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Les rapports publics de la Cour des comptes

- élaboration et publication -

La Cour publie, chaque année, un rapport public annuel et des
rapports publics thématiques.

Le présent rapport est le rapport public annuel de I’année 2015.

Quoiqu’un nombre croissant de ses autres travaux soient publiés,
les rapports publics demeurent un vecteur de communication privilégié
pour faire connaitre les travaux de la Cour et des chambres régionales et
territoriales des comptes, ainsi que les enseignements a en tirer.

Ces rapports publics et les insertions que comporte le rapport public
annuel s’appuient sur les controles, enquétes et évaluations conduits par la
Cour ou les chambres régionales et territoriales. Ils sont réalisés par 1'une
des sept chambres que comprend la Cour ou par une formation associant
plusieurs chambres et les chambres régionales et territoriales concernées.

Le contenu des projets de rapport public est défini, et leur
élaboration est suivie, par le comité du rapport public et des programmes,
constitué du Premier président, du Procureur général et des présidents de
chambre de la Cour. Enfin, les projets de rapport public sont soumis, pour
adoption, a la chambre du conseil ou siegent, sous la présidence du
Premier président et en présence du Procureur général, les présidents de
chambre de la Cour, les conseillers maitres et les conseillers maitres en
service extraordinaire.

Sous réserve du respect des secrets protégés par la loi, la Cour peut
rendre publiques toutes les observations définitives qui concluent ses
travaux. Leur publication ne préjuge pas des autres suites, non publiées,
qu’elle est susceptible de leur réserver, notamment des saisines de la Cour
de discipline budgétaire et financiere ou des autorités judiciaires.

%

Les rapports publics de la Cour des comptes sont accessibles en
ligne sur le site internet de la Cour des comptes et des chambres régionales
et territoriales des comptes : www.ccomptes.fr. Ils sont diffusés par la
Documentation francgaise.
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Délibéré

La Cour des comptes, délibérant en chambre du conseil, réunie en
formation pléniere, a adopté le présent Rapport public annuel 2015.

Le rapport a été arrété au vu du projet communiqué au préalable
aux administrations, collectivités et organismes concernés, et des
réponses qu’ils ont adressées en retour a la Cour.

Les réponses sont publiées a la suite du rapport. Elles engagent la
seule responsabilité de leurs auteurs.

Ont participé au délibéré : M. Didier Migaud, Premier président,
MM. Durrleman, Briet, Mme Ratte, MM. Vachia, Paul, Duchadeuil,
Piolé, Mme Moati, présidents de chambre, MM. Babusiaux,
Descheemacker, Bayle, Bertrand, Levy, Mme Froment-Meurice,
M. Lefas, présidents de chambre maintenus en activit¢, MM. Rémond,
Ganser, Pannier, Lebuy, Mme Pappalardo, MM. Cazala, Lafaure,
Andréani, Mmes Morell, Fradin-Joxe, M. Perrot;, Mme Saliou
(Frangoise), Dayries, Ulmann, MM. Barbé, Bertucci, Gautier, Tournier,
Courtois, Vivet, Charpy, Sabbe, Pétel, Maistre, Martin, Ténier, Lair,
Hayez, Mme Froment-Védrine, MM. Rigaudiat, Ravier, de Gaulle,
Guibert, Mme Saliou (Monique), MM. Uguen, Guédon, Mme Gadriot-
Renard, MM. Zerah, Le Méné, Vialla, Sépulchre, Arnauld d’Andilly,
Antoine, Mousson, Mmes Malgorn, Vergnet, MM. Chouvet, Viola,
Clément, Boudy, Le Mer, Mme de Kersauson, MM. Saudubray, Migus,
Terrien, Rousselot, Laboureix, Mme Esparre, MM. Monteils, Geoffroy,
Léna, Glimet, de Nicolay, Mme Dardayrol, MM. Mourier des Gayets,
Delaporte, de la Guéronniere, Brunner, Albertini, Mme Pittet,
MM. Vallernaud, Senhaji, Ecalle, Mme Périn, MM. Dors, Ortiz, Mme
Casas, M. Rolland, Mmes Dujols, Soussia, M. Basset, Mmes Coudurier,
Faugere, M. Rocca, Mme Périgord, MM. Belluteau, Appia, Lallement,
Mme Graviere-Troadec, M. Drouet, conseillers maitres, MM. Gros,
Carpentier, Marland, Schmitt, Jouanneau, Sarrazin, Delbourg, Galliard de
Lavernée, conseillers maitres en service extraordinaire.
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Les membres de la chambre du conseil dont les noms figurent en
annexe au présent volume n’ont pas pris part aux délibérations sur les
textes cités.

Ont été€ entendus :

- en son rapport, M. Paul, rapporteur général, assisté, selon les textes
examinés, de MM. Ganser, Lebuy, Lafaure, Mme Ulmann,
MM. Barbé, Tournier, Charpy, Sabbe, Maistre, Ténier, Mme Saliou
(Monique), MM. Uguen, Vialla, Mme Vergnet, MM. Clément,
Boudy, Le Mer, Mme de Kersauson, MM. Terrien, Rousselot, Mme
Esparre, MM. Brunner, Vallernaud, Senhaji, Ecalle, Mme Soussia,
conseillers maitres, MM. Jouanneau, Delbourg, conseillers maitres
en service extraordinaire, M. Heuga, Duboscq, Schmidt, Mmes
Renondin, Bigas-Reboul, MM. Ferriol, Trojette, Mmes Fau,
Bossiere, conseillers référendaires, Mmes Solignac, Lucidi,
MM. Deloye, Puiseux, auditeurs, M. Gout, président de section de
chambre régionale des comptes, MM. Rooz, Kersauze, Rzepski,
premiers conseillers de chambre régionale de comptes, M. Dedryver,
Mme Luciolli, MM. Lafon, Delbauffe, Gaston, Mmes Lobbedey,
Lautman, M. Souchet, rapporteurs extérieurs, Mme Houdot,
M. Bertran, experts ;

- en ses conclusions, M. Johanet, Procureur général, accompagné de
Mme Cordier, premiére avocate générale.

Kk

M. Filippini, secrétaire général, assurait le secrétariat de la
chambre du conseil.

Fait a la Cour, le 27 janvier 2015.
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Formations et rapporteurs

Les trente projets d’insertion rassemblés dans le présent rapport
ont été préparés par :

- les sept chambres de la Cour des comptes, présidées par
MM. Durrleman, Lefas, Briet, Mme Ratte, MM. Vachia, Duchadeuil,
Piolé, présidents de chambre ;

- les trois chambres régionales des comptes de :

* Auvergne, Rhone-Alpes, présidée par Mme de Kersauson,
présidente de chambre régionale ;

* Bourgogne, Franche-Comté, présidée par M. Schmidt, président de
chambre régionale ;

* lle-de-France, présidée par M. Terrien, président de chambre
régionale ;
- deux formations interjuridictions (communes a la Cour et aux

chambres régionales des comptes), présidées par MM. Brunner et
Vallernaud, présidents de chambre régionale ;

- deux formations interjuridictions (communes aux chambres
régionales des comptes), présidées par MM. Brunner et Heuga,
présidents de chambre régionale.

Avant d’étre soumis a la chambre du conseil, le projet de rapport a
été examiné et approuvé par le comité du rapport public et des
programmes, composé de MM. Migaud, Premier président,
MM. Durrleman, Lefas, Briet, Mme Ratte, MM. Vachia, Paul, rapporteur
général du comité, Duchadeuil, Piolé, présidents de chambre, et
M. Johanet, Procureur général, entendu en ses avis.
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COUR DES COMPTES

Les magistrats' et rapporteurs extérieurs® de la Cour des comptes et
des chambres régionales et territoriales des comptes dont les noms
suivent ont participé aux travaux® sur lesquels le présent rapport est

fondé :

TOME I - LES OBSERVATIONS

VOLUME 1 - LES FINANCES ET LES POLITIQUES PUBLIQUES

Premiére partie — Les finances publiques

La situation d’ensemble des finances publiques (a

fin janvier 2015)

Rapporteur : Frangois Ecalle, conseiller maitre

maitre

Deuxiéme partie — Les politiques publiques

Chapitre I : Eau et énergie

1. Les agences de l’eau et la politique de

I’eau : une cohérence a retrouver

Contre-rapporteur :  Christian Charpy, conseiller

Rapporteurs :  Stéphanie Bigas-Reboul, conseillere
référendaire, Philippe Dedryver, rapporteur extérieur
Contre-rapporteure :  Sylvie Vergnet, conseillere

maitre

'Les magistrats de la Cour des comptes comprennent les auditeurs, les conseillers
référendaires, les conseillers maitres et les présidents de chambre. Les conseillers
maitres en service extraordinaire rejoignent la Cour pour cinq ans afin d’y exercer les
fonctions de conseiller maitre.

Les magistrats des chambres régionales et territoriales des comptes comprennent les
conseillers de chambre régionale, les premiers conseillers de chambre régionale, les
présidents de section de chambre régionale et les présidents de chambre régionale.

? Détachés temporairement 4 la Cour des comptes pour y exercer les fonctions de
rapporteur, les rapporteurs extérieurs (dénomination fixée par le code des juridictions
financieres) sont soit des magistrats de 1’ordre judiciaire, soit des fonctionnaires des
fonctions publiques de 1’Etat, territoriale et hospitaliére, soit des fonctionnaires des
assemblées parlementaires, soit des agents de direction ou des agents comptables des
organismes de sécurité sociale.

Dans les chambres régionales, les fonctions de rapporteur peuvent aussi étre exercées
par des fonctionnaires des trois fonctions publiques ou des assemblées parlementaires.
Ils sont alors détachés dans le corps des magistrats des chambres régionales.

? La participation aux travaux s’est effectuée en tant que rapporteur ou contre-
rapporteur.

Les rapporteurs ont contribué de deux facons au présent rapport : d’une part, en
effectuant les contrdles, les enquétes et les évaluations sur lesquels la Cour a fondé ses
observations et recommandations ; d’autre part, en élaborant les insertions au présent
rapport, qui synthétisent les résultats de ces travaux.

Les contre-rapporteurs sont chargés notamment de veiller a la qualité des contrdles.
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2. L’ouverture du marché de I’électricité a la
concurrence : une construction inaboutie

Rapporteurs : Jean-Luc Vialla, conseiller maitre,
Xavier Lafon, rapporteur extérieur
Contre-rapporteur : Jean-Frangois Monteils, conseiller

maitre

Chapitre II : Transports

1. Les trains Intercités : sortir de 1I’indécision

Rapporteurs : André Le Mer, conseiller maitre,
Philippe Bertran, rapporteur extérieur
Contre-rapporteure : Eve Darragon, conseillere maitre

2. Les transports publics urbains de
voyageurs : un nouvel équilibre a rechercher

Président : Louis Vallernaud, président de chambre
régionale des comptes
Rapporteure ~ générale:  Catherine  Renondin,
conseillere référendaire, vice-présidente de chambre
régionale des comptes

Chapitre III : Aménagement du territoire et urbanisme

1. L’avenir des stations de ski des Pyrénées :

Président : Nicolas Brunner, conseiller maitre

Rapporteur général : Pierre Kersauze, premier

un redressement nécessaire, des choix | conseiller de chambre régionale des comptes
inévitables Contre-rapporteur : Jean Mottes, président de chambre
régionale des comptes
Président : Gérard Terrien, président de chambre
2. Les opérateurs publics locaux | régionale des comptes

d’aménagement en lle-de-France : un avenir
a conforter

Rapporteurs : Georges Rooz, premier conseiller de
chambre régionale des comptes, Grégory Rzepski,
conseiller

Chapitre IV : Enseignement supérieur et sport

1. Le réseau des ceuvres universitaires et
scolaires : une modernisation indispensable

Rapporteures : Alice Bossiere, auditrice,
Virginie Lobbedey, rapporteure extérieure
Contre-rapporteur : Michel Clément, conseiller maitre

2. La politique publique de lutte contre le
dopage dans le sport : donner une nouvelle
impulsion

Rapporteure : Muriel Solignac, auditrice
Contre-rapporteur : André Barbé, conseiller maitre

VOLUME 2 - LA GESTION PUBLIQUE

Chapitre I : Organisation administrative

1. Les trésoreries aupres des ambassades de
France : une survivance injustifiée

Rapporteurs : Guillaume Boudy, conseiller maitre,
Boris Melmoux-Eude, auditeur
Contre-rapporteure : Monique Saliou,
maitre

conseillere

2. La réforme de la carte judiciaire: une
réorganisation a poursuivre

Rapporteurs : Roch-Olivier Maistre, conseiller maitre,
président de section, Daniel Jouanneau, conseiller
maitre
Contre-rapporteur :
maitre

Jean-Pierre Lafaure, conseiller
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Chapitre II : Conduite de projets

1. La refonte du circuit de paie des agents de
I’Etat : un échec coliteux

Rapporteurs : Gabriel Ferriol, conseiller référendaire
Contre-rapporteur :  Christian Charpy, conseiller
maitre

2. Le MuCEM : une gestation laborieuse, un
avenir incertain

Rapporteurs : Jacques Tournier, conseiller maitre,
président de section, Marianne Lucidi, auditrice
Contre-rapporteur : Christian Sabbe, conseiller maitre

Chapitre III : Modes de gestion

1. Les partenariats public-privé des
collectivités territoriales : des risques a
maitriser

Président : Nicolas Brunner, conseiller maitre
Rapporteur général : Jean-Noél Gout, président de
section de chambre régionale des comptes
Contre-rapporteure : Martine Ulmann, conseillere
maitre

2. La gestion directe des services d’eau et
d’assainissement : des progres a confirmer

Président : Jean-Louis Heuga, président de chambre
régionale des comptes

Rapporteur général : Michel Provost, vice-président de
chambre régionale des comptes

Contre-rapporteur : Franc-Gilbert Banquey, président
de chambre régionale des comptes

3. La gestion par la France des fonds
structurels européens : améliorer, simplifier,
évaluer

Rapporteurs : Christian Martin, conseiller maitre,
président de section, Jacques Ténier, conseiller maitre,
Thibault Deloye, auditeur

Contre-rapporteur : Michel-Pierre Prat, conseiller
maitre

Chapitre IV : Gestion des ressources humaines

1. Les compléments de rémunération des
fonctionnaires d’Etat outre-mer : refonder
un nouveau dispositif

Rapporteurs : Roch-Olivier Maistre, conseiller maitre,
président de section, Pierre Souchet, rapporteur
extérieur

Contre-rapporteur : Jean-Luc Uguen, conseiller maitre

2. Les centres de gestion de la fonction
publique territoriale en Rhone-Alpes et dans
le Puy-de-Dome : des missions a recentrer
dans un cadre territorial élargi

Présidente : Catherine de Kersauson, présidente de
chambre régionale des comptes

Rapporteurs : Bruno Vietti, président de section de
chambre régionale des comptes, Nicolas Billebaud,
Suzanne Kucharekova Milko, conseillers de chambre
régionale des comptes

3. Les attributions gratuites d’actions de CDC
Entreprises, filiale de la Caisse des dépdts et
consignations : les dérives d’un dispositif
d’actionnariat salarié public

Rapporteur : Guillaume Boudy, conseiller maitre
Contre-rapporteure : Monique Saliou, conseillere
maitre
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TOME II - L’ORGANISATION, LES MISSIONS, LES RESULTATS

Troisieme partie — Le suivi des recommandations

Chapitre II : La Cour constate des progres

1. Les avoirs bancaires et les contrats
d’assurance-vie en  déshérence: une
protection renforcée des épargnants

Rapporteure : Stéphanie Cabossorias, auditrice
Contre-rapporteure : Monique Saliou, conseillere
maitre

2. Le chdmage partiel : un dispositif rénové,
insuffisamment utilisé

Rapporteures :  Corinne  Soussia, conseillere
maitre, Sophie Lautman, rapporteure extérieure
Contre-rapporteure : Sylvie Esparre, conseillere
maitre

Chapitre III : La Cour insiste

1. La gestion des chercheurs: des

améliorations encore nécessaires

Rapporteurs : Michel Clément, conseiller maitre,
Laure Fau, conseillére référendaire
Contre-rapporteur : Omar Senhaji,
maitre

conseiller

2. Les soins palliatifs : une prise en charge
toujours trés incomplete

Rapporteurs : Anatole Puiseux, auditeur,
Esméralda Luciolli, rapporteure extérieure
Contre-rapporteure :  Pascale  Des
conseillere maitre

Mazery,

3. La gestion du Conseil économique, social et
environnemental : une volonté de réforme,
des efforts a poursuivre

Rapporteur : Philippe Rousselot, conseiller maitre
Contre-rapporteur : Roch-Olivier Maistre,
conseiller maitre

4. LEtablissement public d’aménagement de
la Défense-Seine-Arche : une remise en
ordre inachevée

Rapporteure : Sylvie Vergnet, conseillere maitre
Contre-rapporteur : Jean-Luc Lebuy, conseiller
maitre, président de section

5. Le chantier de Jussieu et la conduite des

Rapporteur : Frédéric Gaston, rapporteur extérieur

randes opérations immobilieres des . y .
gra . P . . Contre-rapporteur : Michel Clément, conseiller
universités franciliennes : des enseigne- N

<L maitre
ments a tirer
Rapporteurs : Denis Delbourg, conseiller maitre en
6. La société «Chateau de Versailles | S¢TVCC extraordinaire,  Philippe  Duboscq,

Spectacles » : des progres a consolider

conseiller référendaire
Contre-rapporteur : Jacques Tournier, conseiller
maitre

7. Les opérations immobilieres du ministére
des affaires étrangeres en région parisienne :
un bilan insatisfaisant

Rapporteur :  Guillaume Delbauffe,
extérieur
Contre-rapporteur : Francois d’Aubert, conseiller

maitre

rapporteur
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Chapitre IV : La Cour alerte

1. Le réseau des sous-préfectures : entre statu
quo et expérimentation

Rapporteur:  Mohammed Adneéne  Trojette,
conseiller référendaire

Contre-rapporteur : Gérard Ganser, conseiller
maitre

2. Un exemple d’investissements publics
locaux mal planifiés : les aéroports de Dole
et Dijon

Président : Roberto Schmidt, président de chambre
régionale des comptes

Rapporteur : Jérome Dossi, premier conseiller de
chambre régionale des comptes
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Introduction

Créée en 1807, la Cour des comptes a pour mission de s’assurer du
bon emploi de I’argent public. Elle contribue ainsi a la mise en ceuvre du
droit reconnu a la société de demander « compte a tout agent public de
son administration » et aux citoyens « de constater, par eux-mémes ou par
leurs représentants, la nécessité de la contribution publique, de Ia
consentir librement, d’en suivre I’emploi, et d’en déterminer la quotité,
I’assiette, le recouvrement et la durée », consacré par les articles 15 et 14
de la Déclaration des droits de I’homme et du citoyen.

Le role de la Cour, juridiction indépendante, a été conforté par la
révision constitutionnelle de juillet 2008. L’article 47-2 de la Constitution
dispose désormais que la « Cour assiste le Parlement dans le contrdle de
I’action du Gouvernement. Elle assiste le Parlement et le Gouvernement
dans le contrdle de I’exécution des lois de finances et de 1’application des
lois de financement de la sécurité sociale ainsi que dans 1’évaluation des
politiques publiques. Par ses rapports publics, elle contribue a
I’information des citoyens ».

Cette mission constitutionnelle de la Cour s’exerce dans le cadre
de procédures qui garantissent 1’indépendance et la crédibilité de
I’institution.

Trois principes fondamentaux encadrent ainsi ses travaux, aussi
bien pour I’exécution des contrdles, enquétes et évaluations que pour
I’élaboration des rapports publics :

- Pindépendance : la Cour est indépendante du pouvoir exécutif
comme du pouvoir législatif, et a équidistance de ceux-ci. Cette
indépendance se traduit par une triple liberté : dans le choix de ses
contrdles, pour 1’adoption de ses conclusions, ainsi qu’une liberté
éditoriale dans ses publications ;

- la collégialité : aucune production de la Cour n’est I’ceuvre d’un seul
magistrat, c’est le travail collectif des membres de la Cour. Tout
contrdle, enquéte ou évaluation est confié a un ou plusieurs
rapporteurs. Leur rapport d’instruction, comme leurs projets
ultérieurs d’observations et de recommandations, provisoires et
définitives, sont examinés et délibérés de facon collégiale, par une
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chambre ou une autre formation comprenant au moins trois
magistrats, dont I'un assure le rdle de contre-rapporteur, chargé
notamment de veiller a la qualité des contrdles. Il en va de méme
pour les projets de rapport public.

Par le croisement des points de vue qu’ils organisent, les délibérés
collégiaux garantissent objectivité et neutralité dans 1’appréciation
des faits et des décisions ;

la contradiction : ce principe implique que toutes les constatations
et appréciations, de méme que toutes les observations et
recommandations formulées ensuite, sont systématiquement
soumises aux responsables des administrations ou organismes
concernés ; elles ne peuvent étre rendues définitives qu’apres prise
en compte des réponses recues et, s’il y a lieu, apres audition des
responsables. La publication d’un rapport public est donc
nécessairement précédée par la communication du projet de texte que
la Cour se propose de publier aux ministres et aux responsables des
organismes concernés, ainsi qu’aux autres personnes morales ou
physiques directement intéressées. Aussi, dans les rapports publics,
leurs réponses accompagnent toujours le texte de la Cour.

La contradiction permet d’instituer un dialogue avec les

organismes contrdlés et d’améliorer la qualité des observations de la
Cour. Elle contribue a I’équité, a la qualité et a la régularité de la
décision.

Dans ce cadre, le programme des travaux de la Cour, qui est fixé

par le Premier président, est élaboré en trois étapes.

Dans un premier temps, des priorités stratégiques de contrdle

précisent les domaines sur lesquels la Cour entend porter une attention
particuliere au cours des années ultérieures. Quatre priorités stratégiques
ont ainsi été définies pour les travaux de la Cour pour la période 2014-
2016, et reconduites pour la période 2015-2017 :

le respect de la trajectoire de redressement de 1’ensemble des
finances publiques ;

la maitrise des risques liés a la probité dans I’emploi des fonds
publics ;

les marges d’efficience et d’efficacité dans les politiques publiques a
forts enjeux ;

les améliorations de gouvernance et de management dans la gestion
publique.
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Sur la base de ces priorités stratégiques de contrdle, une
programmation pluriannuelle définit les principaux themes de travail de
chacune des chambres au cours des trois années a venir.

Enfin, le programme annuel fixe les contrdles que chacune des
chambres effectuera au cours de 1’année et organise l’activité des
rapporteurs au titre de leur chambre d’affectation ou des missions
diverses qui leur sont confiées par la Cour.

Le programme des travaux de la Cour a ainsi été fixé par arrété du
Premier président du 20 décembre 2013, et modifié a plusieurs reprises en
2014 pour actualisation.

*
*k

Rendu public pour la premiere fois en 1832, le rapport annuel de la
Cour des comptes rend compte de ces travaux. Il s’adresse a la fois aux
pouvoirs publics et a ’ensemble des citoyens, pour les informer sur le
bon emploi des fonds publics, dont il revient a la Cour de s’assurer.

Le rapport public est, pour 2015, divisé en deux tomes. En
comparaison du rapport publié en 2014, le plan a été remanié, afin de
rendre le rapport public annuel plus facilement lisible et de renforcer la
cohérence de son organisation interne.

Son tome I rend compte des observations et recommandations
tirées des controles, enquétes et évaluations réalisés en 2014, en
application de I’article L. 143-6 du code des juridictions financieres, qui
dispose que « la Cour des comptes adresse au Président de la République
et présente au Parlement un rapport public annuel et des rapports publics
thématiques, dans lesquels elle expose ses observations et dégage les
enseignements qui peuvent en &tre tirés ».

Les messages mis en exergue dans le rapport s’appuient sur un
éventail varié d’exemples concrets et parlants, de défaillances mais aussi
de progres et de réussites. La sélection opérée reflete a la fois les priorités
de contrdle retenues par la Cour et les chambres régionales et territoriales
des comptes pour 2014 et les principaux constats qu’elles en ont tirés.

Le souci d’éclairer la diversité des politiques et de la gestion
publiques a présidé au choix de ces sujets. L’analyse des réformes
engagées mais aussi le constat que des marges d’efficience peuvent
encore étre trouvées et des progres réalisés constituent le fil rouge des
travaux qui sont présentés dans ce tome.

Comme pour les éditions précédentes, ce tome comporte trois
parties (les deux premieres parties étant regroupées dans un seul volume).
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La premiere, consacrée aux finances publiques, présente la
situation actualisée des finances publiques a la lumiere des évolutions
intervenues depuis le rapport de la Cour sur la situation et les perspectives
des finances publiques de juin 2014.

La deuxieme partie fournit huit illustrations de politiques
publiques, dans quatre champs de [I’action publique, qui, souvent
confrontés a des évolutions ou contraintes nouvelles, sont & moderniser
ou repenser, avec une rationalisation des acteurs, une évolution des
logiques d’intervention, ou encore des arbitrages a rendre.

Enfin, la troisieéme partie est consacrée a la gestion publique, et, sur
quatre sujets (organisation administrative, conduite de projets, modes de
gestion et gestion des ressources humaines), donne des exemples
d’organisations ou procédures a rationaliser ou dont I’efficacité et
I’efficience sont a accroitre.

Le tome II donne une vision d’ensemble des activités et missions
de la Cour des comptes et des chambres régionales et territoriales des
comptes, ainsi que les conditions dans lesquelles elles s’exercent.

Il rassemble ainsi dans un seul volume les éléments qui figuraient
dans les précédentes éditions dans les tomes II et IIl : des données sur
I’activité de la Cour et des chambres au cours de I’année 2014 (en
application de I’article L. 143-8 du code des juridictions financieres, qui
veut que « la partie du rapport public de la Cour des comptes établie
notamment sur la base des observations des chambres régionales des
comptes et consacrée aux collectivités territoriales est précédée
d'observations relatives au fonctionnement, a I'activité, aux moyens et aux
résultats du contréle des chambres régionales des comptes »), et une
description sur les suites données, par les responsables publics concernés,
aux observations et recommandations formulées les années précédentes
(en application de larticle L.143-10-1 du code des juridictions
financieres : « le rapport public annuel (...) comporte une présentation
des suites données aux observations définitives des juridictions
financieres, établie sur la base de comptes rendus que les destinataires de
ces observations ont 1'obligation de fournir a la Cour des comptes »).

Ce nouveau volume permet de mettre en perspective les moyens
dont sont dotées les juridictions financieres et les résultats de leur action.

Il présente tout d’abord brievement 1’organisation de la Cour et des
chambres régionales et territoriales des comptes et les moyens humains et
financiers dont elles disposent.
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Une seconde partie expose les missions qui sont confiées aux
juridictions financieres et la maniere dont celles-ci les exercent, en
illustrant par des travaux réalisés en 2014.

Enfin, une troisieéme partie est consacrée aux suites des controles,
a travers un bilan du suivi des recommandations en 2014, qui précede 11
insertions de suivi, par lesquelles la Cour revient sur des contrdles
antérieurs et apprécie la mise en ceuvre de ses recommandations. Ces
insertions sont classées en trois catégories. Pour la premiere, « la Cour
constate des progres », avec la mise en ceuvre de ses recommandations
passées. En ce qui concerne la seconde, «la Cour insiste » : malgré des
avancées les recommandations sont partiellement ou imparfaitement
mises en ceuvre. Enfin, la troisieme partie, « la Cour alerte », regroupe
des cas d’absence de mise en ceuvre.

Ce deuxiéme tome ainsi remanié permet a la fois de mieux rendre
compte et de mieux expliquer 1’action des juridictions financieres.
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Premiere partie

Les finances publiques
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La situation d’ensemble des finances
publiques (a fin janvier 2015)

PRESENTATION

Le programme de stabilité transmis par la France a la
Commission européenne en avril 2014 prévoyait de ramener le déficit
public de 4,3 % du PIB en 2013 a 3,8 % en 2014 et 3,0 % en 2015. Cette
trajectoire était cohérente avec les recommandations formulées par le
Conseil de I’Union européenne en juin 2013 et rappelées en juillet 2014.
La loi de finances rectificative du 8 aoiit 2014 a confirmé la prévision de
déficit de 3,8 % du PIB pour 2014.

Le Gouvernement a fortement révisé ses prévisions économiques et
de finances publiques dans les projets de loi de finances pour 2015 et de
loi de programmation pour les années 2014 a 2019 : le déficit public
atteindrait 4,4 % du PIB en 2014 puis 4,3 % en 2015 et ne serait ramené
au-dessous de 3,0 % qu’en 2017. A la suite des demandes d’explications
de la Commission européenne, il a, de nouveau, modifié sa prévision de
déficit pour 2015, qui s’éleve désormais a 4,1 % compte tenu de
nouvelles mesures fiscales et de la prise en compte d’économies de
constatation.

La Cour a examiné les raisons qui sont a I’ origine de cette révision
de la trajectoire de réduction du déficit en 2014 et en 2015 ainsi que les
risques pesant encore sur les nouveaux objectifs de finances publiques
pour 2015 et au-dela.

Les observations du présent rapport reposent sur les informations
disponibles le 27 janvier 2015.
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I - 2014 : un déficit public qui ne se réduit plus,
des prévisions de croissance et d’inflation
optimistes et révisées tardivement

La loi de finances rectificative du 29 décembre 2014 prévoit une
hausse du déficit public' en 2014 par rapport a 2013, alors qu’une
diminution était prévue dans la loi de finances rectificative du 8 aofit
2014. Cette situation résulte essentiellement de la révision a la baisse des
prévisions de croissance du PIB et d’inflation. Ces prévisions auraient pu
commencer a &tre révisées deés le dépdt, en juin, du projet de premiere loi
de finances rectificative.

Tableau n° 1 : les prévisions successives de déficit public
pour 2013-2014 (% du PIB)

2013 2014
Loi de programmation de décembre 2012 -3,0 272
Loi de finances initiale pour 2014 4.1 -3,6
Programme de stabilité d’avril 2014 -4,3 -3,8
Loi de finances rectificative d’aotit 2014 -4.3 -3,8
Loi de finances rectificative de décembre 2014 -4.1° -4.,4

Source : Cour des comptes

A - Le déficit public s’accroit en 2014 alors qu’il devait
diminuer

1 - Les prévisions d’évolution du déficit public

La loi de finances rectificative du 29 décembre 2014 retient un
déficit public égal a 4,4 % du PIB en 2014, apres 4,1 % en 2013.

*11 s’ agit du déficit des administrations publiques au sens de la comptabilité nationale
qui comprennent I'Etat, les collectivités territoriales et leurs groupements, les
administrations de sécurité sociale ainsi que les organismes publics non marchands
contrdlés par I’Etat ou des collectivités territoriales.

5 L’application des nouvelles normes de comptabilité nationale et la prise en compte
de nouvelles informations ont conduit I'INSEE a réviser le déficit public de 2013 de
4,3 24,1 % du PIB.
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S’agissant du budget de 1’Etat, les premiers éléments d’information
communiqués par le Gouvernement sur les résultats de I’exécution
budgétaire en 2014, qui n’ont pas été expertisés par la Cour, font
apparaitre un déficit inférieur de 3,4 Md€ a celui inscrit dans cette loi de
finances rectificative. Ce résultat provisoire conforte la prévision d’un
déficit de 4,4 % du PIB pour I’ensemble des administrations publiques.

Cependant, a la date a laquelle le présent rapport a été arrété,
subsistent d’importantes incertitudes sur de nombreux éléments du
compte des administrations publiques pour 2014 et donc sur le niveau
exact du déficit public. Ce compte ne devant &tre publié par I'INSEE que
fin mars 2015, les analyses de la Cour s’appuient sur le compte
prévisionnel annexé a la derniere loi de finances rectificative pour 2014,
identique a celui qui figure dans le rapport économique, social et
financier annexé a la loi de finances initiale pour 2015, qui prévoit un
déficit de 4,4 % du PIB.

Le déficit public augmenterait donc de 0,3 point de PIB par rapport
a 2013, alors qu’il avait baissé continiiment aprés le maximum atteint en
2009 : de 0,4 point en 2010, de 1,7 point en 2011, de 0,2 point en 2012 et
de 0,8 point en 2013.

Graphique n° 1 : le solde public (en % du PIB)
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Source : Cour des comptes, d’aprés INSEE jusqu’a 2013 et prévision du Gouvernement pour
2014
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Cette augmentation du déficit prévu pour 2014 intervient alors que
le programme de stabilit¢ du 23 avril 2014 et la loi de finances
rectificative du 8 aolt 2014 prévoyaient une diminution de 0,5 point, de
4,3% du PIB en 2013 a 3,8 % en 2014, soit un écart de 0,8 point
(17 Mdf).

2 - Un déficit qui augmente en France alors qu’il diminue en
Europe

Entre mai et novembre 2014, la Commission européenne a révisé a
la baisse ses prévisions de croissance (de 0,4 point pour la zone euro et
0,3 point pour I’'Union européenne) et d’inflation (de 0,4 point). Elle a
aussi révisé ses prévisions d’évolution des déficits de 2013 a 2014, qui
ont été dégradées de 0,2 point de PIB pour la zone euro et 0,5 point pour
I’Union européenne.

La Commission prévoyait en novembre 2014, comme le
Gouvernement francais, que le déficit public augmente de 0,3 point de
PIB en France en 2014 alors qu’il devrait diminuer de 0,3 point dans la
zone euro (soit un écart de 0,6 point) et de 0,2 point dans 1I’Union
européenne (soit un écart de 0,5 point).

La faiblesse de la croissance en France en 2014 (0,3 % selon la
Commission, contre 0,8 % dans la zone euro et 1,3 % dans 1’Union
européenne) explique la moitié de cet écart de 0,6 point avec la moyenne
de la zone euro et la totalité¢ de cet écart de 0,5 point avec 1’Union
européenne.

Parmi les pays dont le déficit public était supérieur a 3,0 % du PIB
en 2013, la France est le seul de I’'Union européenne, avec la Croatie, ou
il augmente en 2014.

En Allemagne, I’excédent du compte des administrations publiques
passerait de 0,1 % du PIB en 2013 a 0,2 % en 2014. Le déficit passerait
de 5,8 2 5,4 % du PIB au Royaume-Uni et de 2,8 a 3,0 % en Italie.

Le déficit public de la France en 2014 (4,4 % du PIB) resterait
ainsi nettement supérieur a la moyenne de la zone euro (2,6 %) et de
I’Union européenne (3,0 %), de méme que sa dette publique (95,5 % du
PIB selon la Commission contre respectivement 94,5 % et 88,1 %).

Cour des comptes
Rapport public annuel 2015 — février 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LA SITUATION D’ENSEMBLE DES FINANCES PUBLIQUES (A FIN JANVIER
2015) 27

Graphique n° 2 : les soldes publics en Europe (% du PIB)
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Source : Cour des comptes d’apres Eurostat pour 2013 et prévisions de la Commission
européenne de novembre 2014

3 - Les composantes conjoncturelle et structurelle du solde public

Le Gouvernement a révisé son estimation du PIB potentiel et de la
croissance potentielle a ’occasion de la présentation, en septembre 2014,
du projet de loi de programmation des finances publiques pour 2014 a
2019. Ainsi, pour la période 2013-2015, la croissance potentielle a été
ramenée a 1,0 % par an, alors que le programme de stabilité I’estimait a
1,5 %, ce qui tend a aggraver le déficit structurel.

Pour cette raison, il n’est pas possible de comparer les soldes
conjoncturels et structurels de 2014 tels qu’ils figurent dans les lois de
finances rectificatives d’aofit et décembre 2014.
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Les composantes conjoncturelle et structurelle du solde public

Les variations annuelles du solde effectif des administrations
publiques résultent, pour une part, des fluctuations de 1activité
économique. Afin de mieux apprécier la situation des finances publiques,
il faut corriger ce solde effectif de sa composante conjoncturelle, liée aux
fluctuations du PIB, pour retenir le solde structurel calculé en suivant les
étapes suivantes :

- estimation du PIB « potentiel », c’est-a-dire celui qui aurait été
enregistré en 1’absence de fluctuations du PIB, et de I’écart entre le PIB
effectif et ce PIB potentiel ;

- estimation de la composante conjoncturelle du solde effectif, qui
résulte, pour I'essentiel, du gain ou de la perte de recettes associés a cet
écart, en supposant que les recettes publiques évoluent quasiment comme
le PIB (élasticité® proche de 1,0) ;

- estimation du solde structurel par différence entre le solde effectif
et sa composante conjoncturelle ainsi calculée.

B - L’impact important de la révision a la baisse de la
croissance du PIB et de ’inflation

L’écart de 0,8 point de PIB entre les évolutions du déficit public de
2013 a 2014 prévues dans les lois de finances rectificatives d’aolit et
décembre 2014 s’explique principalement par les effets sur le déficit
d’une croissance attendue du PIB et d’une inflation nettement inférieures
aux prévisions initiales du gouvernement.

1 - L’impact de la révision a la baisse de la croissance du PIB en
volume

Le programme de stabilité et la loi de finances rectificative d’aofit
2014 reposaient sur une prévision de croissance de 1,0 % en 2014,
supérieure a celle prévue par la loi de finances initiale pour 2014 (0,9 %).
Cette prévision a été ramenée a 0,4 % dans le projet de loi de finances

6 L’élasticité des recettes publiques au PIB est égale au rapport de leur croissance 2
celle du PIB en valeur.
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pour 2015 et dans le dernier projet de loi de finances rectificative pour
2014, ce que le Haut Conseil des finances publiques a estimé réaliste.

Une croissance moins forte se traduit mécaniquement par de
moindres recettes publiques, notamment au titre des préleévements sur la
consommation et sur la masse salariale, ainsi que par une hausse de
certaines dépenses, notamment les indemnités de chomage. L’ impact sur
le déficit public de 2014 de cette révision a la baisse de 0,6 point de la
croissance est d’environ 6 Md€ (0,3 point de PIB).

2 - L’impact d’une inflation plus faible que prévu

La faiblesse de I’activité économique en 2014 s’est accompagnée
d’une inflation trés basse. Le programme de stabilité et la loi de finances
rectificative d’aofit 2014 tablaient sur une hausse des prix a la
consommation de 1,2%’ en moyenne annuelle en 2014, prévision
ramenée a 0,5 % dans les rapports économiques, sociaux et financiers
annexés au PLF pour 2015 puis au projet de loi de finances rectificative
pour 2014.

a) L’impact sur les recettes publiques

La baisse de 0,7 point de I’inflation prévue entre le programme de
stabilité et le dernier projet de loi de finances rectificative pour 2014 a
entrainé une diminution d’environ 4 Md€ (0,2 point de PIB) du
rendement des prélévements obligatoires en 2014.

Certains prélevements obligatoires ne sont pas affectés par
I’évolution des prix a la consommation : ainsi le produit de la taxe
intérieure sur la consommation de produits énergétiques dépend du
volume consommé ; de méme, le produit des droits de mutation dépend
des prix des actifs (immobiliers ou valeurs mobilieres) qui peuvent
évoluer a court terme différemment des prix a la consommation ; enfin,
I’assiette de certains impOts est revalorisée forfaitairement (impots
fonciers locaux).

L’impact d’une révision a la baisse de I’inflation sur les autres
prélevements obligatoires est variable selon I’origine de cette moindre
inflation :

" Indice des prix 2 la consommation hors tabac.
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- une moindre hausse des prix des produits importés a des effets
uniquement sur le produit de la TVA ;

- une moindre hausse des colits de production des entreprises
francaises® et de leurs prix de vente, outre des effets sur la TVA, conduit
immédiatement 2 de moindres recouvrements au titre des prélevements
sur la masse salariale et, avec un décalage d’un an’, 2 de moindres
recouvrements au titre des imp0ts sur les bénéfices et la valeur ajoutée
des entreprises.

b) L’impact sur les dépenses publiques

La révision a la baisse de I'inflation attendue pour 2014 n’a pas
conduit le Gouvernement a modifier sensiblement sa prévision de
croissance des dépenses publiques. Elle a été ramenée de 1,5 % dans le
programme de stabilité a 1,4 % dans le rapport économique, social et
financier annexé au dernier projet de loi de finances rectificative, ce qui
correspond a I’économie constatée sur la charge d’intérét des obligations

indexées du Trésor™.

Les prestations sociales indexées sur les prix ayant, pour la
plupart®, fait 1’objet de mesures de gel dans les lois de finances et de
financement de la sécurité sociale pour 2014, initiales et rectificatives, la
nouvelle prévision d’inflation a trés peu d’effet sur leur montant en 2014.

En revanche, d’autres dépenses publiques, sans étre indexées
légalement sur les prix a la consommation, en dépendent de fait pour une
large part. C’est notamment le cas des achats de biens et services, y
compris lorsqu’ils prennent la forme de marchés pluriannuels car ceux-ci
comportent alors généralement des clauses de révision des prix. Des
économies ont donc certainement été constatées sur certains postes, mais
elles n’ont pas pour autant conduit le Gouvernement a réviser la
croissance des dépenses en valeur.

8 Masse salariale et excédent brut d’exploitation.

® Pour I’essentiel car le dernier acompte d’impdt sur les sociétés de 1’année doit tenir
compte des bénéfices de I’exercice en cours pour les grandes entreprises.

19 Des corrections ont été effectuées sur d’autres postes de dépenses, mais leurs effets
sur le total des dépenses publiques se compensent.

! Cest-a-dire a I’exception des allocations familiales, rentes d’accidents du travail et
pensions d’invalidité.
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La diminution des dépenses publiques imputable a la révision a la
baisse de l’inflation dans les prévisions du Gouvernement a donc été
limitée a environ 1 Md€, soit 0,1 % des dépenses et 0,05 point de PIB.

La progression en valeur des dépenses publiques étant ainsi
quasiment inchangée (1,5/1,4 %), la révision a la baisse de I’inflation (de
1,2 2 0,5 %) entraine mécaniquement un relevement de leur prévision de
croissance en volume, qui passe ainsi de 0,3 % dans le programme de
stabilité'® 2 0,9 % dans la derniére loi de finances rectificative®. Ce sont
toutefois les dépenses en valeur, et non en volume, qui déterminent, avec

les recettes, le déficit.

c) L’impact sur le déficit

La révision a la baisse de la prévision d’inflation pour 2014 s’est
donc traduite par une augmentation d’environ 3 Md€ (0,15 point de PIB)
du déficit public dans les prévisions du Gouvernement.

3 - L’impact de la correction de I’élasticité des prélevements
obligatoires

L’élasticité des prélevements obligatoires au PIB a été revue a la
baisse, de 0,9 dans la loi de finances rectificative d’aott a 0,7 dans celle
de décembre, conduisant a une diminution des recettes prévues et a une
aggravation du déficit de 3 Md€ (0,15 point de PIB).

4 - L’impact des changements de normes comptables

L’INSEE applique désormais le systéme européen de comptes de
2010, qui a succédé a celui de 1995. Ces nouvelles normes 1’ont conduit a
réviser ses estimations du PIB ainsi que celles des recettes et dépenses
des administrations publiques. Ces changements comptables n’ont pas eu
d’effet sur I’estimation du déficit public en euros, sauf en ce qui
concerne les crédits d’impots : 'INSEE impute désormais sur 1’année

2 Compte tenu d’une croissance en valeur de 1,5 % et d’une inflation de 1,2 %.

'3 Compte tenu d’une croissance en valeur de 1,4 % et d’une inflation de 0,5 %

' Le PIB ayant été révisé 2 la hausse, tous les ratios de finances publiques dont le PIB
est le dénominateur ont été réduits.
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considérée la totalité de la créance des entreprises sur I’Etat et non plus
seulement le montant de la réduction ou du remboursement d’impdt
effectivement décaissé. Ce changement de méthode concerne
essentiellement le crédit d’impdt pour la compétitivité et I’emploi, qui
peut n’étre remboursé qu’au bout de trois ans. Il entraine une aggravation
du déficit public de 0,1 point de PIB en 2014 et en 2015 par rapport au
programme de stabilité.

*
*k

L’écart de 0,8 point de PIB (17 Md€) entre la baisse de 0,5 point
du déficit public en 2014 prévue par la loi de finances rectificative d’aofit
2014 et l'augmentation de 0,3 point prévue par la loi de finances
rectificative de décembre résulte :

- de la révision a la baisse de la prévision de croissance du PIB en
volume pour 0,3 point ;

- de la révision a la baisse de la prévision d’inflation (0,15 point™) ;

- de la correction de I’élasticité des prélevements obligatoires au PIB
(0,15 point) ;

- d’un changement de normes comptables (0,1 point)*°.

La composante conjoncturelle du déficit n’est affectée que par la
révision du PIB en volume. Les révisions a la baisse des prévisions
d’inflation et d’élasticité des recettes, ainsi que le changement de normes
comptables, ont donc eu pour effet d’aggraver le déficit structurel de 0,4
point de PIB par rapport aux prévisions du programme de stabilité.
L’article liminaire de la loi de finances rectificative de décembre évalue
désormais le déficit structurel a 2,4 % du PIB (un peu plus de 50 Md€) en
2014.

C - Une révision tardive des prévisions

Dans son avis du 22 avril 2014 sur le programme de stabilité, le
Haut Conseil des finances publiques avait estimé réaliste la prévision de
croissance de 1,0 % du Gouvernement. Celui-ci a maintenu cette
prévision lorsqu’il a présenté en juin le projet de premiere loi de finances
rectificative mais, au vu des derniéres informations alors disponibles, le

15 Soit + 0,2 point pour les recettes et - 0,05 point pour les dépenses.
'S Dautres facteurs (recettes autres que les prélévements obligatoires, par exemple),
expliquent cet écart a hauteur d’environ 0,1 point et ne sont pas détaillés.
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Haut Conseil a considéré dans son avis du 5 juin que, sans étre hors
d’atteinte, elle paraissait désormais élevée.

S’agissant de [I’inflation, le Haut Conseil avait estimé que la
prévision de 1,2 % lui paraissait «un peu élevée » dans son avis du
22 avril, puis « manifestement élevée » dans son avis du 5 juin.

Dans son rapport de juin 2014 sur la situation et les perspectives
des finances publiques, la Cour avait noté de son coté que la prévision
d’élasticité des prélevements obligatoires au PIB inscrite pour 2014 dans
le programme de stabilité lui paraissait excessive, faisant ainsi peser un
risque de 2 a 3 Md€ sur les prévisions de recettes publiques.

Compte tenu des informations disponibles début juin, il aurait été
souhaitable que le Gouvernement révise a la baisse les prévisions de
croissance du PIB, d’inflation et d’élasticité des recettes des le projet de
loi de finances rectificative déposé a cette date. L’ampleur de la révision
de la prévision de croissance du PIB n’aurait certes pas été aussi
importante que celle finalement opérée en septembre, cette derniere
s’appuyant notamment sur 1’évolution du PIB au deuxiéme trimestre qui a
été connue seulement le 14 ao(t, mais elle aurait pu €tre significative.

Si les prévisions macroéconomiques avaient commencé a E&tre
révisées des le mois de juin, le Gouvernement aurait pu, dans le cadre de
ces lois financieres rectificatives de 1’été 2014, ajuster plus fortement a la
baisse les crédits ouverts pour éviter un dérapage du déficit public'’ ou, a
défaut, afficher un déficit accru des cette date. Fin septembre, des
mesures supplémentaires de réduction des crédits étaient devenues
largement inopérantes pour I’exercice en cours.

'7 Conformément a ce que prévoyait le programme de stabilité, des mesures nouvelles
ont été inscrites dans les lois de finances et de financement rectificatives de juillet et
aolit, qui ont notamment revu a la baisse les prévisions de recettes, réduit de 1,6 Md€
les crédits sur le champ de la norme budgétaire en valeur de I’Etat'’ et prévu la non-
revalorisation des retraites au 1% octobre (sauf pour les petites pensions).
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I1 - 2015 : un objectif limité de réduction du
déficit public, a la réalisation pourtant
incertaine

Apres prise en compte des mesures annoncées le 27 octobre a la
Commission européenne, I’article liminaire de la loi de finances initiale
pour 2015 prévoit une réduction de seulement 0,3 point de PIB du déficit
public en 2015.

Cette réduction du déficit est plus faible que prévu dans le
programme de stabilité (0,8 point de PIB), ce qui tient principalement a
I’'impact de la révision a la baisse des prévisions de croissance et
d’inflation sur les recettes et au fait que le Gouvernement a choisi de ne
pas modifier son objectif de croissance des dépenses en valeur en dépit de
la révision a la baisse de la prévision d’inflation. Bien que cet objectif de
réduction du déficit soit limité, il n’est pas acquis qu’il soit atteint, en
dépit de I’annonce d’économies d’un montant de 21 Md€, ce qui fait
peser un risque sur la trajectoire d’évolution des finances publiques a

I’horizon de 2017.

Les procédures communautaires

La coordination et la surveillance des politiques budgétaires font
I’objet d’une procédure de coordination prévue aux articles 121 et 136 du
traité sur le fonctionnement de 1I’Union européenne et d’une procédure
pour déficit excessif prévue a I’article 126 du méme traité, dont 1’origine
se trouve dans le traité de Maastricht.

La procédure de coordination des politiques budgétaires a été
renforcée dans les années 2011 a 2013 et, dans le cadre d’un reglement du
21 mai 2013, les Etats membres de la zone euro soumettent désormais,
avant le 15 octobre, a la Commission européenne leurs projets de « plan
budgétaire » pour I’année suivante. Aprés avoir recu le 27 octobre une
lettre du ministre francais des finances et des comptes publics annongant
de nouvelles mesures pour réduire le déficit en 2015, le vice-président de
la Commission européenne chargé des questions budgétaires a fait savoir
que le projet de budget de la France pour 2015 ne présentait pas de
manquement particulierement grave aux obligations du Pacte de stabilité
et de croissance qui 1’aurait conduit a demander la soumission d’un
nouveau « plan budgétaire ».
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La Commission a publié le 28 novembre son avis sur les plans
budgétaires des Etats membres. S’agissant de la France, elle a conclu i un
risque de non-conformité avec les regles budgétaires européennes. Elle a
plus particulierement noté que, selon ses calculs et en tenant compte des
mesures annoncées le 27 octobre, la réduction du déficit structurel en 2015
serait de 0,3 point de PIB, soit un montant inférieur a la recommandation
formulée par le Conseil en juin 2013 et réitérée en juillet 2014 (0,8 point).
La Commission a invité la France a prendre les mesures nécessaires pour
se mettre en conformité avec les regles budgétaires européennes.

Dans le cadre de la procédure pour déficit public excessif, qui
s’applique de nouveau a la France depuis 2009, la Commission devra
saisir le Conseil pour que, soit il mette la France en demeure d’engager de
nouvelles mesures, sous peine de sanctions, si elle considere que la France
n’a pas tenu ses engagements, soit il admette que la France a bien pris les
actions suivies d’effets attendues mais n’a pas atteint ses objectifs en
raison d’une situation économique dégradée. Dans les deux cas, le Conseil
formulera de nouvelles recommandations.

La Commission a annoncé qu’elle formulera en mars sa
recommandation au Conseil, a la lumiere des textes définitifs des lois de
finances et de financement de la sécurité sociale ainsi que des réformes
structurelles qui auront été engagées.

A - Un objectif de réduction du déficit fortement revu a
la baisse

Alors que le programme de stabilité tablait sur une réduction du
déficit public de 3,8 % du PIB en 2014 a 3,0 % en 2015, Darticle
liminaire du projet de loi de finances initiale pour 2015 prévoyait une
diminution de 4,4 a 4,3 % du PIB. Au cours de la discussion du budget au
Parlement et a la suite d’échanges avec la Commission européenne, une
correction de 3,6 Md€ a ensuite été opérée, ramenant le déficit public
prévu pour 2015 a 4,1 % du PIB. La loi de finances initiale votée pour
2015 prévoit ainsi une réduction de 0,3 point de PIB du déficit, contre une
baisse de 0,8 point dans le programme de stabilité. Cet écart de 0,5 point
résulte essentiellement de prévisions de croissance, d’inflation et
d’élasticité moins favorables, cependant que 1’évolution en valeur des
dépenses est restée quasiment inchangée en dépit d’une prévision
d’inflation plus faible.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2015 — février 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



36 COUR DES COMPTES

1 - Une correction de 3,6 Md€ décidée dans ’urgence et portant
pour P’essentiel sur les recettes fiscales

La présentation détaillée de cette correction de 3,6 Md€ permettant
de ramener la prévision de déficit pour 2015 de 4,3 2 4,1 % du PIB n’a
été publiée que le 3 décembre, alors que ’examen du budget par le
Parlement était déja tres avancé. Elle comporte :

- des mesures fiscales nouvelles pour 1,2 Md€ (suppression de la
déductibilité de certaines taxes, majoration des taxes de séjour et
foncicres, etc.) ;

- une amélioration du produit de la lutte contre la fraude fiscale, en
partie du fait de mesures nouvelles (renforcement des moyens
juridiques de lutte contre la fraude a 1a TVA), pour 0,8 Md€ ;

- une révision du rendement de certains impdts (contribution sur la
valeur ajoutée des entreprises) a législation constante, du cofit de
mesures fiscales déja prises (crédit d’impdt pour la compétitivité et
I’emploi) et du produit des recettes non fiscales (dividendes) pour
0,9 Md¢€ ;

- une anticipation de moindres dépenses au titre de la charge d’intérét
et des versements a I’Union européenne pour 0,7 Mdf.

Cette correction résulte donc, pour moins de la moitié¢, de mesures
fiscales nouvelles et, pour le reste, de la réestimation a la hausse de
certaines recettes et a la baisse de certaines dépenses.

Alors qu’il existe des risques d’aggravation du déficit (cf. partie
B), seules les informations nouvelles favorables a la réduction du déficit,
comme la baisse des taux d’intérét de début septembre a fin octobre, ont
été prises en compte.

Les économies de constatation sur les charges d’intérét ont permis
ces dernieres années de compenser des dépenses imprévues en cours
d’année et facilité le respect des objectifs d’évolution des dépenses
publiques. Le Gouvernement s’est donc privé d’une marge de précaution.

2 - Une révision a la baisse des prévisions de recettes

La révision a la baisse des prévisions de recettes explique a hauteur
de 0,5 point de PIB (environ 10 Md¥€) la correction du déficit public. Elle
résulte elle-méme des révisions opérées sur la croissance du PIB en
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volume, linflation, I’élasticité des prélevements obligatoires et le
montant des mesures fiscales nouvelles.

a) L’impact de la croissance du PIB en volume

Le programme de stabilité reposait sur une prévision de croissance
du PIB de 1,7 % en 2015, qui a été ramenée a 1,0 % dans le rapport
économique annexé au projet de loi de finances pour 2015. Cette révision
entralne une diminution des recettes prévues et une augmentation du
déficit d’environ 9 Md€ (0,4 point de PIB).

b) L’impact de inflation

Alors que le programme de stabilité tablait sur une prévision de
hausse des prix de 1,5 %, elle n’est plus que de 0,9 %. Il en résulte une
diminution des recettes de I’ordre de 6 Md€ (0,3 point de PIB)"™.

c) L’impact de I’élasticité des prélevements obligatoires

L’élasticité des prélevements obligatoires au PIB a été ramenée de
1,0 dans le programme de stabilit¢ a 0,9 dans le rapport économique
annexé au projet de loi de finances pour 2015, ce qui se traduit par une
baisse des recettes prévues d’environ 0,1 point de PIB.

d) L’impact des mesures fiscales nouvelles

Les mesures nouvelles relatives aux prélevements obligatoires
représentent désormais un surcroit de recettes de 0,1 point de PIB, en y
incluant celles qui ont été annoncées a la Commission européenne le
27 octobre, alors que le programme de stabilité tablait sur une diminution
des recettes de 0,2 point de PIB  ce titre, soit un écart de 0,3 point™.

'8y compris I'impact décalé, sur les impdts sur le revenu et les sociétés, de la révision
de I’inflation prévue pour 2014.

' Qutre les mesures annoncées le 27 octobre, cet écart tient pour beaucoup 2 une
révision du cofiit de mesures antérieures, notamment le CICE.
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3 - Une évolution des dépenses en valeur maintenue malgré une
inflation plus faible

Le Gouvernement a tres légerement modifié sa prévision de
croissance des dépenses publiques en valeur entre le programme de
stabilité (1,2 %) et la loi de finances initiale pour 2015 (1,1 %), ce qui
contribue a réduire le déficit a hauteur de 0,1 point de PIB.

Cette révision résulte surtout de la prise en compte de moindres
versements a I’Union européenne et de 1’effet d’une moindre inflation sur
la charge d’intérét des obligations indexées du Trésor (celle-ci est
automatiquement réduite de 1 Md€ pour une baisse de I’inflation de 0,6
point)®.

La baisse de I’inflation n’a pas d’impact sur la masse salariale
publique et les prestations sociales en raison du gel de la valeur du point
et de la désindexation de la plupart des prestations. Elle a toutefois pour
effet une évolution du pouvoir d’achat des agents publics et des
bénéficiaires de ces prestations moins défavorable que prévu dans le
programme de stabilité.

La baisse de I’inflation n’a pas conduit le Gouvernement a réviser
la croissance en valeur des autres dépenses publiques, notamment les
achats de biens et services par les administrations, qui dépendent pourtant
de I’évolution des prix, ou les références tarifaires de certaines dépenses
de santé a la charge de 1’assurance maladie.

N

Ni la norme en valeur des dépenses de 1'Etat, hors versements a
I’Union européenne, ni ’ONDAM pour 2015 n’ont en effet été modifiés
par rapport a ce qui était prévu dans le programme de stabilité.

Cette absence de révision significative des objectifs d’évolution
des dépenses en valeur pour 2015 résulte d’un choix du Gouvernement et
non d’une impossibilité technique de les ajuster a la baisse.

Compte tenu de la révision de la prévision d’inflation de 1,5 % a
0,9 %, les dépenses publiques progresseraient de 0,2 % en volume en
2015 alors qu’une baisse de 0,3 % était prévue dans le programme de
stabilité.

% La charge d’intérét a aussi été réduite 2 la suite d’une révision a la baisse des
prévisions de taux. En sens inverse, les indemnités de chdmage ont été revues a la
hausse de 0,5 Md€.
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*
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Dans la prévision du Gouvernement, la révision a la baisse de 0,5
point de PIB de la réduction du déficit entre 2014 et 2015 (- 0,3 au lieu de
- 0,8 point) s’explique par :

- Deffet de la révision a la baisse de la prévision de croissance du PIB
en volume (pour - 0,4 point) ;

- I'impact de la révision a la baisse de la prévision d’inflation sur les
recettes (- 0,3 point) et les dépenses (+ 0,1 point) ;

- la correction de 1I’élasticité des prélevements (- 0,1 point) ;
- les nouvelles mesures fiscales (+ 0,3 point).

II s’y ajoute I'impact d’un changement de normes de la
comptabilité nationale pour - 0,1 point.

La composante conjoncturelle du déficit n’est affectée que par la
révision du PIB en volume. Les révisions a la baisse des prévisions
d’inflation et d’élasticité des recettes, ainsi que le changement de normes
comptables, ont eu pour effet d’aggraver le déficit structurel de 0,4 point
de PIB par rapport aux prévisions du programme de stabilité.

Cette aggravation a été en partie compensée non par des économies
nouvelles mais par des mesures nouvelles de hausse des prélevements
obligatoires, a hauteur de 0,3 point de PIB.

Au total, ces révisions ont donc accru de 0,1 point le déficit
structurel de 2015, que I’article liminaire de la loi de finances évalue a
2,1 % du PIB (environ 45 Mdf).

B - Un objectif de déficit a la réalisation incertaine

La réduction du déficit public, de 4,4 % du PIB en 2014 2 4,1 % en
2015 repose sur une prévision optimiste de croissance des recettes et sur
un objectif d’évolution des dépenses difficile a atteindre.
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1 - Des recettes fondées sur des hypotheéses fragiles

a) Les prévisions de croissance et d’inflation

Le rapport économique, social et financier annexé a la loi de
finances initiale pour 2015 retient des prévisions de croissance de 1,0 %
pour le PIB en volume, et 0,9 % pour les prix a la consommation.

Dans son avis du 26 septembre 2014, le Haut Conseil des finances
publiques avait jugé optimiste cette prévision de croissance du PIB. Elle
supposait en effet un redémarrage rapide et durable de D’activité que
n’annongaient pas les indicateurs conjoncturels. En outre, le scénario du
Gouvernement présentait des fragilités touchant au dynamisme de
I’environnement international et de la demande intérieure. Selon le Haut
Conseil, la prévision d’inflation était plausible.

La forte baisse des prix du pétrole et la dépréciation de 1’euro par
rapport au dollar qui sont intervenues depuis cet avis, et qui n’étaient pas
intégrées a la prévision du Gouvernement, peuvent contribuer a relancer
I’activité.

Si les prévisions de croissance du PIB en volume de Ia
Commission européenne et de I’OCDE publiées en novembre étaient de
0,7 et 0,8 % pour la France en 2015, les prévisions de I'INSEE pour le
premier semestre 2015 publiées le 18 décembre permettent de considérer
que la croissance pourra atteindre 1,0 % sur 'ensemble de 1’année?.

La baisse du prix du pétrole conduit aussi a réviser a la baisse les
prévisions d’inflation. Celles de la Commission européenne et de I’OCDE
en novembre étaient de 0,9 et 0,5 % pour la France en 2015. L’INSEE
prévoyait en décembre une inflation quasiment nulle au premier semestre,
ce qui conduit a considérer qu’elle sera trés nettement inférieure a 0,9 %
en moyenne annuelle sur I’année.

Comme en 2014, cette baisse de ’inflation est de nature a entrainer
une réduction significative des recettes publiques par rapport a la
prévision du Gouvernement.

2l L’INSEE prévoit une croissance du PIB de 0,3 % par trimestre sur la premiere
moitié de 1’année. Pour que la moyenne annuelle soit de 1,0 %, il faudrait une
croissance de 0,4 % par trimestre sur la fin de I’année.
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b) L’élasticité des prélevements obligatoires

La croissance des prélevements obligatoires serait de 1,7 % a
législation constante, soit une élasticité de 0,9 par rapport a une
croissance du PIB en valeur de 1,9 %. L’examen des prévisions relatives
aux principaux impdts et aux cotisations sociales ne fait pas apparaitre de
risques manifestes et significatifs.

c) Les mesures nouvelles

Les modifications législatives et réglementaires relatives aux
prélevements obligatoires inscrites dans le projet de loi de finances pour
2015 et les textes antérieurs ont globalement un co(it net de 0,2 Md€, hors
impact des contentieux fiscaux.

Celui-ci résulte, d’une part, de mesures de baisse des prélevements
telles que la montée en charge du crédit d’impdt pour la compétitivité et
I'emploi (3,5 Md€?), les allégements de cotisations patronales inscrites
dans le pacte de responsabilité et de solidarité (4,2 Md€*) ou la baisse de
I’impdt sur le revenu pour les ménages modestes (1,4 Md€*) et, d’autre
part, des mesures de hausse telles que 1’augmentation des prélevements
sur les produits pétroliers (2,8 Md€), des cotisations de retraite (1,8 Md€),
des impdts locaux (1,4 Md€) ou de la contribution au service public de
I’électricité (1,1 Md€). Le solde résulte de nombreuses mesures de plus
faible rendement.

Si le chiffrage des mesures fiscales nouvelles est souvent fragile
parce que les données disponibles pour le réaliser sont insuffisantes -
c’est notamment le cas cette année pour le CICE -, les estimations
présentées par le Gouvernement ne semblent pas présenter, globalement,
un risque significatif dans un sens ou dans I’autre.

Ces mesures nouvelles ont été modifiées au cours des débats
parlementaires. En particulier, dans le cadre de la correction de 3,6 Md€
annoncée a la Commission européenne ont été prises des mesures d’un
rendement total estimé a 2 Md€ (y compris les mesures de lutte contre la
fraude). Le péage de transit pour les poids lourds, dont le rendement
escompté était de 0,5 Md€, a été supprimé et remplacé par une

2 Son taux passant de 4 2 6 % de la masse des salaires concernés.
2 Net de I’augmentation des impdts sur les sociétés et les revenus qui en résulte.
2* Surcoit par rapport 2 la mesure mise en ceuvre en 2014 (1,3 Md€).
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N

application a ces véhicules de la hausse des taux d’imposition des
produits pétroliers, mais pour un rendement inférieur (0,3 Md€). Les
taxes foncieres affectées a la société du Grand Paris ont été augmentées
(0,1 Md€). Au total, compte tenu d’autres mesures de moindre
importance budgétaire, I’ensemble des modifications apportées depuis le
dépdt du projet de loi de finances entrainent un supplément de recettes de
1,9 Md£.

d) Les contentieux fiscaux

Le projet de loi de finances intégre un montant de remboursements
de 2,2 Md€ au titre des contentieux fiscaux communautaires de masse®.
Ce montant reste incertain car 1’enregistrement des remboursements en
comptabilité nationale dépend de la date de la décision de justice finale et
du montant qu’elle retient. Une incertitude de méme nature pese sur la
comptabilisation, non prévue dans le PLF pour 2015, du remboursement
de 0,4 Md€ a Vivendi auquel I’Etat a été condamné en premiére instance.

2 - Une croissance des dépenses de 1,1 % en valeur : un objectif
dont le respect n’est pas acquis

L’objectif de croissance des dépenses publiques en valeur, hors
crédits d’impdts, est de 1,1 %, soit une progression en volume de 0,2 %
sur la base de I’hypotheése d’inflation de 0,9 % retenue par le
Gouvernement.

Il s’inscrit dans la continuité du ralentissement des dépenses
publiques engagé depuis 2009 (cf. graphique suivant). Une croissance en
valeur aussi faible n’a toutefois jamais été réalisée au cours des vingt
dernieres années et une telle progression en volume n’a été obtenue qu’en
2011 dans des conditions particulieres®.

25 Les remboursements au titre des contentieux fiscaux réduisent les recettes fiscales
nettes.

% Larrét du plan de relance de 2009-2010 et des livraisons exceptionnelles de
matériels militaires de 2010 ont contribué a réduire de 0,8 point la croissance des
dépenses en 2011 (cf. Cour des comptes, La situation et les perspectives des finances
publiques. La documentation francaise, juin 2012, 255p., disponible sur

www.ccomptes.fr).
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Graphique n° 3 : la croissance des dépenses publiques (%)
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Source : INSEE (jusqu’a 2013) ; prévisions du Gouvernement pour 2014 et 2015 ; calculs Cour
des comptes ; dépenses publiques hors CICE.

Pour atteindre cet objectif, il est essentiel que I’Etat respecte sa
norme de dépenses en valeur, sans transférer de dépenses a d’autres
entités publiques, que 'ONDAM soit respecté et que les dépenses des
collectivités territoriales soient suffisamment contenues. Le respect de ces
objectifs clés parait aujourd’hui incertain.

a) L’Etat

Sur le champ de la norme en valeur, les dépenses sont prévues en
baisse de 4,5 Mdf€ entre les lois de finances initiales pour 2014 et 2015 a
périmetre constant. Cette baisse résulte principalement de la diminution
des concours aux collectivités territoriales telle que votée par le
Parlement (- 3,4 Mdf), le reste des dépenses ne se réduisant que de
1,1 Md£.

Toutefois, sur ce méme champ hors dotations aux collectivités
territoriales, les crédits inscrits dans la derniere loi de finances
rectificative pour 2014 étaient inférieurs de 1,6 Md€ a ceux qui figuraient
dans la loi de finances initiale. Les crédits de la loi de finances initiale
pour 2015 sont donc supérieurs de 0,5 Md€ a ceux inscrits dans la
derniere loi de finances rectificative pour 2014.
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Un respect de la norme en valeur facilité par des transferts de dépenses
hors de son champ

Les crédits de la mission écologie, développement durable et
mobilité durable sont en diminution de 0,4 Md€, notamment du fait de la
suppression de la subvention de 0,3 Mdf inscrite en LFI 2014 au profit de
I’agence de financement des infrastructures de transports de France
(AFITF). Cette suppression est accompagnée de 1’affectation a cette
agence du produit (1,1 Md€) du relevement de la taxe intérieure de

consommation sur le gazole.

Les crédits de la mission aide publique au développement sont en
diminution de 0,1 Md€, du fait de I’affectation d’une part supplémentaire
de la taxe sur les transactions financieres au financement de fonds dédiés
a la protection de I’environnement.

Les crédits de la mission défense sont en diminution de 0,6 Md€,
mais certaines dépenses, a hauteur de 2,1 Md€, seraient financées, hors du
champ de la norme en valeur, sur les crédits du compte d’affectation
spéciale des produits de la gestion et de la valorisation des ressources
tirées de I’utilisation du spectre hertzien.

Des risques liés a des sous-budgétisations

Les crédits affectés aux opérations extérieures des armées s’élevent
a 0,45 Md€ en LFI 2015, comme en LFI 2014 et comme prévu dans la loi
de programmation militaire, alors que les dépenses ont toujours été
supérieures a ce montant au cours des 10 derniéres années et que les
engagements de la France dans des opérations de maintien de la paix ne
semblent pas devoir diminuer dans les prochains mois. En outre, pour
financer le dépassement de ces crédits en 2014, le paiement de certains
matériels a été reporté sur I’exercice 2015.

Les crédits de la mission travail et emploi sont en diminution de
0,2 Md€, ce qui tient principalement a une forte réduction des crédits
prévus pour I’indemnisation des demandeurs d’emploi, les contrats aidés
et les contrats de génération. L’exposé des motifs du PLF précise que le
volume de contrats aidés diminuera progressivement en lien avec la
progression de I’emploi marchand, mais celle-ci résulte d’une prévision
optimiste.

Les dépenses de solidarité (minima sociaux, aide médicale d’Etat,
hébergement en faveur des demandeurs d’asile, etc.) sont supérieures en
exécution de 0,6 Md€ a la LFI en 2014 et ce dépassement se retrouvera
tres probablement en 2015.
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Les crédits de personnel, hors contributions au compte
d’affectation spéciale des pensions, augmentent de 0,4 Md€ entre les LFI
de 2014 et 2015. Compte tenu de la politique salariale en vigueur (gel du
point ; limitation a 0,3 Md€ du coiit des mesures catégorielles) et d’une
légere baisse des effectifs, I’augmentation de la masse salariale peut étre
limitée a 0,4 Md€ en exécution de 2014 a 2015 a condition qu’une stricte
régulation des recrutements et des mesures catégorielles soit opérée en
cours d’année.

Toutefois, en 2014, la masse salariale a été supérieure, en
exécution, d’environ 0,3 Md€ aux crédits inscrits en LFI. Méme si son
augmentation de 2014 a 2015 est limitée a 0,4 Md€, son niveau en
exécution en 2015 risque donc d’étre supérieur de 0,3 Mdf€ a celui inscrit
en LFI pour 2015.

Les conséquences de la résiliation du contrat avec Ecomouv’

Suite a un accord conclu avec Ecomouv’, chargée de collecter
I’écotaxe, I'Etat s’est engagé a indemniser la société, pour un montant
d’environ 0,8 Md€. Le réglement d’une partie de cette somme a hauteur
de 0,4 Md€ interviendra en 2015, ce qui augmentera d’autant le déficit
budgétaire. En comptabilité nationale, cette dépense pourrait étre
enregistrée sur ’exercice 2014, la décision relevant de I'INSEE. Par
ailleurs, I'Etat reste exposé a des contentieux avec les sociétés
d’autoroutes qui avaient acquis des badges pour la mise en ceuvre de
I’écotaxe.

Un aléa favorable

Les contributions des FEtats membres au budget de 1'Union
européenne pour ces dernieres années ont été recalculées sur la base des
nouvelles estimations du revenu national brut, ce qui pourrait se traduire
pour la France par un ajustement exceptionnel d’environ 1,0 Md€ a la
baisse de ses versements. Les mesures annoncées le 27 octobre integrent

cette baisse a hauteur de seulement 0,3 Md€, car il subsiste des
incertitudes sur son montant exact.

b) L’objectif national des dépenses d’assurance maladie

La croissance de 1I’objectif national des dépenses d’assurance
maladie (ONDAM) inscrite dans la loi de financement de la sécurité
sociale pour 2015 est de 2,1 %, conformément aux dispositions du
programme de stabilité, alors que les dépenses d’assurance maladie ont
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progressé de 2,6 % en 2014. Sans pour autant émettre de réserves, le
comité d’alerte de I’ONDAM a souligné, dans son avis du
7 octobre 2014, que le respect de 1’objectif pour 2015 serait rendu plus
difficile que les années précédentes. En effet, les marges de manceuvre
qui étaient dégagées chaque année par une sous-exécution de 1’objectif de
I’année précédente ont largement disparu en 2015: le rebasage de
I’ONDAM effectué en lois de financement initiale et rectificative et le
dynamisme des dépenses de soins de ville en 2014, sous leffet
notamment des nouveaux traitements contre I’hépatite C et des
indemnités journalieres, font peser un risque sur le respect de 'ONDAM
en 2015 et imposeront une gestion particulierement prudente des crédits
mis en réserve en début d’année.

c) Les dépenses locales

Le rapport économique, social et financier annexé au projet de loi
de finances pour 2015 prévoit une inflexion de la croissance des dépenses
de fonctionnement des administrations publiques locales (1,8 % apres
27% en 2014 et 29% en 2013). La diminution des dépenses
d’investissement (- 6,0 %) serait un peu plus forte qu’en 2014 (- 5,0 %
apres + 5,1 % en 2013). Par rapport a 2014, cette inflexion correspond a
une moindre progression du total des dépenses d’environ 2,5 Md£.

Cette inflexion est envisageable car une réduction de
I’investissement public local a toujours été constatée I’année suivant les
élections municipales. De plus, la baisse des concours financiers de 1’Etat
de 3,7Md€ en 2015, ramenée a 3,4 Md€ au cours des débats
parlementaires”’, et sa poursuite en 2016 et 2017 devraient inciter les
collectivités territoriales a réduire la progression de leurs dépenses.

Son ampleur et son rythme sont néanmoins trés incertains, les
collectivités locales pouvant compenser la baisse des dotations de 1’Etat
par des hausses des impOts locaux et par un accroissement de leur
endettement. Selon les prévisions du Gouvernement, leurs recettes
fiscales augmenteraient de 2,0 Md€.

> Les concours financiers de 1'Etat aux collectivités territoriales ont été relevés de
0,3 Md£ par des mesures touchant notamment le fonds de compensation de la TVA.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2015 — février 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LA SITUATION D’ENSEMBLE DES FINANCES PUBLIQUES (A FIN JANVIER
2015) 47

C - Un programme de 21 Md€ d’économies
insuffisamment étayé

Le Gouvernement a affiché dans le programme de stabilité d’avril
2014, puis dans I’exposé des motifs du projet de loi de finances pour
2015, un objectif d’économies de 21 Md€ pour !’ensemble des
administrations publiques en 2015. L’exposé des motifs du projet de loi
de finances pour 2015 le décompose en: 7,7 Md€ pour I'Etat (hors
subventions aux collectivités locales) et ses opérateurs ; 3,7 Md€ pour les
collectivités locales ; 3,2 Md€ pour I’assurance maladie ; 6,4 Md€ pour
les autres administrations sociales.

Graphique n° 4 : la répartition des 21 Md€ d’économies

M Etat et opérateurs

M Collectivités locales

m ONDAM

B Dépenses sociales
hors ONDAM

Source : Cour des comptes d’apres exposé des motifs du projet de loi de finances pour 2015.

1 - Une croissance tendancielle des dépenses dont le mode de
calcul est insuffisamment documenté

Ce montant d’économies de 21 Md€ correspond a I’écart entre la
croissance tendancielle des dépenses en valeur estimée par le
Gouvernement (2,7 %) et son objectif d’évolution de ces dépenses (1,1 %
en valeur en 2015).

Dans son rapport sur la situation et les perspectives des finances
publiques de juin 2014, la Cour a souhaité que les modalités d’estimation
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de la croissance tendancielle des dépenses, par nature conventionnelle
pour une grande part, soient explicitées.

Le rapport annexé a la loi de programmation pour 2014-2019
précise ces modalités pour ce qui concerne I’Etat. Un rapport annexé au
projet de loi de financement de la sécurité sociale présente, comme
chaque année, des éléments d’informations pour ce qui concerne
I’assurance maladie, mais ils demeurent trés insuffisants®. De plus, la
progression tendancielle des autres composantes des dépenses publiques
et de leur ensemble ne figure dans aucun document budgétaire ni, a
fortiori, ses modalités de calcul.

2 - Une estimation des économies qui aurait di étre réduite de
2 Md€ pour tenir compte de la révision a la baisse de la prévision
d’inflation

Le montant de 21 Md€, qui figurait dans le programme de stabilité
d’avril 2014, a été maintenu alors méme que les économies résultant du
gel de la valeur du point de la fonction publique et de la désindexation de
certaines prestations sociales, qui sous-tendaient ces estimations, ont
diminué d’au moins 2 Md€ du fait de la baisse de I’inflation prévue en
2015.

La valeur du point de la fonction publique n’est pas légalement
indexée mais le Gouvernement considere que sa progression au méme
rythme que I’inflation est la norme®. Dans les 21 Md€ du programme de
stabilité figurent les économies sur la masse salariale des administrations
publiques qui résultent du gel du point a hauteur de 2,8 Md€, en retenant
cette norme et une inflation de 1,5 %. La prévision d’inflation n’étant
plus que de 0,9 % dans le projet de loi de finances (PLF) pour 2015,
I’économie aurait di étre révisée a la baisse de 1,1 Md€ pour étre
ramenée a 1,7 Md€.

28 Cour des comptes, Rapport sur I'application des lois de financement de la sécurité
sociale 2014, Chapitre VII: « L’objectif national de dépenses d’assurance maladie
pour les soins de ville: une surestimation des économies, un outil a réajuster »,
p.-201-229. La Documentation frangaise, septembre 2014, 663 p. disponible sur
www.ccomptes.fr

2 Pour estimer la croissance tendancielle de la masse salariale (185 Md€), la Cour
retient la pratique constatée dans les années 2002-2012, soit une hausse moyenne
annuelle de 0,7 % qui correspond a peu pres a la moitié de I’inflation.
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Le PLF pour 2015 a toutefois procédé différemment en prenant
pour norme de référence une revalorisation du point égale a I’inflation
moyenne prévue sur la période 2015-2017 (1,35 %), ce qui conduit a
réviser a la baisse cette économie de seulement 0,3 Md€, et non 1,1 Md€,
par rapport au programme de stabilité.

Parmi les 21 Md€ d’économies du programme de stabilité figurent
également la non-revalorisation des retraites de base d’octobre 2014 a
octobre 2015 et la sous-indexation de 1 point des retraites
complémentaires, pour un montant global de 2,4 Md€*.

Le chiffrage initial de ces économies dans le programme de
stabilité reposait sur une hypothése d’inflation de 1,5 %. Le PLF pour
2015 a maintenu cette estimation alors méme que la prévision d’inflation

a été¢ ramenée a 0,9 %, ce qui aurait dii conduire a réestimer cette
économie a 1,4 Md€, soit une révision a la baisse de 1,0 MdE€.

La correction de la prévision d’inflation aurait donc di conduire
soit a réviser a la baisse les économies attendues des mesures annoncées,
soit a arréter des mesures complémentaires d’économies de 2 Md€ pour
atteindre I’objectif affiché de 21 Md€. Le Gouvernement a maintenu cet
objectif sans arréter de mesures complémentaires. Les lois de finances et
de financement de la sécurité sociale pour 2015 ne font en effet que
préciser des mesures dont le rendement était déja escompté (par exemple
0,8 Mdf pour la nouvelle réforme de la politique familiale).

3 - Une estimation discutable des économies sur les opérateurs

Selon I’exposé des motifs du projet de loi de finances pour 2015%,
les économies attendues sur les dépenses du budget général de 1'Etat
(hors pensions, charge de la dette, prélevements sur recettes et autres
transferts aux collectivités locales®) et sur les ressources affectées aux
opérateurs s’élevent a 7,2 Md€, ce qui permet de réduire les dépenses de
I’Etat de 1,8 Md€ sur ce périmetre®.

%% Compte tenu des modalités exactes des mesures qui ont été prises : en particulier,
pour le régime général, la désindexation ne concerne pas les petites pensions et une
revalorisation est prévue au 1 octobre 2015.

31 Cf. page 13 de cet exposé des motifs.

2 1es 3,7 Md€ d’économies sur les dotations aux collectivités.

33 Une économie supplémentaire de 0,5 Md€ est aussi prévue sur les investissements
d’avenir.
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Cette présentation est néanmoins trompeuse car les modalités de
prise en compte des ressources affectées aux opérateurs ne sont pas les
mémes en 2014 et en 2015 : le montant de 5,1 Md€ inscrit en LFI 2015
correspond a un plafond de 5,9 Md€ pour les taxes affectées dont est
déduit 0,8 Md€ de prélevements sur les fonds de roulement de certains
opérateurs (chambres consulaires et agences de I’eau), alors que le
montant de 6,2 Md€ inscrit en LFI 2014 correspond au plafond des taxes
affectées sans en déduire ces prélevements qui étaient prévus a hauteur de
0,5 Md€*.

A méthode constante, la baisse des ressources affectées aux
opérateurs n’est que de 0,6 Md€ et non de 1,1 Md€. Les économies sur ce
poste sont donc indiiment majorées de 0,5 Md€.

4 - Une hypothese tres conventionnelle de répercussion intégrale
et immédiate de la baisse des dotations de I’Etat sous forme
d’économies pour les collectivités locales et les opérateurs

La baisse des concours financiers de 1’Etat aux collectivités
territoriales et a ses opérateurs se traduira par des économies pour 1’Etat.

Cependant, comme la Cour I’avait relevé dans son rapport sur les
finances publiques locales d’octobre 2014, les économies réalisées par
I’Etat sur ses concours aux collectivités territoriales ne se traduiront par
un freinage de la dépense publique totale et par une réduction du déficit
public en 2015 que si les collectivités territoriales répercutent la baisse
des dotations de I’Etat sous la forme d’une diminution de leurs propres
dépenses (par rapport a leur évolution tendancielle). Cette répercussion
est probable mais elle ne sera vraisemblablement ni intégrale, ni
immédiate, notamment parce que la loi de finances pour 2015 a permis
aux collectivités locales d’augmenter le taux de certains impdts locaux,
comme la taxe de séjour, et qu’elles conservent la possibilité d’augmenter
le taux d’autres impOts, comme la taxe d’habitation, ou de s’endetter.

De méme, les économies réalisées par I’Etat du fait de la baisse de
ses subventions aux opérateurs (0,8 Md€) ou du plafonnement des taxes
qui leur sont affectées et des prélevements sur leurs fonds de roulement
(0,6 Md€£) n’entraineront pas une économie du méme montant des 2015
pour I’ensemble des administrations publiques. En effet, si nombre

N

d’opérateurs ne sont pas autorisés a emprunter, ceux qui subissent les

3* Ce qui apparait plus bas dans le tableau page 13 de I’exposé des motifs du PLF.
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prélevements les plus importants (chambres consulaires et agences de
I’eau) peuvent le faire.

5 - Le chiffrage incertain des économies sur les dépenses sociales
hors dépenses d’assurance maladie

Dans le champ social hors santé, les économies annoncées pour
2015 s’élevent a 6,4 Md€ dont 4 Md€ « acquises » avant septembre 2014.

Les «économies acquises » comprennent, pour 2,4 Md€, la non-
revalorisation des retraites de base d’octobre 2014 a octobre 2015 et la
sous-indexation de 1 point des retraites complémentaires.

Elles comprennent aussi, pour 0,04 M€, I’amélioration prévue de la
situation financiere de 1’Unédic par rapport aux prévisions du programme
de stabilité, ce qui constitue, si elle est confirmée, une économie a
comptabiliser sur I’exercice 2014 et non sur I’exercice 2015.

Les autres « économies acquises » (1,2 Md€) tiennent aux effets
des réformes de la politique familiale antérieures a juin 2014 et de la
nouvelle convention d’assurance chomage de mars 2014.

Les « économies nouvelles » sont de natures tres diverses et, pour
chacune, de portée limitée. Elles résultent des mesures concernant la
branche famille inscrites dans la loi de financement de la sécurité sociale
pour 2015 (0,7 Md€), de la diminution des cofits de gestion des caisses
(0,5 Md€£), de la réforme du capital déces (0,2 Md€), d’économies en
gestion de I’Unedic (0,2 Mdf), de la lutte contre la fraude (0,1 Mdf£), de
la sous-consommation attendue des dépenses d’intervention des fonds
d’action sanitaire et sociale des caisses (0,2 Md€) et du décalage de la
mise en ceuvre de la loi sur la dépendance (0,4 Md¥€).

Il est discutable d’anticiper dés a présent des économies de
constatation sur les dépenses prévues par I’Unedic et les fonds d’action
sanitaire et sociale des caisses (0,4 Md€) et de considérer comme une
économie le fait que des dépenses nouvelles sont décalées dans le temps
(0,4 Md€ pour ce qui concerne la loi sur la dépendance)®.

35 Cette dépenses de 0,4 Md€ aurait dii étre déduite des économies de 4 Md€ acquises
au moment du programme de stabilité. Son report ne fait que relever ces économies
acquises de 3,6 a 4 Md€ et il est discutable de le compter une autre fois dans les
économies nouvelles.
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*
*k

L’estimation, a 21 Md€, des économies attendues en 2015 repose
sur des hypotheses tres conventionnelles de croissance tendancielle des
principales dépenses publiques, s’agissant notamment de la prise en
compte de I’inflation. En outre, pour obtenir un total de 21 Md€ en 2015,
sont comptées des mesures qui ne constituent pas de réelles économies en
2015 ou qui ne se traduiront pas automatiquement par des économies
aussi importantes que prévu sur cet exercice.

L’objectif d’une croissance des dépenses publiques de 1,0 % en
valeur en 2015 est ambitieux au regard de leur évolution passée. Son
respect est essentiel et suppose de réaliser de trés importantes économies.
Indépendamment de la fiabilité de son chiffrage, inévitablement
conventionnel, le programme d’économies qui sous-tend la prévision du
Gouvernement, du fait de ses approximations et de ses imprécisions,
n’apporte pas 1’assurance que 1’objectif de dépenses de I’ensemble des
administrations publiques puisse €tre respecté.

D - Un redressement hypothétique des comptes publics
au-dela de 2015

Le programme de stabilité prévoyait que le déficit effectif soit
ramené a 3,0 % du PIB en 2015 et que I’équilibre structurel soit
quasiment atteint en 2017. La loi de programmation des finances
publiques du 29 décembre 2014 pour 2014-2019 reporte le retour au-
dessous du seuil de 3,0 % en 2017 et I’équilibre structurel en 2019
(compte tenu de la marge de tolérance de 0,5 point de PIB prévue par les
regles communautaires).

Elle prévoit que le solde des administrations de sécurité sociale,
hors CADES et FRR, sera encore déficitaire, a hauteur de 0,3 % du PIB,
en 2017. Elle ne donne pas de prévision au-dela mais une annexe a la loi
de financement de la sécurité sociale pour 2015 met en évidence que le
solde des régimes obligatoires de base et du FSV sera encore déficitaire
en 2018 (0,2 % du PIB).
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Tableau n° 2 : la programmation des finances publiques
(2014-2019)

2014 2015 2016 2017 2018 2019
Déficit effectif -44 -4,1 -3,6 -2,7 - 1,7 -0,7
Déficit structurel -24 -2,1 -1,8 -1,3 -0,8 -0,2
Dette publique 95,2 97,1 97,7 97,0 95,1 92,4
Croissance des dépenses 0,9 0,2 0,5 0,1 ND ND
en volume

Source : Cour des comptes, d’apres loi de programmation ; en % du PIB sauf pour la croissance
des dépenses (en % des dépenses hors crédits d’impéots) ; ND pour non déterminé dans le projet
de loi de programmation.

Si les objectifs de déficit pour 2015, effectif et structurel, ne sont
pas atteints, cette trajectoire d’évolution des finances publiques sera de
nouveau décalée. En outre, les prévisions de recettes et dépenses au-dela
de 2015 présentent des éléments de fragilité.

Cette programmation repose en effet sur une croissance du PIB de
1,7 % en 2016, de 1,9 % en 2017 et de 2,0 % en 2018 et 2019. Or, dans
son avis du 26 septembre 2014, le Haut Conseil des finances publiques,
tout en notant que ce scénario est plus réaliste que celui présenté en
avril 2014, a considéré qu’il repose sur des hypotheéses d’environnement
international et d’investissement trop favorables.

Les prévisions de croissance des dépenses pour les années 2016
et 2017* reposent largement sur le budget triennal de I’Etat, qui
comprend une réduction des dépenses sur le champ de la norme en valeur
de 1,9 Md€ en 2016 et 5,1 Md€ en 2017, et sur un ONDAM ramené a
2,0 % puis 1,9 %. Les risques de dépassement des objectifs sont plus
importants pour 2016 et 2017 que pour 2015 dans la mesure ou les
économies nécessaires sont encore moins documentées a ce stade et ou le
contexte préélectoral, s’accompagnant du retour de la croissance
économique dans le scénario du Gouvernement, ne facilitera pas leur
mise en ceuvre.

Dans la loi de programmation, la dette publique atteint un
maximum fin 2016, & moins de 98 % du PIB, puis décroit. Si la
croissance du PIB en valeur était inférieure de 0,5 point chaque année® et
si le rythme annuel de réduction du déficit était minoré en conséquence

3% La succession d’une accélération en 2016 et d’un ralentissement en 2017 tient a des
dépenses ponctuelles prévues en 2016 (versements a 1’Union européenne et remises
de dettes a des pays en développement).

37 Soit, par exemple, 0,25 point au titre de la croissance en volume et 0,25 point au
titre de I’évolution des prix.
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de 0,3 point de PIB, la dette publique serait comprise entre 99 et 100 %
du PIB chacune des années 2016 a 2018.

CONCLUSION

La loi de finances rectificative de décembre 2014 prévoit un déficit
public en 2014 équivalent a 4,4 % de PIB (soit 94 Md€), en hausse de
0,3 point par rapport a 2013, alors que celle du mois d’aoilt prévoyait
une réduction de 0,5 point. Cet écart de 0,8 point résulte pour I’essentiel
de la révision a la baisse de la prévision de croissance du PIB, pour
0,3 point, et des révisions a la baisse des prévisions d’inflation et
d’élasticité des prélevements obligatoires pour 0,15 point chacune. Ces
révisions conduisent a une appréciation plus réaliste de la situation des
finances publiques, mais elles auraient pu étre opérées, en partie, des le
dépot, en juin, des projets de lois de finances et de financement de la
sécurité sociale rectificatives.

Les prévisions de la Commission européenne pour les autres pays
européens ont également été révisées, mais dans des proportions
moindres. Elles montrent que la France est, avec la Croatie, le seul pays
de I’Union européenne dont le déficit public était supérieur a 3,0 % du
PIB en 2013 et a augmenté en 2014.

Pour 2015, le Gouvernement prévoit désormais une réduction de
0,3 point de PIB du déficit public, contre 0,8 point dans le programme de
stabilité. Cet écart de 0,5 point résulte surtout (0,4 point) de la révision a
la baisse de la prévision de croissance du PIB. De nouvelles mesures
fiscales et une révision du chiffrage d’autres mesures ont compensé
Uimpact sur les recettes publiques des révisions a la baisse des prévisions
relatives a leur élasticité et a linflation. En revanche, le Gouvernement a
choisi de ne quasiment pas modifier son objectif d’évolution des dépenses
publiques en valeur et de s’en tenir au programme d’économies qu’il
avait annoncé en avril 2014.

Le retour du déficit public a 4,1 % du PIB (soit 89 Md¥€) en 2015,
comme le prévoit le Gouvernement, est un objectif dont la réalisation est
incertaine car il repose sur une prévision de croissance des recettes qui
présente des fragilités et sur un objectif d’évolution des dépenses en
valeur qui peut se révéler difficile a atteindre. Le programme
d’économies de 21 Md€ repose sur des chiffrages inévitablement
conventionnels et parfois contestables et ses effets sur les dépenses
publiques sont affectés d’incertitudes.
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Si ces risques se réalisaient, le retour du déficit public sous le seuil
de 3,0 % du PIB en 2017 serait encore moins assuré et la dette publique
pourrait approcher 100 % du PIB a cet horizon. L’équilibre structurel
des comptes publics serait repoussé au-dela de 2019.

La situation des finances publiques, marquée par un déficit qui
cesse de se réduire en 2014 et une progression toujours non maitrisée de
I’endettement, est d’autant plus préoccupante qu’elle place la France
dans une situation singuliere par rapport a l’ensemble des pays de
[’Union européenne et affaiblit sa crédibilité a I’égard de ses partenaires.

Le rééquilibrage durable de nos finances publiques repose sur le
renforcement du potentiel de croissance de [’économie frangaise,
actuellement estimé a seulement 1,0 % par an. A cette fin, avec d’autres
mesures, a été programmé un allégement des charges des entreprises
permettant de restaurer leur compétitivité. Pour étre soutenable
budgétairement, cet allégement doit s’accompagner d’une stricte maitrise
des dépenses publiques.

L’inflexion de la croissance des dépenses publiques a été engagée
depuis 2010. Elle doit étre renforcée afin de les stabiliser en euros
constants, méme s’il peut en résulter un effet négatif a court terme sur
Dactivité économique. C’est une condition nécessaire pour ramener
effectivement le déficit en-dessous de 3,0 % du PIB en 2017 et atteindre
I’équilibre structurel des comptes publics en 2019.

Cette inflexion est possible au regard du niveau des dépenses
publiques de la France comparé a celui des autres pays. Elle doit reposer
sur des économies clairement identifiées, partagées par ’ensemble des
administrations publiques et durables. Elle implique, au-dela des mesures
de compression uniforme de la dépense mises en cuvre par le
Gouvernement, de s’appuyer sur des choix explicites visant une
organisation plus performante de I’action publique, sur une redéfinition
des missions de chacune des administrations publiques et sur une plus
grande efficience des interventions économiques et sociales.
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Réponse commune du ministre des finances et des comptes publics et du
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REPONSE COMMUNE DU MINISTRE DES FINANCES ET DES
COMPTES PUBLICS ET DU SECRETAIRE D’ETAT CHARGE DU
BUDGET

Nous saluons les travaux de la Cour sur la situation d’ensemble
des finances publiques. Leur clarté et leur pédagogie fournissent des
éclairages importants.

Certaines analyses du rapport nous semblent toutefois devoir étre
précisées et nuancées.

1 — Constats relatifs a la situation des finances publiques en 2014

Le projet de rapport rejoint U'analyse du Gouvernement selon
laquelle la dégradation du solde 2014 intervenue entre le programme de
stabilité (PSTAB) et le projet de loi de finances (PLF) pour I’année 2015
releve essentiellement de [’environnement macroéconomique. Nous
rappelons, a cet égard, que le déficit public structurel poursuivrait sa
diminution en 2014 pour atteindre 2,4 % du PIB potentiel et serait donc
quasiment divisé par deux par rapport a 2011 (ou il s’établissait a
4,4 %).

Le projet de rapport estime cependant que les révisions apportées
au gré des textes financiers ont été trop « tardives » et qu’une révision
plus en amont du premier projet de loi de finances rectificative (PLFR)
pour 2014 aurait permis au Gouvernement de revoir « plus fortement a la
baisse les crédits ouverts pour éviter un dérapage du déficit public ».
Nous tenons a rappeler que la prévision de croissance de 1,0 % pour
2014 retenue dans le premier PLFR était en ligne avec le consensus des
économistes ou avec les prévisions des autres organismes. La
réévaluation des prévisions n’est ainsi intervenue qu’a l'occasion de la
publication des chiffres de croissance du 2™ trimestre en France, ainsi
que pour ’ensemble de la zone euro.

S’agissant de [inflation, le consensus s’établissait encore a
+ 1,0 % au moment du premier PLFR qui a été construit sur une
hypothese d’inflation de 1,2 %, inchangée par rapport au programme de
stabilité®. L’ensemble des prévisionnistes a été surpris par la réalisation
d’une inflation plus basse, que le Gouvernement a actée dans le PLF
2015 en retenant une hypothese de 0,6 %.

L’adoption de mesures d’économies supplémentaires afin de
prendre en compte cette moindre inflation ne pouvait étre envisagée des

38 Chiffres au sens de I'IPC
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lors que Dexercice était déja largement entamé au début du mois de
septembre. Une telle option était d’autant moins praticable que
4 milliards d’euros d’économies supplémentaires avaient déja été
adoptées dans le cadre des textes financiers de 'été. A titre d’exemple,
sur le budget de I’Etat, alors que le premier PLFR révisait déja a la
baisse de 1,6 Md€ ’objectif de dépenses du budget général de I’Etat sur
le périmetre de la norme « 0 valeur » par des annulations de crédits des
ministeres, un nouvel abaissement de ’objectif 2014 était incompatible
avec le degré d’avancement de la gestion budgétaire car il était
susceptible de porter atteinte a la soutenabilité de cette gestion.

Le rapport examine également I’évolution prévisionnelle du déficit
public en 2014 ainsi que la situation budgétaire frangaise comparée a
celle des autres pays européens.

Sur le premier point, les premiers résultats de [’exécution
budgétaire de I’Etat, rendus publics le 15 janvier dernier, confortent la
prévision du gouvernement d’un déficit de I’ensemble des administrations
publiques de 4,4 % du produit intérieur brut (PIB) en 2014. En effet, le
déficit budgétaire de UEtat, qui avait été réévalué a 89,0 Md dans la
derniere LFR, s’établit finalement a 85,6 Md€. D’une part, les recettes
fiscales se sont élevées a un niveau légerement supérieur a celui prévu au
moment de la LFR (274,3 Md€ contre 272,4 Md¥€). Cette plus-value est
concentrée essentiellement sur 'impot sur le revenu, 'impdt sur les
sociétés et la taxe sur la valeur ajoutée, témoignant d’'un dynamisme de
leurs bases fiscales plus important qu’anticipé. D’autre part, il ressort de
lexécution budgétaire que la dépense a été parfaitement maitrisée : les
dépenses de I’Etat hors charge de la dette et pensions devraient s’élever
a 276, Md€, soit 0,1 Md¥€ sous le niveau de la norme. Elle serait donc en
baisse de 3,3 Md€ sur ce champ par rapport a ’exécution 2013. Ce
résultat atteste de efficacité du pilotage budgétaire dans un contexte
d’objectifs particulierement ambitieux, ainsi que de la prudence dont le
Gouvernement fait preuve dans les révisions des hypotheéses de finances
publiques.

Sur le second point, le fait que le déficit public francais soit plus
élevé que celui de la moyenne de la zone euro est directement lié aux
conditions dans lesquelles la France est entrée dans la crise de 2008. Le
déficit public structurel était, en 2007 et 2008, de ’ordre de 3,7 % du PIB
potentiel, en dégradation par rapport a 2006, alors que I’Allemagne
présentait alors un excédent budgétaire. Cette position relativement
dégradée que la moyenne de la zone euro, en dépit d’une diminution du
déficit public structurel de deux points entre 2011 et 2014.
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2 — Principales remarques sur la situation des finances publiques
en 2015

Concernant ’année 2015, le projet de rapport aborde les
problématiques de [’environnement macroéconomique retenu dans le
PLF 2015, du mode calcul des 21 Md€ d’économies et de la possibilité de
respecter les cibles de dépenses fixées, des prévisions de recettes
publiques ainsi que de la transparence entourant les informations et
mesures supplémentaires adoptées dans le cadre du plan a 3,6 Md¥€.

N

Nous rappelons, a titre liminaire, que le rythme de
l’assainissement des finances publiques doit étre adapté aux conditions
économiques actuelles, caractérisées par une faible croissance et une
inflation basse. Pour cette raison, apres avoir diminué le déficit
structurel de pres de moiti¢ entre 2011 et 2014, le Gouvernement prévoit,
pour 2015, une réduction du déficit public moins marquée que celle
constatée les années précédentes.

S’agissant de I’environnement macroéconomique, la Cour rappelle
que le Haut conseil des finance publiques (HCFP) avait, dans son avis
sur le PLF 2015, jugé la prévision de croissance 2015 du PLF a 1,0 %
« optimiste ». A cet égard, nous souhaitons souligner que cette prévision
était en ligne avec le consensus des économistes, qui était encore de
1,1 % en septembre dernier, avant que la baisse record et non-anticipée
des prix du pétrole ne se matérialise. A la suite de la publication des
comptes du troisieme trimestre par [’Insee, la Cour juge désormais
atteignable la prévision de croissance de 1,0 % pour I’année 2015.

Le rapport s’interroge, en deuxieme lieu, sur le calcul des
économies a 21 Md€ pour 2015. Il pointe notamment le fait que « la
progression tendancielle de I’ensemble des dépenses publiques et de ses
autres composantes ne figure dans aucun document budgétaire ni, a
fortiori, ses modalités de calcul ». Cette remarque doit étre nuancée du
fait des précisions qui ont été apportées ces dernieres années afin de
renforcer la transparence, au sein des différents documents budgétaires
(rapport économique social et financier annexé au PLF, rapport annexé a
la loi de programmation des finances publiques notamment), des
méthodes utilisées pour évaluer la progression tendancielle des dépenses
publiques, sachant qu’une telle tdche repose par nature sur des
conventions. En particulier, les hypotheses de croissance tendancielle de
la dépense de I'Etat et de la dépense d’assurance-maladie sont
présentées de maniere détaillée dans la documentation budgétaire pour
la premiere et dans le cadre de la commission des comptes de la sécurité
sociale pour la seconde ; et s’agissant des collectivités territoriales, le
Gouvernement anticipe un ralentissement du dynamisme de leurs
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dépenses & concurrence de la baisse des dotations de I’Etat. Dés lors, la
quasi-totalité du champ couvert par les économies a fait 1’objet
d’explications détaillées a I’automne. Afin de formaliser 'information
ainsi publiée, la loi de programmation des finances publiques (LPFP)
pour les années 2014 a 2019 prévoit que le Gouvernement informera le
Parlement sur la dynamique budgétaire des sous-secteurs et les méthodes
qu’il aura retenues pour leur calcul (articles 31 et 28).

Le rapport questionne également le caractere atteignable des
cibles de dépense fixée. Si l'objectif est en effet ambitieux, avec une
progression des dépenses en valeur de +1,1 % en 2015, le Gouvernement
a non seulement démontré sa capacité a tenir les normes de dépenses,
mais également a infléchir la progression globale de la dépense. Sur
UEtat, les outils de pilotage en gestion, tels que la réserve de précaution
dont le niveau a encore été relevé en PLF 2015, doivent permettre
d’assurer le respect de la norme, comme cela a été le cas chaque année
depuis 2012. S’agissant spécifiquement des coiits associés a la résiliation
du contrat liant U'Etat & Ecomouv, ils impactent, en comptabilité
nationale, uniquement [’année au cours de laquelle la décision a été
prise, soit ’année 2014, et n’auront donc aucune incidence sur la
dépenses publique en 2015. Sur ’ONDAM, les outils de gouvernance
doivent également permettre de tenir strictement [’objectif, comme cela a
été fait chaque année depuis 2012. S’agissant de la capacité des
collectivités locales a diminuer leurs dépenses a due concurrence de la
baisse des dotations, il convient de rappeler qu’en complément des
baisses de dotations, la LPFP a renforcé les regles de gouvernance et la
transparence entourant la trajectoire des collectivités locales avec
Uinstauration d’un objectif d’évolution de la dépense publique locale
(article 11), dont le Parlement pourra assurer le suivi, et la déclinaison
de cet objectif de dépense pour chacune des catégories de collectivités
ainsi que pour les établissements publics de coopération intercommunale
(article 30).

L’objectif de croissance de la dépense en valeur fixé pour 2015
dépend également de I’évolution de 'inflation. Le Gouvernement examine
actuellement 'impact exact des variations de inflation sur la dépense
publique, dont une partie est corrélée a I'évolution de 'indice général
des prix.

Concernant U'impact de la révision des hypothéses d’inflation sur
les dépenses publiques, la Cour considéere, par ailleurs, que le maintien
des objectifs d’évolution des dépenses en valeur pour 2015 « résulte d’un
choix du Gouvernement et non d’une impossibilité technique de les
ajuster a la baisse ». Cette analyse doit étre nuancée. Le calendrier de la
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procédure budgétaire pour IEtat limite, en effet, les possibilité de réviser
en juin les plafonds de dépenses qui, a cette étape de I’année, sont en
phase finale de négociation avec les ministeres avant publication dans le
rapport publié a I’occasion du débat d’orientation des finances publiques
fin juin et leur notification aux ministéres début juillet.

S’agissant des prévisions de recettes, le rapport estime qu’elles
seraient « fondées sur des hypotheses fragiles ». Les prévisions de
recettes reposent sur une hypothese de croissance du PIB, dont la Cour
estime qu’elle « pourra atteindre 1 % sur I’ensemble de I’année », ce qui
est la prévision associée au budget qui a été voté. Elles sont également
liées a une hypothése d’élasticité des prélevements obligatoires a la
croissance, qui ressort a 0,9 et qui découle de prévisions dépourvues,
selon la Cour, de « risques manifestes et significatifs ». Les prévisions de
recettes dépendent afin d’évaluations de mesures nouvelles, qui, selon la
Cour, « ne semblent pas présenter, globalement, un risque significatif
dans un sens ou dans ’autre ». Des lors que ’ensemble des hypotheses
les sous-tendant est considéré comme réaliste, il ne semble pas que les
prévisions de recettes puissent étre qualifiées de fragiles.

S’agissant des mesures complémentaires de 3,6 Md€ annoncées
par le Gouvernement dans sa lettre du 27 octobre 2014 a la Commission
européenne, celles-ci ont fait I’objet d’une présentation détaillée le 3
décembre dernier. Le rapport estime que « seules les informations
nouvelles favorables ont été prises en compte » et que « les économies de
constatation sur les charges d’intérét ont permis ces derniéres années de
compenser des dépenses imprévues en cours d’année ».

Sur le premier point, il importe de rappeler que le principe de
sincérité budgétaire impose de prendre en compte, y compris dans le
courant de la discussion parlementaire, les informations nouvelles qui
peuvent avoir une incidence sur I’équilibre défini par le projet de loi de
finances. Le Gouvernement a donc proposé au Parlement d’intégrer ces
informations dés qu’elles se sont matérialisées — ce qui a été fait lors de
Uexamen du PLF par le Sénat en premiere lecture. Ces informations
intégrées dans le courant de la discussion parlementaire ne pouvaient
étre anticipées au moment de la préparation du PLF. Par exemple,
s’agissant de la charge d’intéréts pour ’année 2015, les conditions de
financement se sont révélées, a ['automne, bien plus favorables
qu’initialement anticipé au moment de la préparation du PLF 2015.
Compte tenu de [’évolution a la baisse des taux d’intérét depuis mi-
septembre, le scénario a été révisé, avec un taux a 10 ans de 1,5 % a la
fin de l'année 2014 et de 2,0 % a la fin de l'année 2015 (contre
respectivement des taux sous-jacents au PLF 2015 de 1,9 % et 2,4 %).
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Ces hypothéses, mémes révisées, restent prudentes et légérement
supérieures aux chiffres du dernier consensus des économistes (environ
1,5 % a la fin de 2015) Cette révision a pour effet de réduire, en
comptabilité nationale, de 0,4 Md€ la charge de la dette de I’Etat pour
2015.

Sur le second point, nous rappelons que, depuis 2012, les
économies constatées, en cours d’année, sur la charge de la dette de
I’Etat ont été systématiquement affectées a 1’amélioration du solde du
budget de I’Etat, et n’ont, en aucun cas, été utilisées pour financer de
nouvelles dépenses.

Enfin, s’agissant des procédures communautaires, la Commission
européenne n’a pas relevé de « manquement particuliecrement grave »
lors de son examen du projet de plan budgétaire (PPB) francais dans les
deux semaines qui ont suivi sa communication le 15 octobre,
conformément a 'article 7.2 du Reglement 473/2013. Cette analyse a été
confirmée le 28 novembre, lors de sa publication par la Commission d’un
avis relatif aux PPB, avant que celui-ci ne fasse I’objet d’une discussion
a I’Eurogroupe. Compte tenu des incertitudes entourant I’exécution 2014,
une clause de rendez-vous prévoit que la situation budgétaire de la
France sera réexaminée au début du mois de mars prochain. Certaines
de ces incertitudes ont été levées par les résultats de [’exécution
budgétaire de I’Etat de ’année 2014, rendue publique le 15 janvier
dernier.
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Deuxiéme partie

Les politiques publiques
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Chapitre I

Eau et énergie

Les agences de I’eau et la politique de ’eau :
une cohérence a retrouver

L’ouverture du marché de 1’électricité a la
concurrence : une construction inaboutie
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1
Les agences de I’eau et la politique de
I’eau : une cohérence a retrouver

PRESENTATION

Selon le code de I’environnement, la politique de ’eau a pour
objectif la « gestion équilibrée et durable de la ressource en eau ». Elle
est soumise a des obligations de résultats par plusieurs directives
européennes, notamment les directives « nitrates » et « eaux résiduaires
urbaines — ERU » de 1991, et la directive cadre sur [’eau (DCE) de 2000.
Les pouvoirs publics frangais se sont, de surcroit, donnés des objectifs
ambitieux en matiere de qualité de 'eau a la suite du Grenelle de
I’environnement.

En France, la politique de I’eau fait intervenir aux cotés de I’Etat,
qui en assure le pilotage et la réglementation, les collectivités
territoriales et plusieurs opérateurs nationaux spécialisés : I’Office
national de I’eau et des milieux aquatiques (ONEMA) chargé de la police
de l'eau, et les agences de I’eau qui collectent aupres des usagers des
taxes appelées « redevances » et qui les distribuent sous forme d’aides
financieres.

Les agences sont le principal financeur de la politique de ’eau :
entre 2007 et 2012, elles ont ainsi accordé 14,9 Md€ d’aides qui ont
principalement contribué a la mise aux normes des réseaux de collecte et
d’ouvrages de traitement des eaux, requise par la directive européenne
sur les eaux résiduaires urbaines. Le retard dans ce domaine est
désormais a peu pres résorbé. Dans le cadre de son rapport
intermédiaire « Blue Print » en 2012, la Commission européenne
reconnaissait une mise en cuvre satisfaisante de la DCE par la France,
méme si des points restaient a améliorer comme la lutte contre les
pollutions  diffuses, notamment agricoles, et la restauration de
I'hydromorphologie des cours d'eau.

La Cour, dans son rapport public annuel de 2010, recommandait
de renforcer le pilotage stratégique des agences par I’Etat et d’étre plus
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sélectif dans la distribution des aides en privilégiant celles qui ont le plus
d’impact sur la qualité de I’eau.

A la suite des controles conduits sur la gestion des six agences de
I’eau entre 2007 et 2013, la Cour constate que les importants moyens
dont elles disposent pourraient étre employés de maniere plus efficace au
regard des objectifs de la politique de I’eau.

En effet, alors que I’Etat seul assume la responsabilité de la
politique de ’eau, les modalités d’attribution des aides versées par les
agences ainsi que le taux de la plupart des redevances qu’elles percoivent
sont définis par des instances dans lesquelles il est minoritaire, ce qui
conduit parfois a faire prédominer des intéréts catégoriels dans les
bassins (I). Quant aux redevances percues par les agences, elles se sont
éloignées du principe pollueur-payeur depuis 2007 en raison des
évolutions induites par la loi sur I’eau et les milieux aquatiques (LEMA),
des choix parfois contestables faits au niveau des bassins, et d’une action
insuffisamment volontariste des agences de I’eau et de la tutelle (II). En
ce qui concerne les aides accordées par les agences, la Cour a constaté
que leur sélectivité restait insuffisante (I11).

LES SIX AGENCES DE L'EAU
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Source : Agence de I’eau Artois-Picardie
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Les six agences de 1’eau métropolitaines39 sont des établissements
publics nationaux a caractere administratif créés en 1964 et placés sous la
tutelle du ministére chargé de 1’environnement. Le territoire de compétence
de chaque agence s’étend sur un (Loire-Bretagne, Artois-Picardie, Adour-
Garonne, Seine-Normandie) ou deux (Rhin-Meuse, et Rhone-Méditerranée et
Corse) bassins hydrographiques. Leur activité, qui s’inscrit dans le cadre des
schémas directeurs d’aménagement et de gestion des eaux (SDAGE) est
déclinée dans un programme d’intervention pluriannuel composé d’un volet
« aides » et d’un volet « redevances ».

En 2013, elles ont collecté 2,2 Md€ de redevances et distribué
1,9 Md¥€ sous forme d’aides. 90,3 % des dépenses des agences de 1’eau sont
consacrées a leurs interventions, 5,8 % aux charges de personnel et 3,8 % aux
autres dépenses de fonctionnement. En 2013, elles comptaient 1778
équivalents temps plein travaillé (ETPT).

I - Améliorer la gouvernance

Les programmes d’intervention des agences, qui définissent le
montant et les modalités d’attribution des aides ainsi que le taux de la
plupart des redevances, sont approuvés par le conseil d’administration,
apres avis conforme du comité de bassin. La gouvernance de ces
instances, dans lesquelles I’Etat est minoritaire, ne permet pas de garantir
I’adéquation des programmes d’intervention des agences aux objectifs de
la politique nationale de I’eau. Les contrats d’objectifs signés entre les
agences et leur tutelle, s’ils constituent un outil utile pour faire converger
leurs pratiques, n’ont pas d’influence réelle sur leurs choix stratégiques.

3 . . . .
’ Outre-mer, quatre offices de I’eau, ayant le statut d’établissements publics locaux,
ont été créés : Guadeloupe, Guyane, La Réunion et Martinique.
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A - Gagner en représentativité et en transparence
1 - La représentativité des instances : une réforme inachevée

a) Les comités de bassin

Créés en 1964, les comités de bassin, ou se retrouvent les
principaux acteurs publics et privés de la politique de I’eau, définissent de
facon concertée les grands axes de la politique de 1’eau a 1’échelle du
bassin hydrographique. Souvent qualifiés de « parlements de I’eau », ils
orientent I’activité des agences en donnant notamment un avis conforme a
leurs programmes d’intervention, qui définissent le taux des redevances et
les modalités d’attribution des aides. De plus, ils participent a la
gouvernance des agences en choisissant en leur sein les membres des

conseils d’administration des agences.

Conformément au code de I’environnement, chaque comité de
bassin est composé de membres répartis en trois colleges: 40 %
représentent les collectivités locales, 40 % les usagers et 20 % I’Etat. La
réforme de la composition des comités de bassin, intervenue en 2014,
n’a que faiblement amélioré la représentativité du college des usagers, qui
se caractérise encore par une forte proportion des usagers professionnels
(usagers industriels et agricoles). Le sous-college des «entreprises a
caractere industriel et commercial » représente plus de 40 % du college
des usagers* dans les bassins Seine-Normandie, Rhin-Meuse et Rhone-
Meéditerranée. En revanche, dans des bassins dans lesquels les pollutions
d’origine agricole sont fortes (Adour-Garonne, Loire-Bretagne), le sous-
college «agriculture, péche, aquaculture, batellerie et tourisme »
représente plus du tiers du college des usagers. Les représentants du
monde agricole sont désignés par les présidents de chambre d’agriculture,
ce qui confere au syndicat majoritaire” un quasi-monopole de
représentation.

0 Décret et arrété du 27 juin 2014.

*I Hors personnalités qualifiées et représentants des milieux socioprofessionnels

2 Lors des dernieres élections aux chambres d’agriculture, ce syndicat a obtenu 55 %
des voix mais a remporté la présidence de toutes les chambres d’agriculture, sauf 5.
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b) Le conseil d’administration

Les membres du conseil d’administration des agences sont issus
des trois colleges du comité de bassin et nommés par arrété ministériel
pour trois ans.

Le mode de désignation differe selon le college : les représentants
des collectivités territoriales sont élus alors que ceux des usagers
sont « choisis » de maniére assez souple”. De ce fait, dans plusieurs
conseils d’administration, les représentants des entreprises a caractere
industriel et commercial restent largement majoritaires au sein du college
des usagers (64 % des représentants des usagers en Seine-Normandie,
55 % en Rhin-Meuse™).

# Le code de I'environnement indique qu’ils sont choisis «par et parmi les
membres » du college des usagers. Il impose seulement la présence d’au moins un
représentant des professions agricoles, un représentant des professions industrielles,
un représentant des fédérations départementales des associations agréées de péche et
de protection du milieu aquatique, un représentant d'une association agréée de
protection de l'environnement et un représentant d'une association nationale de
consommateurs.

* A1’ Agence de I’eau Rhin-Meuse, ce taux était de 64 % jusqu’en 2014.
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Tableau n° 1 : répartition des représentants des usagers dans les
conseils d’administration des agences au deuxieme semestre 2014

d’a a(rjt(;ltlgilece dans Lo Seine- Loire- Adour- Rhin- Artois-

ppar’e q Méd.-Corse | Normandie Bretagnea5 Garonne Meuse Picardie
le comité de bassin

Consommateurs 17 % 9 % 9 % 9 % 18 % 9%

Association de

protection de la nature 25 % 18% 36 % 18 % 18 % 18 %

et fédérations de

péche

Total usagers non 42 % 27 % 45 % 27 % 36 % 27 %

professionnels

Entreprises a

caractere industriel et 42 % 64% 45% 36 % 55 % 46 %

commercial

Agriculture et péche 16 % 9% 10% 27 % 9% 27 %

professionnelle

Total usagers 58 % 73 % 55 % 63 % 64 % 73 %

professionnels

Autr.eg ,(personnahtes 10 %

qualifiées)

Source : Cour des comptes

Une représentation mieux équilibrée des différentes catégories
d’usagers de 1’eau, notamment par la création de sous-colleges, serait
nécessaire.

c) Les commissions des aides

Chaque agence dispose d’une commission des aides (parfois
appelée commission des interventions) qui se prononce sur 1’attribution
des aides les plus importantes. La composition de cette commission varie
d’une agence a l'autre. Au cours du 9° programme et jusqu’au début
2014, les commissions des aides des Agences Rhin-Meuse, et Rhone-
Méditerranée et Corse regroupaient tous les administrateurs®. Dans les

4 Pour Loire-Bretagne, si 1’on comptabilisait le représentant d’une coopérative
agricole dans les représentants de 1’agriculture et non comme représentant des
entreprises a caracteére industriel et commercial, la proportion des entreprises a
caractere industriel a commercial passerait & 36 % et celle de ’agriculture a 18 %.

% Depuis octobre 2014, la commission des aides de I’Agence Rhin-Meuse ne
regroupe plus qu’une partie des membres du conseil d’administration.
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autres agences, la désignation de leurs membres s’opere selon des regles
variables définies par chaque conseil, ce qui ne permet pas de garantir sa
représentativité.

La composition de la commission des aides est d’autant plus
sensible que cette instance dispose de prérogatives importantes. Ainsi, la
commission des aides de 1’Agence de I’eau Seine-Normandie a alloué®,
entre 2007 et 2013, 36 % des aides représentant 88 % du montant total.
Le conseil d’administration n’a été saisi au cours de la méme période que
de 15 dossiers, représentant moins de 1 % du montant des aides versées.

Or le code de l’environnement n’encadre ni les modalités de
constitution ni les modalités de fonctionnement de ces commissions.

2 - Une transparence insuffisante

a) L’insuffisante transparence des décisions d’aide financiére

D’une maniere générale, I’attribution des aides est insuffisamment
transparente qu’elle émane du conseil d’administration, de la commission
des aides ou du directeur général. Si les comptes rendus des conseils
d’administration des agences figurent sur les sites internet des agences, ce
n’est pas le cas de ceux des commissions des aides.

La liste des bénéficiaires et les montants versés ne sont rendus
publics que dans quelques agences : celle de Rhin-Meuse diffuse ces
informations dans un communiqué de presse apreés chaque séance de la
commission, I’Agence de I’eau Adour-Garonne fournit un moteur de
recherche pour identifier les bénéficiaires®. L’ Agence Artois-Picardie
publie sur internet les décisions d’attribution des aides du directeur
général.

Afin d’éviter tout soupcon de favoritisme ou de conflit d’intérét, et
de permettre aux citoyens de s’assurer de la bonne utilisation de 1’argent
public, il serait souhaitable de généraliser ces bonnes pratiques a
I’ensemble des six agences.

47 Ces aides ont été attribuées par le directeur général aprés avis conforme de la
commission des aides.
8 En sont toutefois exclus les bénéficiaires privés, hors associations.
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b) Un dispositif de prévention des conflits d’intérét a renforcer

Les membres des conseils d’administration, dont une partie siege a
la commission qui attribue les aides, représentent des entreprises, des
collectivités ou des associations qui peuvent bénéficier de subventions,
parfois tres élevées, attribuées par I’agence et qui peuvent étre assujetties
aux redevances qu’elle percoit. Une telle situation est de nature a faire
naitre des conflits d’intérét.

L’article R.213-38 du code de I’environnement prévoit que les
membres du conseil ne peuvent pas participer a une délibération portant
sur un dossier qui les concerne, soit en leur nom personnel, soit comme
mandataire. Néanmoins, il confie aux seuls intéressés la responsabilité de
se déporter et ne les empéche pas de participer aux débats.

Si plusieurs agences ont mis en place une charte de déontologie,
celle-ci ne s’applique qu’a leurs salariés et non aux membres du conseil
d’administration ou de la commission des aides, sauf a I’ Agence Artois-
Picardie.

Le dispositif de prévention des conflits d’intérét mériterait donc
d’étre renforcé® et de toucher non seulement le personnel des agences,
mais aussi tous les représentants siégeant dans les conseils
d’administration.

B - Gagner en lisibilité et en cohérence

Si les programmes d’intervention des agences sont largement
déterminés par la reglementation relative aux redevances et par les
priorités définies nationalement, les instances de chaque agence disposent
néanmoins de marges de manceuvre pour les adapter au contexte local.

* Par exemple en rendant obligatoire une déclaration publique d’intéréts et en
interdisant qu'un membre d’une instance personnellement intéressé a un dossier

puisse participer aux débats du conseil ou de ses commissions, méme a titre
consultatif.
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1 - Encadrer les redevances

Pour les redevances autres que les redevances agricoles, le code de
I’environnement ne prévoit que des plafonds®. Les instances de
gouvernance disposent ainsi d’une certaine latitude pour fixer les taux et,
dans quelques cas, les modalités de calcul de I’assiette.

Si la multiplicité des taux rend difficile les comparaisons, la Cour a
néanmoins relevé des choix différents selon les agences, certaines
adoptant des taux proches des taux plafond (Artois-Picardie) alors que
d’autres en sont éloignées (Rhone-Méditerranée et Corse).

En outre, les taux des redevances les plus bas sont fixés dans les
bassins ol les « pressions » exercées sur I’eau (pollutions, prélevements,
etc.) sont les plus fortes. Ce paradoxe s’observe notamment en matiere de
redevance pour les prélevements destinés a I’irrigation et aux usages
industriels® dans les bassins Adour-Garonne et Rhone-Méditerranée.

La redevance pour prélevements dans le bassin Rhone-
Méditerranée

Bien que 40 % du territoire du bassin Rhone-Méditerranée présente
un déséquilibre entre I’eau disponible et les prélevements, le taux de la
redevance pour prélévement sur la ressource en eau se situe a un niveau
tres inférieur a celui des autres bassins, notamment pour ’irrigation et les
prélevements effectués par I’industrie.

Il s’ensuit que le montant de la redevance pour les prélevements
destinés a D’irrigation ne représente que 3 % du montant total de la
Z1 52 EES : P TR
redevance prélevement en 2013, alors que l’irrigation est a I’origine de
70 % des prélevements dans les eaux de surface.

% Dans le projet de loi de finances pour 2012, le gouvernement avait introduit un
amendement relevant les plafonds encadrant les tarifs des redevances fixés par les
agences de l'eau et introduisant des taux planchers correspondant a 20 % de ces taux
plafonds. Le texte définitif n’a pas retenu l'introduction de taux planchers. En
revanche, I'augmentation des plafonds a été maintenue et est entrée en vigueur au
1°" janvier 2013.

31 Le taux de la redevance pour prélevement sur la ressource en eau varie selon
I’usage : irrigation gravitaire, irrigation non gravitaire, alimentation en eau potable,
refroidissement industriel, autres usages économiques, alimentation en eau d’un canal.
52 Un rééquilibrage est opéré dans le cadre du 10° programme, avec une diminution
des taux pour les prélevements liés a 1I’eau potable mais qui reste modeste au regard
des hausses qui avaient été constatées entre 2008 et 2010.
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Dans certains cas particuliers, les décisions du conseil
d’administration pour faire évoluer les taux peuvent paraitre timorées au
regard de I’application du principe pollueur-payeur.

L’usine « Rio Tinto » Alteo, a Gardanne

L’usine d’alumine de Gardanne, qui rejette des boues rouges au
large de Cassis depuis 1966, s’acquitte de la redevance pour pollution
d’origine non domestique. Jusqu'en 2012, la redevance acquittée par
I’ancien propriétaire Rio Tinto Alcan portait sur ses rejets relevant des
catégories de pollution « matieres en suspension » et « toxicité aigué »,
La fin du plafonnement de cette taxe en 2014, prévu par la LEMA, aurait
d alourdir considérablement la contribution de I’entreprise.

Afin d’éviter cette augmentation, la loi de finances rectificative
pour 2012, a la suite d’un amendement parlementaire, a créé une nouvelle
catégorie de pollution, la « toxicité aigué rejetée en mer au-dela de 5 km
du littoral et a plus de 250 metres de profondeur » taxée au maximum a
4 €/kiloétox™*. Alteo Gardanne (nouveau propriétaire depuis 2012), seule
entreprise concernée par cette nouvelle catégorie de pollution, n’est donc
plus imposée sur la base de rejets relevant de la catégorie « toxicité
aigué ». En outre, apres avis conforme du comité de bassin, le conseil
d’administration de 1’agence a fixé le taux dans le bassin Rhone-
Méditerranée au quart du plafond légal, soit 1 €/kiloétox, taux douze fois
inférieur a celui de la catégorie « toxicité aigué ». La redevance due par
I’entreprise devrait ainsi passer, en 2014, de 13 M€ a environ 2,5 M€,
Dans le méme temps, le conseil d’administration a décidé d’alourdir la
taxation des matieres en suspension en haute mer en relevant, mais
seulement a partir de 2016, le taux de 3 % a 90 % du taux plafond. Dans la
mesure ol un arrété préfectoral du 1% juillet 1996 oblige ’usine a cesser
les rejets solides en mer en 2015, le nouveau taux voté par 1’agence ne
devrait s’appliquer que dans le cas ou les rejets se poursuivraient apres
cette date.

De maniere générale, si le principe de subsidiarité peut justifier
que les conseils d’administration adaptent le niveau des taux aux réalités
locales, il conviendrait de compléter les taux plafonds par la fixation de

3 La redevance pour pollution d’origine non domestique est proportionnelle aux
quantités annuelles de pollution rejetée dans les milieux naturels. Pour chacune des 18
catégories de pollution (phosphore, toxicité aigué, etc.) identifiées, les agences
appliquent un taux variable selon les agences, mais plafonné par la loi.

3* Mesure de la quantité de toxicité.

%5 D’apreés les informations données au conseil d”administration et au comité de bassin
en septembre 2012.
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taux planchers pour éviter que certains prélevements ou pollutions soient
pratiquement exonérés de toute redevance.

2 - Harmoniser les aides

Conformément au principe d’autonomie des établissements
publics, le programme d’intervention de chaque agence définit les types
d’aides susceptibles d’étre accordées, leur taux et leur assiette ainsi que
leurs modalités d’attribution, de versement et de contrdle.

Il en résulte une hétérogénéité qui ne parait pas toujours justifiée
par les différences hydro-morphologiques ou économiques des bassins.
Ainsi les aides a la modernisation des stations d’épuration prennent une
forme différente d’une agence a 1’autre : subventions, subvention assortie
d’une avance convertible en subvention, avance pure et simple
assimilable a un prét sans intérét.

Plus généralement, les agences ont recours aux subventions et aux
avances dans des proportions variables, comme le montre le tableau
suivant.

Tableau n° 2 : parts respectives des subventions et des avances
dans les aides des agences au cours du 9° programme
(2007-2012)

Rhone-

Adour- Artois- Loire- Rhin- ) Seine-

Garonne Picardie | Bretagne Meuse 1(\:/1:11'; Norm. LA
Subventions* 90 % 77 % 87 % 94 % 97 % 80 % 87 %
Avances et 10 % 23 % 13 % 6% 3% 20 % 13 %
prets
TOTAL 1499,1 1088,2 2 190,0 12375 31733 5775,6 14 963,8
(en M¢€)

* Incluant les dépenses courantes et autres dépenses

Source : Cour des comptes d’apres rapport annexe au projet de loi de finances pour
2014 — Agences de ’eau

Le méme constat d’hétérogénéité vaut pour le taux des aides.
Ainsi, par exemple, les subventions accordées aux études en matiere
d’assainissement représentent de 50 % (Artois-Picardie) a 80 % (Seine-
Normandie) de leur cofit.

En ce qui concerne les conditions juridiques de versement des
aides, les conventions signées par 1’agence et le bénéficiaire d’une aide,
qui présentaient de nombreuses lacunes juridiques, notamment en cas de
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non-respect des dispositions conventionnelles, ont été harmonisées a
compter de 2013.

L’Agence Seine-Normandie se démarque des autres en accordant
des aides exceptionnelles sous forme de préts complémentaires qui
transférent a 1’agence la part d’autofinancement qui devrait relever du
maitre d’ouvrage. Ces préts, méme s’ils sont peu nombreux, ont pour
effet de déresponsabiliser leurs bénéficiaires et font peser sur 1’agence les
risques financiers que les autres préteurs n’ont pas voulu prendre®. Dans
quelques cas, les montants ont été importants et ont été attribués par
I’agence sans respecter les regles de plafond ou d’éligibilité qu’elle avait
elle-méme fixées : Eurodisney (13,5 M€), Forum mondial de l'eau de
Marseille (2,5 M€), Institution interdépartementale des barrages-
réservoirs du bassin de la Seine (2,8 M€).

Le prét exceptionnel accordé a Eurodisney

Lors de la construction du parc Eurodisney, 1’Agence de I’eau
Seine-Normandie a financé les travaux d’augmentation de capacité de la
station d’épuration du syndicat intercommunal de la région de Lagny-sur-
Marne a laquelle Eurodisney s’était raccordé.

Par la suite, Eurodisney a décidé de construire sa propre station
d’épuration pour un investissement total de 18,6 M€. Elle a sollicité
I’agence pour participer au financement qui, dans un premier temps, s’est
montrée réservée : les rejets d’Eurodisney étaient traités grace a des
travaux déja financés par elle et le projet ne relevait pas des dossiers
prioritaires identifiés par le programme territorialisé d’actions prioritaires.
En outre, le cofit du projet était jugé tres élevé, plus de deux fois supérieur
au prix de référence de projets similaires.

Ce dossier a été présenté en deux fois a la commission des aides.
En décembre 2009, une subvention de 1,7 M€ et une avance de 4,3 M€ ont
été accordées, calculées sur la base du prix de référence (8,5 M€). Des
octobre 2009, il était envisagé d’accorder un prét exceptionnel a
Eurodisney, couvrant le reste a charge, et de convertir les avances versées
a Eurodisney en subventions.

6 Dans plusieurs dossiers, les bénéficiaires s’étaient vus refuser des préts, notamment
bancaires.
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En février 2010, l’agence a alloué a Eurodisney un prét
exceptionnel de 13,5 M€ sur dix ans, sans intérét et comportant un différé
de remboursement de cinq ans. Conformément aux regles en vigueur dans
I’agence, Dattribution de ce prét exceptionnel n’a pas été faite par le
conseil d’administration mais a simplement été examinée en commission
des aides. Ce prét a été calculé, non a partir du prix de référence, mais a
partir du montant des travaux éligibles (16,1 M€).

Plusieurs regles relatives aux préts exceptionnels n’ont pas été
respectées. D’une part, ce prét ne répond pas aux criteres d’éligibilité
définis par la commission permanente des programmes et de la prospective
de l’agence.57 D’autre part, le montant de ce prét dépasse I’enveloppe
annuelle réservée aux préts exceptionnels, fixée a 12 M€. Enfin, alors que
le prét exceptionnel est supposé financer la part d’autofinancement restant
a la charge du maitre d’ouvrage, le prét octroyé a Eurodisney dépasse cette
quotité. En effet, a cette date, I’agence s’était engagée pour un montant
total (subvention + avances) de 19,5 M€, supérieur au montant des
travaux, lui-méme trés supérieur au colit de référence.

Par la suite, les avances octroyées & Eurodisney ont, a sa demande,
été converties en subventions. Les regles internes de 1’agence n’autorisant
la conversion d’avances en subventions que pour les avances d’un montant
inférieur a 300 000 €, le conseil d’administration est intervenu en avril
2010 : il a autorisé la transformation de 1’avance de 4,3 M€, accordée en
décembre 2009, en une subvention de 854 000 €, et du prét exceptionnel
de 13,5 M€, accordé en février 2010, en une subvention de 2,7 M€.

Le prét accordé a ’IIBRBS (Grands Lacs de Seine)

L'institution interdépartementale des barrages-réservoirs du bassin
de la Seine (IIBRBS) est un établissement public de bassin géré par les
conseils généraux de quatre départements (Paris, Hauts-de-Seine, Seine-
Saint-Denis et Val-de-Marne). I1 a pour vocation de renforcer les débits de
la Seine et de ses affluents lors de 1'étiage et de protéger 1Tle-de-France des
inondations au moyen de lacs-réservoirs. Afin de réaliser d’importants
travaux, il a bénéficié d’aides de 1’agence pour un montant de pres de
9 ME€. Puis, en avril 2012, I’agence lui a accordé une avance exception-
nelle d’un montant de 2,8 M€ afin de financer la partie des travaux restant
a sa charge, 1’établissement n’ayant pas obtenu le prét bancaire escompté.

37 Cingq criteres d’éligibilité sont définis : projets indispensable a I’atteinte du bon état
de la masse d’eau ; projets au cofit élevé par rapport aux prix de référence classiques
appliqués par I’agence, du fait d’exigences élevées pour ’atteinte de 1’objectif ;
projets pour lesquels I’impact sur le prix de ’eau est important et entraine un cott du
metre cube supérieur a la moyenne départementale (par exemple) ; projets situés dans
des collectivités ot le prix du m® est déja élevé du fait d’investissements précédents.
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Cette avance exceptionnelle ne répond a aucun des critéres
d’éligibilité¢ définis par la commission permanente des programmes et de
la prospective de I’agence.

Le récent effort d’harmonisation observé en matiere de rédaction
des conventions devrait s’étendre aux modalités d’attribution des aides
méme si les priorités d’intervention différent entre les bassins.

II - Appliquer plus strictement le principe
pollueur-payeur

La loi du 30 décembre 2006 sur I’eau et les milieux aquatiques
(LEMA) a rappelé qu’en application des principes de prévention et de
réparation des dommages causés a Il'environnement, généralement
résumés par l’expression « principe pollueur-payeur », les agences de
l'eau établissent et percoivent aupres des personnes publiques et privées
des redevances pour pollution de 1'eau, pour modernisation des réseaux de
collecte, pour pollutions diffuses, pour prélevement sur la ressource en
eau, pour stockage d'eau en période d'étiage, pour obstacle sur les cours
d'eau et pour la protection du milieu aquatique. La Cour a depuis
longtemps et plusieurs fois souligné I'insuffisante application du principe
« pollueur-payeur ». Depuis ’entrée en vigueur de la LEMA, la création
de la redevance pour pollution diffuse a ét€ un progres, certes limité,
tandis que d’autres redevances se sont éloignées de ce principe.

A - Des redevances essentiellement acquittées par les
usagers domestiques

Au cours du 9° programme, le montant des redevances a été
sensiblement accru afin de financer la forte augmentation des dépenses
imposées par I’effort de mise aux normes des stations d’épuration.

Entre 2007 et 2013, les redevances pergues par les agences de 1’eau
ont ainsi progressé de 24 % pour atteindre en moyenne annuelle environ
2,2 Md€. Seule I’Agence Rhone-Méditerranée et Corse a limité cette
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augmentation a 12 % entre 2007 et 2012, ce qui a contribué a rendre son
résultat net déficitaire®.

Cette hausse est principalement due a I’augmentation de 25 % des

redevances acquittées par les usagers domestiques et assimilés™ a travers
la facture d’eau.

Graphique n° 1 : évolution du montant des redevances percues par
les agences de I’eau (en M¢€)
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Source : Cour des comptes

En 2013, 87 % des redevances percues par les agences étaient
supportées par les usagers domestiques et assimilés, 6 % par les
agriculteurs et 7 % par I’industrie.

La proportion des redevances payées par les usagers domestiques
et assimilés en 2013 est particulierement importante en Seine-Normandie
(92 %), dans les bassins Rhone-Méditerranée et Corse (88 %) et dans le
bassin Rhin-Meuse (86 %). Au cours du 9° programme, le déséquilibre
entre catégories de contributeurs s’est accentué¢ dans les bassins Rhin-
Meuse et Seine-Normandie.

8 Les difficultés de trésorerie ont été partiellement masquées grice aux fonds du
programme exceptionnel d'investissements pour la Corse (PEI Corse) apportés par
I’ONEMA et gérés par ’agence de 1’eau.

% Certaines activités économiques dites «assimilées domestiques » (hotellerie,
camping, commerce de détail, armée, siege social, enseignement, etc.) paient la
redevance pour pollution d’origine domestique.
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Tableau n° 3 : répartition des redevances émises par catégories de

contributeurs
Mégil::;:née Seine- Loire- Adour- Rhin- Artois-
Ty Normandie Bretagne Garonne Meuse Picardie

2007 | 2013 | 2007 2012 2007 | 2013 | 2007 | 2013 | 2007 | 2012 | 2007 | 2012

Usagers
domestique
et assimilés

S

8% | 8% | 91% | 92% | 81% | 81 % | 83% | 83% | 718 % | 84 % | 92% | 83 %

Industrie 10 % 8 % 9 % 4 % 14 % 8% | 14 % 5% | 22% | 13% 8% | 10 %
Agriculture 1 % 4 % 0 % 4 % 4% | 10 % 3% | 11 % 0 % 2 % 1 % 7 %
Autre 0 % 0 % 0% 0 % 0 % 1% 0 % 1% 0 % 0% 0 % 0%

Source : Cour des comptes

Au cours du 9° programme (2007-2012), la forte contribution des
usagers domestiques a parfois été justifiée par le fait qu’une partie
substantielle des aides accordées par les agences a été consacrée a la mise
aux normes des stations d’épuration, qui bénéficiait en retour aux usagers
domestiques. Le rattrapage du retard francais dans ce domaine étant
pratiquement acquis, la forte contribution des usagers domestiques devrait
désormais diminuer et celles des agriculteurs et des industriels augmenter,
conformément au principe pollueur-payeur. Or les efforts de rééquilibrage
dans le 10° programme d’intervention des agences sont restés de faible
ampleur.

B - Des pollueurs insuffisamment taxés

La loi sur I’eau et les milieux aquatiques (LEMA), en modifiant
l’assiette et le taux de certaines redevances, a constitué un recul dans
I’application du principe pollueur-payeur.

1 - Des redevances acquittées par I’agriculture peu incitatives

La création en 2008 de la redevance pour pollutions diffuses, qui
est une taxe additionnelle sur les produits phytosanitaires principalement
acquittée par les agriculteurs, a multiplié par cinq le montant de leurs
redevances entre 2007 et 2013. Toutefois, leur contribution globale au
financement des agences reste faible (6 % des redevances en 2013) et
nettement inférieure au regard des pollutions causées par les exploitations
agricoles. Alors que le bassin Loire-Bretagne est le plus concerné par la

Cour des comptes
Rapport public annuel 2015 — février 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes




LES AGENCES DE L’EAU ET LA POLITIQUE DE L’EAU : UNE COHERENCE A
RETROUVER 85

pollution due aux nitrates, les redevances a la charge des agriculteurs ne
représentent en 2013 que 10 % du montant total des redevances, dont
0,6 % seulement au titre de 1’élevage.

La faiblesse des redevances acquittées par [I’agriculture est
essentiellement due aux choix du législateur. En effet, a ’exception de la
redevance pour prélevement sur la ressource en eau, les regles relatives
aux redevances acquittées par le secteur agricole sont fixées par le code
de I’environnement.

Les éleveurs bénéficient de dispositions spécifiques pour le calcul
de la redevance pour pollution de I’eau a laquelle ils sont assujettis.
Depuis la LEMA, les élevages qui ont fait I'effort de réduire leurs
effluents acquittent autant de redevances que les autres, alors que
I’ancienne redevance, en les avantageant, encourageait les comportements
vertueux. De surcroit, le taux de cette redevance, fixé a un niveau tres
faible, n’a pas été¢ augmenté par la LEMA. Enfin, bien que la loi permette
de majorer le taux pour les élevages qui ont fait 1’objet de condamnations
au titre de la police de 1’eau, cette disposition est, en pratique, dépourvue
de portée du fait du faible nombre de condamnations.

Au total, entre 2007 et 2013, le montant de la redevance acquittée
par les éleveurs a diminué de 84 % dans les bassins Rhone-Méditerranée
et Corse et de 58 % dans le bassin Loire-Bretagne. Le montant total de
cette redevance, pour toutes les agences, n’était que de 3 M€ en 2013
alors que le seul cofit du nettoyage des algues vertes sur le littoral est
estimé au minimum a 30 M€ par an®. Une évolution de la législation
serait nécessaire afin de prévoir une majoration du taux de cette
redevance dans les zones vulnérables aux nitrates et de rendre le dispositif
plus sévere pour les élevages ayant fait 1’objet d’une sanction
administrative.

La redevance pour pollutions diffuses, qui est répercutée sur le prix
des produits phytosanitaires, ne représente en moyenne que 5 % a 6 % du
prix de vente de ces produits, ce qui réduit son caractere incitatif. Par
ailleurs, les engrais azotés ne sont pas soumis a cette redevance, ce qui est
paradoxal au regard des objectifs des directives cadre sur 1’eau et
nitrates®.

8 Source : commissariat général au développement durable, Le financement de la
gestion de la ressource en eau en France. Etudes et documents, n° 62, janvier 2012.

® La directive européenne 91/676/CEE dite « nitrates » a pour objectif de réduire la
pollution des eaux par les nitrates d’origine agricole. La contamination par les nitrates
est 'un des principaux risques de non atteinte des objectifs environnementaux prévus
par la directive cadre sur I'eau (DCE).
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2 - Des redevances acquittées par I’industrie en diminution

Les redevances acquittées par I’industrie ont diminué en moyenne
de 15 % entre 2007 et 2013. Dans le bassin Rhin-Meuse, historiquement
marqué par les pollutions industrielles, les redevances pour pollution et
pour modernisation des réseaux de collecte non domestiques ont baissé de
40 % au cours de la méme période du fait des nouvelles regles issues de
la loi sur I’eau et les milieux aquatiques (cf. infra): les redevances
acquittées par I’industrie ne représentaient plus que 11 % du montant total
émis en 2013 contre 22 % en 2007. Dans les bassins Rhone-Méditerranée
et Corse, les redevances pour pollution et pour modernisation des réseaux
de collecte non domestiques ont diminué de plus d’un tiers entre 2007 et
2013, soit une baisse d’environ 10 M£€.

Cette baisse provient pour I’essentiel de la réforme de la redevance
pour pollution d’origine industrielle. En effet, depuis 1’entrée en vigueur
de la LEMA, cette redevance est calculée sur la base des rejets dans les
cours d'eau apres traitement par la station d'épuration, alors qu’ils étaient
auparavant évalués a la sortie du site industriel. Ce changement a pour
effet de « masquer » la pollution réelle des petits sites industriels dont une
partie n’est plus assujettie a cette redevance. Par ailleurs, la LEMA a
introduit une regle dont la conséquence est de lisser 1’assiette annuelle de
la redevance pour pollution non domestique ce qui permet a des
entreprises dont 1’activité est saisonniere, notamment dans le domaine
vinicole, de ne plus étre redevables de cette taxe. Du fait de ces deux
changements, le nombre de redevables a diminué de moitié entre 2007 et
2008 dans les bassins Rhone-Méditerranée et Corse.

En outre, en plafonnant & 20 % par an les augmentations de la
redevance pour pollution d’origine non domestique pendant cinq ans, la
LEMA a amoindri son effet incitatif.

Par ailleurs, de nombreux sites industriels qui ont 1’obligation,
depuis 2008, de mettre en place un suivi régulier des rejets (SRR) ne
respectent pas cette obligation. Dans le bassin Rhin-Meuse, environ 44
sites qui devaient étre soumis a un dispositif de SRR agréé depuis 2008
(soit la moitié des sites concernés) ne I’étaient toujours pas début 2014.
C’est notamment le cas des principaux sites industriels acquittant la
redevance, qui représentent 25 % de son montant total : les centrales
nucléaires de Chooz et de Fessenheim, la centrale thermique de Blénod,
Rhodia Opérations. Les textes réglementaires ne prévoient pas de
sanction particuliere en cas de non-respect de I’obligation de SRR. Cette
carence pourrait cependant étre assimilée au défaut de déclaration,
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sanctionné par une taxation d’office assortie d’une majoration de 40 %,
mais cette possibilité n’a été mise en ceuvre que dans deux agences.

3 - Une assiette et des taux réduits pour la redevance prélevement,
notamment pour les prélevements destinés a I’irrigation

La LEMA a exonéré les prélevements effectués dans le cadre de
certaines activités économiques®. Aucune étude d’impact n’a mesuré la
pertinence de ces exemptions au regard des enjeux de la politique de I’eau
méme pour des activités trés consommatrices d’eau comme 1’aquaculture.
De plus, I’application de ces exonérations est difficile car la distinction
entre usages imposés et usages exemptés est délicate®.

Par ailleurs, en matiére d’irrigation gravitaire®, les prélévements
sont estimés forfaitairement : dans le bassin Rhone-Méditerranée, ou ce
type d’irrigation est tres développé, le forfait fixé par la LEMA est
nettement plus bas que le forfait antérieur et il est sous-évalué pour les
régions méditerranéennes.

Le taux de la redevance pour prélevement de la ressource en eau
est majoré dans les zones dites de répartition des eaux, caractérisées par
une insuffisance de la ressource. La LEMA exonere les irrigants de cette
majoration des lors qu’ils se regroupent au sein d’organismes uniques de
gestion collective de la ressource en eau (OUGC)® bien que 1’impact de
ces regroupements sur les quantités prélevées ne soit pas avéré.

Enfin, I’assiette des redevances est parfois calculée de maniere
approximative. Ainsi, dans certains bassins, une partie substantielle des
volumes prélevés par les irrigants (Rhone-Méditerranée et Corse, Rhin-
Meuse) voire par certaines collectivités (Rhin-Meuse) est calculée de

62 Exhaure d’eaux de mines dont ’activité a cessé, prélévements rendus nécessaires
par I’exécution de travaux souterrains, prélevements effectués lors d’un drainage pour
le maintien a sec des batiments et ouvrages, aquaculture, géothermie, prélevements
liés a la lutte antigel pour des cultures pérennes, prélevements effectués en période
d’étiage pour des ouvrages destinés a la réalimentation des milieux naturels.

% Par exemple, les prélevements réalisés dans le cadre de la lutte antigel des cultures
sont exonérés alors que les préleévements destinés a I’irrigation ne le sont pas.
 L’irrigation gravitaire consiste 2 arroser les cultures en faisant ruisseler I’eau 2 la
surface du sol.

% Les participants 2 un OUGC sont désignés par le préfet puis autorisés a effectuer
des prélevements sur leur périmetre de désignation. Alors que la date de leur
désignation est parfois ancienne, aucun OUGC n’a encore été autorisé pour ces
prélevements. Ils bénéficient néanmoins tous du taux de redevance non majoré.
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maniere forfaitaire, au lieu d’étre déterminée par un compteur
volumétrique.

C - Une gestion favorable aux redevables

Bien que la LEMA ait renforcé les moyens pour recouvrer et
contrdler les redevances, les pratiques de certaines agences n’ont guere
évolué pour autant.

1 - Des regles de liquidation et de perception pas toujours
respectées

La Cour a analysé le cofit de I'inapplication des regles relatives a
I’ancienne redevance pollution domestique percue auprés des usagers
domestiques et assimilés, via les distributeurs d’eau. Au terme d’un calcul
complexe, un solde annuel était dégagé et devait €tre notifié annuellement
aux distributeurs d’eau®. Or les agences de I’eau Loire-Bretagne et Seine-
Normandie, pour éviter I’augmentation du prix de 1’eau, ne procédaient
pas a la régularisation annuelle et ont ainsi laissé s’accumuler des soldes
élevés.

La suppression de cette redevance par la LEMA a contraint les
agences a apurer en une fois le dispositif®’. Pour les agences qui n’avaient
pas respecté le rythme annuel de régularisation, les soldes de moins-
percus ou de trop-percus ont représenté des sommes importantes dont une
partie se trouvait prescrite. Au total, il en est résulté une perte financicre
pour ces deux agences que la Cour évalue au minimum a 7,3 M€ pour
I’Agence de I’eau Loire-Bretagne et 2,3 M€ pour I’Agence de 1’eau
Seine-Normandie. Une partie substantielle des sommes restant dues a ces
agences n’avait toujours pas été recouvrée fin 2014.

% 1 ’article 17 de 1’arrété du 28 octobre 1975 modifié précisait I’affectation du solde
annuel : en cas de solde positif (trop-percu par 1’agence de 1’eau), le solde devait étre
versé au budget du service d’assainissement ; en cas de solde négatif (moins-percu par
I’agence de 1’eau), le solde était reporté sur 1’exercice suivant et ajouté a la redevance
de la collectivité pour calculer le montant de la contre-valeur.

7 Elles devaient notifier aux services d’eau potable le montant des sommes restant
dues au 31 décembre 2007 (« moins-percus ») ou au contraire les sommes dues par
I’agence a ces services (« trop-percus »).
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Depuis l'adoption de la LEMA, le code de I’environnement
renvoie aux dispositions du code général des imp6ts applicables a I’'impdt
sur le revenu, ce qui donne aux agences des moyens nouveaux pour
encaisser les redevances, tels que les intéréts de retard et les pénalités a
I’encontre des redevables défaillants.

Toutefois, ces moyens ne sont pas systématiquement mis en
ceuvre. Au cours des années suivant I’adoption de la LEMA, les agences
n’ont pas appliqué les regles relatives aux intéréts de retard et majorations
pour retard ou déclaration incomplete. Aujourd’hui encore, certaines
agences n’infligent pas d’intéréts de retard (Rhone-Méditerranée et Corse,
Loire-Bretagne, Rhin-Meuse) ou envoient tardivement les impositions
d’office (Rhin-Meuse). Il est parfois impossible d’apprécier la rigueur de
I’agence dans ce domaine, faute de données comme en Seine-Normandie.
D’autres agences accordent des remises gracieuses dans des conditions
plus généreuses que ce qu’autorise le code de I’environnement (Seine-
Normandie, Loire-Bretagne, Artois-Picardie).

2 - Des controles insuffisants dans certaines agences

Les contrats d’objectifs des agences fixent des objectifs de controle
calculés en pourcentage du nombre de redevances et, depuis 2013, en
pourcentage de leur montant. En pratique, les agences ont une activité de
contrdle souvent modeste et rarement formalisée dans un véritable plan
de contrdles.

Les controles sur pieces, généralement peu nombreux, sont trop
souvent confiés aux agents qui émettent les titres, ce qui ne favorise pas
la détection des erreurs qu’ils auraient eux-mémes commises en calculant
la redevance. Dans certaines agences, les contrdles sur place sont rares,
voire inexistants. C’est le cas de I’Agence de 1’eau Seine-Normandie qui
n’a mis en ceuvre aucun contrdle fiscal jusqu’en 2012, bien que le contrat
d’objectifs signé avec le ministere de 1’écologie, du développement
durable et de I’énergie lui impose de contrdler annuellement 10 % des
redevables.

Enfin, la recherche de nouveaux redevables, qui nécessite
d’exploiter des informations détenues par diverses administrations,
notamment le ministére de I’agriculture, reste insuffisante et n’est pas
organisée par la tutelle. Il conviendrait que cette derniere définisse les
modalités de communication des informations détenues par d’autres
administrations afin d’optimiser la recherche de redevables et, dans le
méme temps, de fiabiliser 1’assiette des redevances.
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III - Accorder des concours plus sélectifs et les
controler davantage

Le montant prévisionnel des dépenses pour la période 2007-2012,
plafonné par la LEMA, a été fixé, pour I’ensemble des agences, a
12,4 Md€, hors primes épuratoires® et contribution au financement de
I’Office national de I'eau et des milieux aquatiques (ONEMA®). Les
aides versées, dont une partie correspond a des restes a payer sur les
programmes d’intervention antérieurs, ont représenté 13,6 Md€. Pour le
10° programme qui couvre les années 2013-2018, le montant prévisionnel
s’établit a 13,3 Md€ (hors primes épuratoires et contribution a
I'ONEMA).

A - Une lente réorientation des priorités d’intervention

Le 9° programme était prioritairement axé sur le soutien a
I’équipement des stations d’épuration, rendu nécessaire par les médiocres
performances frangaises au regard des normes européennes. Cette priorité
a bien été respectée : le taux d’exécution des dépenses portant sur les
projets d’assainissement et d’eau potable est de 99 % et I’objectif de mise
en conformité des équipements est globalement atteint. En revanche, en
matiere de pollutions agricoles et de restauration de la continuité des
cours d’eau, les aides versées ont été moins importantes que prévu, du fait
du caractere peu incitatif des aides dans le premier cas et de 1’insuffisance
du nombre des porteurs de projets dans le deuxieme.

Le 10° programme est davantage tourné vers un objectif d’atteinte
de bon état des eaux™. Les actions portent sur la lutte contre les pollutions
diffuses notamment agricoles et la protection des aires d’alimentation des

% Les primes épuratoires (ou « aides 2 la performance épuratoire ») correspondent 2
des aides au fonctionnement versées par les agences aux distributeurs d’eau qui
maintiennent les performances de leur dispositif d’assainissement. Leur montant, qui
s’est élevé a 1,8 Md€ au cours du 9° programme, n’est pas intégré dans le plafond des
dépenses des agences de 1’eau, ce qui nuit a la transparence du dispositif d’aides. .

% La contribution des agences au financement de I’'ONEMA est fixée par un arrété
ministériel. Elle est de 145 M€ en 2013, 130,5 M€ en 2014, 145 M€ en 2015 et de
150 M€ de 2016 a 2018.

" Le bon état s’évalue a partir de plusieurs critdres : 1’état chimique et I’état
écologique pour les eaux de surface, 1’état chimique et 1’état quantitatif pour les eaux
souterraines.
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captages d’eau potable, la restauration des milieux aquatiques, zones
humides et continuité écologique, la gestion des ressources en eau, les
actions pour le littoral, I’assainissement des petites communes. Toutefois,
la collecte et le traitement des eaux usées domestiques ainsi que
l'amélioration de la collecte des eaux résiduaires gardent un poids
prépondérant. La réorientation des aides financieres vers le « grand cycle
de I’eau » (milieux aquatiques, protection des aires de captages, etc.) reste

limitée.

Tableau n° 4 : interventions par domaine dans le 10° programme
(en engagements)

Adour- Artois- Loire- Rhin- llt’lhg(;lf Seine- TOTAL
Garonne | Picardie | Bretagne Meuse C y Norm.
orse

Domaine 1 : fonctionnement,
animation territoriale, =~ 163% | 181% | 17.6% | 167% | 138% | 119% | 146%
connaissance, communication,
international
Domaine 2 : (assainissement et
eau potable) + primes 50,5 % 51,6 % 42,5 % 49,1 % 45,4 % 59,1 % 50,8 %
épuratoires
Domaine 3 : mesures territoriales
motivées par les objectifs de bon 29,4 % 24,3 % 34,3 % 29,6 % 35,0 % 22,4 % 28,9 %
état
Total domaines + primes 96,1 % 94,0 % 94,4 % 95,4 % 94,2 % 93.4 % 94,2 %
Reversement 2 'ONEMA 3,9 % 6,0 % 5,6 % 4,6 % 5,8 % 6,6 % 5,8 %
Total des domaines (en M¢€) 1893,7 1030,0 24558 11649 36533 5270,2 15 467,9

Source : Cour des comptes d’aprés ministére de 'é

cologie, du développement durable et de l'énergie

B - Des modalités discutables d’attribution des aides

1 - Une instruction des dossiers encore peu formalisée

Certaines agences jouent un role trés actif dans 1’émergence et la
structuration des demandes d’aides. S’il est admis que les chargés
d’interventions, parce qu’ils ont une bonne connaissance du territoire et
des maitres d’ouvrage, apportent a ces derniers un appui méthodologique,
en revanche leur intervention directe dans 1’élaboration d’un projet est
plus contestable et porteuse de risques juridiques.

Les agences ont formalisé les procédures d’instruction de maniere
plus ou moins complete. Toutefois, les dossiers d’instruction s’appuient
rarement sur des analyses économiques préalables qui permettraient
d’évaluer la soutenabilité financiere des opérations et de les comparer a
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d’autres solutions moins onéreuses, telles que le recours a
I’assainissement non collectif par exemple.

Pour les opérations d’investissement des collectivités territoriales,
les programmes d’intervention fixent de maniere détaillée les modalités
de calcul de l’assiette de la subvention, qu’il s’agisse de [I’assiette
physique de I’opération (station d’épuration des eaux, réservoirs, réseaux,
etc.) ou de son assiette financiere. En pratique, trop d’agences retenaient
encore, au cours du 9° programme, ’ensemble du cofit du projet dans
I’assiette des aides. Ainsi, en Loire-Bretagne, le coit de la restructuration
de I'usine de production d’eau potable de Clermont-Ferrand, financé par
des subventions et des avances, a été évalué par la ville a 20,5 M€. Pour
le calcul de sa subvention, I’agence n’a pris en compte qu’une partie de
ce coflit, correspondant aux travaux rendus nécessaires par I’obligation de
production d’une eau conforme aux normes (11,1 M€). En revanche, pour
le calcul de I’avance, ’agence a retenu le colit total du projet (20,5 M€).
De telles pratiques entrainent les agences a financer des projets
surdimensionnés ou présentant des surcofits injustifiés. Ceux-ci ne sont
pas rares : ainsi, les controles dits de conformité’”* menés par 1’ Agence
Rhone-Méditerranée et Corse ont fait apparaitre un colit d'investissement
ramené a I'équivalent habitant plus élevé que les standards habituels,
particulierement en Corse.

Certaines agences ont depuis accompli des progres : mise en place
d’un observatoire des colits pour s’assurer de la cohérence entre les
travaux envisagés et leur colit prévisionnel (Agence Rhone-Méditerranée
et Corse) ; fixation d’un « prix de référence » qui plafonne le concours
financier de I’agence sauf circonstances inhabituelles (Agence Seine-
Normandie) ou d’un « prix plafond » qui ne peut &tre dépassé qu’avec
I’autorisation du conseil d’administration (Adour-Garonne, Loire-
Bretagne). Ces outils sont utilisés de maniére inégale, voire empirique, et
ces méthodes sont encore assorties de nombreuses dérogations :
néanmoins, leur diffusion a I’ensemble des agences ferait progresser la
qualité de I’instruction.

" Le controle de conformité ou de « deuxidme niveau » porte sur 1’aide accordée
apres le dernier versement (solde). Il complete le controle du service fait, qui
intervient avant le versement du solde de I’aide.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2015 — février 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LES AGENCES DE L’EAU ET LA POLITIQUE DE L’EAU : UNE COHERENCE A
RETROUVER 93

2 - Des regles d’attribution inégalement respectées

La Cour a relevé de nombreux cas ou les regles d’attribution des
aides définies par les agences elles-mémes ne sont pas respectées.

Certaines dérogations, comme la possibilité d’engager les travaux
antérieurement a la demande d’aide, sont validées par le conseil
d’administration. La multiplication de ces décisions dérogatoires, outre
qu’elle surcharge les ordres du jour des structures décisionnelles, vide de

leur sens les régles d’intervention.

Dans d’autres dossiers, il s’agit de pratiques irrégulieres, telles que
I’attribution d’une aide sans demande formelle de subvention, son
versement au-dela de la date de validité de la convention de financement
ou encore le versement d’une aide a un bénéficiaire débiteur a I’égard de
I’agence. Il peut aussi s’agir de 1’attribution d’une prime a taux plein alors
qu’elle aurait di étre réduite. Par exemple, I’Agence de 1’eau Rhone-
Méditerranée et Corse a volontairement maintenu entre 2010 et 2012 le
montant de la prime épuratoire versée a la communauté d’agglomération
belfortaine, alors que celui-ci, selon les regles en vigueur a I’agence,
aurait di diminuer. Cette pratique irréguliere a entrainé le versement indu
de 447 000 €.

Dans un petit nombre de cas, des aides ont méme été attribuées a
des projets qui ne respectaient pas le principe pollueur-payeur ou qui
bénéficiaient déja d’un autre financement. Ainsi, I’agence Rhin-Meuse a
versé plusieurs subventions destinées a financer des activités de
dépollution, notamment 1,65 M€ a 1’établissement public ayant succédé a
Charbonnages de France et 9 M€ aux Mines de potasse d’Alsace
(MDPA)”.

Si, dans certaines agences, le processus d’instruction et
d’attribution des aides est trop peu formalisé et peut conduire a des
dérives, en revanche, d’autres ont introduit récemment un contrdle a
priori du dispositif d’attribution des aides (Rhone-Méditerranée et Corse).
Cette bonne pratique mériterait d’étre généralisée a chaque agence.

72 Les MDPA ont également bénéficié, entre 2007 et 2013, de remises gracieuses sur
les redevances exigibles en vertu d’une lettre conjointe des ministres chargés du
budget et de 1’écologie.
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C - Une sélectivité encore insuffisante

La Cour avait souligné en 2010 la nécessité pour les agences de
renforcer la sélectivité d’attribution de leurs aides et de systématiser leur
évaluation. Ces recommandations n’ont pas véritablement été mises en
ceuvre au cours du 9° programme.

1 - La nécessité d’une étroite articulation avec les actions
prioritaires du bassin

Les actions prioritaires dans chaque bassin sont définies dans les
plans d’action opérationnels territorialisés (PAOT), établis a 1’échelle
départementale par les missions interservices de I’eau et de la nature
(MISEN”) en concertation avec les agences de 1’eau. Or, les interventions
des agences ne sont pas encore cohérentes avec les PAOT.

Au cours du 9° programme, seule 1’agence Rhin-Meuse a modulé
le taux de ses aides en fonction de I’inscription ou non de I’opération dans
le PAOT. Il en résulte qu’une partie substantielle des aides versées par les
agences concerne des opérations ne figurant pas dans les PAOT.

Dans un souci de cohérence dans 1’utilisation des deniers publics,
il conviendrait de recentrer les dépenses d’intervention des agences sur
les opérations inscrites dans ces plans.

2 - Un accompagnement trop systématique de la mise aux normes
réglementaires

Le financement des opérations de mise aux normes réglementaires
constitue une part substantielle des aides accordées par les agences : mise

™ Les MISEN regroupent I’ensemble des services de I’Etat et des établissements
publics du département intervenant dans le domaine de I’eau et de la nature :
préfecture, procureur de la République, direction départementale des territoires
(DDT), direction départementale de la protection des populations (DDPP), agence
régionale de la santé (ARS), direction régionale de 1’écologie, de I’aménagement et du
logement (DREAL), direction régionale de 1’alimentation, de 1’agriculture et de la
forét (DRAAF), agence de I’eau, office national de la chasse et de la faune sauvage
(ONCFS), Office national de I’eau et des milieux aquatiques (ONEMA), office
national des foréts (ONF), etc.
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en conformité des stations d’épuration et des réseaux, suppression des
branchements en plomb, protection des captages, etc.

Pour maintenir un caractere véritablement incitatif a ces aides, il
conviendrait de les limiter aux projets dont I’ampleur financiere excede
les capacités financieres du maitre d’ouvrage et de ne les autoriser
qu’avant la date de mise aux normes prévue par la réglementation. D’ores
et déja, I’ Agence Rhone-Méditerranée et Corse réduit les subventions aux
travaux d’assainissement si la collectivité bénéficiaire ne s'engage pas sur
un échéancier précis, ou ne le respecte pas. En revanche, depuis
I’adoption du 10° programme, elle a renoncé a verser des subventions
pour la mise en conformité des stations d’épuration dont I’échéance était
I’année 2000, des branchements au plomb, des sols pollués et déchets
industriels.

3 - Le soutien a des actions éloignées des objectifs prioritaires de
la politique de I’eau

Certaines aides attribuées a des collectivités locales concernent des
actions qui n’ont qu’un lien assez éloigné avec les priorités de la politique
de I’eau. L’ Agence Seine-Normandie et I’ Agence Rhin-Meuse ont ainsi
accordé des subventions a des collectivités locales pour 1’acquisition de
matériel d’entretien des espaces verts et de la voirie.

De méme, les agences contribuent financierement, dans des
proportions variables, a des missions d’insertion ou d’animation destinées
a I’entretien des milieux aquatiques. L’ Agence de 1’eau Seine-Normandie
finance ainsi environ 3 500 emplois d’animation et d’insertion par an.

4 - Des financements accordés en lieu et place d’autres acteurs
publics

Les agences financent également des actions qui semblent relever
davantage de la compétence de I’Etat, de ses opérateurs ou de
collectivités territoriales que de leurs missions.

L’Agence Seine-Normandie, ou encore I’ Agence Rhin-Meuse, se
substituent ainsi aux agences régionales de santé, au BRGM, a 'INRA, a
I’ANSES, a TONEMA, a I'IFREMER ou encore a I’ONCFS pour
financer des études. L’Agence Seine-Normandie a financé les études et
des travaux de déconstruction des barrages de la Sélune (environ 50 M€ a

Cour des comptes
Rapport public annuel 2015 — février 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



96 COUR DES COMPTES

N

terme), dans des conditions dérogatoires a ses propres regles
d’engagement prévues dans le programme d’intervention.

Le financement de la suppression des barrages de la Sélune

En février 2012, le ministere de 1’écologie a décidé d’effacer les
barrages hydroélectriques de la Sélune (Manche) et a mis fin a la
concession d’EDF. La suppression des barrages est censée permettre la
migration des poissons. La maitrise d’ouvrage de la destruction de ces
deux barrages est partagée entre I’Etat (propriétaire de I'un des deux
barrages) et EDF, mais 1’Agence Seine-Normandie est 1’opérateur
financier de cette opération, dont le cofit total est estimé a environ 47 M€.
L’établissement a déja engagé plus de 32 M€ en faveur du projet.
L’Agence Seine-Normandie finance les travaux réalisés sous maitrise
d’ouvrage de I’Etat au taux dérogatoire de 100 %. La subvention est
rattachée par voie de fonds de concours au programme 113 de la mission
Ecologie, développement et aménagement durable.

5 - Des aides aux industriels parfois attribuées sans garantie
suffisante

En matiere d’aide a la réduction des rejets industriels polluants, des
considérations d’ordre général, notamment liées a I’emploi, pesent parfois
davantage que les préoccupations environnementales. Il arrive aussi que
les agences accordent des aides a des entreprises en difficulté sous forme
d’avances remboursables, comme 1’ont fait les agences Rhin-Meuse et
Adour-Garonne, sans exiger aucune garantie. De méme, elles ne
demandent pas systématiquement le remboursement du capital restant di
lorsqu’une échéance n’est pas respectée par le débiteur.

Lorsque les agences accordent des avances a des entreprises
privées, elles devraient exiger des garanties (garantie de la maison-mere,
garanties bancaires, etc.) couvrant les risques encourus. Dans 1’ensemble
des agences, la pratique de la demande de garanties est hétérogene’™.

Les agences financent parfois des opérations dites « pilotes » qui
permettent de tester et mettre au point des modes de gestion ou de

A titre d’exemple, 1’agence Artois-Picardie a accordé 12,4 M€ d’aide a la société
Tioxide, un des sites européens du Groupe Huntsman. La garantie financiere a été
assurée par une lettre de confort de 1’actionnaire principal.
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fonctionnement et des procédés techniques innovants”. On peut
s’interroger sur 1’opportunité de ces aides lorsque leur bénéficiaire est en
mesure de financer lui-méme 1’opération, surtout si le lien avec la
préservation des masses d’eau est ténu ou si le bénéficiaire est
directement responsable de la pollution.

6 - Des dépenses de communication et de coopération
internationale peu justifiées

Les agences subventionnent des opérations de communication et
de coopération internationale dont I’intérét s’avere souvent limité.

En matiere de communication, les agences prennent en charge
I’organisation d’opérations ou d’éveénements dispendieux alors que les
crédits qu’elles y consacrent pourraient &tre alloués a des actions
éducatives ou préventives en matiere de pollution. Ainsi, la consultation
des habitants des bassins par questionnaire adressé a I’ensemble des
foyers, en vue de I’élaboration des projets de SDAGE et des programmes

de mesures 2010-2015, a été a l'origine de frais disproportionnés a
I’ objectif recherché.

Par ailleurs, un petit nombre d’associations regoit de maniere
fréquente des subventions d’un montant élevé (ASTEE, Ambassade de
I’eau, Office international de 1’eau, Partenariat frangais pour 1’eau). En
Seine-Normandie, certaines associations sont méme hébergées dans des
locaux de I’agence, et leurs dirigeants en sont administrateurs, ce qui
provoque des situations qui pourraient étre constitutives d’un conflit
d’intérét. Enfin, il arrive que des subventions accordées aux associations
s’analysent comme la contrepartie de prestations qui auraient dii faire
I’objet d’un marché public. L’ Agence de 1’eau Seine-Normandie a ainsi
attribué des aides a VEOLIA (94 500 €), la SAUR (24 960 €) et Eau et
Force (groupe Suez Environnement : 43 473 €) pour qu’elles diffusent la
plaquette de I’agence.

En matiere de coopération internationale, I’article L. 213-2 du code
de I’environnement, issu de la loi du 9 février 2005 dite loi Oudin-

5 Projet de suppression de la filidre d’usinage chimique sur le site de Dassault-
Aviation a Argenteuil, financement au profit du syndicat Interdépartemental pour
I'Assainissement de I'Agglomération Parisienne (SIAAP) de turbines a gaz pour
I’usine d’Acheres de biogénération.
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Santini’®, a laissé aux agences la possibilité (mais pas 1’obligation) de
consacrer jusqu’a 1 % de leurs ressources a 1’action internationale.

L’intérét de certaines de ces actions n’apparait pas de manicre
évidente, d’autant que les projets échappent au pilotage de 1’aide publique
au développement, dont la responsabilité est confiée a I’agence francaise
de développement. Bien qu’il existe théoriquement une répartition des
priorités géographiques entre agences, la coordination des actions, méme
en matiere de coopération institutionnelle, est insuffisante.

Le suivi et le contrdle de I’efficacité des projets, qui portent surtout
sur des actions d’animation de réseaux, sont malaisés. Enfin, les agences
ont toutes été largement sollicitées pour financer le 6° Forum mondial de
I’eau organisé a Marseille en 2012 sans qu’une évaluation des actions
financées ne soit réalisée.

La Cour n’est pas convaincue de la pertinence de ces actions
internationales qui mobilisent des ressources au détriment d’actions plus
prioritaires.

D - Des déficiences en matiere de controle et
d’évaluation

1 - Des controles trop rares

Les contrdles a posteriori, qui portent sur les aides attribuées par
les agences, ne sont pas assez développés. Quand ils existent, ils ne sont
pas suffisamment formalisés et harmonisés. Ils permettraient pourtant de
vérifier la conformité des opérations aux dispositions de la convention
d’attribution mais aussi de récupérer tout ou partie des fonds versés en
cas de non-respect de ces dispositions. C’est ainsi que 1I’Agence Rhone-
Méditerranée et Corse a demandé le remboursement de 1’aide relative a la
station d’Afa & Ajaccio, apres avoir constaté la non atteinte des objectifs
de traitement et 1’absence d’entretien de la station.

Les agences, en liaison avec leur tutelle, devraient mettre en place
un cahier des charges commun définissant des criteres de contrdle des

" Loi du 9 février 2005 relative a la coopération internationale des collectivités
territoriales et des agences de l'eau dans les domaines de l'alimentation en eau et de
l'assainissement.
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dossiers d’aide. Les opérations d’envergure, dépassant un seuil a définir,
devraient systématiquement étre contrdlées.

2 - Des évaluations insuffisantes

La relation entre les actions financées par les agences et leurs
effets sur les milieux aquatiques est difficile 2 mesurer dans la mesure ou
les agences ne disposent ni d’une méthodologie d’évaluation socio-
environnementale des projets d’investissement, ni d’expertises extérieures
conduites par un tiers indépendant tel que le conseil général de
I'environnement et du développement durable (CGEDD).

Si certaines agences se sont engagées depuis la fin du
9° programme dans une démarche d’évaluation des dispositifs
d’interventions (Adour-Garonne, Rhone-Méditerranée et Corse, et Loire-
Bretagne), cette démarche reste embryonnaire dans les autres.

Quant aux primes épuratoires, qui constituent des aides au
fonctionnement dont I’efficacité est sujette a débat”’, elles n’ont pas fait
I’objet d’une évaluation nationale alors méme qu’elles sont cofiteuses et
non incluses dans le plafond pluriannuel de dépenses des agences.

Tableau n° 5 : part des primes épuratoires dans les dépenses
totales pour le 10° programme

Depefnses' en Adour- Artois- Loire- Rhin- Rh?ne- Seine-
autorisations q q Méd.-
y Garonne Picardie Bretagne Meuse Norm.
d’engagement Corse
Primes épuratoires
(en M€) 185 104 0 113 592,2 628,2
Part dans le total 9.8 % 10,1 % 0,0 % 9,7 % 16,2 % 11,9 %

Source : Cour des comptes d’apreés ministere de I’écologie, du développement durable et de 1’énergie

D’une maniere générale, les démarches comparatives sur les
modalités concretes de gestion des interventions ne sont pas assez

développées.

" Elles ont été supprimées en Loire-Bretagne mais existent toujours dans les autres

agences.
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CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Au cours du 9° programme, I’augmentation des redevances a
donné aux agences une certaine aisance financiere. Cette abondance de
ressources n’a incité ni les agences ni la tutelle a accentuer la sélectivité
des aides. Le mode de gouvernance n’y a pas davantage contribué.

Or, si l'organisation des agences par bassins hydrographiques
permet de prendre en compte les spécificités locales, les aides qu’elles
attribuent et les redevances qu’elles percoivent, qui sont des recettes
fiscales destinées a financer une mission de service public, doivent avant
tout servir les objectifs prioritaires de la politique de I’eau définis au
plan national, et non les intéréts de certaines catégories d’usagers du
bassin.

Les déficiences relevées par la Cour dans le fonctionnement des
agences et le recul de ’application du principe pollueur-payeur au cours
du 9° programme, conduisent & s’interroger sur la pertinence d’un
dispositif qui repose sur des redevances tres majoritairement prélevées
aupres des usagers domestiques alors que ceux dont l'activité est a
l’origine de pollutions graves ne sont pas sanctionnés en proportion des
dégadts qu’ils provoquent.

En tout état de cause, un important effort doit étre accompli sur la
collecte des redevances et sur les modalités d’attribution des aides, pour
rendre les unes plus équitables et les autres plus sélectives. Il passe par le
renforcement du role de I’Etat pour encadrer les pratiques des agences et
doit s’accompagner d’un approfondissement de la mutualisation inter-
agences.

Ces constats conduisent la Cour a formuler les recommandations
suivantes :

1. mettre en place un dispositif de prévention des conflits
d’intérét pour les membres des instances de gouvernance des
agences et pour leur personnel ;

2. rendre publiques les décisions d’attribution des aides et la
liste de leurs bénéficiaires ;

3. fixer des taux planchers pour les redevances et renforcer la
taxation des pollutions d’origine agricole ;

4. accroitre la sélectivité des aides en les recentrant sur les plans
d’action opérationnels territorialisés (PAOT) ;
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5. doter les agences d’outils et de méthodes communs pour
analyser les dossiers de demande d’aides ;

6. accroitre et hiérarchiser les controles en matiere de
redevances et d’aides et évaluer plus systématiquement les
dispositifs d’intervention.
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RE',PONSE DE LA MINISTRE DE L ’ECOLQGIE, DU
DEVELOPPEMENT DURABLE ET DE L’ENERGIE

Ce projet d'insertion porte sur le contrdle de la gestion des six
agences de l'eau sur la période 2007-2013. Si je partage certaines des
recommandations finales qu'il émet, je ne puis toutefois adhérer a
certains aspects du diagnostic établi par ce projet, ni aux conclusions que
la Cour en tire.

Le rapport laisse également a penser que les financements
apportés par les agences devraient suffire, a eux seuls, a résoudre tous
les problemes dans le domaine de l'eau. En fait, il s'agit, selon les enjeux
et les territoires, d'assurer une bonne articulation entre l'outil financier et
le respect de la réglementation, dont les agences de l'eau ne sont pas
chargées. C'est le cas en particulier pour ce qui concerne la lutte contre
les pollutions agricoles ou la continuité écologique.

La Cour indique par ailleurs dans la présentation du projet
d'insertion que « la gouvernance des instances de bassin, dans lesquelles
I'Etat est minoritaire, ne permet pas de garantir l'adéquation des
programmes d'intervention des agences (taux des redevances et aides)
aux objectifs de la politique nationale de l'eau, ce qui conduit parfois a
faire prédominer des intéréts particuliers dans les bassins. » Cette
affirmation de principe ne m'apparait étayée par aucun élément tangible.
Le projet d'insertion souligne d'ailleurs au contraire plus loin que « les
programmes d'intervention des agences sont largement déterminés par la
réglementation relative aux redevances et par les priorités définies
nationalement » et que « Cette priorité [i.e. la mise aux normes de
l'assainissement au regard des objectifs de la directive sur les eaux
résiduaires urbaines] a bien été respectée [...] et l'objectif est
globalement atteint ».

J'observe également que le Conseil d'Etat exprimait dans son
rapport public de 2010 (« L'eau et son droit » - page 87) : « De fait, les
agences sont quasiment devenues, malgré leur autonomie financiére et la
représentation minoritaire de | 'Etat au sein de leur conseil, un outil aux
mains de I'Etat, qui les utilise pour appliquer sa politique de l'eau et pour
financer les actions qu'il décide ».

L'originalité et la force des agences de l'eau, éprouvées depuis
cinquante ans, résident dans le juste équilibre trouvé entre leurs
instances de gouvernance, ancrées dans les territoires, représentant la
diversité des acteurs et usagers de l'eau - gage d'une nécessaire
subsidiarité des décisions les adaptant a la réalité des bassins - et
l'encadrement de ces établissements par U'Etat, par la loi et la
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réglementation (taux plafonds des redevances, plafond des dépenses,
etc..), par son exercice de la tutelle technique et financiére (préparation
et participation aux conseils d'administration et possibilité d'opposition a
ses délibérations, organisation de la mutualisation, cadrage budgétaire et
des effectifs, contrats d'objectifs et de performance, etc.), par les
échanges quotidiens entre la direction et les personnels des agences et les
services centraux et déconcentrés de I'Etat.

Par ailleurs, la Cour indique que « les déficiences [qu'elle reléve]
dans le fonctionnement des agences et le recul de l'application du
principe pollueur-payeur, conduisent a s'interroger sur la pertinence d'un
dispositif qui repose sur des redevances tres majoritairement prélevées
aupres des usagers domestiques alors que ceux dont l'activité est a
l'origine de pollutions graves ne sont pas sanctionnés en proportion des
dégdts qu'ils provoquent » Je partage l'appréciation selon laquelle
certains points de fonctionnement des agences gagneraient a étre
améliorés, sans aller toutefois jusqu'a les qualifier de déficients, et
considere également qu'un rééquilibrage des contributions entre les
différentes catégories d'usagers en faveur des usagers domestiques est
souhaitable.

Il est toutefois inexact d'évoquer un recul de l'application du
principe pollueur-payeur, dans la mesure ou les objectifs fixés aux
10émes programmes d'intervention des agences de l'eau, traduits dans la
loi de finances pour 2012, ont particulierement visé le rééquilibrage des
contributions entre les différentes catégories d'usagers et la limitation des
distorsions de taxation (suppression de l'écart des tarifs plafonds de
redevance pour modernisation des réseaux de collecte entre usagers
domestiques et non domestiques, relevement des tarifs plafonds de la
redevance pour prélevement sur la ressource en eau avec réduction de
l'écart entre les différents usages de l'eau prélevée, instauration d'un
paramétre de pollution complémentaire pour la redevance pollution liée
aux activités économiques). Ce rééquilibrage est encore incomplet mais il
se poursuit : ainsi, tout récemment, le décret n° 2014-1135 du 6 octobre
2014 a élargi l'assiette de la redevance pour pollutions diffuses a une
liste plus importante de substances cancérogénes, mutagenes ou toxiques
pour la reproduction, renforcant ainsi la contribution de la filiere
agricole.

Enfin et surtout, cette analyse ne me parait aucunement remettre
en question lintérét méme du systeme des agences de l'eau qui est
reconnu en France et a l'étranger (Europe, Nations-Unies) pour la
pertinence de son organisation par bassins et son efficacité. Le dispositif
de ses redevances garantit le principe de récupération des coiits des
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services liés a l'usage de l'eau (« l'eau paie l'eau ») exigé par la directive
cadre sur l'eau, et constitue un atout considérable dont dispose notre
pays pour l'atteinte des objectifs ambitieux de qualité des eaux fixés par
cette directive.

Vous trouverez ci-apres le détail de mes remarques organisées
selon la trame du projet d'insertion.

La présente réponse complete celles des agences de l'eau sur les
remarques de la Cour relatives a des dossiers de portée plus locale.

1. Améliorer la gouvernance

La Cour propose d'améliorer la représentation de certains usagers
au sein des Conseils d'administration des agences, en y créant des sous-
colleges, et de mieux encadrer le fonctionnement et la composition de la
Commission des aides.

Suite a la conférence environnementale de 2013, un groupe de
travail du Comité national de l'eau (CNE) a fait des propositions pour
faire évoluer la gouvernance des comités de bassin et des conseils
d'administration des agences, avec un objectif de rééquilibrage entre les
différentes catégories. La réforme de 2014 garantit que les usagers non
professionnels constituent au minimum un tiers du collége des usagers et
disposent d'un vice-président. Il convient également de rappeler que les
usagers domestiques sont représentés a la fois par les représentants des
usagers non professionnels (associations de défense des consommateurs
ou des riverains), mais également par le college des élus dont une grande
partie sont des représentants des services publics d'eau et
d'assainissement. Il convient également de rappeler que le systeme est
fondé sur l'implication des acteurs dont les usages et activités génerent
des pollutions et des impacts sur les ressources en eau afin a la fois qu'ils
contribuent au financement la politique de l'eau via leurs redevances, et
ainsi qu'a la détermination des objectifs et des actions via leur
nomination dans les comités de bassin. La différence de composition du
college des usagers professionnels entre les bassins est donc fonction des
équilibres économiques et environnementaux du bassin.

Le groupe de travail du CNE relatif a la gouvernance poursuit ses
travaux, pour notamment faire évoluer la composition du college des
élus, dans le contexte de la réforme territoriale en cours, et pourra
examiner d'autres options relatives a la composition des instances de
gouvernance (sur sa proposition, une amélioration de la représentation
des professions de péche et d'aquaculture aux conseils d'administration
des agences est ainsi en cours de mise en place). La gouvernance de la
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politique de l'eau est donc en mouvement et cherche toujours a s'adapter
a la réalité de la mise en ceuvre de la politique.

Il est logique que la composition et le fonctionnement des
commissions des aides soient déterminés par le reglement intérieur édicté
par les conseils d'administration dont ils émanent, ces derniers étant
encadrés par le code de l'environnement, sans qu'il soit démontré que
cela puisse aggraver les risques de conflits d'intéréts en son sein. Le
Commissaire du Gouvernement veille a ce que la composition proposée
pour cette commission soit équilibrée. Enfin, les commissions des aides
présentent les résultats de leurs travaux plusieurs fois par an au conseil
d'administration.

Conformément aux recommandations de la Cour, je donnerai des
consignes aux agences de l'eau pour renforcer le dispositif de prévention
des conflits d'intéréts a l'attention des administrateurs comme du
personnel, ainsi que la transparence des décisions prises : publication
des aides attribuées sur internet, rédaction de chartes de déontologie

(rédigées ou en cours d'élaboration pour la plupart des agences).

Par ailleurs, comme le propose la Cour , je ne suis pas opposée a
ce qu'une réflexion soit a nouveau engagée sur l'introduction de taux
planchers des redevances, ce qui constituerait un levier pour faciliter
l'adoption des tarifs par les instances de bassin et limiter le déséquilibre
de contribution entre catégories  d'usagers, sans  remettre
fondamentalement en cause le nécessaire principe de subsidiarité. In fine,
il appartiendra au parlement de se prononcer sur ce point.

La Cour estime que «l'hétérogénéité [des modalités d'attribution
des aides entre les agences] n'a pas de réelle justification et constitue un
frein a la mutualisation ». Cette hétérogénéité refléte des priorités
d'intervention nécessairement différentes d'un bassin a un autre, sans étre
divergentes, car adaptées aux enjeux prioritaires et répondant aux
caractéristiques des maitres d'ouvrages du bassin (taille et organisation
des collectivités, poids de l'agriculture ou de l'industrie). De ce fait,
chaque agence consacre des moyens plus ou moins importants et
incitatifs aux différentes thématiques. C'est un gage de succes de la mise
en ceuvre d'une politique adaptée a la réalité de chaque bassin.

La Cour releve que I'Agence de l'eau Seine-Normandie accorde
des aides exceptionnelles sous forme de préts complémentaires qui
transferent a l'agence la part d'autofinancement qui devrait relever du
maitre d'ouvrage. La suppression de ces préts, trés peu nombreux et dont
les sommes octroyées n'ont jamais dépassé 10 M€ entre 2011 et 2014,
devrait étre proposée a un prochain conseil d'administration. Je
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signalerai  que le prét exceptionnel accordé a linstitution
interdépartementale des barrages-réservoirs du bassin de la Seine
(IIBRBS-Grands Lacs de Seine) en 2012 a été motivé par l'absolue
nécessité de mener des travaux urgents de sécurisation des ouvrages car
un risque de rupture avait été identifié par une inspection, en absence
d'autre solution financiere mobilisable rapidement ; le prét exceptionnel
accordé a Eurodisney en 2010 visait a aider un projet de station
d'épuration d'un coiit élevé au regard des prix de référence classiques du
fait d'exigences élevées, consistant a pouvoir réutiliser les eaux usées.

2. Appliquer plus strictement le principe pollueur-payeur

La Cour met en avant une progression du montant des redevances
percues par les Agences de l'eau de 24 % entre 2007 et 2013. Je note
surtout qu'en enlevant des produits de redevances la part revenant au
programme Ecophyto, le montant de la contribution a I'ONEMA et le
prélevement de U'Etat, l'augmentation des capacités d'intervention des
agences en moyenne annuelle entre le 9™ et le 107" programme
d'intervention n'est que de 2,63 %. Par ailleurs, la conclusion du rapport
de la Cour indiquant que les agences ont connu une certaine aisance
financiere au cours du 9¢ programme du fait de l'augmentation des
redevances n'est pas fondée, dans la mesure ou le montant global des
dépenses a été significativement supérieur au montant des redevances sur
cette méme période.

Le rapport affirme que «la forte contribution des usagers
domestiques devrait désormais diminuer et celles des agriculteurs et des
industriels augmenter, conformément au principe pollueur-payeur ». Sans
remettre en question cette analyse, on peut observer que le principe
pollueur-payeur, en lui-méme, ne présuppose pas une forme d'équilibre
arithmétique des contributions (mais l'internalisation des externalités
négatives, l'incitativité de la fiscalité ...).

Je partage en revanche la recommandation de la Cour de
progresser encore en termes de volume et de hiérarchisation des
controles fiscaux, méme si des criteres de sélection des dossiers sont déja
définis par le guide inter-agences de l'eau sur le contrdle des redevances.
Par ailleurs, les conditions dans lesquelles peuvent étre accordées des
remises gracieuses me paraissent devoir étre expertisées et harmonisées,
sans exclure une modification du code de ['environnement qui est
actuellement plus restrictif que le livre des procédures fiscales en la
matiere. J'insiste néanmoins sur le fait que de nombreux progres ont été
réalisés dans ce domaine par les établissements entre la période
préalable & la loi sur l'eau (2006) et aujourd'hui. A cet égard, le projet de
rapport agglomere des critiques sur un mode de gestion ancien et
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prescrit, et des remarques visant a ['amélioration des méthodes
actuellement en place en matiére de controles fiscaux, ce qui nuit a sa
pertinence.

3. Accorder des concours plus sélectifs et les contrdler davantage

La Cour considere que la réorientation des aides financiéres vers
le « grand cycle de l'eau » (milieux aquatiques, protection des aires de
captages, etc.) serait en retrait par rapport aux ambitions affichées dans
le 10°™ programme.

L'accélération des engagements dans les domaines prioritaires
pour latteinte du bon état, résultat des moyens supplémentaires alloués a
ces domaines lors de l'élaboration des 10™"” programmes, est pourtant
confirmée. En cumul, les montants engagés en 2013 pour la lutte contre
les pollutions agricoles, la gestion quantitative de l'eau et la restauration
des milieux aquatiques s'élévent a 400 M€ en hausse par rapport a 2012
(352 M€), et sont au-dessus des prévisions (382 M€). Ceci est constaté
malgré des aides accordées en matiere de pollutions diffuses agricoles
qui restent quant a elles, pour le moment, en-deca des attentes compte-
tenu de la révision en cours des programmes de développement ruraux.
Une partie des travaux engagés avant 2013 en matiere d'assainissement
reste en outre a poursuivre, notamment sur le bassin Seine Normandie. 11
convient également de rappeler que les montants financiers investis ne
sont pas le seul indicateur de la mise en ceuvre d'une politique : les
travaux d'assainissement sont notablement plus coiteux que les
opérations de restauration hydromorphologique ou que les soutiens a
l'évolution des pratiques agricoles. Enfin, [l'arrété définissant le
plafonnement des dépenses des agences de l'eau est bati sur le principe
d'une fongibilité asymétrique, imposant que les investissements relatifs au
domaine 3 d'activité (voir tableau du projet d'insertion de la Cour des
comptes) puissent bénéficier d'un abondement des domaines 1 et 2, ce qui
ne peut se faire dans l'autre sens.

La Cour constate que des dérogations sont données pour engager
des travaux antérieurement a la demande d'aide et considére que leur
multiplication vide de leur sens les régles d'intervention. Cette possibilité
de démarrage anticipé avant décision attributive, aux risques et périls du
porteur de projet, est prévue par le décret n° 99-1060 du 16 décembre
1999 relatif aux subventions de I'Etat dont la Cour avait justement
demandé 'application lors d'un précédent contrdle. Des discussions,
parfois longues, sont en effet nécessaires pour déterminer les assiettes et
les montants d'aide.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2015 — février 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes




LES AGENCES DE L’EAU ET LA POLITIQUE DE L’EAU : UNE COHERENCE A
RETROUVER 111

Sans qu'il s'agisse d'une forme d'assistance a la maitrise
d'ouvrage, j'attends des agences de l'eau une certaine proactivité visant
d'une part a dépasser la logique de guichet et d'autre part a faire
émerger des projets suffisamment ambitieux et efficients pour répondre
aux objectifs fixés par la directive cadre sur l'eau. Je souscris au principe
d'améliorer encore la sélectivité des aides et de les recentrer sur les plans
d'actions opérationnels territorialisés, ce qui favorise le ciblage sur les
priorités fixées par les directives et les synergies avec l'action régalienne
des services de l'Etat.

Ce recentrage ne peut toutefois étre systématique. Certaines aides,
que la Cour considere comme éloignées de ces objectifs prioritaires,
participent pourtant a leur atteinte : les aides aux collectivités locales
pour entretenir leur patrimoine sans phytosanitaires polluants pour les
cours d'eau ont permis de démontrer la faisabilité du changement de
pratiques dans de nombreuses communes, avant la consécration de cet
objectif par la loi avec une échéance fixée a 2020 pour les collectivités. 1l
n'est enfin pas choquant que les aides puissent accompagner des mises
aux normes réglementaires, dans la mesure ou lessentiel des
programmes d'intervention des agences est précisément congu pour
permettre a la France de respecter ses engagements communautaires, qui
se traduisent généralement par des obligations réglementaires pour les
maitres d'ouvrages. La convergence et la bonne coordination entre ces
deux leviers d'action (le financement et l'obligation réglementaire) est
une de mes priorités. Pour autant, cet accompagnement n'est pas
systématique : les aides des agences prévoient déja des modalités incitant
a l'application de la réglementation (taux d'aides dégressifs, réduction
des primes a l'épuration pour les stations non conformes a la directive
sur les eaux résiduaires urbaines...), et l'assistance individuelle a
l'application de la réglementation n'est pas financée.

Je suis consciente de la nécessité de maintenir un bon niveau de
controle, hiérarchisé, des différentes aides accordées, et d'évaluer
régulierement leur caractere incitatif et leur pertinence. Ainsi, le
dispositif des primes a l'épuration fera l'objet d'une évaluation nationale.
Je note toutefois que les agences de l'eau s'inscrivent déja dans cette
logique : multiples évaluations confiées a des tiers, évaluation ex-ante du
programme (analyses coilts-efficacité, coiits-bénéfices environnementaux)
débouchant sur une révision réguliere de leurs modalités d'aides et sur
des outils comme la définition de coiits plafonds ou de coiits de référence.
A l'échelle des projets structurants, les agences bénéficient dans leur
instruction des aides des analyses des services de I'Etat sur le plan
réglementaire, de l'évaluation environnementale, de [l'évaluation
préalable exigée en cas de financements européens, etc.
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Enfin, la Cour juge peu justifiées des dépenses de communication
et de coopération internationale. Ces actions, qui représentent moins de
2 % des programmes, faisaient clairement partie des priorités définies
par larticle 83 de la loi sur l'eau et les milieux aquatiques de 2006 pour
le 9°™ programme des agences de l'eau. Je rappelle que la France a pris
l'engagement, au Forum mondial de l'eau tenu a Marseille en mars 2012,
de consacrer 1 % du budget des agences de l'eau a des actions de
coopération décentralisée dans le domaine de l'eau, a l'horizon 2015,
ceci ne dispensant pas de la nécessité de mieux évaluer et controler les
aides attribuées.

REPONSE COMMUNE DU MINISTRE DES FINANCES ET DES
COMPTES PUBLICS ET DU SECRETAIRE D’ETAT CHARGE DU
BUDGET

Etablissement public a caractére administratif et opérateurs de
I'Etat, les six agences de l'eau jouent un réle central dans la conduite de
la politique de l'eau menée par I'Etat. Leurs interventions contribuent
notamment a la tenue des objectifs fixés par les directives européennes.

Nous rejoignons ainsi pleinement les recommandations de la Cour
portant notamment sur l'accroissement nécessaire de la sélectivité des
aides des agences de l'eau. Les évaluations de l'efficacité et de l'efficience
de leurs dispositifs d'intervention mériteraient en effet d'étre renforcées,
notamment pour les aides faisant l'objet de pratiques hétérogenes entre
les agences.

De méme, les objectifs cités par la Cour d'approfondissement de la
mutualisation inter-agences et de renforcement de la démarche de
controle interne méritent d'étre soulignés afin de renforcer l'efficience de
l'action des agences et de dégager des économies complémentaires en
matiére de dépenses de fonctionnement. Les services du Ministére des
finances et des comptes publics continueront de préter une attention
soutenue a ces questions qui font l'objet d'un suivi spécifique dans les
nouveaux contrats d'objectifs et de performance pour 2013-2018 signés
avec l'Etat,

Cour des comptes
Rapport public annuel 2015 — février 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LES AGENCES DE L’EAU ET LA POLITIQUE DE L’EAU : UNE COHERENCE A
RETROUVER 113

REPONSE DE LA PRESIDENTE DU CONSEIL
D’ADMINISTRATION ET DU DIRECTEUR GENERAL DE
L’AGENCE DE L’EAU ADOUR-GARONNE

Le rapport laisse a penser que les financements apportés par les
agences devraient suffire, a eux seuls, a résoudre tous les problemes dans
le domaine de I’eau. Or, l'efficacité de la politique de l'eau repose, selon
les enjeux et les territoires, sur une bonne articulation entre ['outil
financier et le respect de la réglementation, dont les agences de I’eau ne
sont pas en charge. C'est le cas en particulier pour ce qui concerne la
lutte contre les pollutions agricoles ou la continuité écologique. Dans sa
communication de novembre 2012 « plan d 'action pour la sauvegarde
des ressources en eau en Europe », la Commission européenne identifiait
d'ailleurs la nécessité d'une meilleure intégration des objectifs liés a l'eau
dans les autres politiques publiques dont la politique agricole commune
ou les politiques relatives aux énergies renouvelables.

La Cour indique dans la présentation de l'insertion que « la
gouvernance des instances de bassin, dans lesquelles 1'Etat est
minoritaire, ne permet pas de garantir l'adéquation des programmes
d'intervention des agences (taux des redevances et aides) aux objectifs de
la politique nationale de l'eau, ce qui conduit parfois a faire prédominer
des intéréts particuliers dans les bassins » alors qu'elle souligne plus loin
que « les programmes d'intervention des agences sont largement
déterminés par la réglementation relative aux redevances et par les
priorités définies nationalement » et que « Cette priorité [i.e. la mise aux
normes de l’assainissement au regard des objectifs de la directive Eaux
Résiduaires Urbaines] a bien été respectée [...] et ['objectif est
globalement atteint ».

Je reléve que le Conseil d 'Etat exprimait dans son rapport public
de 2010 (« L'eau et son droit » - page 87) : « De fait, les agences sont
quasiment devenues, malgré leur autonomie financiere et la
représentation minoritaire de [ '‘Etat au sein de leur conseil, un outil aux
mains de | 'Etat, qui les utilise pour appliquer sa politique de I’eau et
pour financer les actions qu'il décide ».

La gouvernance mise en place par le législateur au service de la
politique de I'eau articule ainsi une approche nationale, indispensable
dans un contexte de fort encadrement communautaire et une approche
locale nécessaire a l'émergence de maitrises d'ouvrages de projets
permettant d'atteindre les objectifs de résultats visés. L'originalité et la
force des agences de l'eau, éprouvées depuis cinquante ans, résident donc
dans le juste équilibre trouvé entre leurs instances de gouvernance,
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ancrées dans les territoires, représentant la diversité des acteurs et
usagers de l'eau, gage d'une nécessaire subsidiarité des décisions les
adaptant a la réalité des bassins, et 1'encadrement de ces établissements
par 'Etat, par la loi et la réglementation (taux plafonds des redevances,
plafond des dépenses, etc.), par son exercice de la tutelle technique et
financiere (préparation et participation aux conseils d'administration et
possibilité d'opposition a ses délibérations, organisation de la
mutualisation, cadrage budgétaire et des effectifs, contrats d'objectifs et
de performance, etc.), par les échanges quotidiens entre la direction et
les/ personnels des agences et les services centraux et déconcentrés de
1'Etat.

1. Améliorer la gouvernance

La Cour propose d'améliorer la représentation de certains usagers
au sein des Conseils d'administration des agences en y créant des sous-
colleges, et de mieux encadrer le fonctionnement et la composition de la
Commission des interventions.

Suite a la conférence environnementale de 2013, un groupe de
travail du Comité national de I’eau (CNE) a fait des propositions pour
faire évoluer la gouvernance des comités de bassin et des conseils
d'administration des agences, avec un objectif de rééquilibrage entre les
différentes catégories d'acteurs. La réforme de 2014 garantit que les
usagers non professionnels constituent un tiers du college des usagers et
disposent d'un vice-président. Les usagers domestiques sont représentés a
la fois par les représentants des usagers non professionnels (associations
de défense des consommateurs ou des riverains), mais également par le
college des élus dont une grande partie sont responsables de services
publics d’eau et d’assainissement. 1l convient également de rappeler que
Uimplication des acteurs qui polluent est fondée sur deux volets : leurs
contributions financiéres au travers du paiement des redevances, mais
aussi leur participation dans les comités de bassin o ils contribuent a la
détermination des objectifs et des actions de la politique de I’eau.
L'efficacité de la gouvernance de I'eau dépend de son adaptation aux
caractéristiques des territoires, notamment de la diversité des enjeux
selon les bassins, de leur composition socio-économique et de leur
structuration en termes de maitrise d'ouvrage. Sur ce dernier point les
perspectives issues des récentes évolutions législatives (GEMAPI)
laissent présager une amélioration face a un morcellement actuellement
important sur le bassin Adour-Garonne.
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2. Appliquer plus strictement le principe pollueur-payeur

La Cour indique que « les déficiences qu'elle releve dans le
fonctionnement des agences et le recul de !'application du principe
pollueur-payeur, conduisent a s'interroger sur la pertinence d'un
dispositif qui repose sur des redevances tres majoritairement prélevées
aupres des usagers domestiques alors que ceux dont lactivité est a
l'origine de pollutions graves ne sont pas sanctionnés en proportion des
dégadts qu'ils provoquent. »

J'observe tout d’abord que [article législatif qui fonde les
redevances, introduit par la LEMA, s'appuie explicitement sur le
principe pollueur—payeur78. Je note ensuite que les objectifs fixés aux
10" programmes d 'intervention des agences de l'eau, traduits dans la
loi de finances pour 2012, ont particulierement visé le rééquilibrage des
contributions entre les différentes catégories d'usagers et la limitation des
distorsions de taxation (suppression de l'écart des tarifs plafonds de
redevance pour modernisation des réseaux de collecte entre usagers
domestiques et non domestiques, relevement des tarifs plafonds de la
redevance pour prélevement sur la ressource en eau avec réduction de
Uécart entre les différents usages de l'eau prélevée, instauration d 'un
paramétre de pollution complémentaire pour la redevance pollution liée
aux activités économiques). Si ce rééquilibrage est encore incomplet et
doit étre encore amélioré, il se poursuit : ainsi, tout récemment, le décret
n°2014-1135 du 6 octobre 2014 a élargi l'assiette de la redevance pour
pollutions  diffuses a une liste plus importante de substances
cancérogénes, mutagenes ou toxiques pour la reproduction, renforcant
ainsi la contribution de la filiere agricole. Face a l'argument de la Cour,
on peut, au contraire, souligner que la LEMA et le contrdle local du
niveau des redevances par les instances (dans lesquelles les usagers
agricoles et industriels sont minoritaires en nombre) ont permis des
rééquilibrages réels, sur la durée et avec une montée significative de la
contribution agricole dans les budgets des agences. Et ce, en prenant en
compte l'acceptabilité sociale locale et avec, au final, un bon taux de
recouvrement.

Ainsi, en Adour-Garonne, le Conseil d'administration a décidé en
2009, dés la révision du 9™ Programme, un rééquilibrage des
contributions agricoles dans le budget. Ce rééquilibrage ne doit

"8 Article L213-10 du code de lenvironnement : « En application du principe
de prévention et du principe de réparation des dommages a lenvironnement,
lagence de l'eau établit et percoit aupres des personnes publiques ou privées des
redevances ... »
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d'ailleurs pas s'apprécier a la seule aune des écarts aux taux plafonds
mais avant tout en termes de montant total (produit d'un taux par une
assiette). A cet égard, le tableau n°3 du rapport montre une progression
significative, en valeur absolue et relative, dans toutes les agences, des
contributions des usagers agricoles dans les budgets. Dans le domaine
des redevances industrielles, nous avons déja signalé a la Cour que les
chiffres de l'année 2013 ne sont pas représentatifs d'une année normale
pour Adour-Garonne, puisque cette année l'acompte a été supprimé.

3. Accorder des concours plus sélectifs et les contrdler davantage

La Cour considere que la réorientation des aides financiéres vers
le «grand cycle de l'eau » (milieux aquatiques, protection des aires de
captages, etc.) serait en retrait, dans sa mise en ceuvre, par rapport aux
ambitions affichées dans le 10™" programme.

L'accélération des engagements dans les domaines prioritaires
pour l'atteinte du bon état des eaux, résultat des moyens supplémentaires
alloués a ces domaines lors de l'élaboration des 10 programmes, est
pourtant confirmée : en cumul, les montants engagés en 2013 pour la
lutte contre les pollutions agricoles, la gestion quantitative de l'eau et la
restauration des milieux aquatiques s'élevent a 400 M€ en hausse par
rapport a 2012 (352 M¥€), et sont au-dessus des prévisions (382 M¥€), et ce
malgré des aides accordées en matiere de pollutions diffuses agricole qui
restent, elles, pour le moment en-deca des attentes, compte-tenu de la
révision en cours des programmes de développement ruraux. En Adour-
Garonne, les moyens financiers alloués dans le domaine des pollutions
agricoles ou de la continuité écologique ne sont pas en « retrait » par
rapport aux ambitions du 10°" Programme puisqu'en valeur absolue, les
dotations consacrées au grand cycle de I’eau (Lignes | 8, 21, 24) sont
passées de 41 M€/an en moyenne au 9™ programme a 62 M€/an au
10" programme, soit une hausse de +52 %.

Il convient également de rappeler que les montants financiers
investis ne sont pas le seul indicateur de la mise en ceuvre d’une
politique : les travaux d'assainissement sont notablement plus cofiteux
que les opérations de restauration hydromorphologique ou que les
soutiens a l'évolution des pratiques agricoles. Une analyse complete
devrait intégrer le nombre d'opérations et leur impact sur le milieu.
Enfin, l'arrété définissant le plafonnement des dépenses des agences de
l'eau est bati sur le principe d’une fongibilité asymétrique, imposant que
les investissements relatifs au domaine 3 d’activité (mesures territoriales
motivées par les objectifs de bon état) puissent bénéficier d'un
abondement des domaines 1 (fonctionnement, animation territoriale,
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connaissance, communication, international et 2 (assainissement et eau
potable), ce qui ne peut se faire dans l'autre sens.

La Cour constate que des dérogations sont données pour engager
des travaux antérieurement a la demande d'aide et considére que leur
multiplication vide de leur sens les regles d'intervention. Cette possibilité
de démarrage anticipé avant décision attributive, aux risques et périls du
porteur de projet, est prévue par le décret n°99-1060 du 16 décembre
1999 relatif aux subventions de I'Etat dont la Cour avait justement
demandé l'application lors d'un précédent controle.

La Cour releve que « des regles de liquidation et de perception pas
toujours respectée »; ce constat ne parait pas concerner Adour-
Garonne.

La Cour souligne que « les interventions des agences ne sont pas
toujours cohérentes avec les PAOT » qui définissent les actions
prioritaires du bassin. Je rappelle que, lors du 9 Programme I’état
d'avancement des PAOT et leur niveau de ciblage étaient encore trop
hétérogeénes pour constituer l'unique référence, ce qui a pu expliquer
qu'une partie substantielle des aides versées par les agences concerne
des opérations hors PAOT. En revanche, le programme de l’agence
prend bien compte le programme de mesures.

Le renforcement de la sélectivité des aides recommandée par la
Cour est a 'cuvre en Adour-Garonne : bonification de taux pour les
investissements concourant a la restauration du bon état (stations
d'épuration, équipements industriels), €éligibilité restreinte a des
opérations collectives de reconquéte de la qualité de l'eau pour les aides
agricoles, par exemple.

La Cour signale [’absence de garantie sur les avances
remboursables, pratique qui, dans les faits, reléeve d’une période
antérieure a la période auditée. En effet, dés le 9™ Programme, I'Agence
a mis en ceuvre, dans la phase d'instruction des dossiers d’aide, une
procédure d'analyse financiere systématique, par un cabinet externe, des
comptes d'entreprises sollicitant une avance remboursable afin
d'appreécier la solvabilité et la pérennité de leur exploitation. Il en résulte
que [octroi d'une avance peut étre conditionné a l'existence d'une
caution bancaire.

Enfin, la Cour juge peu justifiées les dépenses de communication
et de coopération internationale. Ces actions, qui représentent moins de
2 % des programmes, faisaient clairement partie des priorités définies
par larticle 83 de la loi sur ’eau et les milieux aquatiques de 2006 pour
le 9°™ programme des agences de l'eau. Je rappelle que la France a pris
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l'engagement, au Forum mondial de l'eau tenu a Marseille en mars 2012,
de consacrer 1 % du budget des agences de l'eau a des actions de
coopération décentralisée dans le domaine de l'eau, a l'horizon 2015,
ceci ne dispensant pas de la nécessité de mieux évaluer et contrdler les
aides attribuées. De méme, l'accord cadre de partenariat conclu en 2013
entre les agences de l'eau et l'agence francaise de développement (AFD)
apporte une réponse a la question de la complémentarité et 'intérét d'une
articulation des outils mis en ceuvre par ces acteurs dans le domaine de
l'eau évoquée dans le texte.

En conclusion, on peut regretter que la simple lecture des titres du
rapport renvoie a l’image négative d'une agence « type » qui n'existe pas
dans les faits et qui ne releve pas la réalité d'Adour-Garonne. J'en veux
pour preuve que ce méme rapport met en exergue des dispositions
positives prises par l'agence, comme par exemple : la transparence sur
les décisions d'attributions d'aide sur le site de l'agence, l'objectif de mise
en conformité de équipements globalement atteint, un 10°" Programme
davantage tourné vers l'objectif d'atteinte du bon état des eaux, la mise en
place de prix plafonds ou encore la réalisation d'évaluations de la
politique d'intervention dans le domaine de l'assainissement ou des
rivieres qui ont permis la réorientation de certains dispositifs comme
l'aide a la performance épuratoire.
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REPONSE DU PRESIDEN T DU CONSEIL D’ADMINISTRATION
ET DU DIRECTEUR GENERAL DE L’AGENCE DE L’EAU
ARTOIS-PICARDIE

L’Agence de I’eau Artois Picardie fait sienne les recommandations
de la Cour qui la concerne et mettra en ceuvre un plan de progres pour
les intégrer. L’Agence de I’eau souhaite aussi apporter les éléments de
réponse suivants aux analyses du projet d’insertion :

Dans sa présentation, la Cour affirme : « En effet, alors que I’Etat
seul assume la responsabilité de la politique de [’eau, les modalités
d’attribution des aides versées par les agences ainsi que le taux de la
plupart des redevances qu’elles percoivent sont définis par des instances
dans lesquelles il est minoritaire, ce qui conduit parfois a faire
prédominer des intéréts particuliers dans les bassins. »

Cette affirmation de principe ne parait étayée par aucun élément
tangible. Le projet d’insertion souligne d’ailleurs au contraire plus loin
que « les programmes d’intervention des agences sont largement
déterminés par la réglementation relative aux redevances et par les
priorités définies nationalement » et que « Cette priorité [i.e. la mise aux
normes de ’assainissement au regard des objectifs de la directive Eaux
Résiduaires Urbaines] a bien été respectée [...] et [objectif est
globalement atteint ».

Dans le paragraphe I - Améliorer la gouvernance, la Cour écrit :

« La gouvernance de ces instances, dans lesquelles I’Etat est
minoritaire, ne permet pas de garantir 'adéquation des programmes
d’interventions des agences aux objectifs de la politique nationale de
leau. »

Le Conseil d’Etat a écrit, dans son rapport public de 2010
(« L’eau et son droit » - page 87) : « De fait, les agences sont quasiment
devenues, malgré leur autonomie financiere et la représentation
minoritaire de I’Etat au sein de leur conseil, un outil aux mains de I’Etat,
qui les utilise pour appliquer sa politique de ’eau et pour financer les
actions qu’il décide».

Dans le paragraphe I-A-2- a)L’insuffisante transparence des
décisions d’aide financiere, la Cour écrit : « D’une maniere générale,
Uattribution des aides est insuffisamment transparente qu’elle émane du
conseil d’administration, de la commission des aides ou du directeur
général. Si les comptes rendus des conseils d’administration des agences
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figurent sur les sites internet des agences, ce n’est pas le cas de ceux des
commissions des aides. »

Cette affirmation est inexacte en ce qui concerne AEAP. En effet,
sont accessibles a tout utilisateur du site internet de I’Agence de ’eau
Artois Picardie les délibérations des instances (Comité de Bassin,
Conseil d’Administration, Commission Permanente des Interventions)
ainsi que les décisions du Directeur Général de [’agence prises par
délégation du Conseil d’Administration. Pour chaque attribution d’aide,
sont précisés le nom du maitre d’ouvrage, 'objet de ['opération, le
montant des travaux et le montant de la participation financiere accordée
par l’agence.

Figure par ailleurs également sur le site Internet le relevé mensuel
des décisions de refus du DGAE, avec I’exposé des motifs de refus des
participations financieres sollicitées.

Dans le paragraphe I-A-2-b) Un dispositif de prévention des
conflits d’intéréts a renforcer, la Cour écrit : « Les membres des conseils
d’administration, dont une partie siége a la commission qui attribue les
aides, représentent des entreprises, des collectivités ou des associations
qui peuvent bénéficier de subventions, parfois tres élevées, attribuées par
l’agence et qui peuvent étre assujetties aux redevances qu’elle percoit.
Une telle situation est de nature a faire naitre des conflits d’intérét. »

Il est logique que la composition et le fonctionnement des
commissions des aides soient déterminés par le reglement intérieur édicté
par les conseils d'administration dont ils émanent, ces derniers étant
encadrés par le code de l'environnement, sans qu’il soit démontré que
cela puisse aggraver les risques de conflits d’intéréts en son sein. Le
Commissaire du Gouvernement veille a ce que la composition proposée
pour cette commission soit équilibrée.

Elle indique que « Le dispositif de prévention des conflits d’intérét
mériterait donc d’étre renforcé et de toucher non seulement le personnel
des agences, mais aussi tous les représentants siégeant dans les conseils
d’administration ». La charte de déontologie pour les administrateurs a
été adoptée et annexée au reglement intérieur du CA le 12/09/2014. Une
seconde charte de déontologie pour les personnels a été annexée au
reglement intérieur de ’agence le 28/10/2014.

Dans le paragraphe I-B-2- Harmoniser les aides, au sein du
Tableau n° 2 : parts respectives des subventions et des avances dans les
aides des agences au cours du 9e programme (2007-2012), la Cour
écrit : « Artois Picardie : subventions 77% ; avances et préts: 23% ;
total en M€ : 1 088,2 »

Cour des comptes
Rapport public annuel 2015 — février 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LES AGENCES DE L’EAU ET LA POLITIQUE DE L’EAU : UNE COHERENCE A
RETROUVER 121

1088,2 M€ est le montant des dépenses du 9eme programme, y
compris les dépenses courantes. Le montant des aides accordées au 9eme
programme est de 968,7 M€. Artois Picardie : subventions 75% ; avances
et préts : 26% ; total en M€': 968,7.

Dans le paragraphe I-B-2- Harmoniser les aides, la Cour
écrit : « Le récent effort d’harmonisation observé en matiere de rédaction
des conventions devrait s’étendre aux modalités d’attribution des aides
méme si les priorités d’intervention different entre les bassins. »

Les priorités d’intervention, nécessairement différentes d’un
bassin a un autre sans pour autant étre divergentes, traduites par des
modalités d’aides différentes, permettent a chaque agence de consacrer
des moyens plus ou moins importants et incitatifs a telle ou telle
thématique et de répondre aux besoins des maitres d’ouvrages du bassin
(taille et organisation des collectivités, poids de 1’agriculture ou de
Uindustrie). C’est un gage de succes de la mise en ceuvre d’une politique
adaptée a la réalité de chaque bassin.

Dans le paragraphe II-A- Des redevances essentiellement
acquittées par les usagers domestiques, la Cour écrit : « Entre 2007 et
2013, les redevances percues par les agences de I’eau ont ainsi progressé
de 24 % pour atteindre en moyenne annuelle environ 2,2 Md¥€. »

1l convient de noter qu’en enlevant du produit des redevances la
part revenant au programme Ecophyto, le montant de la contribution a
I’ONEMA et le prélévement de I’Etat, I’augmentation du produit des
redevances des agences en moyenne annuelle entre le 9eme et le 10éme
programme d'intervention n’est que de 2,63%. L’essentiel de la variation
constatée releve donc du niveau national et non des agences de I’eau.

Elle écrit que «cette hausse est principalement due a
'augmentation de 25 % des redevances acquittées par les usagers
domestiques et assimilés a travers la facture d’eau ». Pour AEAP, les
redevances acquittées par les usagers domestiques et assimilés a travers
la facture d’eau s’élevent en émission en 2007 a 100,4 M€ et en 2013 a
116,3 M€, soit une augmentation de 16 %.

En 2013, 83 % des redevances percues par l'agence de l’eau
Artois Picardie étaient supportées par les usagers domestiques et
assimilés, 6 % par les agriculteurs et 11 % par Uindustrie. 1l est donc
impropre d’évoquer un recul de ’application du principe pollueur-
payeur pour Artois Picardie, dans la mesure ou le pourcentage de
contribution des industriels et agriculteurs augmente entre 2007 et 2012
(cf. tableau n°3). Ce rééquilibrage est encore incomplet mais il se
poursuit : ainsi, tout récemment, le décret 2014-1135 du 6 octobre 2014 a
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élargi l'assiette de la redevance pour pollutions diffuses a une liste plus
importante de substances cancérogenes, mutagenes ou toxiques pour la
reproduction, renforcant ainsi la contribution de la filiere agricole.

Dans le paragraphe II-B-1- Des redevances acquittées par
lagriculture peu incitatives, la Cour écrit: « Depuis la LEMA, les
élevages qui ont fait I'effort de réduire leurs effluents acquittent autant de
redevances que les autres, alors que [’ancienne redevance, en les
avantageant, encourageait les comportements vertueux. De surcroit, le
taux de cette redevance, fixé a un niveau tres faible, n’a pas été augmenté
par la LEMA. »

Depuis la LEMA, les agences appliquent pour la redevance
élevages le tarif national fixé dans la loi, et ne peuvent des lors pas le
modifier.

La Cour écrit par ailleurs « les engrais azotés ne sont pas soumis
a cette redevance, ce qui est paradoxal au regard des objectifs des
directives cadre sur ’eau et nitrates ». Les agences avaient proposé
d’instaurer une redevance sur I’azote minéral, calée sur le dispositif de la
redevance pour pollutions diffuses, a I’occasion de la préparation de la
loi d’encadrement de leurs 10¢ programmes d’intervention. Cette
proposition n’a pas été retenue suite aux débats interministériels ; I’Etat
ayant opté en 2013 pour un relevement du taux de TVA pour les engrais.

Dans le paragraphe II- B- 2 - Des redevances acquittées par
Uindustrie en diminution, la Cour écrit : « En effet, depuis [’entrée en
vigueur de la LEMA, cette redevance est calculée sur la base des rejets
dans les cours d'eau apres traitement par la station d'épuration, alors
qu’ils étaient auparavant évalués a la sortie du site industriel. Ce
changement a pour effet de masquer la pollution réelle des petits sites
industriels dont une partie n’est plus assujettie a cette redevance. »

La redevance est établie sur la pollution annuelle rejetée au milieu
naturel. Dés lors que les assiettes rejetées par élément polluant d’un
établissement sont inférieures aux seuils fixés par le code de
I’environnement, il se trouve assujetti a la redevance pour pollution de
l’eau d’origine domestique.

Les « petits sites industriels » n’échappent donc pas aux
redevances de [’agence de ['eau car ils deviennent « assimilés
domestiques » et paient en conséquence les redevances associées.

Dans le paragraphe II-C-1 - Des regles de liquidation et de
perception pas toujours respectées, la Cour écrit : « D’autres agences
accordent des remises gracieuses dans des conditions plus généreuses
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que ce qu’autorise le code de I’environnement. (Seine- Normandie, Loire-
Bretagne, Artois-Picardie). » « Entre 2007 et 2012, 15 remises
gracieuses sur les retards de déclaration ont été accordées », comme ’a
relevé la Cour des comptes dans son rapport provisoire relatif au
contrdle de I’agence Artois-Picardie. Ces 15 remises gracieuses sur les
retards de déclaration sont a mettre en regard des 6 000 titres émis sur
la méme période.

1l convient de noter que la disposition du code de I’environnement
qui régit les cas de remises gracieuses n’est pas adaptée aux catégories
de redevables des agences de l'eau. Ses « régles sont plus strictes que
celles définies par le livre des procédures fiscales », comme I’a signalé la
Cour des Comptes.

1l semblerait utile de prévoir une évolution de I'article L. 213-11-
11 du code de I’environnement en matiere de remises gracieuses de
redevances ou de pénalités de redevances pour le conformer au livre des
procédures fiscales (transaction sur les majorations).

Dans le paragraphe II-C-2 - Des contrdles insuffisants dans
certaines agences, la Cour écrit : « En pratique, les agences ont une
activité de controle souvent modeste et rarement formalisée dans un
véritable plan de contrdles ». L’agence Artois Picardie met en cuvre le
guide de contrdole commun et harmonisé entre agences. Par ailleurs,
comme indique la Cour des Comptes dans son rapport provisoire relatif
au contrdle de I’agence Artois-Picardie, « l’agence remplit ses objectifs
et va méme au-dela. Les résultats des contrdles montrent que les écarts
détectés sont de faible montant. Ils se situent aux environs de 1 % des
montants controlés ».

Dans le paragraphe IlI-A - Une lente réorientation des priorités
d’intervention, la Cour écrit : « La réorientation des aides financieres
vers le « grand cycle de I’eau » (milieux aquatiques, protection des aires
de captages, etc.) est en retrait par rapport aux ambitions affichées dans
le 10e programme ». La réorientation des aides est pourtant forte,
puisqu’elle a amené aux 10émes programmes a ce que pour les 6
agences :

- le domaine D3, correspondant au « grand cycle de I’eau », ait été
doté du double du montant d’AP par rapport au 9eme programme ;

-le domaine D2, correspondant au petit cycle de I’eau, ait été doté
de 15% d’AP en moins par rapport au 9éme programme.
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D1-
Conel - D2-Mesures D3-Mesures
AP en M€ llniﬁcation' généralesde | territorialesde TOTAL
e e' gestion de I'eau | gestion de I'eau
9éme Programme 146 597 169 913
AEAP 10éme Programme 186 427 250 864
¥Yariation
10éme # au 9éme 27,47% -28,48% 47,94% -5,35%
Séme Programme 2117 7371 2943 12431
Les 6 AE 10éme Programme 2251 6227 4477 12954
Yariation
i e odme 6,32% -15,52% 52,12% 4,21%

Ceci traduit les ambitions affichées dans les 10émes programmes.
L’arrété définissant le plafonnement des dépenses des agences de I'eau a
été bati sur le principe d’une fongibilité asymétrique, imposant que les
investissements relatifs au domaine d’activité D3 puissent bénéficier d’un
abondement des domaines DI et D2 mais sans que cela puisse se faire
dans ’autre sens.

Dans le paragraphe IlII-A - Une lente réorientation des priorités
d’intervention, Tableau n° 4 : interventions par domaine dans le 10e
programme (en engagements): ce tableau présente une erreur en ce qui
concerne le « total domaines + primes » d’AEAP, qui est de 94%, et non
84%.

Dans le paragraphe llI-B - 1 - Une instruction des dossiers encore
peu formalisée, la Cour écrit : « Certaines agences, en revanche, ont
accompli des progres : [...] ; fixation [...] d’'un « prix plafond » qui ne
peut étre dépassé qu’avec [’autorisation du conseil d’administration
(Adour-Garonne, Loire-Bretagne) ». L’agence Artois Picardie met
également en ceuvre un dispositif de coiits plafonds, établi a partir d’une
analyse des marchés passés par les collectivités, analyse actualisée
chaque année.

Dans sa conclusion et ses recommandations, la Cour écrit : « Au
cours du 9e programme, [’augmentation des redevances a donné aux
agences une certaine aisance financiere ». Cette aisance financiére a été
utilisée en premier liew pour financer des politiques nationales
(Ecophyto, Onema) puis pour augmenter les aides attribuées aux maitres
d’ouvrages , notamment pour satisfaire aux exigences d’équipement des
collectivités en regard de la directive Eaux Résiduaires Urbaines de
[’Union Européenne.
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Depuis 2014, les agences sont soumises a un prélevement financier
de IEtat, source d’inquiétude pour les administrateurs des agences quant
a la pérennité du financement des actions a mener pour relever les enjeux
de la politique de [’eau.

REPONSE DE LA PRESIDENTE DU CONSEIL
D’ADMINISTRATION DE L’AGENCE DE L’EAU LOIRE-
BRETAGNE

Tout en soulignant les évolutions positives réalisées par I’agence
au cours de I’exécution de son 9™ programme d’intervention, qui sont
amplifiées dans le 10°™ programme, soyez assuré que nous avons pris
bonne note des recommandations de la Cour. L’agence a commencé a
préparer son plan d’actions, qui les intégrera.

Pour la France, les principaux points a améliorer portent sur la
lutte contre les pollutions diffuses, notamment agricoles, et la
restauration de I’hydromorphologie des cours d’eau.

Pour y parvenir, il est nécessaire d’assurer une bonne articulation
entre la gouvernance, une réglementation adaptée avec les moyens
humains de sa mise en ceuvre, et 'outil financier constitué par les
redevances. C’est en particulier le cas pour ce qui concerne la lutte
contre les pollutions agricoles ou la continuité écologique.

La gouvernance

La Cour indique que « la gouvernance [des instances de bassin],
dans lesquelles I’Etat est minoritaire, ne permet pas de garantir
I’adéquation des programmes d’intervention des agences aux objectifs de
la politique nationale de I’eau, ce qui conduit parfois a faire prédominer
des intéréts particuliers dans les bassins ,» alors que, plus loin, elle
souligne que « les programmes d’intervention des agences sont largement
déterminés par la réglementation relative aux redevances et par les
priorités définies nationalement ».

De fait, si la question de la gouvernance est complexe, je reléve
que cette complexité a été voulue par le législateur et qu’elle repose sur
le juste équilibre entre les instances de gouvernance, ancrées dans les
territoires et représentant la diversité des acteurs et usagers de l’eau, et
’encadrement des agences par I’Etat, par la loi et la réglementation. Le
Conseil d’Etat dans son rapport public de 2010 soulignait (« L’eau et son
droit » - page 87) : « De fait, les agences sont quasiment devenues,
malgré leur autonomie financiére et la représentation minoritaire de
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I’Etat au sein de leur conseil, un outil aux mains de I’Etat, qui les utilise
pour appliquer sa politique de I’eau et pour financer les actions qu’il
décide ».

Cette originalité est la force des agences de I’eau. Le systeme est
en effet fondé sur U'implication des acteurs qui polluent a des degrés
divers afin qu’ils contribuent tant a la détermination des objectifs et des
actions de la politique de I’eau, via leur implication dans les comités de
bassin, qu’au financement des actions correctrices par leurs redevances.

La différence de composition du college des usagers professionnels
entre les bassins est le reflet des équilibres économiques et
environnementaux du bassin. Suite a la conférence environnementale de
2013, un groupe de travail du comité national de I’eau (CNE) avait fait
des propositions pour faire évoluer la gouvernance des comités de bassin
et des conseils d’administration des agences et rééquilibrer les différentes
catégories. La réforme de 2014 garantit que les usagers non
professionnels constituent au minimum un tiers du college des usagers
(45 % en Loire-Bretagne) et disposent d’un vice-président. Les usagers
domestiques sont représentés a la fois par les représentants des usagers
non professionnels (associations de défense des consommateurs ou des
riverains), mais également par le college des élus dont une grande partie
sont responsables de services publics d’eau et d’assainissement.

L’Etat exerce une tutelle politique (nomination du président et du
directeur qui se voient donner une lettre de mission du ministre en charge
de la politique de l'eau, élaboration et suivi du contrat d’objectifs et de
performance, préparation et participation aux conseils d’administration
du commissaire du gouvernement et possibilité de s’opposer aux
délibérations du CA), technique (élaboration des textes, cadrage
budgétaire et des effectifs, etc.) et financiére (taux plafonds des
redevances, plafond des dépenses, etc.). Au-dela, la présence de I’Etat
dans la gouvernance se traduit au quotidien par des échanges entre la
présidence, la direction et les personnels des agences et les services
centraux (DEB) et déconcentrés de ’Etat ( préfet coordinateur de bassin,
DREAL).

1l est logique que la composition et le fonctionnement de la
commission des aides soient déterminés par le réglement intérieur,
adopté par le conseil d'administration et encadré par le code de
l'environnement. Le commissaire du gouvernement veille a ce que la
composition proposée pour cette commission soit équilibrée. Enfin, la
commission des aides présente les résultats de ses travaux a chaque
séance du conseil d'administration.
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Par ailleurs, le reglement intérieur prévoit explicitement que les
membres du conseil ne peuvent pas participer a une délibération portant
sur un dossier qui les concerne, soit en leur nom personnel, soit comme
mandataire. Afin de renforcer le caractere préventif de cette regle,
l’agence de l’eau Loire—Bretagne va mettre en place une charte de
déontologie des 2015.

La Cour observe que la liste des bénéficiaires d’aides et les
montants versés ne sont pas rendus publics par I’agence.

Les 190 membres du comité de bassin Loire-Bretagne disposent
aujourd’hui de ces informations. Cependant, afin de répondre au souci de

transparence de la Cour, I’agence les publiera sur son site internet des
2015.

L’hétérogénéité des modalités d’attribution des aides entre les
agences reflete des priorités d’intervention nécessairement différentes
d’un bassin a un autre, sans étre divergentes. Chaque agence est légitime
a consacrer des moyens plus ou moins importants et incitatifs a telle ou
telle thématique et répondant aux besoins du bassin (taille et
organisation des collectivités, poids de ’agriculture ou de l’industrie).
C’est un gage de succes de la mise en ceuvre d’une politique adaptée a la
réalité de chaque bassin.

La Cour affirme qu’en ce qui concerne les conditions juridiques de
versement des aides, les conventions signées entre les agences de ’eau et
le bénéficiaire présentaient de nombreuses lacunes juridiques avant
2013, notamment en matiére de respect des dispositions conventionnelles.

L’agence de I’eau Loire-Bretagne a créé un poste de juriste fin
2001, puis un second en 2006, pour renforcer la sécurité juridique de ses
actes.

Par ailleurs, pour le 10°™ programme, les conventions types de
versement des aides ont été mises au point avec l'appui du contréle
financier. Elles renvoient aux regles générales administratives et
financieres approuvées par le conseil d’administration et expressément
acceptées par chaque attributaire.
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Le principe pollueur-payeur et I’ outil financier

La Cour évoque un recul de I’application du principe pollueur
payeur.

J'observe que les agences comme les membres des comités de
bassin réaffirment régulierement leur attachement a ce principe législatif
(article L.213-10 du code de I’environnement).

omes

Les objectifs fixés pour les 10 programmes d’intervention,
traduits dans la loi de finances pour 2012, ont visé le rééquilibrage des
contributions entre les différentes catégories d’usagers et la limitation
des distorsions de taxation (suppression de I’écart des tarifs plafonds de
redevance pour modernisation des réseaux de collecte entre usagers
domestiques et non domestiques, relevement des tarifs plafonds de la
redevance pour préléevement sur la ressource en eau avec réduction de
U’écart entre les différents usages de I’eau prélevée, instauration d’un
parameétre de pollution complémentaire pour la redevance pollution liée
aux activités économiques). Ce rééquilibrage est encore incomplet et doit
encore étre amélioré. Il se poursuit : ainsi, tout récemment, le décret
n°2014-1135 du 6 octobre 2014 a élargi l'assiette de la redevance pour
pollutions  diffuses a une liste plus importante de substances
cancérigenes, mutagenes ou toxiques pour la reproduction, renforcant
ainsi la contribution de la filiere agricole.

Le rapport affirme que « la forte contribution des usagers
domestiques devrait désormais diminuer et celles des agriculteurs et des
industriels augmenter, conformément au principe pollueur-payeur». La
Cour observe que les redevances acquittées par les agriculteurs sont peu
incitatives, et que « alors que le bassin Loire-Bretagne est le plus
concerné par la pollution dile aux nitrates, les redevances a la charge des
agriculteurs ne représentent en 2013 que 10 % du montant des
redevances ...». Sans remettre en question cette analyse, qui s’appuie sur
des données chiffrées, on peut observer que le principe pollueur-payeur,
en lui-méme, ne présuppose pas une forme d’équilibre arithmétique des
contributions mais ['internalisation des externalités négatives et une
fiscalité incitative.

La Cour fait état d’une hausse des redevances de 27 % entre 2007
et 2013 pour I'ensemble des agences. Selon les services du MEDDE, elle
est de 24 %. Si I'on retire du produit des redevances la part revenant au
programme Ecophyto, le montant de la contribution a ’ONEMA et le
prélévement pour le budget général de I’Etat, l’augmentation des
capacités d’intervention des agences en moyenne annuelle entre le 9 et
le 10°™ programme d'intervention n’est que de 2,63 %.
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La Cour indique que les agences ont connu une certaine aisance
financiére au cours du 9" programme car [I’augmentation des
redevances a été supérieure a celle des dépenses d’intervention. Selon les
services du MEDDE, le montant global des dépenses a été supérieur de
plus de 30 % au montant des redevances sur cette méme période.

La Cour constate que les soldes de moins percus des redevances
de pollution domestique en vigueur jusqu’en 2007 ont représenté pour
l’agence de ’eau Loire-Bretagne des sommes dont une partie se trouvait
prescrite. Au total, il en est résulté une perte financiere pour l’agence
évaluée 7,3 M€

L’agence Loire-Bretagne reconnait que le choix qu’elle avait fait
de ne pas respecter le rythme annuel de régularisation de la redevance,
dans le but de « lisser » les augmentations, I’a conduite a étre confrontée
a un dossier sensible, rendu particuliecrement complexe en raison de
contraintes fortes de calendrier (notification des sommes restant dues
avant le 30 juin 2008) et de nombreuses incertitudes réglementaires sur
la conduite a tenir. La gestion de ce dossier a mobilisé de nombreuses
ressources pendant plusieurs années. L’agence considere avoir apporté
toutes les diligences possibles. Elle souligne que le législateur en 2006 a
profondément modifié le calcul et la perception de cette redevance pour
répondre a sa complexité, reconnue par I’ensemble des acteurs.

La Cour constate que l’agence n’applique pas les intéréts de
retard reglementaires lors de dépots tardifs de déclarations de
redevances.

Les cas justifiant I’application d’intéréts de retard sont trés peu
nombreux, mais I’agence de ’eau Loire-Bretagne sera attentive a ne pas
les négliger a I’avenir.

La Cour observe que ’agence accorde des remises gracieuses sur
pénalités de retard dans des conditions plus généreuses que ce
qu’autorise le code de I’environnement.

L’agence de [l'eau Loire-Bretagne n’accorde ces remises
gracieuses qu’avec parcimonie et précaution, sur la base d’une grille
d’évaluation stricte, pour les déclarants de bonne foi confrontés a une
situation passagere. Plus généralement, les conditions dans lesquelles
peuvent étre accordées des remises gracieuses me paraissent devoir étre
expertisées et harmonisées, sans exclure une modification du code de
I’environnement qui est actuellement plus restrictif que le livre des
procédures fiscales en la matiere.
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Des concours plus sélectifs et davantage de contrdles

La Cour fait observer que la réorientation des aides financiéres
vers le « grand cycle de I’eau » (milieux aquatiques, protection des aires
de captages, eic.) serait en retrait par rapport aux ambitions affichées
dans le 10°™ programme.

Ces aides occupent une place croissante dans les interventions de
I’agence Loire-Bretagne. Le tableau ci-dessous reprend les engagements
nets du 9° programme et les prévisions du 10°™ programme :

Engagements nets | Dotations AP du
du 9 programme 10° programme
épuration collectivités et industries 977,582 1052
LUTTE CONTRE —— -
LA POLLUTION 18 - activités agricoles 133,31 2225
Total 1110,892 1274,5
Gestion quantitative de la
ressource, protection de la
ressource, milieux aquatiques, 218,501 3195
GESTION  DES gestion concertée
MILIEUX
25 - Alimentation en eau potable 337,223 167,40
Total 555,724 686,90

Dans la lutte contre les pollutions, la part relative aux pollutions
agricoles passe de 12 % a 17 %. Dans la gestion des milieux, la part de
I’alimentation en eau potable passe de 61 % a 24%.

L’arrété définissant le plafonnement des dépenses des agences de
Ueau est bati sur le principe d’une fongibilité asymétrique, imposant que
les investissements relatifs au domaine 3 (mesures territoriales visant le
bon état) du tableau du rapport de la Cour des comptes puissent
bénéficier d’un abondement des domaines I (fonctionnement, animation
territoriale...) et 2 (assainissement), ce qui ne peut se faire dans I’autre
sens.

La Cour considere que les dossiers d’instruction des aides
s’appuient rarement sur des analyses économiques préalables qui
permettraient d’évaluer la soutenabilité financiere des opérations et de
les comparer a d’autres solutions moins onéreuses, telles que le recours a
I’assainissement non collectif par exemple.»

L’agence de ’eau Loire-Bretagne observe que la recherche d’une
solution plus efficiente est de la responsabilité du maitre d’ouvrage. Elle

N

n’a pas les moyens humains de réaliser une assistance a maitrise
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d’ouvrage, mission qui ne lui est pas d’ailleurs pas confiée par la loi.
Toutefois, soucieuse de la bonne gestion du produit des redevances,
l’agence a défini des « coiits plafonds » qui incitent les maitres d’ouvrage
a la modération dans leur choix de solutions techniques. Dans le cas
particulier de ’alternative de [’assainissement non collectif, ’agence
exige que les travaux de réseaux de collecte des eaux usées soient
conformes aux préconisations de I'étude de zonage d’assainissement et
elle ne finance pas les réseaux dont le linéaire est supérieur a 40 metres
par branchement.

Pour les opérations d’investissement des collectivités territoriales,
la Cour estime que « trop d’agences continuent a retenir [’ensemble du
coit du projet dans ['assiette subventionnable », et donne a titre
d’exemple, en Loire-Bretagne, le coiit de la restructuration de 'usine de
production d’eau potable de Clermont-Ferrand, financé par des
subventions et des avances.

Pour le calcul de sa subvention, ’agence n’a pris en compte
qu’une partie de ce coiit, correspondant aux travaux rendus nécessaires
par obligation de production d’une eau conforme aux normes
(11,1 M€). En revanche, pour le calcul de I’avance, I’agence a retenu le
coiit total du projet (20,5 M€).

La Cour estime que de telles pratiques entraineraient les agences a
financer des projets surdimensionnés ou présentant des surcoiits
injustifiés.

L’agence de l’eau Loire-Bretagne souligne que le risque de
financer un projet surdimensionné ou injustifié est limité, du fait que
Uinstruction de la demande déposée a comme objectif entre autres de
vérifier 'adéquation du projet proposé aux besoins. La décision sur
Clermont-Ferrand a ¢été prise en vrelation avec les difficultés
conjoncturelles des collectivités pour obtenir des préts bancaires. Les
possibilités d’emprunter étant redevenues normales, cette pratique mise
en ceuvre pendant le 9™ programme a été supprimée dans les modalités
du 10°™ programme, afin d’éliminer tout risque. L’avance étant
désormais plafonnée a I’assiette subventionnable.

La Cour constate que certaines dérogations, validées par le
conseil d’administration, sont données pour engager des travaux
antérieurement a la demande d’aide. Elle considére que « leur
multiplication vide de leur sens les regles d’intervention ».

Cette possibilité de démarrage anticipé avant décision attributive,
aux risques et périls du porteur de projet, est prévue par le décret n° 99-
1060 du 16 décembre 1999 relatif aux subventions de I’Etat. Des
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discussions, parfois longues, sont en effet nécessaires pour déterminer les
assiettes et les montants d’aide. Les autorisations de démarrage anticipé
des travaux, apres dépot du dossier de demande d’aide mais avant
réception de la lettre d’éligibilité, sont peu nombreuses en Loire-
Bretagne. Elles représentent chaque année un peu moins de 6% des
dossiers engagés. L’instruction de ces dérogations et ’accord ont été
délégués au directeur général de I’agence qui en rend compte au conseil
d’administration.

La Cour affirme « la nécessité d’une étroite articulation avec les
actions prioritaires du bassin » et considére que « les interventions des
agences ne sont pas toujours cohérentes avec les plans d’action
opérationnels territorialisés » (PAOT).

Leur réalisation est variable selon les départements du bassin
Loire-Bretagne. Ces documents définissant les priorités pour trois ans,
des opérations essentielles pour la reconquéte de la qualité des eaux
peuvent ne pas y figurer, si elles sont programmées ultérieurement. Le
document de référence est plutot le programme de mesures, établi pour
six ans, que le PAOT prend en compte.

Quel que soit le niveau de réalisation du PAOT, I’agence participe
aux travaux des MISEN. Cela permet une concertation étroite avec les
services de police de I’environnement pour faire évoluer les situations qui
portent le plus atteinte a la qualité des milieux aquatiques.

Dans le cas particulier des travaux d’amélioration des systemes
d’assainissement collectif existants, un document départemental
d’orientation (DDO) identifie les travaux prioritaires. Ce document est
établi pour chaque département par ’agence en concertation avec les
services de UEtat. L’aide est bonifiée avec 'apport, en plus de la
subvention de base, d’'une avance sans intérét remboursable sur quinze
ans, calculée sur la méme assiette. Cette modalité doit permettre une
réalisation plus rapide des projets, voire un déblocage de certains projets
prioritaires, et faciliter ’atteinte des objectifs environnementaux de bon
état.

La Cour considere que les contrdles a posteriori de la bonne
utilisation des aides et de la conformité des projets au dossier présenté ne
sont pas suffisamment formalisés et harmonisés.

Consciente des difficultés de mise en ceuvre de ces contriles,
l’agence de ’eau Loire-Bretagne a engagé au second semestre 2013 une
réflexion sur leurs évolutions, avec un objectif de mise en eceuvre d’une
procédure révisée deés janvier 2015. L’ensemble des volets du contrdle
(administratif, financier, technique) ainsi que leurs modalités de mise en
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ceuvre sont concernés. Les observations de la Cour seront intégrées dans
cette réflexion, en particulier I’objectif de controler prioritairement les
dossiers a fort enjeu.

La Cour juge peu justifiées des dépenses de communication et de
coopération internationale.

S’agissant des dépenses de communication, [’agence de [’eau
Loire-Bretagne avait adressé un questionnaire par foyer lors de
Uélaboration du précédent SDAGE afin de favoriser une large
participation du public a la consultation. Compte tenu du coiit de cette
méthode (1,6 M€) et des résultats décevants, elle a décidé d’y renoncer
pour élaboration du SDAGE 2016-202. Le coiit d’impression et de
routage des documents mis en consultation a été ramené a 0,24 M€,

Les actions de coopération internationale font clairement partie
des priorités définies par Uarticle 83 de la loi sur 'eau et les milieux
aquatiques de 2006 pour le 9™ programme des agences de I'eau. En
outre, la France a pris ’engagement, au Forum mondial de ’eau tenu a
Marseille en mars 2012, de consacrer 1 % du budget des agences de
l’eau a des actions de coopération décentralisée dans le domaine de
l’eau, a I’horizon 2015. L’agence Loire-Bretagne, dans le cadre d’une
mission suivi-évaluation annuelle systématique de ces actions de
coopération, a évalué, in situ et a ce jour, plus de 20% des projets qu’elle
a financés. Le coiit de chacune de ces missions suivi-évaluation n’excede
pas 1 a2 % des montants d’aides.

REPONSE DU PRESID!:’N T DU CONSEIL D’ADMINISTRATION
ET DU DIRECTEUR GENERAL DE L’AGENCE DE L’EAU RHIN-
MEUSE

Au-dela de points spécifiques et sur un plan général, les
recommandations qui concluent ce rapport n’appellent pas de notre part
d’objection ou de commentaire particulier @ nous y Souscrivons
pleinement et la mise en ceuvre de certaines d’entre elles a d’ailleurs déja
été engagée, notamment au travers des dispositions prises a [’occasion de
la réinstallation récente du Conseil d’administration et dans la nouvelle
organisation générale de I’Agence de ’eau en cours de mise en place.
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En revanche, la lecture de ce projet nous est apparue dresser un
constat d’ensemble qui peut étre percu comme négatif de l’action de
I’Agence de ’eau Rhin-Meuse, et plus généralement des agences de
lUeau, sans que les justifications précises de ces appréciations
apparaissent toujours, a notre sens, clairement étayées. En outre, si en
effet des axes de progrés peuvent sans nul doute étre identifiés, et les
recommandations procédent de cette orientation, on peut regretter que ce
projet n’intéegre pas véritablement de « bilan » des avancées permises par
Uaction des agences de ['eau, ou tout au moins n’en évoque que
certaines, de facon incidente.

A cet égard, le rapport, dans sa formulation, laisse a penser que
les financements apportés par les agences de I’eau devraient suffire, a
eux seuls, a résoudre tous les problemes dans le domaine de I’eau. Dans
la réalité, il s’agit, selon les enjeux et les territoires, d’assurer la
meilleure articulation entre ['incitation financiere et la contrainte
réglementaire, aspect dont les agences de I’eau ne sont pas en charge.
C’est le cas en particulier pour ce qui concerne la lutte contre les
pollutions agricoles ou la continuité écologique.

Au regard de ces aspects, et en prenant en compte le fait que le
Président du Conseil d’administration aura la responsabilité de présenter
a ce Conseil ce rapport, une fois définitif, de méme que celui relatif au
controle de gestion de I’Agence de I’eau Rhin-Meuse pour les exercices
2007 a 2013, lorsqu’il nous aura été communiqué, on peut craindre que
cette présentation soit rendue plus complexe par cette forme de
déséquilibre, qui risque de conduire a une perception elle-méme
déséquilibrée des intentions de la Cour.

Cela apparait d’autant plus délicat que cette présentation
interviendra en 2015 alors que la fin d’année 2014 aura été marquée par
une adoption difficile du budget initial de I’Agence de I'eau pour 2015,
difficulté motivée par le prélevement triennal (2015-2017) prévu par la
loi de finances 2015, faisant suite au prélevement déja opéré en 2014.

Or, on peut noter que ce projet d’insertion n’évoque a aucun
moment cet élément important, alors que les débats au sein du Conseil
ont précisément porté sur ’appréciation de la cohérence entre ces
préléevements successifs et la vocation du dispositif des redevances (le
« principe pollueur-payeur » évoqué a plusieurs reprises dans le projet
de rapport), la convergence avec les priorités nationales de la politique
de I’eau ou le respect des ambitions nouvelles du SDAGE mis a jour — et
donc le contenu des futurs PAOT — , mais aussi ’expression forte de la
part des administrateurs de leur volonté d’étre acteurs des évolutions de
l’agence de I’eau.
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L’originalité et la force des agences de l’eau, depuis cinquante
ans, reposent en effet sur le juste équilibre trouvé entre la capacité
d’initiative donnée a leurs instances de gouvernance, ancrées dans les
territoires, représentant la diversité des acteurs et usagers de ’eau, gage
d’une nécessaire subsidiarité des décisions les adaptant a la réalité des
bassins, et I’encadrement de ces établissements par l’Etat, par la loi et la
réglementation (taux plafonds des redevances, plafond des dépenses,
etc.), par son exercice de la tutelle technique et financiere (préparation et
participation aux conseils d’administration, organisation de la
mutualisation, cadrage budgétaire et des effectifs, contrats d’objectifs et
de performance, etc.), appuyé par les échanges quotidiens entre les
agences et les services centraux et déconcentrés de I’Etat.

Nous souscrivons tres largement, pour notre part, aux principes de
recherche d’une sélectivité accrue des interventions (y compris au regard
des « nouveaux défis » a relever puisque les priorités évoluent
nécessairement dans le temps) et d’'un « nouvel équilibre » du produit
global des redevances quant a la contribution des différentes catégories
d’usagers, et croyons pouvoir affirmer que le Conseil d’administration,
dans son ensemble, adhere a ces principes dont la mise en ceuvre a
d’ailleurs déja été engagée depuis le début du programme en cours.

1l n’en reste pas moins certain que ces inflexions seront rendues
plus difficiles, a la fois au plan technique, au plan de la stratégie et en
termes d’adhésion des acteurs par le contexte budgétairement
sensiblement plus contraint créé par l’existence de ces prélevements, a
fortiori au regard de la situation économique et des évolutions
institutionnelles actuelles concernant les collectivités territoriales. 11
apparait donc que ’évocation de ce contexte particulier traduirait de
facon plus compléte la réalité de la perception, par la Cour, de
réajustements dont ['opportunité ne doit pas masquer la réelle
complexité.

Les réflexions de fond qu’appelle de notre part le rapport projeté,
pris dans son ensemble, étant ainsi exprimées, les commentaires ou
compléments portant sur des points plus spécifiques ou propres a
I’Agence de [’eau Rhin-Meuse sont détaillées ci-apres, selon
I’architecture du rapport :

- Chap. I — Améliorer la gouvernance — La Cour estime que « La
gouvernance de ces instances, dans lesquelles I’Etat est minoritaire, ne
permet pas de garantir I’adéquation des programmes d’intervention des
agences aux objectifs de la politique nationale de I’eau ».
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Cette affirmation de principe n’apparait étayée par aucun élément
tangible. Au contraire, on peut lire plus loin (I B — Gagner en lisibilité et
cohérence) que « les programmes d’intervention des agences sont
largement déterminés par la réglementation relative aux redevances et
par les priorités définies nationalement » ou (Il A — Une lente
réorientation des priorités d’intervention) que « Cette priorité [i.e. la
mise aux normes de [’assainissement au regard des objectifs de la
directive Eaux Résiduaires Urbaines] a bien été respectée [...] et
lobjectif est globalement atteint ».

Au demeurant, le Conseil d’Etat estimait, lui, dans son rapport
public de 2010 (« L’eau et son droit » - page 87) que : « De fait, les
agences sont quasiment devenues [...], malgré leur autonomie financieére
et la représentation minoritaire de | *Etat au sein de leur conseil, un outil
aux mains de I’Etat, qui les utilise pour appliquer sa politique de I’eau et
pour financer les actions qu’il décide ».

- Chap. I A 1 a — Les comités de bassin — Le rapport indique que

« Le sous-college des entreprises a caractére industriel et commercial
représente plus de 40 % des usagers dans le bassin [...] Rhin-Meuse ».

Il convient de préciser que, plus exactement, le college des usagers
compte, sur 40 membres au total, 15 représentants des usagers
« Industrie & artisanat » (soit 37,5 %), 12 représentants du monde
associatif « non professionnels » + 2 représentants des CESER issus du
monde associatif de protection de la nature (soit 35 %), 8 représentants
des usagers professionnels « Agriculture, péche, aquaculture, batellerie
et tourisme » + 1 représentant des CESER issu du monde agricole (soit
22,5 %) et enfin 2 personnalités qualifiées.

- Chap. I A 1 b — Le conseil d’administration — Le rapport indique
que « les représentants des entreprises a caractére industriel et
commercial restent largement majoritaires au sein du collége des usagers
([...] 55 % en Rhin-Meuse) ».

Le college des usagers du conseil d’administration de I’agence de
I’eau Rhin-Meuse compte effectivement, sur 11 membres, 6 représentants
des entreprises a caractere industriel et de l’artisanat, mais aussi 4
représentants du monde associatif et 1 représentant de [’agriculture.
Outre le fait que [’appréciation d’un éventuel « déséquilibre »
supposerait la définition d’une cible « d’équilibre », il convient
d’observer que les acteurs « industriels » ne représentent ainsi que 6
membres sur les 35 au total que compte le conseil d’administration (soit
17,1 %), ce qui ne leur donne pas, d’assez loin, un poids prépondérant
dans les décisions du conseil.
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- Chap. I1 A — Des redevances essentiellement acquittées par les
usagers domestiques — La Cour indique que « Entre 2007 et 2013, les
redevances percues par les agences de [’eau ont ainsi progressé de
24 % ».

1l convient surtout de noter qu’en déduisant des produits de
redevances la part revenant au programme national Ecophyto, le
montant de la contribution a ’ONEMA et le prélevement de I’Etat,
"augmentation des capacités d’intervention des agences entre le 9eme et
le 10eme programme d'intervention n’est que de 2,63 %. Cette évolution
est méme de -5 % pour ce qui concerne I’agence de I’eau Rhin-Meuse.

Par ailleurs, la conclusion du rapport de la Cour indiquant
qu’« au cours du 9e programme, I’augmentation des redevances a été
supérieure a celle des dépenses d’intervention, ce qui a donné aux
agences une certaine aisance financiere » n’est pas fondée, dans la
mesure ot le montant global des dépenses a été sensiblement supérieur
au montant des redevances sur cette méme période (pour I’agence de
l’eau Rhin-Meuse, 998 M€ de paiements pour 970 M€ de recettes en 6

ans).

- Chap. Il A — Des redevances essentiellement acquittées par les
usagers domestiques (sous le tableau 3) — Le rapport affirme que « les
efforts de rééquilibrage dans le 10éme programme d’intervention des
agences sont restés de faible ampleur ».

1l convient de souligner que le 1 0 programme d’intervention de
l’agence de ’eau Rhin-Meuse est fondé sur une évolution cible, en
volume global annuel de redevances percues entre 2012 et 2018, de
7,1 % pour ce qui concerne les redevances pesant sur la facture d’eau
(abonnés aux services publics d’eau et d’assainissement) et de +26,2 %
pour ce qui concerne les usages industriels de ’eau. L’appréciation du
caractere « de faible ampleur » mériterait donc d’étre relativisée.

- Chap. Il B 2 — Des redevances acquittées par l'industrie en
diminution.

Si ce constat est exact, pour le bassin Rhin-Meuse, il apparait peu
approprié que ce paragraphe se situe dans un chapitre intitulé « Des
pollueurs insuffisamment taxés ». On peut en effet contester que
Uapplication du principe pollueur-payeur implique, quand [’assiette
diminue, que le produit des redevances, lui, ne diminue pas.

Car les causes de cette diminution des redevances acquittées par
Uindustrie sont multiples : effets de la LEMA, effectivement (assiettes de
pollution « moyennées » sur 'année, lissage des évolutions, prise en
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compte de la pollution éliminée par les stations d’épuration urbaines -
pour les industriels « raccordés » uniquement, cependant...), mais aussi
effets liés a la réduction des pollutions rejetées, a la fois en conséquence
des progres constatés et en relation avec la conjoncture économique et la
diminution de I’activité industrielle.

D’autre part, au regard de ce qui est indiqué au dernier
paragraphe, concernant le « suivi régulier des rejets » (SRR), il convient
de préciser que parmi les industriels ayant I’obligation de mettre en place
un dispositif de SRR et qui ne sont pas encore agréés, la totalité des
établissements, sauf deux, avait déposé son dossier d’agrément mi-2014.

- Chap. Il C 1 — Des regles de liquidation et de perception pas
toujours respectées — Au dernier paragraphe, il est indiqué que
« certaines agences [et notamment Rhin-Meuse] n’infligent pas d’intérét
de retard ou envoient tardivement les impositions d’office ».

En ce qui concerne les impositions d’office faisant suite a des
défauts de déclaration au ler avril de ['année n, celles-ci sont
généralement envoyées avant fin septembre de la méme année n.
L’adverbe « tardivement » n’apparait donc pas véritablement approprié,
d’autant que, pour [l’'agence de [’eau Rhin-Meuse, ces situations
représentent environ 0,5 % du nombre de dossiers, correspondant
sensiblement a 0,1 % des montants de redevances émis.

- Chap. IIl A — Une lente réorientation des priorités d’intervention
— La Cour considere que la réorientation des aides financieres vers le
« grand cycle de 'eau » (milieux aquatiques, protection des aires de
captages, etc.) serait en retrait par rapport aux ambitions affichées dans
le 10éme programme.

L’accélération des engagements dans les domaines prioritaires
pour l'atteinte du bon état, avec les moyens supplémentaires alloués a ces
domaines lors de [’élaboration des 10émes programmes, est pourtant
confirmée : pour le bassin Rhin-Meuse, en cumul, les montants engagés
en 2013 pour la lutte contre les pollutions agricoles, la gestion
quantitative de I’eau et la restauration des milieux aquatiques s’élevent a
32 M€ en hausse par rapport a la moyenne 2007-2012 (21,3 M€), et sont
au-dela des prévisions (28,7 M€), bien que les aides accordées en matiére
de lutte contre les pollutions diffuses agricoles restent pour le moment en-
deca des attentes, compte-tenu de [’élaboration encore en cours des
programmes de développement rural régionaux.

- Chap. Il B 1 — Une instruction des dossiers encore peu
formalisée — Le rapport indique que certaines agences ont institué un
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« coiit plafond » (pour attribution des aides) qui ne peut étre dépassé
qu’avec I'autorisation du conseil d’administration.

On soulignera que ce dispositif de « coiit plafond » existe
également depuis de longues années pour I’agence de I’eau Rhin-Meuse.
On se reportera a titre d’exemple, non exhaustif, aux articles 4.3.2, 4.6.3
(réseaux d’assainissement), 4.7.3 (temps de pluie), 4.8.3 (stations
d’épuration), 4.9.3 (boues d’épuration)... de la délibération du conseil
d’administration n° 2012/21 du 29 novembre 2012 relative aux modalités
d’intervention dans le domaine des actions concernant les
investissements et le fonctionnement en matiere d’assainissement.

- Chap. IIl B 2 — Des regles d’attribution inégalement respectées —
1l est indiqué que « des aides ont été attribuées a des projets qui ne
respectaient pas le principe pollueur-payeur [...]. Ainsi, [’agence Rhin-
Meuse a versé plusieurs subventions destinées a financer des activités de
dépollution, notamment [...] a l'établissement public ayant succédé a
Charbonnages de France et [...] aux Mines de Potasse d’Alsace ».

Si Uarticle L.162 17 du code de 1’environnement oblige l'auteur
d'un dommage a le réparer en supportant les frais, on notera qu'il est
important que cet auteur ait agi de maniére fautive ou négligente et qu'il
en ait conscience au moment des faits (article L.162 23) pour ce qui
concerne « la réparation des dommages affectant les eaux » (mesures
visées a article L.162 9). Or, pour ce qui concerne les deux dossiers
évoqués par la Cour, la pollution générée l'a été alors que l'activité de
l'établissement, au regard des rejets dans I’eau, était contrainte par des
dispositifs réglementaires précis dont les dispositions étaient respectées,
ce qui retire l'intention de nuire.

- Chap. Ill C 3 — Le soutien a des actions éloignées des objectifs
prioritaires de la politique de I’eau — Il est indiqué que « ’agence de
’eau Rhin-Meuse [a] ainsi attribué des subventions a des collectivités
locales pour I’acquisition de matériels d’entretien des espaces verts et de
la voirie ».

Si techniquement cette affirmation est exacte, il faut souligner que
ces octrois d’aides correspondaient a des cas ou les collectivités
substituaient a ['utilisation de pesticides d’autres techniques
« mécaniques » d’entretien des espaces verts et de la voirie. La non-
utilisation de pesticides en zone urbaine est bien un objectif directement
lié a la préservation des ressources en eau et des milieux aquatiques, et
c’est a ce seul titre que les aides de I’agence ont été attribuées.

-Chap. Il C 4 — Des financements accordés en lieu et place
d’autres acteurs publics — « L’agence Rhin-Meuse se substitue [...] ainsi
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aux agences régionales de santé, au BRGM, a I’INRA, a I’ANSES, a
’ONEMA, a I'IFREMER ou encore a I’ONCFS pour financer des
études ».

La formulation « se substitue » est inappropriée. Les quelques
projets auxquels il est probablement fait référence reposent sur
Uattribution de concours financiers dans un cadre de partenariats, la
contribution de ’agence de I’eau étant liée, dans ces études, aux impacts
sur la ressource en eau. La maitrise d’ouvrage de ces études reste en
revanche assurée par les établissements publics concernés.

- Chap. IlIl C 5 — Des aides aux industriels parfois accordées sans
garantie suffisante — « Il arrive aussi que les agences accordent des aides
a des entreprises en difficulté sous forme d’avances remboursables,
comme [l’a fait...] ’agence Rhin-Meuse, sans exiger aucune garantie ».

A titre liminaire, on notera qu’aucune disposition réglementaire ne
s’oppose a I'attribution par les agences de ’eau d’aides a des entreprises
en difficulté. La recevabilité d’une demande d’aide est fondée sur des
criteres d’amélioration des milieux et de la ressource en eau, et non sur
des criteres de bonne santé financiére d’une entreprise.

En revanche, l’analyse du risque financier ainsi pris est bien
conduite selon les regles du programme chaque fois que nécessaire, et il
s’avere que dans les 3 cas que la Cour a identifiés la demande de
garantie a été jugée non nécessaire (dans un de ces cas, d’ailleurs, les
difficultés sont apparues apres attribution de l'aide). Enfin, la Cour elle-
méme a pu constater qu’il n’y a jamais eu de défaut de paiement de la
part de ces 3 entreprises concernées.

REPONSE DU PREHS:IDENT DE L’AGENCE DE L’EAU RHONE-
MEDITERRANEE ET CORSE

L’agence de I’eau fait sienne les recommandations de la Cour qui
la concernent et mettra en ceuvre un plan de progrés pour les intégrer.
Comme le propose la Cour des comptes, I’agence de ’eau souhaite aussi
apporter des éléments de réponse suivants aux analyses du rapport.

En préalable, I’agence ne peut toutefois pas adhérer a une partie
significative du diagnostic établi dans ce projet ni aux conclusions que la
Cour en tire.
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Le rapport laisse a penser que les financements apportés par les
agences devraient suffire, a eux seuls, a résoudre tous les problemes dans
le domaine de l'eau. En fait, il s'agit, selon les enjeux et les territoires,
d'assurer une bonne articulation entre l'outil financier et le respect de la
réglementation, dont les agences de l'eau ne sont pas en charge. C'est le
cas en particulier pour ce qui concerne la lutte contre les pollutions
agricoles ou la continuité écologique.

La Cour indique par ailleurs dans la présentation de l'insertion
que « la gouvernance des instances de bassin, dans lesquelles I'Etat est
minoritaire, ne permet pas de garantir l'adéquation des programmes
d'intervention des agences (taux des redevances et aides) aux objectifs de
la politique nationale de l'eau, ce qui conduit parfois a faire prédominer
des intéréts particuliers dans les bassins. » Cette affirmation de principe
ne m'apparait étayée par aucun élément tangible. Le projet d'insertion
souligne d'ailleurs au  contraire plus loin que « les programmes
d'intervention des agences sont largement déterminés par la
réglementation relative aux redevances et par les priorités définies
nationalement » et que « Cette priorité [i.e. la mise aux normes de
l'assainissement au regard des objectifs de la directive Eaux Résiduaires
Urbaines] a bien été respectée [...] et l'objectif est globalement atteint ».

J'observe également que le Conseil d'Etat exprimait dans son
rapport public de 2010 (« L'eau et son droit » - page 87) : « De fait, les
agences sont quasiment devenues, malgré leur autonomie financiére et la
représentation minoritaire de [ '‘Etat au sein de leur conseil, un outil aux
mains de I'Etat, qui les utilise pour appliquer sa politique de l'eau et pour
financer les actions qu'il décide ».

L'originalité et la force des agences de l'eau, éprouvées depuis
cinquante ans, résident dans le juste équilibre trouvé entre leurs
instances de gouvernance, ancrées dans les territoires, représentant la
diversité des acteurs et usagers de l'eau, gage d'une nécessaire
subsidiarité des décisions les adaptant a la réalité des bassins, et
l'encadrement de ces établissements par U'Etat, par la loi et la
réglementation (taux plafonds des redevances, plafond des dépenses,
etc.), par son exercice de la tutelle technique et financiére (préparation et
participation aux conseils d'administration et possibilité d'opposition a
ses délibérations, organisation de la mutualisation, cadrage budgétaire et
des effectifs, contrats d'objectifs et de performance, etc.), par les
échanges quotidiens entre la direction et les personnels des agences et les
services centraux et déconcentrés de I'Etat.
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A. Gouvernance

Suite a la conférence environnementale de 2013, un groupe de
travail du Comité national de l'eau (CNE) a fait des propositions pour
faire évoluer la gouvernance des comités de bassin et des conseils
d'administration des agences, avec un objectif de rééquilibrage entre les
différentes catégories. La réforme de 2014 garantit que les usagers non
professionnels constituent au minimum un tiers du collége des usagers et
disposent d'un vice-président. Il convient également de rappeler que les
usagers domestiques sont représentés a la fois par les représentants des
usagers non professionnels (associations de défense des consommateurs
ou des riverains), mais également par le college des élus dont une grande
partie sont des représentants des services publics d'eau et
d’assainissement. Il convient également de rappeler que le systeme est
fondé sur l'implication des acteurs qui polluent afin a la fois qu'ils
financent via leurs redevances, et contribuent a la détermination des
objectifs et les actions de la politique de l'eau via leur nomination dans
les comités de bassin. La différence de composition du college des
usagers professionnels entre les bassins est donc fonction des équilibres
économiques et environnementaux du bassin.

Comme les autres agences de l'eau, l'agence Rhone-Méditerranée-
Corse a prévu de renforcer ses dispositifs de prévention des conflits
d'intéréts, comme le recommande la Cour, pour aller au-dela des
principes de pluralité, de transparence et de contrdle qui inspirent déja
ses statuts ainsi que ceux des comités de bassin. Les nouvelles
dispositions concerneront les agents, les membres du conseil
d'administration (en particulier dans sa formation de commission des
aides) et ceux des comités de bassin.

Partageant le souci de la Cour des comptes, l'agence développe
depuis plusieurs années ses dispositifs de contrdle interne, eu égard a ses
responsabilités sur l'emploi de l'argent public. Elle a ainsi recruté en
2011 un ingénieur général des ponts des eaux et foréts pour créer une
mission d'audit interne a l'agence, dans le sillage du décret du 28 juin
2011 instituant un tel dispositif dans chaque ministére.

B. Redevances

- L'agence de l'eau partage l'avis de la Cour des comptes sur
l'importance de rééquilibrer les contributions entre usagers. C'est la
raison pour laquelle l'agence de l'eau a fait du rééquilibrage de la charge
fiscale a la faveur des usagers domestiques et assimilés un des piliers du
volet redevances du 10™ programme (2013 - 2018). Aussi la part de
redevances pesant sur les usagers domestiques et assimilés se réduira de
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90% en 2012 a 86 % sur la totalité du 10°™ programme, en neite
convergence avec la part d'aides versées aux collectivités pour des
services dont bénéficient ces redevables (82 %).

Types d'acteurs (hors

international, dépenses Part relative des Red. du

% Types de redevances redevances du 10éme Part relative
mutualisées et fonds de
budget 2012 prog.
concours)
Agriculture éle irrigation + pollution diffuse +élevage 2,2% 73 2,4%

Usagers domestiques et | Pollution domestique + préléevement AEP et canaux + obstacle
e

A 90,3% 2625 86,1%
+ péche

Pollution non domestique + prélévement refroidissement

Industrie (dont le nucléaire) ol et aitres usages & 6,7% 243 8,0%
hydroélectricité + stockage 0,8% 109 3,6%
100,0% 3050 100,0%

Tableau présenté aux comités de bassin Rhéne-Méditerranée et Corse respectivement les 14 et 10 septembre 2012

Pour ce faire, l'agence met en ceuvre trois mesures clefs de
rééquilibrage entre les différents contributeurs :

- Une mise a juste niveau des redevances payées au titre de la
production  d'hydroélectricité, pour tenir compte des impacts
environnementaux de cette activité : multiplication du taux par 7,5 entre
2010 et 2013 (de 0,16 a 1,2 € par million de m3 turbiné et par m de
chute) ;

- Une hausse de rééquilibrage du taux de la redevance
prélévement pour « refroidissement a restitution supérieure a 99% »,
payée quasi exclusivement par les centrales nucléaires, pour tenir compte
des impacts environnementaux de cette activité : multiplication du taux
par 12,5 entre 2012 et 2017 (de 0,08 a 1 € par millier de m3 en zone non
déficitaire) ;

- Une réévaluation des taux de la redevance pour préléevement a un
niveau plancher fixé a 20% des taux plafond définis par la loi afin
d'inciter davantage aux économies d'eau compte-tenu des enjeux actuels
sur la gestion quantitative de la ressource en eau - 40% du territoire est
en déficit - et des effets a venir du changement climatique (la redevance
pour alimentation en eau potable n'est pas concernée car elle dépassait
déja ce seuil).

L'agence a mis en ceuvre un principe de taux plancher pour les
redevances dans le 10™ programme comme le recommande la Cour.
Elle a retenu le niveau de 20 % des plafonds comme en avait disposé
l'assemblée nationale dans une petite loi de la loi de finances initiales
pour 2012, avant de retirer la disposition pour la laisser a la discrétion
des conseils d'administration des agences de l'eau. Une seule dérogation
a ce principe a été consentie pour la redevance « autres usages
économiques » en zones non déficitaires (15 % du plafond) dans un
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équilibre décidé avec une diminution des aides. Cela représente des
augmentations souvent supérieures a 100% pour les irrigants et les
industriels entre 2012 et 2017 :

Y Zones 108me prog. Zones %¢me Taux Taux2012 | TUX | Augmentation | Taux2017/
prog. plafonds 2017 des taux taux plafonds

Irrigation non gravitaire A Non déficitaire let2 36 3,00/ 5,60 7.2 140% 20,00%

Irrigation non gravitaire B Durance 3 36 4 10,08 152%

Irrigation non gravitaire C Déficitaire 4ets 72 5,60 / 7,40 14,4 157% 20,00%
Irrigation gravitaire A Non déficitaire let2 5 0,40/0,75 1 150% 20,00%
Irrigation gravitaire B Durance 3 5 0,6 1,4 133%

Irrigation itai C Déficitaire 4et5 10 0,75/ 1,00 2 167% 20,00%
Autresysages A Non déficitaire let2 s4 ago/gg0 | 7 17% 10,0%/18%
économiques 9,75
Alres usages 8 Durance 3 54 46 9,75 112%

Alleslisages c Déficitaire 4ets 108 i’f% 216 151% 20,00%

La forte sélectivité des aides de l'agence de l'eau a historiquement
permis de conserver des taux de redevances limités dans les bassins
Rhone-Méditerranée et Corse.

- Le renforcement du principe pollueur-payeur fait l'objet d'une
vigilance constante de la part de l'agence de l'eau dans sa politique
tarifaire sur les redevances.

Il est toutefois inexact d'évoquer un recul de l'application du
principe pollueur-payeur, dans la mesure oi les objectifs fixés aux 10°™
programmes d'intervention des agences de l'eau, traduits dans la loi de
finances pour 2012, ont particulierement visé le rééquilibrage des
contributions entre les différentes catégories d'usagers et la limitation des
distorsions de taxation (suppression de l'écart des tarifs plafonds de
redevance pour modernisation des réseaux de collecte entre usagers
domestiques et non domestiques, relevement des tarifs plafonds de la
redevance pour prélévement sur la ressource en eau avec réduction de
l'écart entre les différents usages de l'eau prélevée, instauration d'un
parameétre de pollution complémentaire pour la redevance pollution liée
aux activités économiques). Ce rééquilibrage est encore incomplet mais il
se poursuit : ainsi, tout récemment, le décret 2014 - 1135 du 6 octobre
2014 a élargi lassiette de la redevance pour pollutions diffuses a une
liste plus importante de substances cancérogénes, mutagenes ou toxiques
pour la reproduction, renforcant ainsi la contribution de la filiere
agricole.

Les sérieux réajustements a la hausse des taux de la redevance
pour prélevement rappelés ci-dessus (hydroélectricité, énergie nucléaire,
préléevement industriel et prélévement agricole) illustrent cet effort de
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renforcement de l'application du principe pollueur-payeur. L'agence l'a
d'autant plus soutenu qu'elle vient de vivre un cas frappant d'effet incitatif
du signal prix des redevances sur le comportement des pollueurs
industriels : les recettes de redevances pour pollution non domestique ont
nettement chuté sur la période 2008-2012 suite a la reconfiguration des
modes de calcul de cette redevance suite a la loi sur l'eau de 2006 (cf.
graphe ci-dessous pour le parametre Métaux, pris pour exemple).

= -39% sur Metox entre 2008 et 2012

KT METOX/an Pollution Rejetée au Milieu (total retenu)

070 |
0,60 -
050 |
0,40

072
62 0,66
030 0, 053

020 0,44
0,10
000 | .

2008 2009 2010 2011 2012

Les décisions du conseil d'administration en matiére de taux de
redevances applicables pour l'usine de Rio Tinto (aujourd'hui Alteo) a
Gardanne (13) sont venues verrouiller les échéances réglementaires de
fin des rejets solides en mer fixées par les services de I'Etat (DREAL). La
multiplication par 30 du taux sur le parametre des matieres en
suspension rend de fait impossible le retour en arriere de l'industriel sur
ses engagements de suppression des rejets a fin 2015.

Comme le préconise la cour des comptes, l'agence de ['eau
considere l'absence de suivi régulier des rejets (SRR) agréé comme un
défaut de déclaration de l'industriel ; il est sanctionné par une taxation
d'office assortie d'une majoration de 40 %.

L'agence de l'eau en a fait une priorité au geme programme. Grdce
aux efforts importants consentis, l'agrément de l'ensemble des
établissements industriels soumis réglementairement au SRR est
désormais atteint, aux fluctuations interannuelles d'assiettes pres.

Six nouveaux établissements industriels ont été agréés au titre du
suivi régulier des rejets en 2014, ce qui porte a 160 le nombre
d'industriels agréés (118 obligés par la réglementation et 42 volontaires).
L'agence applique parfaitement les orientations de son contrat d'objectifs
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2013-2018 (151 en 2014 et 180 en 2018) axé sur le développement des
SRR volontaires. Pour l'année 2015, I’agence de l'eau lancera une action
de promotion du SRR volontaire aupres des industriels du traitement de
surface afin de fiabiliser le montant de leur redevance et de réduire le
temps passé en instruction.

Si les établissements industriels mesurant leurs rejets par un suivi
régulier agréé ne représentent que 15 % du nombre total de redevables,
ils contribuent en revanche pour plus de la moitié du montant total de la
redevance de pollution non domestique industrielle {64 % pour les
redevances de l'année 2013 calculées en 2014).

- L'agriculture dans le sud de la France accuse un certain retard
dans l'équipement en compteurs de ses points de prélevements. Certaines
assiettes de redevance sont ainsi calculées selon un régime forfaitaire qui
est généralement pénalisant pour les agriculteurs en irrigation non
gravitaire (pour l'irrigation gravitaire, la loi impose une assiette
forfaitaire). L'arrété du 19 décembre 2011 qui précise les obligations en
matiére de compteurs est une vraie opportunité pour l'agence de l'eau. La
mise en ceuvre concrete de cet arrété sur le terrain est une priorité
explicite des services redevances de l'agence de l'eau. Cette politique
commence a porter ses fruits. Plus de 80 % des points de prélevements
(hors irrigation gravitaire) sont équipés de compteurs a fin 2014 (16200
sur 20100). 127 mises en conformité ont été recensées en 2014 suite aux
relances de l'agence de l'eau.

- L'agence de l'eau applique déja des majorations pour retard de
déclaration ou déclaration incompléte de maniére systématique. Elle va
désormais aussi appliquer de maniére systématique des intéréts de retard
pour les taxations d'office. S'agissant des remises gracieuses, une
application stricte des textes est déja en vigueur. Le signal fort envoyé
par l'agence de l'eau par ses nombreux refus de remise gracieuse, dans le
respect des dispositions réglementaires y afférentes, a vraiment incité les
contribuables confrontés a des majorations pour retard ou défaut de
déclaration a respecter scrupuleusement les échéances fixées par la
réglementation. Le nombre de demandes baisse régulierement :
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Eléments 2014

2012 2013 (au 10/12/2014)
Nombre de demandes regues 88 55 49
Nombrei de remises 7 ) 0
accordées
Montant total 124, 1 k€ 14,9 k€ Ok€

- Le controle fiscal est pour l'agence de l'eau une priorité
indissociable de sa mission fiscale, comme le demande la cour des
comptes, et elle l'a particulierement développé ce derniers temps. Il
poursuit trois finalités : une finalité répressive par souci de justice, une
finalité dissuasive et une finalité budgétaire.

L'agence définit les cibles du contrdle fiscal dans le cadre de
politiques annuelles (criteres géographiques et criteres thématiques
couplés a des contrdles aléatoires). Elle a un programme ambitieux avec
plus de 200 contréles diligentés tous les ans. Elle méne également chaque
année des recherches ciblées de nouveaux redevables. Cette politique a
produit des résultats intéressants : en 2013, 252 rapports de contrdle ont
été notifiés pour un redressement cumulé net de 1,142 M€ et 251
nouveaux redevables ont été identifiés pour un montant cumulé de
redevances de 184,8 k€/an.

C. Divers

Le rapport commet souvent une erreur matérielle en parlant
plusieurs fois du bassin « Rhone-Méditerranée-Corse » alors qu'il y a
deux bassins, Corse d'une part et Rhone-Méditerranée d'autre part,
depuis la loi relative a la Corse de 2002 et donc pendant toute la période
sous revue.
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REPONSE DU PRESIDENT ET DE LA DIRECTRICE GENERALE
DE L’AGENCE DE L’EAU SEINE-NORMANDIE

Si la France est effectivement en retrait par rapport aux ambitieux
objectifs qu’elle s’était fixée pour I’année 2015, elle se situe dans la
moyenne des pays européens et nettement devant I’Allemagne dont le
pourcentage de masses d’eau en bon état était en 2009 quatre fois
inférieur au notre.

La Cour indique dans la présentation de [l'insertion que « la
gouvernance des instances de bassin, dans lesquelles I’Etat est
minoritaire, ne permet pas de garantir ’adéquation des programmes
d’intervention des agences (taux des redevances et aides) aux objectifs de
la politique nationale de I’eau. Je tiens néanmoins & souligner que I’Etat
partage la responsabilité de la politique de I'eau avec les collectivités
locales qui sont responsables de [’alimentation en eau potable, de
I’assainissement, et seront bientot responsables de la gestion des milieux
aquatiques et de la prévention des inondations. Les agences de I’eau ont
été créées en 1964 sur le principe d’une mutuelle : les acteurs de 'eau
(collectivités locales, industriels et agriculteurs), qui sont tous des
pollueurs, votent les redevances qu’ils vont acquitter mais aussi les aides
qu’ils vont recevoir pour mettre en place des actions préventives ou
lorsqu’ils dépolluent.

L Améliorer la gouvernance

A. Gagner en représentativité et en transparence

La Cour constate que les représentants des entreprises sont, au
conseil d’administration, largement majoritaires au sein du college des
usagers et se demande s’ils ont été « choisis » ou « élus ». L’ensemble du
college des usagers a été « élu par et parmi » le college des usagers au
comité de bassin, sachant que l’article R. 213-33-1 précise que cing
places sont réservées, dont une aux associations de protection de
I’environnement et une autre aux associations de péche, les autres étant
laissées libres. Le comité de bassin élu en 2014 compte aussi un vice-
président supplémentaire représentant les usagers non professionnels.

La Cour souhaiterait que les proces-verbaux de la commission des
aides soient mis en ligne sur le site internet de I’Agence. Cela a été le cas
Jjusqu’en 2011. Depuis, un communiqué de presse fait état des principaux
dossiers examinés a la suite de chaque réunion mais c’est bien volontiers
que je demanderai a la direction générale de I’'agence de procéder a
nouveau a une mise en ligne intégrale.

Cour des comptes
Rapport public annuel 2015 — février 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LES AGENCES DE L’EAU ET LA POLITIQUE DE L’EAU : UNE COHERENCE A
RETROUVER 149

Enfin, selon les recommandations de la Cour, le conseil
d’administration du 2 décembre 2014 a décidé d’engager la rédaction
d’une charte de déontologie destinée a ses membres.

B. Gagner en lisibilité et en cohérence

Comme le souligne la Cour, les taux d’aides sont effectivement
différents d’un bassin a I'autre. Il en va de méme des taux de redevances,
puisqu’ils résultent d’un choix des comités de bassin (CB) et des conseils
d’administration (CA) des agences, selon un principe de subsidiarité
prévu par les textes fondateurs (notamment L 213-9 et R 213-39).

La Cour reléve que l'agence de I'eau Seine-Normandie accorde
des aides exceptionnelles sous forme de préts complémentaires qui
transferent a I’agence la part d’autofinancement qui devrait relever du
maitre d’ouvrage. Ces préts sont, comme le souligne elle-méme la Cour,
trées peu nombreux. En effet, la CPPP” du 24 mars 2009 a fixé une
enveloppe indicative de 12 M€ annuels pour I'octroi de ces préts™ et les
sommes octroyées in fine n’ont jamais dépassé 10 M€ entre 2011 et 2014.
Je proposerai néanmoins a un prochain conseil d’administration la
suppression de ces préts.

La Cour s’interroge plus particulierement sur les préts accordés a
I'IIBRBS et a Eurodisney.

Le prét exceptionnel accordé a I'IIBRBS en avril 2012, apreés que
ce dernier n’ait pas obtenu son prét bancaire, a été motivé par I’absolue
nécessité de mener durant 1’été des travaux de sécurisation des ouvrages
car un risque de rupture avait été identifié par une inspection. La
recherche d’autres sources de financement n’aurait pas permis
d’intervenir dans les temps.

Le prét exceptionnel accordé a Eurodisney en février 2010
répondait a l'un des quatre criteres d’éligibilité a savoir « le coiit élevé
par rapport aux prix de référence classiques du fait d’exigences
élevées », lesquelles consistaient dans ce cas-la a pouvoir réutiliser les
eaux usées. Par ailleurs, ce prét exceptionnel permettait a Eurodisney de
financer la part de travaux restant a sa charge une fois déduite I’aide
précédemment accordée par 'agence en équivalent subvention. La
conversion en subvention de la partie de I’aide initialement donnée sous
forme d’avance a été accordée postérieurement au CA d’avril 2010 mais

" Commission permanente des programmes et de la prospective.
80 . < . . . .

Ceci représente environ 2% du montant annuel des aides aux interventions de
I’agence.
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le dossier présenté en commission des aides de février 2010 indiquait
explicitement : « si cette conversion est refusée, le montant du prét
exceptionnel sera recalculé au prorata des aides déja accordées ».

1I. Appliquer plus strictement le principe pollueur-payeur

A. Des redevances essentiellement acquittées par des usagers
domestiques

Si, comme le souligne la Cour, les stations d’épuration du bassin
sont dorénavant conformes a la directive eau résiduaire urbaine, les
cours d’eau en aval de ces stations ne respectent pas pour 51 %" d’entre
eux les normes de qualité physico-chimique demandées par la directive
cadre sur ’eau, notamment en raison d’un taux de dilution faible propre
aux rivieres du bassin. L’effort d’assainissement doit donc se poursuivre
et nécessitera une poursuite des efforts de la part des usagers
domestiques.

Pour autant, un rééquilibrage dans le montant des redevances est
intervenu dans le X" programme sur la base d’une augmentation de
33% des redevances payées par les industriels a la fin du X™
programme par rapport a celles payées a la fin du IX™™. Les taux des
redevances payées par les agriculteurs sont directement fixés par le

parlement, a [’exception de la redevance pour prélevement sur la
ressource en eau, pour laquelle un plafond est fixé.

B. Des pollueurs insuffisamment taxés

L’Agence de [’eau Seine Normandie applique bien, comme le
suggere la Cour, une taxation d’office assortie d’une majoration de 40 %
aux sites industriels qui ne respectent pas l’obligation de mise en place
du suivi régulier des rejets (SRR), préalablement notifiée par I’Agence.

C. Une gestion favorable aux redevables

L’Agence de l’eau Seine-Normandie accorde effectivement aux
collectivités locales des remises gracieuses dans des conditions
différentes de celles prévues par le code de I’environnement. En effet, ce
dernier n’autorise les remises gracieuses, qu’elles concernent le
principal ou les majorations et intéréts de retard, que dans les cas de
géne et d’indigence. Ces dispositions du Code étant inapplicables aux
redevables publics, I’agence a été amenée a appliquer les dispositions du

81 . . . s
Ce % s’applique en fait aux « masses d’eau » qui sont des linéaires de cours d’eau
et non pas des cours d’eau entiers.
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livre des procédures fiscales. Une modification du code de
I’environnement apparaitrait souhaitable.

En ce qui concerne les contrdles fiscaux, ’agence a lancé des
marchés en 2014 ce qui lui permet d’étre en conformité avec son contrat
d’objectif a partir de I’année d’origine 2012 pour ce qui concerne
lobjectif de 5 % de redevances controlées et de I’année d’origine 2013
pour ce qui concerne I’ objectif de 2 % de nombre de redevables
controlés.

111 Accorder des concours plus sélectifs et les contrdler davantage

A. Une lente réorientation des priorités d’intervention

Les aides accordées en matiere de pollutions diffuses agricoles
sont effectivement en-deca des attentes mais c’est le cas partout en
Europe car l'encadrement de la PAC contraint fortement les soutiens
financiers qui peuvent étre octroyés.

En revanche, dans le domaine de la restauration des milieux
aquatiques (continuité des cours d’eau, renaturation et restauration,
zones humides), les porteurs de projet se sont mobilisés sur le bassin. En
effet, alors que les prévisions d’aides faites en 2006 lors du vote du IX"™
programme étaient de 224 M€ sur la période, la réalisation a été de
221 M€, Enfin, les montants inscrits au X" programme sont de 297 M€
en augmentation de + 32% et les réalisations sont pour [’instant
supérieures a ce niveau d’ambition.

B. Des modalités discutables d’attribution des aides

La Cour constate, a priori dans ’ensemble des bassins, que des
dérogations sont données pour engager des travaux antérieurement a la
demande d’aide et considere que la multiplication de ces décisions
dérogatoires vide de leur sens les regles d’intervention.

Les dérogations accordées en Seine-Normandie concernent des
dossiers pour lesquels les travaux n’avaient pas commencé au moment du
dépot de la demande d’aides. Sous réserve de la vérification préalable de
Uéligibilité des aides au programme, I’agence peut en effet autoriser le
pétitionnaire a commencer les travaux avant que la décision d’aide ait
été accordée et « a ses risques et périls », telle qu’elle est prévue par le
décret du 16 décembre 1999. Des discussions, parfois longues, sont en
effet nécessaires pour déterminer les assiettes et les montants d’aide.

Le siege de l'agence de l'eau effectue déja et renforcera les
controles a priori des aides proposées par les directions territoriales
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préalablement a leur examen par la commission des aides afin de
s’assurer du respect du programme. Les modifications faites en réponse
sont tracées dans le systeme d’information.

C. Une sélectivité encore insuffisante

Dans le cas particulier du bassin Seine-Normandie, le pourcentage
de masses d’eau en bon état pour les cours d’eau a crii de 15 points
entre 2007 et 2011 passant de 22 % a 37 %, ce qui témoigne, a priori, de
Uefficacité des aides attribuées.

L’agence a mis en place un outil de déclinaison précise de son
programme pluriannuel, pour chacun de ses sous bassins, les PTAP* ;
son élaboration se fait en liaison étroite avec les MISEN, ce qui assure
une bonne cohérence avec les PAOT” des services de I’Etat qui prennent
aussi en compte les actions réglementaires mais sont sur un pas de temps
plus court de 3 ans. Les PTAP ont été mis en place dés le VIII™
programme (2002) et confortés au X" programme compte tenu de leur
intérét pour assurer une meilleure sélectivité du programme. Les PAOT
ont été mis en place par U'Etat en 2010. Les PTAP et les PAOT sont
désormais révisés selon le méme calendrier, ce qui permet de s’assurer
que les PTAP déclinent financiérement les priorités des PAOT, et les
completent pour les mesures non réglementaires.

La Cour estime par ailleurs que les aides accordées par I’agence
aux collectivités locales pour acquérir du matériel d’entretien des
espaces verts et de la voirie sont éloignées des objectifs prioritaires de la
politique de I’eau. Or, ces matériels ont pour objectif de permettre a ces
collectivités de ne plus utiliser d’herbicides en anticipant I’obligation
législative faite aux collectivités locales de passer au 0 phyto d’ici 2020.
Les herbicides sont présents dans la quasi-totalité des cours d’eau du
bassin ce qui est une source importante de préoccupation.

L’agence contribue également a soutenir des associations ayant
notamment pour mission la réinsertion de personnes en tres grande
difficulté. Ce faisant, en application des instructions du gouvernement,
elle contribue a soutenir une politique gouvernementale essentielle tout
en veillant a ne donner d’aides que pour des travaux éligibles a son
programme d’intervention. Il s’agit le plus souvent de restauration des
milieux aquatiques.

82 Plans territoriaux d’actions prioritaires (PTAP)
83 Plans d’action opérationnels territorialisés (PAOT)
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Enfin, 'agence a donné des aides aux ARS, a I’Ifremer, a I’Onema
et a I’Oncfs pour financer des études ou des réseaux de surveillance mais
ces aides n’ont jamais eu pour objet de financer les controles
réglementaires que ces établissements ont en charge et il ne semblerait
donc pas que I’agence se soit substituée a ces opérateurs.

Quant a la suppression des barrages de la Sélune, elle peut étre
financée par l'agence au taux de 100 % qui est un taux, certes
exceptionnel, mais non dérogatoire puisqu’il est prévu au X
programme pour les obstacles inscrits au PTAP.

Les aides attribuées par I’agence aux sociétés Veolia, Saur et Eau
et Force pour qu’elles diffusent « la plaquette de [’agence », ont été
attribuées pour communiquer aux redevables les changements intervenus
dans les nouvelles modalités fiscales que ces sociétés sont chargées
d’appliquer dans le cadre d’une convention les liant a ’agence pour leur
fonction de percepteur. Par ailleurs et de ce fait, les attributaires ont
gardé a leur charge une partie (20 %) des dépenses nécessaires.

Dans le bassin Seine-Normandie, seules 1 % des actions
internationales sont dédiées a des animations de réseaux™. Par ailleurs,
le suivi et le controle des actions internationales, réalisés sur place par
analyse du service fait, portent, chaque année, sur 8 a 10 projets répartis
dans un ou deux pays. Le ratio de suivi-évaluation réalisé chaque année,
sur les six dernieres années, est ainsi de 28 % des projets aidés. Enfin,
I’AESN a lancé, en 2013, une évaluation de cette politique qui a conduit a
des réorientations vers une participation accrue des collectivités locales
du bassin.

D. Des déficiences en matiéere de contrdle et d’évaluation

L’agence meéne depuis 2008 une démarche d’évaluation de ses
dispositifs d’interventions : entre 2008 et 2012, 6 évaluations ont été
réalisées et ont alimenté [’élaboration du X™° programme. Ces
évaluations sont confiées a des prestataires extérieurs et suivies par un
comité de pilotage ad hoc constitué de trois colleges (personnalités
qualifiées et scientifiques extérieurs, membres du comité de bassin,
agents et partenaires techniques). La Cour des comptes dans son rapport
sur l’agence Seine-Normandie a d’ailleurs utilisé et fait siens a plusieurs
reprises les résultats de ces évaluations, dont la mise en ceuvre fait I’objet
d’un suivi a I’agence.

84 Elles ont représenté 175 650 € des aides internationales apportées sur I’ensemble du
IX®™ programme (21 290 458¢€)
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Les dépenses d’interventions du X" programme (4 500 M€) ont
permis d’assurer les investissements nécessaires au reglement du
contentieux ERU et éviter le paiement de lourdes pénalités.

Le montant des redevances (4260 M€) ne permettant pas
d’assurer [’équilibre du programme, l’agence a dii avoir recours a
Uemprunt (CDC). Prévu initialement a hauteur de 350 M€, il a pu étre
limité dans son montant définitif a 75 M€. A noter que les redevances de
l’agence ont également financé la contribution a I’Onema (y compris
pollution diffuse), pour un montant de 284 M€.

Ces dispositions ont permis d’éviter les nouvelles hausses des
redevances en 2011, mais ont contraint I’agence a une gestion tres serrée
de sa situation financiere renforcée au X programme en raison des
préléevements votés en Loi de finance (LFI 2014 et 2015). Ainsi, le projet
de budget initial 2015 de I’agence repose sur une prévision a fin 2015
d’une trésorerie de 2 M€ et d’un fonds de roulement de 25 M€
correspondant a une dizaine de jours de paiement.

~ En conclusion de ma réponse, je souhaiterais souligner que le
IX™ programme pluriannuel de I’agence de I’eau Seine-Normandie,
audité par la Cour, a permis a I’Agence, avec les services de | ’Etat, de
résorber totalement le contentieux européen sur les eaux résiduaires
urbaines et que, pour [’ensemble du bassin Seine-Normandie, le
pourcentage de masses d’eau en bon état pour les cours d’eau a crii de
15 points entre 2007 et 2011 passant de 22% a 37 %.

L’originalité et la force des agences de l’eau, éprouvées depuis
cinquante ans, résident dans le juste équilibre trouvé entre, d’une part,
leurs instances de gouvernance, ancrées dans les territoires, représentant
la diversité des acteurs et usagers de I’eau et, d’autre part, I’encadrement
par UEtat, par la loi et la réglementation, par son exercice de la tutelle
technique et financiere et par les échanges quotidiens entre la direction et
les/ personnels des agences et les services centraux et déconcentrés de
[’Etat.
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