant a I’adaptation
au changement climatique, a la lutte contre I’érosion de la biodiversité, a la prévention des impacts
de I’environnement sur la santé.

Le tableau ci-aprés présente a I’échelle des 6 agences de I'eau les montants de ces programmes et
leur répartition par grand domaine d’investissement et lignes programmes pour le 11°™ programme
mais également en comparaison avec les deux programmes précédents.

A noter : la baisse de la capacité d’intervention des agences de 1’eau est de 12% entre 11
programme et £ programme. Cette diminution provient d’une part de la diminution des recettes
(plafonnées a 2,105 Mds€ annuel) et d’autre part de I’augmentation des contributions aux opérateurs
eau et biodiversité (Parcs Nationaux, AFB et ONCES).

éme
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Programme des agences de I'eau (AE)

Montants de programme (en Millions d'Euros) 9éme programme  10éme programme  11éme programme

29- Planification et gestion & |'échelle du bassin et des sous bassins 136,19 166,96 166,80
31- Etudes générales
- - 360,45 461,12 484,80
32- Connaissance environnementale
33- Action intemationale 58,73 94,92 101,21
34- Information, communication, consultation du public et éducation a I'environnement 86,32 86,39 83,67
A partirde 2019 > Domaine |11 Dépenses de fonctionnement, hors amortissements, hors Ces dépenses sont spécifiques au fonctionnement propre des
0: Dépenses propres des |Personnel agences de I'eau. Au 9éme et 10éme programmes, elles étaient
agences de l'eau relatives 3 |42- Immobilisations dans le domaine 1. Au 118me programme, elles constituent le
leur fonctionnement, au  |43- Gestion du personnel domaine 0. Afin de permettre les comparaisons entre programmes
personnel eta leurs 48- Dépenses courantes liées aux redevances sur les interventions, les montants relatifs a ces dépenses propres
investissements 49- Dépenses courantes liées aux interventions ne sont pas intégrés dans ce tableau.
Domaine 2 : Mesures générales de gestion de I'eau (eau potable et assainissement) =
I ble desinvestissements ralatifs aux équipements en infrastructures (petit cycle) dans 7 891,60 5695,25 458481
une logique de solidarité envers les territoires
tlrla-itI:rs::::fud:rslse:z:::i::;::t des eaux usées domestiques et assimilées HORS gestion et 3696,21 2 472,68 1467,10
12- Réseaux d'assainissement des eaux usées domestiques et assimilées HORS réseaux d'eaux
pluviales et bassins d'orage ! 7S 20eLHs LAEAG
15- Assistance technique dans le domaine de I'eau 127,82 103,19 84,43
19- Divers pollution 3,12 16,99 0,00
25- Eau potable 1557,60 1 040,95 1084,42
Domaine 3 : Mesures territoriales de gestion de I'eau et de la biodiversité = 'ensemble des
investissements relatifs a 'adaptation au changement climatique, a la préservation de la
biodiversité et restauration de:hhmllleux aquaﬂiues, ala prév:nu:'m de: impacts de 2 336,62 IB 210205
I'environnemert sur la santé
16 : Gestion des eaux pluviales 0,00 664,11 859,15
13- Lutte contre la pollution des activités économigues hors agricoles 634,64 761,73 662,70
14- Elimination des déchets 132,11 0,00 0,00
18- Lutte contre la pollution agricole 435,28 833,86 1086,20
21- Gestion quantitative de la Ressource 243,01 776,39 673.30
23- Protection de |a ressource 193,28 257,17 205,00
24- Restauration et gestion des milieux aquatiques 720,30 1 445,49 1615,70
Hors plafond de dépenses jusqu’en 2018 et plafond spécifique a partir de 2019 1 650,53 875,50
i e performance épuratoire Hl . 68! | wesnEEl | 875,50 ]
Total interventions (tous domaines et hors contribution) 12 776,55 | 12 893,93 11 398,84

B - b

¥ Primes de performance
épuratoire

Domaine 3 : Milieux, bio-
div, lutte contre les pollu-
tions

10eme progriamme 4770

WSS m _

¥ Domaine 2 : Eau potable
et assainissemant

Domaine 1 : Connais-
sance, Planification et
Gouvernance

2359-

CGEDD - Audit 013432-01

PUBLIE

Page 64 sur 163



Annexe n°4 : Etat des pratiques des agences de I’eau en matiére de contrdle interne et de démarche (chapitre 2.1)

AEAG AERM AESN AELB AEAP AERMC
Nature du Controle allégé partenarial du « paiement des dépenses Démarche centrée sur le controle interne Depuis 2013, dispositif de contréle interne Sont cités : controles externes, contrdle de gestion, Des dispositifs de contréle interne |16 processus a risques ont été
Contrdle d’intervention » dés 2014, puis en 2018 « des aides avant | comptable et financier. Le contréle de second comptable et financier, refondé et renforcé en 2019. | contréle interne comptable (CIC) et controle sont opérés sur plusieurs champs | identifiés dans le cadre du CICB.
. attribution ». niveau porte sur les aides et sur les redevances. , . . budgétaire (CIB). d’activités de I'agence :
interne Les comptes de I’AESN sont par ailleurs certifiés par
o redevances, engagements et
un commissaire aux comptes. . .
paiements, ressources humaines
.. Cellule Controéle et Pilotage (3 agents) 2019 : constitution d’une mission « pilotage, La Mission qualité, controles et performance (MQCP) a
Equipe de controle, qualité » au SG, chargée du controle en charge a la fois le dispositif de controle interne et la
portage interne, du contrdle de gestion et de la qualité. démarche qualité.

Cartographie
des processus
et des risques

Il existe une cartographie des risques pour chacun des deux
processus sous Cl : paiement des dépenses d’intervention
et aides avant attribution.

Une cartographie des risques des processus
comptables et financiers a été élaborée et est en
cours d’actualisation avec KPMG. La mission

« CICF » confiée a KPMG porte de maniere assez
complete sur la cartographie des principaux
processus de I'agence et leur description par
revue de process sous forme de flowcharts : aides,
redevances, RH, systeme d’information, achats,
patrimoine.

Il a été mis en place une cartographie compléete des
processus métiers et support et des cartographies
des risques sur les processus des aides (instruction
technique et instruction financiére), des finances et
du budget, des redevances, des primes, des achats,
des risques professionnels et psychosociaux. La
mission a pu constater, lors d’'un examen en détail
de la cartographie des risques du processus aides, la
qualité de I'approche déployée.

L’agence a structuré son activité autour d’un SMQ
avec une cartographie des processus :

. 5 processus « management » : Aides, Redevances,
Connaissance, Planification, Communication-
information.

. 5 processus supports : Achats, Gestion Financiére,
GRH, Gestion du SI, Moyens généraux.

Sont fournies a titre d’exemple les cartographies des
risques/opportunités pour les processus PRO
(élaboration et évaluation du programme) et AIDES.

Une cartographie des processus et
des risques a été élaborée dans le
cadre de la démarche qualité, mais
pas actualisée depuis 2 ans

Une cartographie décrivant
I’'ensemble des activités en 9
processus a été élaborée dans le
cadre de la démarche Qualité (4
processus métiers, 5 processus
supports).

Une cartographie des risques
CIC/CIB est actualisée chaque
année sous |'égide du pilote de
processus. Le CIBC est piloté par le
chef du service finances.

Le pilotage du Cl des autres
domaines est confié a la Mission
qualité.

Formalisation
dela
méthodologie

Convention de Controle allégé partenarial entre la direction
de I’AEAG et I'agent comptable (AC), audité-validé par la
DRFIP : passer d’une logique de contrdle exhaustif et a
priori a une logique de controle a posteriori sur échantillon
ciblés sur les risques majeurs, avec 3 niveaux de controle :

. contréle de ler niveau (avant paiement),

. contréle de supervision par ordonnateur avant paiement,
sur échantillons de pré-mandatements,

. contréle Agence Comptable (contréle AC
aprés paiement), sur échantillons de mandats
(30 % pour ler niveau).

Développement d’un applicatif centralisé de contréle des
aides

La méthodologie intégre des contrdles internes de
1°" niveau suivant la cartographie des risques et
des contrdles fiscaux de 2d niveau des
déclarations de redevances et des aides a
I'investissement réalisés par une Cellule Contréle
et Pilotage (controles sur la réalité et la pérennité
d’investissements aidés et investigations sur des
thématiques d’aides jugées sensibles).

Un état des lieux des dispositifs de contréle interne a
été dressé en 2019, ainsi qu’une mise a jour de la
documentation métier.

Le comité de direction choisit chaque année les
processus prioritaires pour établir ou actualiser la
cartographie des risques, les modalités de contréle
interne ou les plans d’action. Une formalisation et
diffusion de la politique de contréle interne de
I’agence et de ses modalités de mise en ceuvre a été
lancée en 2019.

La démarche intégre 3 étapes : autocontrole,
contrdle hiérarchique et contréle de supervision.

Pas de méthodologie de contréle interne formalisée,
hors CIC et CIB.

Cette absence peut découler du choix de I'AELB de
mener le Cl de maniere concomitante a la démarche
Qualité.

On peut toutefois constater sur les 2 cas de
cartographie risques/opportunités de la démarche
Qualité, fournis a la mission, que les principaux risques
et les actions de maitrise sont identifiés de maniére
correcte.

Sur le contréle interne du
processus RH, par exemple, un
double controdle est réalisé sur le
suivi annuel des effectifs, et sur le
suivi de la masse salariale.

Le controdle du processus paye est
effectué par le centre de service
partagé

L’agence a structuré son activité
autour d’un systéme de
management qualité fondé sur la
définition de processus décrivant
I’'ensemble des activités exercées
par I'agence ; cartographie des 9
processus :

. 4 processus métiers :
Connaissance, Planification,
interventions, redevances et
primes.

. 5 processus supports : Achats,
Gestion Financiére, GRH, Gestion
du SI, Animation débat/décision.

Tragage des
controles et
audits

Plan de contréle mobilisant des « alerteurs ».

Synthése annuelle des résultats et bilans de contréle
présentés aux services.

Un Plan de controle est établi chaque année et un
bilan est rédigé.

La cellule Controle et Pilotage peut
éventuellement réaliser des missions de contréle
interne et audit interne.

Une externalisation totale des controdles fiscaux
est prévue dans le cadre du marché inter-agences
2021.

Les controles de supervision sont tracés. Sur le cas
du processus d’attribution des aides (plus de 3.000
publiées en 2020), chaque direction établit chaque
année un bilan de ses controles (« relecture ») : prés
de 40% des aides ont ainsi été relues en 2020, ce qui
a donné lieu a une modification du montant de I'aide
pour environ 2% des dossiers relus (faible taux
d’erreur).

Rien n'évoque I'existence de contréles ou d'audits
tracés au titre du controle interne.

Seuls des audits internes Qualité sont réalisés par
processus avec rédaction de rapports (2 fournis pour
2019), ainsi que des rapports de revue de processus ou
de revue de fonction

Des contréles internes sont
réalisés a plusieurs niveaux :

- contrdle a 'instruction des
dossiers,

- controles de supervision sur les
demandes de paiement des
interventions et des achats de
fonctionnement, les déclarations
de redevances. Font I'objet d’'un
rapport annuel.

- des controles a posteriori des
paiements d’intervention (par un
prestataire externe) et des
déclarations de redevances
(controle fiscal).

Un processus Mesurer, analyser et
améliorer (hors 9 processus, car
malheureusement non documenté)
veille a la bonne marche du
systéme. Les non conformités sont
tracées au sein des services et
enregistrées dans un fichier de suivi
intégrant également les actions
correctives ou préventives mises en
ceuvre.

Les référents Qualité des processus
suivent I'efficacité de ces actions.
Le dispositif d’analyse des risques
CIC et CIB est défini dans une note
de procédure du SMQ.
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AEAG

AERM

AESN

AELB

AEAP

AERMC

Plans d’actions
de maiftrise des
risques

Taux d’anomalies croissant entre 2015 et 2017. Des actions
correctrices ont été mises en place.

Un plan d’actions a été mis en ceuvre. Un bilan en
est présenté chaque année au COMEX.

Il est établi un plan d’actions de maitrise des risques
pour chacun des processus faisant I'objet d’'une
cartographie des risques (instruction des aides,
finances et budget, redevances, primes, achats,
risques professionnels et psychosociaux). Les plans
d’actions sont élaborés par chaque direction pilote
de I'activité concernée.

Des plans d'actions (non fournis), ont été définis par
processus dans le cadre de la démarche Qualité, suite
a I'établissement de la cartographie des risques par
processus.

Les contréles CIB CIC sont tracés,
avec un bilan annuel en CODIR.

Des audits internes sont menés sur
les autres activités selon lettre de
mission visée du DG. lls font I'objet
d’un rapport de recommandations,
adressé au DG.

Un exemple en 2020 sur le
fonctionnement de la commission
des aides, est-ce ponctuel ?

Démarche
qualité

L'A