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SYNTHESE

L'article 3 de la loi n° 2017-1838 du 30 décembre 2017 relative a l'exercice des compétences des
collectivités territoriales dans le domaine de la gestion des milieux aquatiques et de la prévention des
inondations (GEMAPI), dite « loi Fesneau », prévoit que « le Gouvernement remet au Parlement un rapport
d'évaluation des conséquences [...] du transfert de la gestion des milieux aquatiques et de la prévention des
inondations aux établissements publics de coopération intercommunale a fiscalité propre en vertu de
I'article 56 de la loi n° 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de I'action publique territoriale et
d'affirmation des métropoles ». Le ministre d’Etat, ministre de I'intérieur et le ministre d’Etat, ministre de la
transition écologique et solidaire, ont demandé a l'inspection générale de I'administration (IGA) et au
conseil général de I'environnement et du développement durable (CGEDD) de procéder a cette évaluation.

Du bilan effectué par la mission dans ce rapport, il ressort trois conclusions :

1. Aprés avoir suscité des malentendus qui ne sont pas tous dissipés, la prise de compétence
GEMAPI se structure dans un climat de plus en plus apaisé

La compétence GEMAPI présente un certain nombre de singularités qui ont suscité des malentendus qui
expliquent, tres largement, le caractere chaotique et itératif de sa construction.

- La GEMAPI est intervenue dans un contexte caractérisé par un débat tendu sur le réle du niveau
intercommunal (par rapport a celui des communes et des départements) qui a conduit a polariser I'enjeu
sur des questions de gouvernance éloignées des préoccupations opérationnelles, ce qui a pu étre
préjudiciable a I'image de la démarche et a sa mise en ceuvre.

- La qualification et la délimitation de la compétence se sont avérées problématiques. De nombreuses
collectivités territoriales persistent a considérer la GEMAPI non comme une compétence nouvelle, mais
comme un transfert non assumé de responsabilité de I'Etat, ce qui a pu générer tensions et expectatives. La
nature juridigue de cette compétence a, d'ailleurs, fait I'objet d'itérations. Ensemble de missions
initialement facultatives et partagées par les collectivités publiques, la GEMAPI a été créée par la loi de
modernisation de I'action publique territoriale et d'affirmation des métropoles (MAPTAM) comme une
responsabilité exclusive et obligatoire des établissements publics de coopération intercommunale (EPCI)
avant d'étre repositionnée, dans le cadre de la loi Fesneau comme une forme de chef de filat exercé par ces
mémes instances. Les contours de la GEMAPI, enfin, sont apparus difficiles a délimiter et I'explicitation des
missions susceptibles d'entrer dans le cadre de cette compétence a donné lieu a de multiples questions et
échanges.

- La perception de la compétence : initialement appréhendée comme une affaire de spécialistes, la
responsabilité donnée aux entités gémapiennes de fixer un systeme d’endiguement, des zones protégées
et de niveaux de protection et d'en présenter I'économie générale a la population, souligne clairement que
la mise en ceuvre de la GEMAPI ne reléve pas seulement d’'une approche technique, mais renvoie bien a
des enjeux politiques et démocratiques.

- Les modalités de mise en ceuvre de la compétence. La création de la GEMAPI s'est accompagnée de la
possibilité, pour les collectivités territoriales, d’instituer une taxe spécifique destinée a en garantir la
solvabilité, ce qui la distingue de la plupart des autres modes de financement des compétences des
collectivités territoriales. Mais la difficulté d'évaluer les dépenses induites par cette nouvelle compétence a
suscité des inquiétudes plus ou moins rationnelles. Par ailleurs, si le calendrier stricto sensu de la mise en
ceuvre de la GEMAPI peut étre considéré comme souple, c'est, en fait, au regard de I'échéancier qui régit la
mise en place des systémes d'endiguement et du transfert des digues domaniales que I'état d’avancement
de la mise en ceuvre de la prise de compétence GEMAPI doit étre apprécié. La période d’ajustement — et
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donc d’incertitude de la phase récente — n’a pas toujours permis aux acteurs d'anticiper et de préparer les
étapes majeures prévues par celui-ci.

Les assouplissements introduits par la loi Fesneau dans le sens de I'apaisement et du pragmatisme ont
certes complexifié le dispositif, mais permettent désormais d'aborder, de facon sereine, la mise en ceuvre
de la GEMAPI sur lI'ensemble du territoire. Le premier message quasi-unanime regu par la mission est
simple et clair : ne touchons plus le fragile édifice ainsi construit et laissons-lui le temps de la maturité.

2. La GEMAPI est mise en ceuvre dans le cadre d'un processus différencié qui n'est pas totalement
stabilisé

Il résulte des visites de terrain effectuées par la mission que la GEMAPI est aujourd'hui une compétence
dont la mise en ceuvre reste tres largement subie. Si les établissements publics de coopération
intercommunale a fiscalité propre (EPCI-FP) se sont mobilisés pour assumer les nouvelles responsabilités,
les modalités de prise en charge de la compétence sont trés liées a la prégnance de divers facteurs propres
a chaque territoire : la recomposition de la carte des intercommunalités, la perception des risques
d'inondation et de submersion dans les territoires concernés, les moyens financiers et techniques dont
disposent les EPCI.

De fait, les territoires sont inégalement avancés et le clivage est marqué selon la taille des
intercommunalités entre les EPCI de petite taille 3 dominante rurale (transfert de compétences a la fois sur
la GEMA et sur la Pl), les EPCI de taille moyenne qui distinguent souvent la GEMA (transférée) et le PI
(conservée en régie directe) et les métropoles a dominante urbaine qui privilégient la gestion directe. La
montée en charge de la taxe GEMAPI progresse mais n'est pas générale. En 2018, 439 EPCI-FP (sur 1 275)
ont institué la taxe GEMAPI, pour un montant total de produit attendu de 154 M €. La taxe GEMAPI couvre
35% des communes.

Les autres acteurs ont été contraints de s'adapter a la nouvelle donne institutionnelle. Les communes sont
partagées entre soulagement et frustrations. La gestion syndicale a été globalement confortée méme si au
niveau local, des recompositions sensibles sont intervenues qui n'ont pas toujours permis aux syndicats
mixtes dédiés a la GEMAPI (EPTB, EPAGE?) de trouver leur place. La pérennisation de l'intervention des
départements dans le domaine de la prévention des inondations, permise par la loi Fesneau, apparait
beaucoup plus aléatoire. Les régions sont encore a la recherche d'un positionnement. Les associations
syndicales autorisées peinent a devenir des acteurs a part entiere de la GEMAPI.

Le positionnement des services de I'Etat pour accompagner le processus a été trés variable selon les
territoires et les choix opérés par les acteurs du bassin ou des sous-bassins, du statut de spectateur a celui
d’acteur volontaire, voire de prescripteur avec tous les stades intermédiaires. Il semble, au surplus, avoir
évolué dans le temps. Aprés avoir fortement incité les EPCI a promouvoir, a préserver ou mettre en place
une approche par bassin versant, les directions régionales de I’'environnement, de 'aménagement et du
logement (DREAL), les directions départementales des territoires (DDT) et les agences de I'eau semblent
avoir, au fur et a mesure des assouplissements apportés au dispositif, pris davantage de distance, justifiant
ce retrait par la nécessité de laisser toute sa place a la libre administration des collectivités territoriales.

3. Si les questions de gouvernance sont aujourd’'hui, pour la plupart, en voie de réglement, un
certain nombre d'enjeux vont peser sur I'exercice de la GEMAPI au cours des prochaines années :

- Un enjeu démocratique : les élus devront justifier et expliquer I'arbitrage sur les niveaux de protection
choisis entre le souhaitable et le possible et associer la population a la définition du niveau de risque
acceptable.

1Source:directiongénéraledesfinancespubliques(DGFIP)duministéredeI’économieetdesfinances.
? Etablissement public territorial de bassin (EPTB) ; établissement public d’aménagement et de gestion des eaux (EPAGE).
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- Un_enjeu institutionnel : la montée en puissance des collectivités territoriales gémapiennes, et
notamment de celles qui ont décidé de gérer la compétence en régie, va nécessairement faire évoluer les
conditions du dialogue entre I'Etat et collectivités territoriales sur les niveaux de protection.

- Un enjeu pour la politique de I'eau : il conviendra de veiller a ce que la GEMAPI trouve sa place dans une
gestion intégrée des ressources en eau en préservant la cohérence de I'articulation entre « petit cycle » et
« grand cycle de I'eau », en clarifiant le périmétre des compétences GEMAPI/hors GEMAPI, en précisant les
modalités de prise en compte de la gestion des eaux pluviales et de ruissellement et en confortant les
ressources d'expertise dans le domaine de I'eau.

- Un enjeu de solidarité qui doit, notamment, conduire a conforter la logique de bassin versant.

- Un enjeu environnemental : améliorer la cohérence entre les actions menées dans le domaine des
inondations, d’une part, et de la restauration des milieux aquatiques, d’autre part, ce qui renvoie a des
enjeux politiques, juridiques (responsabilité) et financiers trés hétérogenes. Le risque d'une dissociation
entre les deux dimensions de cette politique est réel.

- Un_enjeu d'aménagement du territoire : un des fondements de la loi GEMAPI était de confier la
responsabilité en matiére de prévention des inondations a la méme institution que celle chargée de
I’élaboration et de la mise en ceuvre de la politique d’aménagement du territoire et de I'urbanisme, de
facon a mieux intégrer I'existence de risque dans I'urbanisation et la délivrance des permis de construire.
Or, 'adéquation entre urbanisme et prévention des risques ne fait pas encore partie des priorités de ces
collectivités territoriales et une meilleure intégration de la GEMAPI dans les documents d'urbanisme reste
indispensable.

- Un enjeu financier : la GEMAPI n'a pas encore trouvé son modele économique alors que la taxe GEMAPI
ne monte que lentement en puissance, que des inquiétudes pésent sur la pérennisation des financements
de I'Etat et des autres collectivités territoriales et que les financements communautaires européens restent
marginaux.

* %%

Cing problématiques font I'objet de développements spécifiques, conformément a la lettre de mission :
- les digues domaniales dont le transfert requiert un dialogue renforcé entre I'Etat et les EPCI ;
- les grands fleuves qui doivent faire |'objet d'une gouvernance spécifique ;

- les zones littorales pour lesquelles la GEMAPI doit donner la possibilité de faire émerger une
approche nouvelle de défense contre la mer;

- les territoires ultramarins pour lesquels le calendrier de la GEMAPI doit étre adapté ;

- les zones de montagne qui posent des problémes techniques dont les particularités doivent étre
mieux prises en compte pour la gestion de la prévention des inondations.

%k %k

Les observations et analyses ainsi conduites permettent de formuler un certain nombre de propositions de
nature a faciliter la mise en ceuvre de la GEMAPI qui n‘appellent, dans I'immédiat, aucune évolution
législative. La mission recommande, a cet effet, un positionnement de I'Etat plus volontaire pour assurer un
réel suivi de la GEMAPI et finaliser la structuration cette nouvelle compétence dans les territoires ol une
solution consensuelle et adaptée aux enjeux n'a pu étre trouvée. Les réponses a certaines problématiques
spécifiques sont proposées. Enfin le rapport appelle I'attention sur la nécessité de prendre en compte, dés
maintenant, certains enjeux de moyen et long terme.
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Liste des recommandations par ordre d’apparition dans le rapport

Recommandation n°1 : Aider a structurer cette nouvelle compétence dans les territoires ol une solution
consensuelle et adaptée aux enjeux n'a pu étre trouvee. .........cccceeeeveieeeecceeecccveee e, 63
Recommandation n°2 : Organiser de fagon transparente et partagée le suivi de la mise en ceuvre de la GEMAPI67
Recommandation n°3 : Clarifier le débat sur les digues domaniales et veiller a une gouvernance adaptée pour
les grands fleuves notamment Pour 13 LOIMe .......eeeecveieiiieee e e 75
Recommandation n°4 : Utiliser la GEMAPI pour faire émerger une approche nouvelle de la défense contre la
mer et favoriser la constitution d’EPTB cotiers dédiés a la gestion du littoral exercant leur
compétence a I'échelle d’'une ou de plusieurs cellules hydro-sédimentaires. ................. 80
Recommandation n°5 : Adapter le calendrier de la mise en ceuvre de la GEMAPI pour les territoires ultramarins84
Recommandation n°6 : Soumettre le choix des niveaux de protection a un dispositif permettant la pleine
association du public (enqUéte PUblIQUE)........cooiiieeeeiie e 89
Recommandation n°7 : Veiller a ce que la prévention des inondations ne prenne pas le pas sur la gestion des
MIlIEUX @QUATIGUES. .eeneeie ittt et et st saee s b e e nee s 91
Recommandation n°8 : Veiller a ce que la GEMAPI s'inscrive dans une vision intégrée de politique de l'eau. ..... 95
Recommandation n°9 : Réorienter les politiques d'aménagement et d'urbanisme vers plus de résilience aux
risques et de préservation de 1a biodiversité..........ccovviiieeeciiii e 97
Recommandation n°10 : Conforter et stabiliser le modele économique de la GEMAPI qui est encore en
<] 4 V=T =L =T o Lol YRS 101
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INTRODUCTION

Par lettre du 16 mars 2018, le ministre d’Etat, ministre de I'intérieur et le ministre d’Etat, ministre de la
transition écologique et solidaire, ont demandé a l'inspection générale de I'administration (IGA) et au
conseil général de I'environnement et du développement durable (CGEDD) de procéder a I’évaluation des
conséquences de la mise en ceuvre de la gestion des milieux aquatiques et de la prévention des inondations
(GEMAPI).

Cette saisine s'inscrit dans le cadre de la loi n°2017-1838 du 30 décembre 2017 relative a I'exercice des
compétences des collectivités territoriales dans le domaine de la GEMAPI3, dite « loi Fesneau »4, qui
dispose que5

« Le Gouvernement remet au Parlement un rapport d'évaluation des conséquences, pour la gestion des
fleuves, des zones cotieres et des digues domaniales ainsi que dans les zones de montagne, du transfert de
la gestion des milieux aquatiques et de la prévention des inondations aux établissements publics de
coopération intercommunale a fiscalité propre en vertu de l'article 56 de la loi n® 2014-58 du 27 janvier
2014 de modernisation de I'action publique territoriale et d'affirmation des métropoles ».

Ce rapport présente un bilan de la protection du territoire national contre les risques d'inondations
fluviales et de submersion marine et étudie notamment les évolutions institutionnelles et financieres
possibles de cette gestion. Il évalue également I'application dans les territoires ultramarins du transfert de
la gestion des milieux aquatiques et de la prévention des inondations aux établissements publics de
coopération intercommunale a fiscalité propre. »

Ont été désignés pour cette mission, pour I'lGA, Bruno ACAR et Frangois SCARBONCHI, inspecteurs
généraux de I'administration et, pour le CGEDD, Thierry GALIBERT, inspecteur général de santé publique
vétérinaire et Pierre-Alain ROCHE, ingénieur général des ponts, des eaux et des foréts.

Afin de mener a bien ces travaux, la mission, outre la consultation des sources documentaires
particulierement riches sur ce sujet, s'est appuyée sur différentes ressources :

- au niveau national, des entretiens avec les administrations centrales concernées (direction
générale des collectivités locales, direction générale de la prévention des risques), des
établissements publics (office national des foréts, institut national de recherche en sciences et
technologies pour I'environnement et l'agriculture), des responsables des grandes associations
d'élus (association des régions de France, assemblée des départements de France, association des
maires de France, assemblée des communautés de France, association frangaise des
établissements publics territoriaux de bassin) et différentes structures ou cabinets ayant
accompagné la mise en ceuvre de la GEMAPI (Territoires Conseils de la Caisse des dépbts, cabinet
d’avocats Landot) ;

- au niveau territorial, sur des visites de terrain : la mission s’est déplacée dans les six bassins
hydrographiques métropolitains (Adour-Garonne, Artois-Picardie, Loire-Bretagne, Rhin-Meuse,
Rhone-Méditerranée et Corse, Seine-Normandie). Pour des raisons essentiellement de calendrier et
d'éloignement, la mission n'a pas pu se rendre dans les Outre-mer. Les éléments rapportés
concernant les territoires ultramarins (Guadeloupe, Guyane, Martinique, La Réunion) s'appuient

% Loi n° 2017-1838 du 30 décembre 2017 relative 2 I'exercice des compétences des collectivités territoriales dans le domaine de la gestion des
milieux aquatiques et de la prévention des inondations https://www.legifrance.gouv.fr/eli/loi/2017/12/30/INTX1730876L/jo/texte
* bu nom de son rapporteur a I’Assemblée nationale, Marc Fesneau, député du Loir-et-Cher, Président du groupe Démocrates et apparentés.
5

Article 3
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essentiellement sur des entretiens avec les directions de I’environnement, de I'aménagement et du
logement effectués a I'occasion des rencontres sur I'eau organisées par le ministére de la transition
écologique et solidaire.

Au total, plus de quatre cents personnes ont été rencontrées dans le cadre de cette mission®. La mission
remercie les préfets coordonnateurs et les directions régionales de I’environnement, de 'aménagement et
du logement (DREAL) de bassin, 'ensemble des services territoriaux des préfectures ainsi que les agences
de I'eau, pour l'aide apportée a la préparation des rencontres de terrain qui ont permis d’entendre les
acteurs concernés par la mise en ceuvre de la GEMAPI (les collectivités territoriales, les services territoriaux
de I'Etat, les associations, etc.) et de procéder a des visites sur sites pour illustrer et mesurer la complexité
et la diversité des situations.

Le présent rapport est organisé en quatre parties :

L’analyse de la compétence GEMAPI

Dans cette premiére partie, le rapport analyse les singularités de cette compétence exclusive et obligatoire
des établissements publics de coopération intercommunale a fiscalité propre (EPCI-FP) qui n’est pas un
transfert de I’Etat mais bien une compétence nouvelle dont les contours, difficiles & délimiter, sont a
I'origine de malentendus dont certains ne sont pas totalement dissipés. En revanche, les conflits
concernant la compétence GEMAPI, résultant notamment des dispositions de la loi de modernisation de
I'action publique territoriale et d'affirmation des métropoles (MAPTAM), ont été largement apaisés par la
loi Fesneau.

L’état d’avancement de la mise en ceuvre de la GEMAPI
Deux difficultés ont pesé sur le travail de la mission :

- la mission a été effectuée six mois aprés la publication de la loi Fesneau. Ce calendrier ne donnait
évidemment pas le recul suffisant pour réaliser une premiére évaluation. Un certain nombre des
observations formulées ne sont donc pas définitives mais visent a faire ressortir les dynamiques en cours.
La diversité des territoires et celle des EPCI composent un paysage disparate avec des solutions ou des
blocages spécifiques illustrés dans ce rapport par des exemples ;

- il n'existe pas, a ce jour, d'outil homogéne et pérenne de suivi de la mise en ceuvre de la GEMAPI. Ainsi, au
niveau national, les ressources et données sont plus qualitatives que quantitatives et un suivi harmonisé
fait défaut. Au niveau territorial, les données sont disparates, et les seules enquétes disponibles sont
réalisées par les associations de collectivités territoriales, notamment |'assemblée des communautés de
France (AdCF).

Des visites de terrain effectuées par la mission, il ressort que la recomposition des compétences
consécutive a la mise en ceuvre de la GEMAPI a été, en fait, trés largement subie par les collectivités
territoriales et les autres acteurs locaux (syndicat mixtes intercommunaux, établissement public
territoriaux de bassins, etc.). La diversité des situations territoriales et des moyens (techniques et
financiers) dont disposent les EPCI conditionnent les modalités de mise en ceuvre de la compétence
GEMAPI qui a recomposé le paysage de la gouvernance du grand cycle de I'eau. La mission s'est ainsi
attachée a faire le point sur I'évolution de I'intervention des départements et des régions a la suite de la loi
Fesneau’. L’analyse du positionnement de I'Etat sur la politique globale de I'eau vient compléter cette
deuxieme partie.

® Liste en annexe n° 7
7 La loi Fesneau a introduit, par une nouvelle rédaction de I'article 59 de la loi MAPTAM, des modifications dans I'attribution des compétences, en
élargissant notamment les capacités d’intervention des départements et des régions, initialement limitées au ler janvier 2020. Ce point a fait I'objet
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Cinqg problématiques font I'objet de développements spécifiques conformément a la lettre de mission :

- les digues domaniales dont le transfert de gestion suscite des inquiétudes chez les EPCI ;

- la gouvernance spécifique des grands fleuves ;

- la prise en compte des zones littorales dans la GEMAPI ;

- les territoires ultramarins qui rencontrent des difficultés spécifiques ;

- la complexité particuliére de la problématique de la GEMAPI dans les zones de montagne.

Si les questions de gouvernance sont aujourd'hui, pour la plupart, en voie de réglement, la mission a
souhaité appeler I'attention sur des enjeux qui vont fortement peser dans sa mise en ceuvre au cours des
prochaines années :

- I'enjeu démocratique concernant notamment les niveaux de protection assurée par les
ouvrages ;

- I’émergence d’une vision intégrée de la politique de I'eau ;

- la cohérence entre les aspects relatifs aux milieux aquatiques et ceux relatifs a la protection
des inondations ;

- les liens entre la GEMAPI et les politiques d’urbanisme ;

- la nécessaire solidarité de bassin ;

- larecherche d’un modele économique pour le financement de la GEMAPI.

%k k

Les observations et analyses de ce rapport permettent de formuler un certain nombre de propositions de
nature a faciliter la mise en ceuvre de la GEMAPI qui n’appellent, dans I'immédiat, aucune évolution
législative mais, notamment, un réexamen du positionnement de I'Etat pour la prise en compte de la
diversité des situations territoriales et de problématiques encore insuffisamment intégrées.

* % %

N.B. Afin de faciliter la lecture des divers développements, le néologisme « gémapien-ne » est utilisé dans la
rédaction de ce rapport. Cet adjectif, courant chez les acteurs et les observateurs de cette compétence,
qualifie notamment les entités et organismes en charge de la mise en ceuvre de tout ou partie de la
compétence GEMAPI.

De méme, les établissements publics de coopération intercommunale a fiscalité propre (EPCI-FP) concernés
par la GEMAPI seront aussi désignés sous le sigle EPCI dans ce rapport.

d’une note d’information aux préfets du 3 avril 2018 du ministére de |‘intérieur (direction générale des collectivités locales -DGCL-) et du ministere
de la transition écologique et solidaire (direction générale de la prévention des risques - DGPR -).
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1 LA COMPETENCE GEMAPI A FAIT L'OBJET D’'UNE CONSTRUCTION ITERATIVE DANS
UN CLIMAT QUI CEST PROGRESSIVEMENT APAISE, MEME SI TOUS LES
MALENTENDUS NE SONT PAS LEVES

Le dispositif tel qu'il existe aujourd'hui, a l'issue des ajustements apportés par la loi Fesneau, semble étre
parvenu a un équilibre que la plupart des acteurs rencontrés par la mission ne souhaite pas voir remis en
cause.

1.1 Cette compétence a été génératrice de malentendus

La GEMAPI présente, au regard des compétences confiées aux collectivités territoriales, un certain nombre
de particularités qui ont causé des incompréhensions et complexifié sa mise en ceuvre.

1.1.1 Une compétence « dormante » largement vécue comme un transfert de responsabilité de I'Etat

La qualification de la compétence donne encore lieu a des incompréhensions qui pésent sur les conditions
de sa mise en ceuvre par des collectivités territoriales qui y voient, trop souvent, un transfert de
responsabilité de I'Etat.

1.1.1.1 La loi n'a pas transféré une compétence de I'Etat aux EPCI-FP mais clarifié ses conditions
d'exercice

Avant la réforme introduite par la loi n° 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de l'action publique
territoriale et d'affirmation des métropoles (loi MAPTAM), I'exercice des missions constitutives de la
compétence GEMAPI incombait, a titre facultatif, & I'Etat mais aussi aux divers échelons de collectivités
territoriales. C'était, de fait, une compétence partagée. La GEMAPI n'a pas donné lieu a I'attribution de
missions nouvelles par rapport a celles précédemment exercées (la liste des missions préexistait a la loi
MAPTAM). La loi a explicité les contours d'une compétence dont les missions étaient largement exercées
par une pluralité d'acteurs (c'est en ce sens qu'on peut parler de création) et prévu d'en faire une
compétence obligatoire et exclusive confiée au bloc communal, et plus particulierement aux EPCI-FP.

Ce débat n'est pas sans incidences juridiques et financieres. Les dispositions spécifiques relatives au
transfert de compétences ne sont pas applicables, en I'espéce, comme |'a rappelé a plusieurs reprises la
direction générale des collectivités locales (DGCL) du ministere de I'intérieur. Les modalités de calcul de la
compensation seront librement définies par convention et ne donneront pas nécessairement lieu a une
compensation intégrale au co(t historique, comme l'imposerait l'application de l'article L. 1614-1 et
suivants du code général des collectivités territoriales (CGCT). Il en est de méme pour les personnels dont
aucune disposition ne prévoit les modalités du transfert dans les EPCI-FP. S'appliquent, en l'espece, les
conditions de droit commun régissant la mobilité des agents territoriaux, ce qui implique leur accord. Les
différends ne peuvent étre réglés que devant la juridiction administrative dans la mesure ol aucun
dispositif d'évaluation des charges transférées (de type commission locale d'évaluation des charges
transférées), préalable a I'arbitrage du représentant de I'Etat, n'est prévu.
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1.1.1.2 De nombreuses collectivités territoriales persistent a considérer la GEMAPI comme un nouveau
transfert de responsabilité de I'Etat

Plusieurs facteurs peuvent expliquer cette perception.

= Laloi Fesneau utilise (art. 3) I'expression «transfert de la GEMAPI aux EPCI-FP en vertu de I'article 56 de
la loi MAPTAM ». On peut supposer que I'on évoque ici I'exercice de droit de la compétence GEMAPI
par 'EPCI-FP, qui s’apparente bien a un transfert, méme s’il n’en a pas le nhom, mais nombre des
interlocuteurs de la mission lisent, a tort, dans cette expression un transfert de I’Etat aux collectivités.
Cette ambigiité terminologique est d'usage courant, y compris au sein des services de |'Etat qui font
fréquemment référence, pour évoquer la GEMAPI, a un transfert de compétences.

= La compétence était, au moins du point de vue du bloc communal, « dormante », dans la mesure ou la
plupart des communes ne s'étaient pas investies dans le volet GEMA du ressort des syndicats de riviere
ou ne voyaient pas dans les actions déja menées I'exercice d'une compétence autonome.

= Les collectivités conservent une relation singuliére avec I'Etat dans lequel elles voient |'acteur premier
en matiére d'inondations. Cette confusion est liée a la prégnance des problématiques de protection en
matiére d'inondations qui sont de la responsabilité premiére de I'Etat (c'est I'Etat qui a pour mission de
dire et de gérer les risques) et organisées autour de l'outil de référence que constitue le plan de
prévention des risques d'inondation (PPRI) ; le volet prévention confié aux collectivités territoriales
(entretien des cours d'eau, construction d'ouvrages de protection, etc.) lui était, jusque-la, largement
subordonné.

= Lacréation de la GEMAPI est intervenue dans un contexte budgétaire de plus en plus contraint, marqué
par des inquiétudes sur la pérennisation des financements publics (coincidence entre le calendrier de
mise en ceuvre de la GEMAPI et la redéfinition des programmes des agences de I'eau, annonces sur la
réduction des moyens disponibles au titre du fonds Barnier, mais aussi difficultés financieres des
départements) et une dégradation de la confiance entre I'Etat et les collectivités territoriales qui ont pu
conduire certaines d'entre elles a y voir un transfert de charges implicite.

= Le décalage dans certains territoires entre les responsabilités (pénales, administratives et politiques),
bien connues des maires, trés attentifs a I'évolution de la jurisprudence dans ce domaine?, et les
movyens disponibles, conduit naturellement certains EPCI-FP a interpeller I'Etat et a dénoncer I'abandon
de territoires ruraux qui n'auront pas les moyens de protéger leurs habitants®.

Ces incompréhensions n'ont évidemment pas facilité le dialogue indispensable entre I'Etat et les
collectivités territoriales et ont pu générer une certaine expectative.

1.1.2 Un dispositif polarisé sur les questions de gouvernance

Les enjeux de gouvernance ont pesé fortement sur la mise en ceuvre de la GEMAPI dans un contexte
caractérisé par la volonté de conforter le fait intercommunal et la préexistence de documents stratégiques
et d'outils opérationnels.

& Notamment la responsabilité administrative et financiere de la commune et la responsabilité pénale du maire ont pu étre engagées, pour faute du
maire dans I'exercice de ses missions de police, d’'information sur les risques et d’autorisation d’urbanisme. Le maire est en effet responsable des
missions de police générale définies a I'article L. 2212-2 du CGCT (comprenant la prévention des inondations) et des polices spéciales (en particulier
la police de la conservation des cours d’eau non domaniaux, sous I'autorité du préfet) ainsi que ses compétences locales en matiere d’urbanisme. A
ce titre, il doit : informer préventivement les administrés ; prendre en compte les risques dans les documents d’urbanisme et dans la délivrance des
autorisations d’urbanisme ; assurer la mission de surveillance et d’alerte ; intervenir en cas de carence des propriétaires pour assurer le libre
écoulement des eaux ; organiser les secours en cas d’inondation.
9Cf.cor’rmte—renduéIapopulationdesrnairesdeCuffyetdeCours—Ies—BarresdeIaréunionpubliquedu25janvier20185urlesrisquesnaturels
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1.1.2.1 Une démarche générale de recomposition des compétences au profit des EPCI-FP

L’enchevétrement et la faiblesse, constatés dans de nombreux rapports™®, des outils de maitrise d’ouvrage
dans les domaines de compétences couverts par |'article L. 211-7 du code de I'environnement, étaient la
résultante de I'attribution de ces compétences a un niveau communal exceptionnellement émietté au
regard, par exemple, des autres pays européens et de la possibilité pour les collectivités territoriales
concernées de constituer des outils de coopération intercommunale.

Le législateur avait toutefois deux options pour organiser la compétence :

= intégrer la nouvelle compétence dans le cadre de la gouvernance de I'eau en privilégiant une logique de
bassin et les structures spécifiques intervenant a ce niveau (établissement public territorial de bassin -
EPTB). Mais, des lors qu’il y avait des enjeux de fiscalité spécifique, cette option s'avérait délicate, mais
surtout n’assurait pas une couverture compléte du territoire, sauf a imposer la constitution obligatoire
de telles entités ;

= |a rattacher au droit commun de |'organisation territoriale en cohérence avec le mouvement général
visant a conforter le niveau intercommunal. C'est I'option qui a été privilégiée ; elle qui conduit a
confier cette compétence de maniére obligatoire et exclusive aux EPCI-FP qui I'exercent depuis le 1¥
janvier 2018™.

Ce choix a inscrit le débat sur la GEMAPI dans un contexte particulier, celui engagé par les lois MAPTAM et
NOTRe" pour clarifier et simplifier les compétences. Celui-ci est intervenu dans un paysage institutionnel
en pleine recomposition marqué par la restructuration de la coopération intercommunale, avec une
obligation de couverture du territoire par des EPCI et I'augmentation de la taille minimale de ceux-ci, la
création des métropoles mais aussi la suppression de la clause de compétence générale des départements
et des régions.

De fait, il n'a pas toujours été facile de dissocier la GEMAPI de chantiers délicats concernant I'exercice des
compétences « eau et assainissement » ou la généralisation des plans locaux d'urbanisme intercommunaux
(PLUI) qui ont en commun de rechercher un renforcement de I'échelon intercommunal et se sont tous
heurtés a de fortes oppositions lors des débats parlementaires.

Ce contexte a sans doute contribué a ce que le débat autour des dispositions de la GEMAPI prenne un tour
polémique depuis les premiéres discussions de la loi MAPTAM en 2014 jusqu’au compromis finalement
trouvé avec la loi Fesneau.

Le choix du niveau de I'EPCI-FP s’est immédiatement heurté a la nécessité d'articuler la logique
institutionnelle du bassin de vie (celle du petit cycle de I'eau) avec celle du bassin hydrographique
qu'appelle le traitement du grand cycle de I'eau : dés le projet de loi MAPTAM, il était prévu de déroger a

10 Evaluation de la politique de I'eau — Rapport d’analyse » A.-M. Levraut, D. Payen, N. Coppinger, F. Cholley, M.-L. Madignier, J.-J. Bénézit, M.-L.
Simoni, R. Laganier :, CGEDD n°008843-01, Juin 2013, et « Quelles orientations pour faire évoluer la politique de I'eau ? », CGEDD n°008843-02,
Septembre 2013., et rapport « Eau potable et assainissement : a quel prix ? », Marie-Louise Simoni, Frangois Guerber, Jean-Pierre Nicol et Pierre-
Alain Roche (coordonnateur) CGEDD n°® 010151, IGA n°16006-15010.

! La compétence est communale, mais les articles relatifs aux compétences de chaque catégorie d’EPCI-FP dans le code général des collectivités
territoriales (L. 5211-20 pour les communautés urbaines, L. 5216-5 pour les communautés d’agglomération et L. 5214-16 pour les communautés de
communes ainsi que les textes relatifs a chaque métropole) mentionnent que celui-ci exerce cette compétence « de plein droit, au lieu et place des
communes membres ». Ces dispositions ont été introduites dés la loi MAPTAM, c’est le calendrier d’entrée en vigueur de I'obligation qui a connu
des ajustements successifs.

12 6i n° 2015-991 du 7 aoit 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République.
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I'article L. 1111-8 du CGCT qui interdit aux EPCI de déléguer I'exercice de leurs compétences (seules les
collectivités territoriales peuvent le faire)®.

Depuis la loi sur I'eau de 1964, cette cohérence de bassin-versant a été incarnée par I'organisation des
comités de bassin avec les agences de I'eau, outils de mutualisation des moyens a ces échelles et la création
des syndicats de riviere et des syndicats de bassin. Plus récemment, a été reconnue I'échelle des sous-
bassins avec les commissions locales de I'eau. Les grands syndicats mixtes ont progressivement donné
naissance au concept d’établissements publics territoriaux de bassin (EPTB) pour assurer des fonctions de
coordination ou d’exercice direct de la maitrise d’ouvrage pour de grands ouvrages (réservoirs de
régulation, notamment).

L'intention du législateur, par les lois MAPTAM et NOTRe, a clairement été d’organiser, de fagon facultative,
une structure « en poupées russes » de compétences les plus intégrées possibles pour tenir compte des
échelles des sous-bassins et des bassins hydrographiques et éviter la fragmentation des compétences
thématiques, les établissements publics d'aménagement et de gestion des eaux (EPAGE) se substituant a
I’échelle des sous-bassins aux nombreux syndicats existants et les EPTB assurant une fonction de
coordination plus globale a I’échelle des bassins hydrographiques.

1.1.2.2 Les modalités d'exercice de la compétence GEMAPI étaient déja fortement cadrées par des
documents d'orientation et outils opérationnels préexistants

La polarisation sur les questions de gouvernance a par ailleurs été favorisée par la prolifération des
stratégies et schémas d’orientation a diverses échelles qui encadraient |'exercice de la compétence par une
architecture complexe préexistante de documents prescriptifs, tant dans le domaine de la gestion des
milieux aquatiques, que dans celui de la prévention des risques™ :

Encadré N°1 : Documents encadrant ou affectant I'exercice de la compétence GEMAPI

Au niveau européen : la directive inondation et la directive-cadre sur I'eau, ainsi que les directives relatives a la
biodiversité.

Au niveau national : la stratégie nationale de gestion du risque d’inondation (SNGRI), ainsi que les textes instaurant les
régimes d’autorisation, notamment la police de I'eau.

Au niveau des bassins: les programmes de gestion des risques d’inondation (PGRI) et les schémas directeurs
d’aménagement et de gestion des eaux (SDAGE) accompagnés des programmes de mesures (PDM) ; ces documents
font I'objet d’une élaboration coordonnée, impliquant le préfet de bassin et le comité de bassin.

Au niveau régional : les schémas régionaux d’aménagement et de développement durable et d’égalité des territoires
(SRADDET).

A un niveau territorial intermédiaire, selon des périmetres différents adaptés aux réalités thématiques et selon une
couverture non exhaustive du territoire :

- les territoires de risques importants d’inondation (TRI) avec les stratégies locales de gestion des risques d’inondation
(SLGRI) ;

- les schémas d’aménagement et de gestion des eaux (SAGE) pour des sous-bassins hydrographiques ;

- les schémas de cohérence territoriale (SCOT) en matiére d’urbanisme et d’aménagement.

B Cet article semble de bon sens : toutes les compétences du bloc communal étant originellement attribuées aux communes, pourquoi décider que
celle-ci doit s’exercer a une échelle intercommunale si celle-ci se révéle finalement inadaptée a I'exercer. L'option de conserver la compétence a
I’échelle communale pour ensuite que les communes s’organisent librement en syndicats sur des périmetres adaptés a été une « ligne de défense »
des partisans du statu quo ante.

' Loi n° 64-1245 du 16 décembre 1964 relative au régime et 2 la répartition des eaux et 2 la lutte contre leur pollution.

' Le rapport du CGEDD « Gestion des eaux pluviales : dix ans pour relever le défi», Yvan Aujollet, Jean-Louis Hélary, Pierre-Alain Roche, Rémi
Velluet, Nathalie Lenouveau, avril 2017, dresse un tableau plus complet de I'ensemble de ces documents, de leur élaboration et de leurs
articulations.

22
PUBLIE



http://cgedd.documentation.developpement-durable.gouv.fr/results.xsp?q=+auteur:|HELARY,%20Jean-Louis|&log=true�
http://cgedd.documentation.developpement-durable.gouv.fr/results.xsp?q=+auteur:|ROCHE,%20Pierre-Alain|&log=true�
http://cgedd.documentation.developpement-durable.gouv.fr/results.xsp?q=+auteur:|VELLUET,%20Rémi|&log=true�
http://cgedd.documentation.developpement-durable.gouv.fr/results.xsp?q=+auteur:|LENOUVEAU,%20Nathalie|&log=true�

Evaluation des conséquences de la mise en ceuvre des compétences dans le domaine de la GEMAPI

Au niveau des EPCI-FP et des communes, existent d’autres documents avec lesquels I'exercice de la GEMAPI interfere
nécessairement :

- les plans de prévention des risques (PPR), notamment dans leur volet inondation ;

- les plans communaux de sauvegarde (PCS) ;

- les documents d’information communale sur les risques majeurs (DICRIM) ;

- les plans locaux d’urbanisme (PLU), et plans locaux d’urbanisme intercommunaux (PLUI) ;

- bien que non couverts par la compétence GEMAPI, les documents relatifs a la gestion des eaux pluviales (schéma
directeur).

La préexistence et la pertinence de divers outils ont conduit a considérer que la mise en place de la GEMAPI
pouvait s’appuyer, avec les ajustements nécessaires, sur ceux-ci’®.

L’Etat, directement ou via les agences de I'eau, et les collectivités territoriales n’ont, en effet, pas attendu la
GEMAPI pour développer des outils opérationnels de contractualisation permettant de mettre en ceuvre les
actions requises par I'exercice des compétences prévues a l'article L. 211-7 du code de I'environnement,
notamment :

= |es contrats de bassin, de rivieres ou de lacs, impliquant les agences de |'eau, plus orientés vers la
dimension GEMA de la compétence ;

= les programmes d’action et de prévention des inondations (PAPI) — dont la troisieme génération est en
cours — mobilisant le fonds de prévention des risques naturels majeurs (FPRNM), orientés vers la
dimension prévention des inondations de la compétence.

De ce fait, le débat récent entre les différents partenaires intervenants au titre de la GEMAPI s’est
fortement concentré, moins sur les enjeux, objectifs et outils de la prévention des inondations, que sur les
guestions de gouvernance. Cette approche souvent tres institutionnelle, a pu sembler, de ce fait, éloignée
des préoccupations opérationnelles et I'image de la démarche en a certainement souffert. Sur plusieurs
territoires visités par la mission, les acteurs locaux ont ainsi manifesté leur inquiétude sur les retards pris
dans la mise en ceuvre des PAPI directement liés a la nécessité de stabiliser la nouvelle gouvernance.

1.1.3 Une compétence exclusive repositionnée en une forme de chef de filat
Plusieurs étapes ont caractérisé I'exercice de la compétence GEMAPI :

= |es missions correspondant a GEMAPI ont d'abord pu étre exercées, a titre facultatif et dans un cadre
non formalisé, par I'ensemble des collectivités territoriales ;

= |a compétence GEMAPI a été créée en tant que telle et rendue obligatoire par l'article 56 de la loi
MAPTAM, qui I'a attribuée exclusivement aux EPCI-FP ;

= [|'exclusivité de cette compétence a fait naitre des effets pervers : impossibilité pour les départements
(qui constituaient, sur de nombreux territoires, des acteurs majeurs de cette politique) de pérenniser
leur action, difficulté pour les régions d'intervenir dans ce domaine, démotivation des communes, etc.

= |a loi Fesneau a introduit, par une nouvelle rédaction de Il'article 59 de la loi MAPTAM, des
modifications assouplissant de nombreux aspects pour I'exercice de cette compétence, en élargissant
notamment les capacités d’intervention et des départements et des régions"’.

eme

' La loi Fesneau a étendu le 12°™ item de la liste de I'article L. 112-7 au domaine de la prévention des inondations. Cela permet ainsi de conforter
juridiquement I'action des structures diverses qui exercent aujourd'hui des missions d'animation des PAPI, quand elles ne sont pas gémapiennes.
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On aboutit finalement a un dispositif peu éloigné de celui défini par I'article L. 1111-9 du CGCT qui confie a
un certain nombre de collectivités territoriales (régions, départements, bloc communal) la responsabilité
d'organiser, en qualité de chef de file, les modalités de |'action commune des collectivités territoriales et de
leurs établissements publics pour I'exercice de diverses compétences (pour le bloc communal, par exemple,
I'aménagement des espaces).

De ce point de vue, les conventions territoriales d'exercice concerté de la compétence (CTEC) qui fixent les
objectifs de rationalisation et les modalités de I'action commune dans le cadre d'un chef de filat, ne sont
pas si éloignées du dispositif conventionnel prévu par la loi Fesneau qui subordonne la faculté donnée aux
départements et régions d'agir au-dela du 1% janvier 2020 a I'obligation de conclure une convention avec
les EPCI-FP concernés. La note du 3 avril 2018 (DGPR-DGCL)™ apporte la précision suivante : « La
convention devra déterminer avec précision la répartition des missions exercées respectivement par le
département, la région et le bloc communal, leurs modalités de coordination et de financement. »

Encadré n°2 : Les départements et les régions : le compromis de la loi Fesneau

La loi MAPTAM ne permettait aux départements et aux régions historiquement engagés dans des missions GEMAPI de
poursuivre leurs interventions en la matiére que pendant une durée de deux ans suivant la date du transfert de la
compétence GEMAPI aux intercommunalités, soit depuis le réajustement de la loi NOTRe, jusqu'au 1% janvier 2020.
Ces dispositions entrainaient des obligations de transfert rapide d’ouvrages dans des conditions délicates, tout comme
elles risquaient de déstabiliser leurs maitrises d’ouvrage et leurs financements.

L’implication dans la gouvernance

La loi Fesneau autorise désormais sans limite de durée le maintien de I'implication des régions et des départements
dans des responsabilités en matiere de GEMAPI :

- les départements et régions qui le souhaitent peuvent demeurer membres des structures syndicales auxquelles ils
adhéraient a la date du ler janvier 2018.

- les départements et régions assurant une ou plusieurs missions attachées a la compétence GEMAPI a la date du 1%

janvier 2018 peuvent adhérer a un syndicat mixte ouvert (SMO), constitué ou non en EPAGE ou en EPTB.

La note du 3 avril apporte des précisions importantes :

« Cette convention doit étre conclue pour une durée initiale de cinq ans. Elle pourra par la suite étre renouvelée aussi
longtemps que les départements et les régions souhaiteront poursuivre, en accord avec les EPCI a fiscalité propre
compétents, leurs interventions en matiére de gestion des milieux aquatiques et de prévention des inondations. »

Le financement des projets

Les départements peuvent contribuer au financement des opérations dont la maitrise d'ouvrage est assurée par les
communes ou leurs groupements, dans tous les domaines, quand bien méme |'opération concernée ne reléverait pas
d'une compétence que la loi attribue au département. Cette possibilité permet ainsi de fonder un appui financier des
départements aux communes et a leurs groupements menant des actions dans le de la GEMAPI, avant méme le
transfert obligatoire de cette compétence au 1% janvier 2018. Cette faculté demeure naturellement pour I'avenir.

La loi Fesneau étend cette faculté aux régions qui peuvent désormais contribuer au financement des projets, mais
uniguement pour des missions de la GEMAPI.

L'assistance technique des départements a été étendue a la prévention des inondations

7 Ces modifications ont fait I'objet d’'une note d’information aux préfets en date du 3 avril 2018 du ministere de I‘intérieur (direction générale des
collectivités locales -DGCL-) et du ministére de la transition écologique et solidaire (direction générale de I'aménagement, du logement et de la
nature - DGALN - et direction générale de la prévention des risques - DGPR -).

'® Note d’information aux préfets en date du 3 avril 2018 du ministére de lintérieur (direction générale des collectivités locales -DGCL-) et du
ministére de la transition écologique et solidaire (direction générale de 'aménagement, du logement et de la nature - DGALN - et direction générale
de la prévention des risques - DGPR -). Cette recommande : « afin que la répartition des missions soit la plus claire possible entre I'ensemble des
parties-prenantes, les syndicats mixtes exergant I'une des missions attachées a la compétence GEMAPI, par transfert ou par délégation, peuvent étre
partie & la convention, si départements, régions et EPCI-FP en sont d'accord. ». circulaire.legifrance.gouv.fr/pdf/2018/04/cir_43229.pdf
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L'article L. 3232-1-1 du CGCT donnait aux départements la possibilité de mettre a la disposition des communes ou des
EPCI-FP une assistance technique dans les domaines de I'assainissement, de la protection de la ressource en eau, de la
restauration et de I'entretien des milieux aquatiques, de la voirie, de I'aménagement et de |'habitat.

1.1.4 Des contours difficiles a délimiter

Le principe de la compétence GEMAPI est inscrit dans le code général des collectivités territoriales (CGCT) qui donne
aux EPCI-FP la légitimité pour intervenir dans ce domaine. En revanche, I'explicitation des modalités de mise en ceuvre
de celle-ci, c’est-a-dire les missions qu'elle recouvre, est renvoyée au code de I'environnement.

La GEMAPI est I'obligation faite aux EPCI-FP*® d’exercer leur compétence dans quatre des douze items de
I"article L. 211-7 du code de I'environnement (Cf. encadrén®3) relatifs a 'eau et aux milieux aquatiques®.
Mais le législateur n'a pas précisé littéralement et positivement les contours et le contenu de la
compétence GEMAPI.

Encadré n°3 : Les items de la compétence GEMAPI (article L. 211-7 du code de I’environnement)

1° L'aménagement d'un bassin ou d'une fraction de bassin hydrographique ;

2° L'entretien et I'aménagement d'un cours d'eau, canal, lac ou plan d'eau, y compris les accées a ce cours d'eau, a ce
canal, a ce lacou a ce plan d'eau;

5° La défense contre les inondations et contre la mer ;

8° La protection et la restauration des sites, des écosystémes aquatiques et des zones humides ainsi que des
formations boisées riveraines .

La compétence est ainsi définie, non par référence a un champ thématique (culture, sports), un public
(actions en faveur des jeunes) ou un dispositif (fonds de solidarité logement), mais par des objectifs (gérer
les milieux aquatiques et prévenir les inondations) explicités par une liste de missions dont l'articulation
n'est pas évidente et l'interprétation des libellés, qui remonte a I'ancien code rural, pas toujours aisée.

L'enjeu est important, car il permet de fixer la ligne de frontiére entre les missions propres des EPCI-FP et
celles qui resteront partagées, les actions susceptibles d'étre financées par la taxe GEMAPI et les autres sur
des bases harmonisées au niveau national et non sujettes aux interprétations locales.

De fait, I'explicitation des missions susceptibles d'entrer dans le cadre de la compétence GEMAPI a donné
lieu a des échanges qui ont fortement mobilisé depuis deux ans les administrations centrales, les structures
d'appui (Territoires Conseils, les associations de collectivités territoriales, etc.) et les cabinets d'avocats sur
de multiples questions (gestion du trait de cOte, ruissellement, crues torrentielles, etc.).

' Article L. 5210-1-1-A du CGCT: « Forment la catégorie des établissements publics de coopération intercommunale (EPCI) les syndicats de
communes, ainsi que les communautés de communes (CC), les communautés d'agglomération (CA), les communautés urbaines (CU) et les
métropoles ». Les syndicats ne sont pas dotés d’une fiscalité propre (ou pouvoir en matiére fiscale, ie. vote du taux de taxes) et les CC, CA, CU et
métropoles le sont (EPCI-FP). Une exception a I'obligation de couverture intégrale par des EPCI-FP s figurant a I'article L.5211-1-1 I. subsiste
(« Article L 5210-1-1 V. — Sur le territoire des iles maritimes composées d'une seule commune, les schémas départementaux de coopération
intercommunale ne sont pas dans I'obligation de prévoir la couverture intégrale du territoire par des établissements publics de coopération
intercommunale a fiscalité propre »). En ce cas la compétence reste communale. Pour la commodité, sauf dans les sujets exceptionnels ou cela
emporterait une conséquence particuliére, on utiliser le terme « EPCI-FP » en lieu et place de « EPCI-FP ou commune isolée des iles maritimes
visées a I'alinéa V de I'article L 5210-1-1 du CGCT».

% Cette compétence n’inclut pas d’autres items pourtant proches mais dont 'exercice n’est par ailleurs pas une obligation :

4° La maitrise des eaux pluviales et de ruissellement ou la lutte contre I'érosion des sols ;

9° Les aménagements hydrauliques concourant a la sécurité civile ;

10° L'exploitation, I'entretien et I'aménagement d'ouvrages hydrauliques existants ;

12° L'animation et la concertation dans le domaine de la gestion et de la protection de la ressource en eau et des milieux aquatiques dans un sous-
bassin ou un groupement de sous-bassins, ou dans un systéme aquifére, correspondant a une unité hydrographique a I'eau et aux milieux
aquatiques.
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On peut considérer que si quelques questions appellent encore des précisions, les réponses apportées par
la DGPR et la DGCL dans le cadre notamment de la foire aux questions en ligne ont permis de clarifier et
d'unifier les contours de la GEMAPI.

1.1.5 Une compétence percue comme technique mais fortement engageante a I'égard de la population

L’explicitation par la loi des responsabilités liées a la GEMAPI n’a pas entrainé d’évolution majeure dans les
schémas et outils techniques a mettre en ceuvre. Elle a, en revanche, conduit un certain nombre d'élus a
considérer qu'il s'agissait 1a d'une compétence complexe, d'un dossier relevant de spécialistes qui devait
étre délégué a leurs techniciens.

Or, le volet prévention des inondations a fait, concomitamment, I'objet de réelles novations qui modifient
profondément les enjeux de la GEMAPI.

Le décret « digues »*!, développe notamment une des étapes nouvelles et engageantes de cette
compétence : la définition des « systémes d’endiguement »* et la fixation des « niveaux de protection »*
que la collectivité territoriale s’engage a assurer lorsqu’elle présente « I'étude de danger du systeme
d’endiguement »** nécessaire pour I'agrément du systéme d’endiguement par le préfet.

Ces systemes peuvent comprendre des digues préexistantes, des ouvrages faisant fonction de digue, méme
si ce n'est pas leur fonctionnalité premiere, ainsi que tout dispositif de régulation nécessaire (vannes,
stations de pompage, etc.). Selon les documents d’information établis par I’Etat, sur les quelques 9 200 km
de digues existantes recensées, 3 000 a 4 000 km ont réellement vocation a étre constitués en systemes
d’endiguement protégeant des territoires a enjeux importants. A I'inverse, beaucoup d’ouvrages, de faible
hauteur ou comportant peu d’enjeux, pourront ne pas étre pris en charge si telle est la volonté de Ia
collectivité territoriale compétente.

La responsabilité donnée aux entités gémapiennes de fixer un systéme d’endiguement, des zones
protégées et leurs niveaux de protection® et d'en présenter I'économie générale a la population, souligne
clairement que la mise en ceuvre de la GEMAPI ne reléve pas seulement d'une approche technique mais
renvoie bien a des enjeux politiques et démocratiques.

*! Décret n°2015-526 du 12 mai 2015 relatif aux régles applicables aux ouvrages construits ou aménagés en vue de prévenir les inondations et aux
régles de slreté des ouvrages hydrauliques.

https://www.legifrance.gouv.fr/eli/decret/2015/5/12/DEVP1423128D/jo/texte.

2 Art. R. 562-13 du code de I'environnement : « La protection d'une zone exposée au risque d'inondation ou de submersion marine au moyen de
digues est réalisée par un systéme d'endiguement. Le systéeme d'endiguement est défini par la commune ou I'établissement public de coopération
intercommunale compétent eu égard au niveau de protection, au sens de l'article R. 214-119-1, qu'elle ou il détermine, dans I'objectif d'assurer la
sécurité des personnes et des biens. »

2 Article R214-119-1 du code de I'environnement : « Le niveau de protection d'une zone exposée au risque d'inondation ou de submersion marine
assuré par un systeme d'endiguement au sens de l'article R. 562-13 ou par un aménagement hydraulique au sens de I'article R. 562-18 est
déterminé par la hauteur maximale que peut atteindre I'eau sans que cette zone soit inondée en raison du débordement, du contournement ou de
la rupture des ouvrages de protection quand l'inondation provient directement du cours d'eau ou de la mer. Lorsque la taille et les caractéristiques
de la zone exposée le justifient, plusieurs niveaux de protection peuvent étre déterminés, chacun étant associé a une partie délimitée de la zone
protégée. Le niveau de protection d'un systéeme d'endiguement ou d'un aménagement hydraulique est apprécié au regard soit d'un débit du cours
d'eau en crue considéré ou d'une cote de niveau atteinte par celui-ci, soit d'un niveau marin pour le risque de submersion marine. La probabilité
d'occurrence dans I'année de la crue ou de la tempéte correspondant au niveau de protection assuré est justifiée dans I'étude de dangers prévue
par l'article R. 214-116. »

* Cette« étude de danger d’un systéme d’endiguement » conduite par I'entité gémapienne est une évolution trés substantielle introduite par le
décret digues du dispositif préexistant d’étude de danger qui concernant chaque ouvrage individuellement et était de la stricte responsabilité du
propriétaire de cet ouvrage.

 Ce dispositif ne se substitue en rien aux zonages des plans de prévention des risques naturels d’inondation (PPRI) et ne doit pas étre confondue
avec ceux-ci, qui sont établis par I'Etat aprés consultation et constituent de prescriptions s'imposant aux actes d’urbanisme et de construction.
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1.1.6 Un financement dédié qui aurait di rassurer mais suscite beaucoup d'inquiétudes

La création de la GEMAPI s'est accompagnée de la mise en place d'une recette fiscale dédiée, destinée a en
garantir la solvabilité, ce qui la distingue des autres modes de financement des compétences des
collectivités territoriales. La difficulté d'évaluer les dépenses engendrées par cette nouvelle compétence a
toutefois fait naitre des inquiétudes plus ou moins rationnelles.

1.1.6.1 Une taxe nouvelle affectée

Les EPCI-FP peuvent voter cette dépense dans leur budget général ou instituer la taxe pour la GEMAPI
(article 1530 bis du code général des imp6ts), y compris lorsqu’ils ont transféré I'exercice de tout ou partie
de cette compétence a un ou plusieurs syndicats mixtes (constitués ou non sous la forme d’EPAGE ou
EPTB). Créée par la loi MAPTAM, cette taxe remplace le mécanisme préexistant de redevance pour service
rendu qui peut néanmoins continuer a étre mobilisé lorsque la taxe GEMAPI n’est pas mise en ceuvre.

La taxe GEMAPI est facultative, plafonnée et affectée ; elle ne peut étre utilisée que pour les missions
relevant de la compétence GEMAPI. Elle est plafonnée a un équivalent de 40 € par habitant et par an et est
répartie entre les assujettis a la taxe sur le foncier bati, a la taxe sur le foncier non bati, a la taxe
d’habitation et a la contribution fonciére des entreprises, au prorata du produit de chacune des taxes.

1.1.6.2 Une évaluation du colt de la GEMAPI complexe

Il n'est pas aisé d'identifier I'ensemble des dépenses correspondant aux différents volets de la GEMAPI qui
renvoient a des parameétres trés différents : le mode de gestion (régie directe/transfert/délégation), I'état
des ouvrages d'art existants pour lesquels il n'existe pas systématiquement de diagnostic, le niveau de
risque, etc.

S'agissant de la gestion des milieux aquatiques, qui mobilise de nombreux syndicats de riviere exercant des
missions diverses, il n'est pas toujours facile d'identifier celles correspondant aux différents items prévus
par la loi et les dépenses qui relevent ou non de la GEMAPI, en |'absence de comptabilité analytique.

S'agissant de la prévention des inondations, beaucoup d'EPCI souhaitent logiquement, préalablement a
I'institution de la taxe, aprés avoir défini leur systéme d’endiguement et les objectifs, élaborer un plan
pluriannuel d'investissement qui leur permettra d'y voir clair sur les engagements financiers qu'appellera la
réalisation des projets programmés, mais aussi montrer aux citoyens qu'ils n’instituent pas une taxe
nouvelle pour financer des dépenses existantes, mais bien concrétiser des projets nouveaux.

Selon I'enquéte de l'assemblée des communautés de France (AdCF)*®, 61 % des EPCI disposent d'une
estimation du co(t de la compétence et 18% d'aucune donnée précise sur ce point. Il est cependant tres
vraisemblable que nombre des collectivités territoriales qui considerent disposer d’une évaluation des
co(its n"ont pas intégré les dépenses de mise en conformité. Si une taxe a été envisagée, c’est pourtant
essentiellement pour les aider a faire face a ces efforts supplémentaires.

De fait, hormis le cas de quelques collectivités territoriales qui ont anticipé les besoins et construit une
programmation pluriannuelle des financements, la détermination précise des besoins nécessaires a
I'exercice de I'ensemble de la compétence n’est que rarement effective. Dans de nombreux cas,
I'estimation des recettes que nécessite I'exercice de la compétence GEMAPI a été déterminée par le
recensement des sommes consacrées par les différentes collectivités territoriales dans leurs budgets
antérieurs, soit a travers l'identification dans leur budget de fonctionnement des sommes affectées, soit

2 Questionnaire diffusé en février et mars 2018 aux 1264 EPCI. Prés de 460 ont répondu, soit un échantillon de plus d’un tiers des
intercommunalités (76% de communautés de communes, 21% de communautés d’agglomération, 2% de communautés urbaines et 1% de
métropoles).
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par la compilation des sommes servant a financer les différents acteurs (syndicats de rivieres ou autres)
intervenant sur la thématique. Cette situation ne pourra pas perdurer, la définition du besoin a terme
devant intégrer les dépenses de fonctionnement, mais aussi les éventuelles dépenses d’investissement
induites par la prise de la compétence.

On se trouve dans la situation paradoxale d'une compétence potentiellement solvable mais discutée au
regard d'un risque de désajustement entre recettes mobilisables et dépenses effectives, ce qui n'est pas
impossible dans certains territoires mais restera, a priori, exceptionnel.

1.1.7 Des échéances contraignantes pour les systéemes d'endiguement

Le calendrier stricto sensu de la mise en ceuvre de la GEMAPI peut étre considéré comme souple. La loi
MAPTAM précisait que 'exercice de cette compétence devait intervenir au 1*" janvier 2016. Ce délai a été
reporté au 1% janvier 2018 par l'article 76 de la loi NOTRe. La loi Fesneau a, par ailleurs, prévu que la
possibilité pour les départements et les régions de poursuivre leur action ne serait subordonnée a une
convention qu'a compter de 2020.

En fait, c'est au regard de I'échéancier qui régit la mise en place des systemes d'endiguement et du
transfert des digues domaniales que I'état d’avancement de la mise en ceuvre de la prise de compétence
GEMAPI doit étre apprécié. Les principales échéances de mise en ceuvre s’organisent, dans I'état actuel des
textes, autour des dates de fin 2019, fin 2020, fin 2021 et du 28 janvier 2024%. En particulier, pour
répondre a I'échéance de fin 2019 pour les systemes protégeant des populations de plus de 3 000
habitants, les entités en charge de la GEMAPI devront avoir été stabilisées pour étre en mesure de définir
les systemes d’endiguement, préciser et ouvrir a la concertation les niveaux de protection, puis préparer et
déposer les dossiers de régularisation pour les ouvrages concernés.

Encadré n°4 : Les échéances a venir pour la mise en ceuvre de la GEMAPI

Fin 2019

Date-limite du dép6t des dossiers de régularisation des systemes d’endiguement comprenant des ouvrages de classe
A ou B.

Les missions de la GEMAPI seront alors dévolues a I'EPCI-FP, qui les aura éventuellement confiées (par transfert ou par
délégation) a un syndicat mixte, un EPAGE ou un EPTB. S’il ne les a pas transférées avant cette date a un syndicat
mixte, il ne pourra plus le faire et seuls des EPAGE ou des EPTB pourront étre créés ou exercer de nouvelles
compétences.

Les départements et régions qui souhaitent continuer a participer a I'exercice de la compétence GEMAPI devront
signer pour cela une convention avec I'EPCI-FP. Ils pourront notamment continuer a participer a un syndicat mixte
ouvert, constitué ou non sous forme d’EPAGE ou d’EPTB.

Fin 2021

Date-limite du dépot des dossiers de régularisation des systemes d’endiguement comprenant des ouvrages de
classe C.

28 janvier 2024

Fin de la période pour laquelle I'Etat a I'obligation de continuer a assurer la gestion des digues qu’il gérait au 27
janvier 2014.

Le calendrier des prochaines années comporte des étapes majeures que la période d’ajustement -- et donc
d’incertitudes de la période récente — n’a pas toujours permis aux acteurs d'anticiper et de préparer.

27 o R . - . . , . S R
Pour mémoire, dans la reglementation antérieure au décret de 2015, les dossiers d’études de dangers pour les digues devaient initialement étre
déposées avant 2012 pour les classes A et 2014 pour les classes B et ces délais n’ont pas été, le plus souvent, respectés.
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1.2 Le cadre juridique a évolué d’une recherche de cohérence a un compromis
pragmatique

D’une armature obligatoirement fondée sur un ensemble EPCI-EPAGE-EPTB ne pouvant faire I'objet que de
dérogations techniques exceptionnelles, les discussions ont finalement conduit au compromis de la loi
Fesneau qui a recherché le juste équilibre entre cohérence et pragmatisme.

1.2.1 Une sécabilité spatiale qui doit respecter la cohérence des systémes d’endiguement

Pour qu’un EPCI-FP puisse confier la compétence a des entités spatialement organisées par bassin
hydrographique, il est nécessaire que, quand le territoire est concerné par différents bassins, il puisse
scinder géographiquement |’exercice de la compétence GEMAPI. Ce principe de sécabilité spatiale a ainsi
été acquis d’emblée. La question qui, en revanche, fait I'objet de débats encore vifs, est celle de la
nécessité plus ou moins forte que chaque entité gémapienne ainsi constituée couvre I'ensemble d’un
systeme cohérent d’endiguement. La note du 3 avril 2018, déja citée, indique :

« Ainsi, en matiere de lutte contre les inondations, lorsque deux digues interferent hydrauliquement I'une
sur l'autre, ces derniéres doivent faire partie du méme systéme d'endiguement. C'est notamment le cas de
digues situées respectivement rive droite et rive gauche d'un méme cours d'eau. Il en est potentiellement de
méme dans les zones de confluence de deux cours d'eau ou encore dans les zones estuariennes. Aussi, la
nécessité de cohérence hydraulique des systemes d'endiguement doit étre prise en compte dans les
modalités d'organisation. ». Répondant aux interrogations sur la possibilité de procéder par convention
entre collectivités territoriales, cette note précise: « Il convient également de rappeler qu'en vertu du
principe de spécialité territoriale, les EPCI a fiscalité propre ou les groupements d'EPCI a fiscalité propre qui
gérent ces systemes d'endiguement exercent cette mission a l'aide d'ouvrages préexistants qui sont
implantés sur leur territoire, complétés, en tant que de besoin, dans le cadre de leur maitrise d'ouvrage. »

La plaquette du ministere de la transition écologique et solidaire de février 2018 reprend ces instructions et
ajoute : « La demande d’autorisation d’un systéme d’endiguement ne pouvant étre faite que par un acteur
unique. »

Dans les textes produits par I'administration centrale en charge de ces questions, la doctrine semble ainsi
fortement et clairement établie: I'échelle des entités gémapiennes doit étre suffisante pour assurer
I'unicité de responsabilité des systemes d’endiguement.

1.2.2 Un ensemble d’organismes dédiés qui ne fait toutefois pas systeme

La mise en ceuvre de la GEMAPI peut s'appuyer, au-dela de syndicats mixtes de droit commun qui restent
majoritaires, sur des syndicats mixtes dédiés qui permettent une intervention dans des périmetres
hydrographiques cohérents et une mutualisation de l'ingénierie.

Les EPTB tiennent de la loi des compétences propres, essentiellement de coordination, qui n’émanent pas
des collectivités territoriales®. Ils peuvent néanmoins se voir transférer ou déléguer des compétences de
celles-ci. Les EPTB sont censés couvrir des périmetres de grande taille, souvent avec des ouvrages de
régulation importants, concernant éventuellement plusieurs régions.

% article L. 213-12.-I. du code de I'environnement définit ainsi les EPTB : « Un établissement public territorial de bassin est un groupement de

collectivités territoriales constitué en application des articles L. 5711-1 a L. 5721-9 du code général des collectivités territoriales en vue de faciliter, a
I'échelle d'un bassin ou d'un groupement de sous-bassins hydrographiques, la prévention des inondations et la défense contre la mer, la gestion
équilibrée de la ressource en eau, ainsi que la préservation et la gestion des zones humides et de contribuer, s'il y a lieu, a I'élaboration et au suivi
du schéma d'aménagement et de gestion des eaux.

« Il assure la cohérence de I'activité de maitrise d'ouvrage des établissements publics d'aménagement et de gestion de I'eau. Son action s'inscrit
dans les principes de solidarité territoriale, notamment envers les zones d'expansion des crues, qui fondent la gestion des risques d'inondation. »
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Les EPAGE n’ont pas de telles compétences propres et n’exercent que des compétences issues des
compétences de leurs membres®. Ils ont vocation a couvrir le territoire d’un sous-bassin, 3 une échelle
analogue a celle d’'un schéma d’aménagement et de gestion des eaux (SAGE).

La délimitation du périmetre d’intervention d’un EPAGE et d’'un EPTB doit respecter quatre critéres
cumulatifs (article R. 213-49 du code de I'environnement) :

« 1° La cohérence hydrographique du périmétre d'intervention, d'un seul tenant et sans enclave ;
2° L'adéquation entre les missions de I'établissement public et son périmetre d'intervention ;

3° La nécessité de disposer de capacités techniques et financieres en cohérence avec la conduite des actions
de I'établissement ;

4° L'absence de superposition entre deux périmétres d'intervention d’établissements publics territoriaux de
bassin ou entre deux périmétres d'intervention d’établissements publics d’aménagement et de gestion de
l'eau. »

Ni la constitution d’'un EPAGE, ni celle d’'un EPTB n’est une obligation. Chacune de ces entités peut
bénéficier du transfert ou de la délégation d’une compétence gémapienne de la part des EPCI-FP membres.
Des EPAGE peuvent étre membres d’EPTB, ce qui n’exclut pas que des EPCI-FP du méme territoire adherent
a cet EPTB.

En pratique, la regle selon laquelle, si un EPAGE existe, les EPCI-FP concernés par son territoire y sont
nécessairement adhérents n’exclut pas pour autant (si les statuts de 'EPAGE comportent des options a la
carte de transfert ou de délégation) que I'EPCI-FP confie directement a 'EPTB des compétences, mais ces
transferts ou délégations a 'EPAGE ou I'EPTB sont nécessairement disjoints.

EPAGE et EPTB ne constituent donc pas un ensemble totalement structuré ni a fortiori hiérarchisé et toutes
les combinaisons imaginables semblent possibles.

1.2.3 Des assouplissements qui visent a préserver I'existant

Si 'administration a insisté, a juste titre, sur le besoin de faire émerger des maitrises d’ouvrage la ou les
collectivités territoriales ne s’étaient pas spontanément organisées, il lui était plus difficile de justifier que
déstabiliser des maitrises d’ouvrages existantes allait apporter un avantage collectif sensible. Différents
assouplissements sont intervenus a cet effet.

1.2.3.1 Les autres syndicats : les ouvertures apportées par la loi Fesneau

Ce paysage EPAGE-EPTB déja complexe — qui avait initialement vocation a se substituer a tous les syndicats
préexistants a la loi — constitue la référence de I'exercice de ces compétences. Mais, depuis la loi Fesneau,
d’autres configurations sont acceptées, sous réserve qu’elles s’appuient sur I'existant et que ces situations
dérogatoires soient établies dans un délai court.

Comme le rappelle la note du 3 avril 2018, cette loi ouvre « la possibilité aux EPCI-FP qui le souhaitent de
déléguer l'exercice de la compétence GEMAPI a des syndicats mixtes constitués ou non sous la forme
d'EPAGE ou d'EPTB, y compris donc a des syndicats mixtes de droit commun. Cette faculté est limitée dans

* ’établissement public d’aménagement et de gestion de I'eau (EPAGE) est défini au Il de I'article L. 213-12 du code de I'environnement. C’est « un
groupement de collectivités territoriales constitué en application des articles L. 5711-1 a L. 5721-9 du code général des collectivités territoriales a
I'échelle d'un bassin versant d'un fleuve cétier sujet a des inondations récurrentes ou d'un sous-bassin hydrographique d'un grand fleuve en vue
d'assurer, a ce niveau, la prévention des inondations et des submersions ainsi que la gestion des cours d'eau non domaniaux. ».
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le temps. Elle ne s'applique que jusqu'au 31 décembre 2019. Au-dela, seule subsistera la possibilité de
délégation ouverte par le V de I'article L. 213-12 précité, au profit des seuls EPAGE et EPTB. »

Il n’est dans ce cas pas question de transfert de compétence, mais seulement de délégation.
1.2.3.2 L’adhésion dérogatoire des syndicats mixtes ouverts (SMQO) a des SMO
La loi Fesneau a introduit une autre dérogation répondant aux demandes de certains syndicats existants :

« La loi interdit en principe I'adhésion d'un syndicat mixte ouvert (au sens de l'article L. 5721-2 du code
général des collectivités territoriales) a un autre syndicat mixte ouvert (SMO). La loi du 30 décembre 2017
déroge a cette interdiction : elle permet jusqu'au 31 décembre 2019 a un SMO d'adhérer a un autre SMO
au titre des missions constitutives de la compétence GEMAPI (Cf. 1 quater de l'article L. 211-7 du code de
I'environnement). Cette adhésion est en outre soumise a l'accord préalable du préfet coordonnateur de
bassin. Il lui reviendra a cet effet d'apprécier, au regard du contexte local et de la cohérence
hydrographique, les raisons justifiant l'application d'une telle dérogation et notamment d'apprécier
I'impossibilité, pour le syndicat mixte ouvert souhaitant adhérer, de se transformer en syndicat mixte fermé
(au sens de l'article L. 5711-1 du code général des collectivités territoriales).

A compter du 1° janvier 2020, seuls les SMO constitués sous la forme d'EPAGE auront la possibilité
d'adhérer a des SMO constitués sous la forme d'EPTB. »

En effet des SMO existants, a I'échelle départementale (dans le Bas-Rhin, par exemple), peuvent se voir
transférer tout ou partie de la compétence GEMAPI par des EPCI-FP adhérents. Ces SMO peuvent ne pas
couvrir tous les EPCI-FP concernés par un bassin donné. Ainsi, dans le bassin de I'lll (Bas-Rhin), la cohérence
hydrographique, notamment la définition des systemes d’endiguement, rend nécessaire la constitution ou
le maintien d’une structure gémapienne particuliére telle qu’un EPAGE.

Le souci du législateur de préserver les structures existantes est a I'évidence la cause d’un niveau inhabituel
de complexité. Ainsi, il est difficile de comprendre pourquoi un EPCI-FP passerait par un syndicat pour
adhérer a un EPAGE auquel il n’a aucune difficulté a adhérer directement de facon spécifique.

Le caractere limité dans le temps de cette possibilité assure que ces cas resteront une exception maitrisée,
répondant a des situations suffisamment spécifiques pour que le pragmatisme ait conduit a ce choix.

1.2.3.3 La sécabilité interne (sectorielle)

La note du 3 avril 2018 précise également les conditions de sécabilité interne (sectorielle) également
introduite par la loi Fesneau et qui se combine avec la sécabilité géographique :

« Les EPCI a fiscalité propre peuvent transférer a un syndicat mixte de droit commun, a un EPAGE ou a un
EPTB, I'ensemble des quatre missions constituant la compétence GEMAPI ou certaines d'entre elles, en
totalité, ou partiellement [...]. A titre d'exemple, un EPCI a fiscalité propre aura ainsi la possibilité de scinder
la défense contre les débordements de cours d'eau, d'une part, et la défense contre la mer, d'autre part - qui
ne constituent pourtant qu'une seule et méme mission au sens du 5° du | de Il'article L. 211-7 du code de
I'environnement-, en transférant chacune de ces deux composantes a des syndicats mixtes distincts.[...]. »
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Cette sécabilité interne est évidemment antinomique avec les objectifs initiaux d’organiser une structure
cohérente et aussi universelle que possible EPCI-FP/EPAGE/EPTB. Elle a pour unique objectif de permettre a
des syndicats existants de poursuivre leur activité dans un cadre de compétences proches de la situation
antérieure.

Contrairement a d’autres dispositions, elle n’a pas une portée limitée dans le temps.
1.2.3.4 L'assouplissement du cadre régissant transfert et délégation

Le transfert de la compétence d’un EPCI-FP vers une autre entité (EPTB, syndicat mixte, etc.) suppose son
abandon au profit de son bénéficiaire. Par conséquent, le titulaire initial n’ayant plus compétence, il ne
peut étre tenu pour responsable de quelque maniére que ce soit des conséquences dommageables des
actions conduites. Conformément a l'article L. 1321-1 du CGCT, le transfert de la compétence entraine de
plein droit la mise a disposition des biens utilisés pour I'exercice de la compétence. En outre, les ressources
nécessaires a I'exercice de la compétence transférée sont également transférées (voir par exemple : art.
L. 5217-13 du CGCT).

Dans le cadre d’une délégation de compétence, celle-ci est exercée par le délégataire en nom et place du
délégant et pour le compte de celui-ci. Déléguer une compétence, c’est donc pouvoir continuer a orienter
et contréler celui qui va agir a la place du délégant. C'est aussi conserver en partie la responsabilité
juridique et financiére de son exercice. C'est enfin reprendre la main au terme de la délégation (article
L. 1111-8 CGCT).

La loi Fesneau a introduit certaines différences quant aux possibilités de transférer ou déléguer des
compétences GEMAPI. La possibilité de sécabilité interne est également ouverte en cas de délégation de la
compétence a un EPAGE ou a un EPTB. En cas de délégation a un syndicat mixte de droit commun, cette
sécabilité interne n'est autorisée, comme le principe méme de la délégation, qu'a titre temporaire, jusqu'au
31 décembre 2019.

Tableau n°1 : Possibilité d’adhésion (A), de transfert (T) ou de délégation (D) de compétence GEMAPI avec la double sécabilité
(interne et géographique)

Depuis un EPCI-FP Depuis un Depuis un Depuis une
sSMoO EPAGE Région ou un
Département
Vers un SMO non EPAGE non T:Non A
EPTB D : oui si avant fin
2019
Vers un EPAGE A, T,D:Oui A,D :ouisi A
avant fin 2019
Vers un EPTB A, T,D:Oui A,D :ouisi A,D : oui A
avant fin 2019
Vers un département ou une Non Non Non Non
région

Source : mission

Le principe de différenciation territoriale trouve ici un terrain d'expérimentation privilégié pour lequel il
conviendra de veiller a ce qu'il ne remette pas en cause la cohérence et la rationalité de I'action publique.
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1.3 Un dispositif législatif qu’il n’est pas souhaitable de faire évoluer a court terme
malgré les attentes de certains acteurs

Depuis son instauration par la loi MAPTAM, la GEMAPI a continué a faire I'objet de contestations de la part
des collectivités territoriales qui ont d’abord conduit a un report d’échéance (loi NOTRe) puis a de sensibles
évolutions dans le cadre de la loi Fesneau.

La plupart des interlocuteurs de la mission ont salué cette derniére loi qui apporte I'apaisement et le
pragmatisme indispensables pour que chacun aborde désormais de fagon sereine la mise en ceuvre de la
GEMAPI.

Les associations d'élus rencontrées par la mission émettent des critiques de nature différente suivant
qu'elles représentent les acteurs de I'eau ou les collectivités territoriales.

1.3.1 Des acteurs de I'eau inquiets quant a la pérennisation d’une gestion intégrée par bassin versant

L'association nationale des élus de bassin (ANEB) et I'association frangaise des établissements territoriaux
de bassin (AFEPTB) s'inquietent de la capacité du nouveau dispositif a mettre en ceuvre les principes de la
gestion globale par bassin versant : cohérence a I'échelle hydrographique, synergie des actions relevant de
la politiques de l'eau mais aussi des autres politiques publiques (aménagement du territoire,
développement économique, etc.), solidarités amont-aval / terre-mer/ urbain-rural et subsidiarité.

Elles font, a cet égard, quatre propositions :

= planifier une organisation homogene, lisible et pérenne de la gestion a |'échelle hydrographique en
précisant le role et la complémentarité des différents niveaux d'intervention hydrographique (bassins,
sous-bassins, etc.), clarifiant le réle des EPTB/EPAGE, en accompagnant la formation des élus a une
gestion intégrée de I'eau par bassin ;

= caractériser la prise en compte du « hors GEMAPI » (animation, expertise, étiages, gestion des ouvrages
hydrauliques, notamment) dans un contexte de contraintes budgétaires des collectivités territoriales
qui les conduit a se recentrer sur leurs compétences obligatoires dans le cadre de la mise en ceuvre des
projets d'aménagement d'intérét commun ;

= mettre en place des mécanismes obligatoires pour assurer les solidarités (amont/aval, urbain/rural, rive
droite/rive gauche) ;

= renforcer la mise en synergie de la politique de l'eau avec les autres politiques publiques en
conditionnant les financements a certains projets.

Concernant le financement de la GEMAPI, les deux associations proposent de développer les ressources
financieres affectées telles que : les redevances gérées par les agences de I'eau, un fléchage des fonds
européens sur des programmes stratégiques pour I'eau, un élargissement de la taxe GEMAPI a d’autres
domaines (ruissellement pour la prévention des inondations, par exemple).
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Des financements spécifiques pour les EPTB sont proposés avec, en particulier, la possibilité d’intégrer les
EPTB dans la répartition de la redevance hydraulique® par la mise en place d’une majoration de la
redevance, a définir entre 3 et 5 % au profit de 'EPTB existant.

1.3.2 Des grandes collectivités territoriales qui ne demandent pas de modification significative du
dispositif Iégislatif

L'assemblée des départements de France (ADF) a indiqué a la mission que les modifications apportées par
la loi Fesneau répondaient, pour I'essentiel, aux attentes des départements et qu’il n’apparaissait pas utile
de revoir une nouvelle fois le dispositif, les périodes d’incertitudes législatives n’étant pas favorables a la
mise en ceuvre effective sur le terrain de la nouvelle compétence. Elle plaide fortement pour la
pérennisation de l'intervention des départements et quelques aménagements de nature a conforter leur
action. Elle attend la modification du plafond d’intervention de I'appui aux collectivités rurales.

L'association des régions de France (ARF) souhaite que l'on permette aux régions de financer les
investissements portés par les syndicats mixtes ouverts, mieux articuler les actions GEMAPI/hors GEMAPI
et s'appuyer sur les schémas régionaux de développement durable et d’égalité des territoires (SRADDET)
pour favoriser l'intégration des enjeux "eau" dans les politiques d'aménagement.

1.3.3 Des appréciations différentes des communes et des intercommunalités

L’association des maires de France (AMF) émet des critiques fortes sur la taxe GEMAPI*! en indiquant qu’il
est urgent d’abandonner le principe de financement de cette compétence par une taxe prélevée au niveau
des EPCI-FP pour plusieurs raisons :

- lataxe vient perturber les principes fondamentaux régissant la gestion de I'eau ;
- elle introduit un risque d’inégalité entre citoyens selon leur revenu et leur territoire ;

- elle ne concerne que 4 items sur 12 de I'article L. 211-7 du code de I’environnement et induit un
« déménagement » global du territoire par le risque de réalisation d’aménagements ponctuels.

Elle regrette également que, pour régler quelques problémes locaux, I’Etat ait fait le choix d’un dispositif
général, a travers une compétence obligatoire, confiée aux EPCI-FP de fagon identique sur tout le territoire
et considere que la généralisation des SAGE aurait apporté une meilleure solution pour éviter les
problemes d’utilisation abusive de I'espace et d’'aménagement intempestif de cours d’eau. Selon 'AMF, la
GEMAPI n’aurait pas été comprise par de nombreux élus comme un outil d’organisation des territoires
permettant de gérer I'ensemble des problemes de I'eau, mais comme une occasion de recettes nouvelles
pour financer des travaux sur le territoire de chaque EPCI-FP, sans nécessaire cohérence globale sur le
bassin versant. Les modifications apportées par la loi Fesneau corrigent quelques « errements » initiaux,
mais ne remettent pas en cause, a son sens, l'incohérence du choix initial.

L’AMF souhaite que soit mis en place un lieu de gestion équilibré pour des problématiques dépassant le
seul EPCI-FP (digues, grands fleuves, littoral, etc.) ce role ne pouvant revenir qu'a I'Etat, en partenariat avec
les collectivités territoriales.

0 Art. 523.2 du code de I’énergie : « Pour toute nouvelle concession hydroélectrique, y compris lors d'un renouvellement, il est institué, & la charge du
concessionnaire, au profit de I'Etat, une redevance proportionnelle aux recettes de la concession.[...] »

Cette redevance est affectée aux départements (un tiers), aux groupements de communes (un douziéme), aux communes (un douzieme), sur le
territoire desquels coulent les cours d'eau utilisés. La redevance affectée aux communes peut étre transférée a un groupement, sous réserve de
I'accord explicite de chacune des communes de ce groupement.

*" En soulignant qu’en outre elle ne prend pas en compte la suppression de la taxe d’habitation et risque d’entrainer des « chocs violents » pour
certains particuliers.
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L'assemblée des communautés de France (AdCF) a une appréciation beaucoup plus positive de la GEMAPI.
Elle se déclare satisfaite des évolutions induites par la loi. Elle reconnait toutefois que la question reste
entiére sur les modalités de mise en ceuvre de la solidarité sur un bassin versant, du fait du vote de la taxe
GEMAPI par chaque EPCI-FP, sans que les clés et critéres de répartition entre chaque syndicat soient
définis.

Elle souléve enfin deux questions non résolues :

- celle de l'organisation de la responsabilité, en regrettant la prudence des ministéres sur des
définitions claires qui permettraient de mieux encadrer le travail du juge ;

- celle sur la capacité de I'Etat a fixer des injonctions sur le niveau de protection choisi par la
collectivité territoriale et sur le lien entre zonage et prévention (Cf. plan de prévention des risques).

Globalement, les associations nationales d’élus expriment des inquiétudes sur la capacité du dispositif
législatif choisi (compétence confiée aux EPCI-FP) a prendre en compte la logique de gestion
hydrographique par bassin versant. Toutefois — a I'exception notable de I'’AMF — elles s’inscrivent dans
I'application d'un dispositif législatif qu’elles estiment favorablement assoupli par la loi Fesneau et dont
elles ne demandent pas la modification. Elles font confiance a la responsabilité des élus des collectivités
territoriales en charge de la compétence pour la faire vivre, au mieux de I'intérét général, dans ses deux
composantes, GEMA et Pl, avec une priorité assumée a la prévention des inondations. Par ailleurs, elles
sont en attente d’'une médiation plus affirmée de I'Etat pour traiter des situations locales préjudiciables a la
bonne gestion de la politique de I'eau, tout particulierement en matiere de prévention des inondations.

Le premier message quasi unanime recu par la mission est simple et clair: ne touchons plus le fragile
édifice ainsi construit et passons a la mise en ceuvre.
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2 LA PRISE DE COMPETENCE S’INSCRIT DANS UN PROCESSUS DIFFERENCIE QUI N’EST
PAS TOTALEMENT STABILISE

La GEMAPI est aujourd'hui une compétence dont la mise en ceuvre a été tres largement subie, elle fait
I'objet d'un processus hétérogene et différencié encore inabouti qui justifie la création d'un dispositif de
suivi structuré et pérenne.

2.1 Larecomposition des compétences a été souvent subie

2.1.1 Des situations territoriales encore hétérogénes et instables malgré la mobilisation des EPCI

De I'enquéte de I'AdCF **, il ressort que la majorité des intercommunalités (52%) estimaient, au 1°" janvier
2018, étre avancées dans la mise en ceuvre de la compétence GEMAPI sur leur territoire et 81% d'entre
elles étre en mesure de |'exercer de maniére effective d'ici le 31 décembre 2019. Seules 10 % des EPCI
indiquent que leur territoire ne serait sans doute pas prét d'ici la fin de la période transitoire.

Ces chiffres globaux ne doivent toutefois pas dissimuler la situation tres hétérogéne des territoires et le
caractére encore instable et évolutif du paysage institutionnel.

2.1.1.1 Les modalités de prise en charge de la compétence sont trés liées a la prégnance de divers
facteurs propres a chaque territoire

Les caractéristiques de |'organisation des territoires mais aussi I'historique de leur rapport a I'eau et aux
inondations ont pesé fortement sur leur investissement dans la prise en charge de cette nouvelle
compétence.

2.1.1.1.1  La prise de compétence GEMAPI a été fortement affectée par la restructuration récente des EPCI

Tous les préfets coordonnateurs de bassin ont souligné les conséquences importantes, dans la prise de
compétence GEMAPI, des nouveaux schémas départementaux de coopération intercommunale (SDCI) mis
en place depuis le ler janvier 2017 :

- la recomposition de la carte des intercommunalités s'est faite sur la base de logiques institutionnelles :
rares sont les cas ol la problématique de la gestion du grand cycle de I'eau a été prise en compte dans les
reconfigurations et de nombreuses intercommunalités ont fusionné sur la base de périmétres
correspondant davantage aux bassins de vie qu'aux bassins versants. Dans le bassin Rhone-Méditerranée et
Corse, par exemple, le nombre d’EPCI est passé de 497 a 354 en quelques mois (soit une baisse d’environ
30 %), la moitié des SDCI qui abordent les sujets de la gestion de I'eau (petit cycle et/ou grand cycle),
présentent un état des lieux des syndicats existants et analysent les conséquences des réformes sur leur
devenir.

La ou se posent encore des problemes de périmetre, les décisions concernant la mise en ceuvre de la
GEMAPI tardent a se mettre en place. Ainsi dans le Pays d'Arles (29 communes ; 80 000 habitants) ou la
question du rattachement a la métropole Marseille-Aix-Provence reste un sujet tres discuté, les communes
et les intercommunalités ont différé toute prise de position sur la structuration de l'exercice de la
compétence et la mise en place de la taxe.

2 ¢y, supra, § 1.1.6
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La réflexion sur la mise en ceuvre de la GEMAPI pourra, dans certains territoires, contribuer utilement a
faire évoluer le périmeétre des EPCI a |'occasion de la révision du SDCI :

- la couverture des territoires par les syndicats de riviere avant la prise de compétence a constitué un
élément clé dans l'acculturation des EPCI & la gestion des milieux aquatiques : 31% des EPCI indiquent™
qu'ils étaient intégralement couverts par des syndicats avant la création de la compétence et 12% qu'ils
étaient totalement dépourvus de syndicats. Ce décalage a des conséquences importantes dans les
modalités de prise en charge de la compétence qui pourra bénéficier des diagnostics et ingénierie existants
et impliquera, a défaut, un travail préalable d'identification des problématiques et des ressources
disponibles pour y répondre ;

- le contexte lié au bouleversement institutionnel n'a pas créé les conditions favorables a la prise de
compétence : les intercommunalités et notamment les plus importantes (métropoles et agglomérations)
ont été fortement mobilisées, au moment ol elles auraient di engager la réflexion sur les modalités
d’organisation de la GEMAPI, par les conséquences liées a I'extension de leur territoire et au processus
d'intégration de nouvelles responsabilités. Priorité claire a ainsi été donnée a I'absorption de ces nouvelles
compétences (eau, voirie, assainissement) dans les villes qui ont changé de statut (d'agglomération a
métropole, par exemple).

La ou l'intercommunalité était déja structurée et dynamique, la GEMAPI a pu se mettre en place de fagon
plus sereine.

2.1.1.1.2 La prise de compétence GEMAPI varie en fonction de la perception des risques d'inondation et de
submersion dans les territoires concernés

L'histoire du territoire et la prise de conscience de sa vulnérabilité face aux risques naturels sont des
éléments clé dans la sensibilisation des élus et des populations a lI'importance de mettre en place un
dispositif de prévention efficace. La difficulté réside dans le fait qu'a I'exception de certains territoires
confrontés a des sinistres réguliers, le risque inondation est percu comme exceptionnel a I'échelle d'une vie
(mesuré selon des fréquences décennales, trentennales, centennales) et soumis a des dispositifs
dérogatoires (régime assurantiel des catastrophes naturelles). La prise de conscience de sa vulnérabilité
peut générer des réactions tres différentes selon les cas :

- un engagement précoce dans une politique de prévention active. Ainsi, parmi les territoires qui ont
anticipé la prise de compétence, on trouve certains territoires littoraux et ceux ayant été confrontés a des
inondations.

Encadré n°5 : Des exemples d’anticipation de la prise de compétence

Lorient Agglomération (LA), constitué de 25 communes a délibéré, des avril 2017, sur son intention de prendre
compétence GEMAPI au 1% janvier 2018. LA avait, en effet, mis en place depuis 1970 une démarche volontaire pour
I’environnement et intervenait déja pour la GEMA, avec un service consacré aux espaces littoraux avec 19 équivalents
temps plein —ETP- (gestion des sites naturels sur 400 ha, 3 sites Natura 2000, contrats territoriaux milieux aquatiques
sur des cours d’eau cétiers dégradés). Il existait, par ailleurs, quatre syndicats opérationnels (syndicats du bassin du
Scorff, de la vallée du Blavet, d’Elle-Isole-Laita, de la ria d’Etel) dans lesquels la collectivité territoriale investissait des
sommes conséquentes. LA est investi dans la connaissance du littoral : des 1999 surveillance de I'érosion cotiere qui a
permis la définition d’unité de gestion, la création d’un observatoire photographique depuis 2002, la mise en place
d’un suivi géomorphologique et sédimentologique et la réalisation de travaux de protection via un PAPI littoral, piloté
par LA avec des actions sous maitrise d’ouvrage communale.

Troyes Champagne Métropole (19 communes) a pris la compétence en 2014 par anticipation a la suite de deux crues
importantes en cing ans (2013 et 2018) et du classement en territoire a risque important d’inondation (TRI).

33 Enquéte de I'assemblée des communautés de France (AdCF)
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La couverture du bassin par des SAGE (quasi-intégral dans le bassin Artois-Picardie) et I'élaboration de PAPI
portés par des maitre d'ouvrages structurés sont aussi des éléments clés dans la maturation de la réflexion
sur la prise de compétence ;

- une forte inquiétude se manifeste lorsque le décalage est fort entre la prise de conscience du risque et les
moyens pour y faire face.

Encadré n°6

Dans le bassin de la Loire, I'acculturation des élus et des préfets aux questions de risque a fortement progressé depuis
que les services de I'Etat ont mené une campagne trés active sur les risques liés aux crues de la Loire (avec, depuis
trois ans, des exercices de sécurité civile, la diffusion d'un atlas révisé des zones inondables de la Loire, I'organisation
de 40 réunions de concertation) dans le cadre de la préparation des plans de prévention des risques (PPR) approuvés
en mai 2018 : le sentiment prévaut aujourd'hui que, apreés avoir sensibilisé les élus au risque inondation, I'Etat (qui est
propriétaire d’un grand systeme d’endiguement) transfere la responsabilité aux collectivités territoriales sans moyens,
pour celles-ci, pour y faire face.

2.1.1.1.3  Les moyens financiers et techniques dont disposent les EPCI conditionnent les modalités de mise en ceuvre
de la compétence GEMAPI

La question des ressources disponibles pour faire face a ce qu’ils considérent comme de nouvelles
responsabilités qui leur ont été confiées par la loi est I'interrogation majeure des élus locaux pour la mise
en ceuvre de la GEMAPI.

Si globalement les métropoles et agglomérations ont eu le sentiment de pouvoir choisir et assumer le mode
de gestion de la nouvelle compétence au regard de leurs enjeuy, il n'en est pas de méme de nombreux
petits EPCI.

Les décalages peuvent étre importants entre enjeux et ressources (financiéres et techniques). La mission a
rencontré plusieurs maires et techniciens de petites intercommunalités qui ont exprimé leur désarroi face a
la mise en ceuvre d’une compétence tres technique, génératrice de responsabilités potentiellement lourdes
en l'absence de tout moyen financier et technique. Le sentiment prévaut que la diversité du paysage
intercommunal n'a pas été suffisamment prise en compte et que la GEMAPI a été congcue pour des
intercommunalités importantes.

La mise en ceuvre de la GEMAPI ne pourra pas globalement se faire avec les seules ressources humaines
existantes, notamment pour les EPClI qui auront choisi de |'exercer en régie et devront, a cet effet,
conforter I'expertise de leurs services sur leur budget propre. En effet, les transferts des effectifs des
communes membres dédiés a cette compétence sont généralement limités (1,5 ETP transféré par la ville de
Paris a la Métropole du Grand Paris, par exemple) et on rappellera que I'Etat, considérant qu'il ne s’agit pas
d’un transfert de compétence, n'a pas prévu de compensation intégrale des moyens mobilisés par les
collectivités territoriales a ce titre.
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Encadré n°7 : Les communautés de communes de la Loire moyenne expriment leur inquiétude

Les élus des communautés de communes (CC) de la Nievre et du Cher, massivement présents au cours d'une réunion
organisée par la mission, ont tenu un discours unanime et alarmiste insistant sur leur bonne volonté et leur capacité a
mettre en place le volet GEMA mais leur inquiétude sur le volet Pl : absence de toute expertise technique (la plupart
des CC rencontrées n'ont pas de personnel propre) ; incapacité a gérer une nouvelle compétence dans un contexte de
fusion et d'accroissement de leurs responsabilités ; absence de coordination des interlocuteurs et des services de
I'Etat (VNF, DDT, DREAL, EP Loire...) qui multiplient des réunions auxquelles ils sont dans I'incapacité de se rendre,
visibilité trés partielle sur les colts de fonctionnement (personnel/matériel) et d'investissement causés par ces
nouvelles responsabilités (audits sur les digues considérés comme insuffisants), inquiétude sur les niveaux de
responsabilité et le décalage entre le mauvais état des digues impliquant des travaux de slreté importants et
I'absence totale de ressources des CC (produit estimé de la taxe GEMAPI faible au regard du nombre d'habitants).

En conséquence, plusieurs communautés de communes de la Niévre et du Cher n'ont pas transféré la compétence PI
faute de structure porteuse (la GEMA transférée a des syndicats de rivieres), refusent d'engager la discussion avec
I'Etat sur le conventionnement relatif au transfert des digues, ne souhaitent pas mettre en place la taxe GEMAPI (pas
de visibilité sur les colts, inadéquation au regard des enjeux financiers) et envisagent d' interdire la circulation sur
certains ponts (voies d'acces trés fréquentées) en cas de risque.

Certaines agglomérations (ex. Troyes Champagne Métropole) et des syndicats non dépourvus de moyens
financiers, se sont, par ailleurs, fait I'écho de la difficulté a recruter, tant des ouvriers pour I'entretien des
rivieres que des techniciens (ingénieurs hydrauliques) pour les digues pour assurer les nouvelles
compétences liées a la GEMAPI.

Globalement, les conséquences de la GEMAPI sur les acteurs locaux chargés de la mettre en ceuvre (EPCI,
autres collectivités territoriales, syndicats mais aussi services déconcentrés de I'Etat) n'ont pas été
suffisamment évaluées en amont. Cette démarche aurait permis de constater que de nombreux EPCI
étaient mal préparés a la prise en charge de cette compétence et d'envisager un dispositif d'appui mieux
adapté a leurs besoins.

2.1.1.2 Les territoires sont inégalement avancés dans la structuration d'une compétence qui n'est pas
encore stabilisée

La GEMAPI s'inscrit dans un processus qui n'est pas achevé et dont les modalités de gestion sont
hétérogenes en fonction de la taille des EPCI, un parametre essentiel dans la structuration de la nouvelle
gouvernance.

2.1.1.2.1  La mise en place de la GEMAPI a fait naitre des besoins d'accompagnement non négligeables

De nombreux acteurs locaux ont ainsi fait appel a des prestataires privés pour les accompagner dans cette
prise de compétence. Les agences de I'eau ayant été sollicitées pour cofinancer ces études, il est possible
d'en estimer le co(t pour les finances publiques.

Encadré n°8 : Aides a la structuration de la gouvernance apportées par les agences de I’eau

Agence Rhone-Méditerranée et Corse

eme

Les études de gouvernance ou de structuration de la GEMAPI, au titre du 10 programme, sont aidées par |'agence
de I'eau sous deux formes : en majorité, des prestations externes d’études, mais aussi des missions d'appui réalisées,
en interne, par les chargés de mission des contrats de riviere.

Au titre des études de gouvernance sur la GEMAPI réalisées avec un prestataire externe, on compte 80 opérations
aidées, pour un montant total de 5,2 M€ et une aide de 3,5 M£, soit un taux moyen de 69%, les taux d’aide pouvant
atteindre 80%. Les maitres d’ouvrage sont en majorité des syndicats de bassin versant (53 syndicats mixtes et autres)
puis des EPCI (2 métropoles, 7 communautés d’agglomération et 14 communautés de communes), et 2 départements.
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Au titre des postes de chargés de mission et concertation/communication réalisant ces études en interne, 30
opérations ont représenté 3,4 M€ pour une aide de 1,1 M€, mais du fait de missions mixtes confiées a certains de ces
chargés de mission, on peut considérer que la part « gouvernance sur la GEMAPI» représente environ la moitié de ces
opérations, soit 0,5 M€ d’aide pour une assiette d’environ 1,7M€. Le taux d’aide moyen est donc d’environ 30%,
sachant que le taux maximal d’aide appliqué pour les études GEMAPI en régie/interne a été limité a 50% pour inciter a
s’appuyer sur une expertise juridique extérieure. Les maitres d’ouvrage sont en majorité des syndicats de bassin
versant (24) puis des EPCI (5 communautés d’agglomération et 1 communauté de communes).

Au total, ce sont donc 110 opérations qui ont été aidées pour un montant d’environ 6,9 M€ et une aide de 4 M€, soit
un taux moyen de 58%.

Dans le bassin Seine-Normandie, I'agence de I’'eau a consacré 1,6 M€ au financement de 30 études de gouvernance
sur la base d'un taux de subvention de 80%. Les bénéficiaires, au nombre de 30, sont constitués de 18 syndicats, 5
communautés de communes, 3 communautés d’agglomération, 1 communauté urbaine, 1 département et 2 ententes
interdépartementales.

Dans le bassin Rhin-Meuse, une douzaine d’études ont été financées depuis fin 2015, pour un co(t total de 670 000 €
et un montant total d'aides d'environ 500 000 € (taux d'aide moyen proche de 80%). Les études se concentrent
surtout sur 2016 (3 études) et 2017 (8 études).

Ces études de gouvernance cofinancées a des niveaux importants par les agences de |'eau représentent
une dépense non négligeable. Ces montants ne peuvent cependant donner qu’une évaluation sous-estimée
des colts de la mise en ceuvre de la GEMAPI, et inversement ne témoignent en rien des effets
d’optimisation qui peuvent en étre espérés dans certains cas :

= pour ce qui concerne les colts d’étude, ne sont pas prises en compte les études initiées et financées
intégralement par les EPCl et notamment ceux qui ont choisi d'assumer en régie directe la compétence.
Comme le montrent les bilans évoqués ci-dessus, ce sont surtout les syndicats qui ont sollicité le
cofinancement des études de gouvernance ;

= mais surtout, ces colts d’étude, par définition, n’integrent pas le colit de la mise en place des mesures
retenues qui peuvent inclure des restructurations de services, des relocalisations, du matériel, au-dela

de leur futur colt de fonctionnement courant ;

= |es économies réalisées par la gestion pérenne de cette compétence, qui était déja souvent exercée
pour partie par des services divers, sont, en revanche, plus difficiles a évaluer. Des mutualisations
prometteuses ont été mise en place au sein de certains syndicats (Cf. Annexe 6).

2.1.1.2.2  La mise en ceuvre de la GEMAPI a eu des conséquences importantes sur le paysage institutionnel de I'eau
La prise de compétence de la GEMAPI a été peu anticipée pour les raisons évoquées ci-dessus.
Sa déclinaison opérationnelle s'est déployée de fagon nuancée entre deux extrémes :

- un effet de déstabilisation sur les territoires déja organisés qui ont été contraints a faire évoluer des
organisations qui apportaient globalement satisfaction ;
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Encadré n°9

Dans la Nievre, la gouvernance de I'eau s'était organisée trés largement autour du département (la ville de Nevers
étant restée en retrait sur cette problématique) dans un contexte intercommunal tres éclaté (28 intercommunalités
pour 215 000 habitants et 309 communes). Le SDCI et la loi GEMAPI ont déstabilisé ce fragile équilibre :
I'intercommunalité s'est restructurée en une agglomération (Nevers) et 10 communautés de communes ; le
département de la Nievre a annoncé son retrait et réduit fortement les moyens de son service de l'eau (le
département du Cher est dans un état d'esprit similaire) ; I'Etat a joué un réle pilote pour essayer de structurer une
nouvelle gouvernance en confortant un certain nombre de syndicats mixtes encouragés a fusionner pour faciliter la
mise en ceuvre de la GEMAPI sur ce territoire. La situation en zone rurale reste problématique.

En Bretagne, la GEMAPI est venue, dans un premier temps, déstabiliser un équilibre institutionnel qui semblait
satisfaisant et permettait de couvrir les besoins du territoire. La coopération entre collectivités territoriales et services
de |'Etat a cependant permis de redéfinir les bases d'un nouvel équilibre.

Dans I'Oise et I'Aisne, I'adhésion des deux départements a I'EPTB permettait de couvrir I'ensemble du territoire.
Aujourd'hui, seuls 12 EPCI (dont Cergy-Pontoise, Compiegne) ont rejoint ou vont rejoindre I'EPTB (mais ce ne sera pas
le cas du Beauvaisis et Grand Reims).

- un effet de structuration positif sur ceux qui souffraient d'incohérence ou manque de volontarisme.

Les exemples ne manquent pas d'EPCI qui entendent s'investir pleinement dans la compétence GEMAPI et
de syndicats engagés dans une modification de leurs statuts et préts a effectuer des fusions pour étendre
leur territoire géographique et atteindre la taille critique.

Encadré n°10

Dans I'Aube, prévalait une situation caractérisée par une gestion éclatée entre des EPCI attentistes et des syndicats
peu motivés, dans un contexte que l'on retrouve dans quelques autres départements (Bas-Rhin, Vendée, Seine-
Maritime) ou un grand syndicat interdépartemental assumait des responsabilités trés importantes dans la gestion de
I’eau, mais pas celle de la GEMAPI. Le SDCI et la GEMAPI ont permis une meilleure structuration autour de ce syndicat
et de la métropole du Grand Troyes.

2.1.1.2.3 Les modes de gestion de la compétence font ressortir un clivage assez marqué selon la taille des
intercommunalités

Quelqgues constats généraux peuvent étre faits sur la base des visites de terrain effectuées par la mission :
la préférence donnée au transfert sur la délégation (solution vécue, le plus souvent comme transitoire et
fortement contrainte par 'obligation de bénéficier du statut d'EPAGE), la fréquente séparation entre GEMA
et PI.

Le constat le plus frappant est toutefois celui relatif au choix du mode de gestion privilégié, trés clivé selon
la taille des intercommunalités.

Trois types de situations peuvent étre identifiés :

- les EPCI de petite taille @ dominante rurale : ils privilégient la gestion syndicale dans le cadre d'un transfert
de compétences (préféré a la délégation de compétences) et portant a la fois sur la GEMA et sur la Pl ; c'est
ainsi le cas en Lot et Garonne ou, parmi les 12 EPCI du département, la moitié ont pris la compétence en
2017 et I'ont transférée a des syndicats mixtes, trois au 1% janvier 2018 avec transfert aux SM, un seul
(prise de compétence 1% janvier 2018) I'a conservé en régie ;
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-pour les EPCI de taille moyenne, le spectre de leurs choix est tres large :
. soit ils transferent la GEMA aux syndicats de riviere et conservent la prévention des inondations
lorsqu'ils considérent que c'est un enjeu fort pour le territoire ;

Encadré n°11

C'est, par exemple, le choix fait par les EPCI de la Loire moyenne (métropole d'Orléans, communauté de communes du
Val d'Amboise, communauté de communes d'Authion, agglomération de Blois, agglomération d'Angers,
agglomération de Tours, Saumur Val-de-Loire, CC du Grand Chambord). Dans le Var, les EPCI ont fait le choix de
transférer la compétence GEMA au syndicat de I'Argens mais de déléguer celle relative a la PI au regard de I'enjeu
mais aussi des moyens actuellement mobilisable par le syndicat sur ce sujet.

C'est aussi l'option de Val de Garonne agglomération (VGA), la communauté d’agglomération de Marmande qui
regroupe 43 communes, pour 62 000 h (Marmande : 35 000h) et 49 km de berges a pris la compétence GEMAPI dés le
3 septembre 2015 et fait le choix de conserver la Pl en gérant en régie le systeme d’endiguement et de transférer pour
partie la GEMA aux deux syndicats de riviere de son territoire.

. soit ils déleguent la Pl en conservant la GEMA qui appelle des moyens plus réduits et surtout peut
bénéficier de la connaissance des territoires par les élus locaux ce qui peut compliquer la solidarité de
bassin.

La GEMAPI est, pour beaucoup, un élément d’affirmation et de confortement de l'intercommunalité.

- les métropoles a dominante urbaine ou les enjeux de prévention des inondations sont majeurs, ont en
revanche privilégié la gestion directe. Elles disposent des moyens politiques, techniques et financiers de
leur autonomie qui leur permettent de s'affranchir de la cohérence de bassin.

Encadré n°12 : La métropole européenne de Lille a choisi d’assurer la GEMAPI en régie

Pour la métropole européenne de Lille qui recouvre 500 km de cours d’eau et 36 km? de zones a dominante humide,
I'intérét de la GEMAPI ne réside pas dans les enjeux de gouvernance et de compétence mais dans les leviers qu'elle
donne pour atteindre d'autres objectifs :

- intervenir a de nouvelles échelles en articulant périmetre institutionnel et hydrographique et dialogue avec les
voisins belges ;

- promouvoir une véritable synergie des compétences : eau, assainissement, espaces naturels (en régie), espaces
agricoles en s'appuyant sur un échelon de proximité (délégation territoriale maillant les 90 communes) ;

- prendre en compte les particularités du territoire et notamment le passé industriel et la conurbation Lille - Roubaix -
Tourcoing avec sédiments pollués tapissant le fond des cours d’eau et la présence de champs captants fragiles au sud ;

- maitriser des investissements potentiellement lourds (le besoin en fonctionnement est estimé a 1,2M€/an) ;
- agir sur le cadre de vie : la ville entend se tourner davantage vers I’eau pour valoriser son image ;
D'ou le choix d'assurer la GEMAPI en régie et de ne pas déléguer en s'appuyant :

- sur une gouvernance politique partenariale : 5 comités de bassin métropolitains assurant la relation avec les acteurs
de terrain et la remontée des informations et des besoins (un collége de 2 élus par communes, un college agricole, et
un college avec trois sous-colléges : riverains, associatifs et usagers) ;

- sur une gestion de proximité comprenant a la fois une équipe centrale au siege (2 ingénieurs) et 3 équipes terrains
(10 agents).

Le choix fait par le législateur d’ouvrir largement le panel des solutions a donc trouvé un écho concret et positif dans
les options d’organisation des collectivités territoriales.
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2.1.1.2.4  La montée en charge de la taxe GEMAPI progresse mais n'est pas générale

En 2018, 439 EPCI-FP (sur 1 275) ont institué la taxe GEMAPI, pour un montant total de produit attendu de
154 122 729 €. La taxe GEMAPI couvre 35% des communes (12 594 communes, sur 35 513 au total)**.

Sur les 439 EPCI qui ont délibéré pour instituer la taxe, 12 EPCI n'ont pas voté de produit ou ont voté un
produit nul pour 2018. L’analyse des données montre que ce sont les « petits » EPCI, ceux qui ont un faible
ratio de population, qui ont institué la taxe GEMAPI, les « grands » EPCI préférant en général financer la
compétence sur leur budget général. Lorsque celle-ci a été activée, les produits sont trés différents, de
5000 € a plus de 5M£ en fonction du territoire et de la population concernée (Cf. Annexe 5).

Seule source de financement nouvelle spécifiguement dédiée a la mise en ceuvre de cette compétence, la
possibilité de mettre en place la taxe GEMAPI a soulevé de nombreux débats au sein des EPCI dont les
interlocuteurs rencontrés par la mission se sont faits I'écho.

= La majorité des EPCI n’instituant pas la taxe justifient ce choix soit par une position de principe (ne pas
augmenter la pression fiscale), soit par I'avancement insuffisant de la mise en ceuvre de la compétence.

= Les EPCI qui ont fait le choix d’instituer la taxe le justifient par les co(ts tres élevés causés par la prise
de compétence. Ainsi la communauté d'agglomération Royan Atlantique (CARA) qui a souhaité gérer en
direct la prévention des inondations a justifié la levée de la taxe (565 000 €, soit 7€ par hab./an) par les
travaux nécessaires sur la digue de la Seudre. En tout état de cause, la mise en place de la taxe est plus
facilement acceptée lorsque des crues récentes sont intervenues.

2.1.2 Une nouvelle donne institutionnelle contraignant les autres acteurs a s’adapter

L’attribution d'une compétence obligatoire et exclusive au bénéfice des EPCI a conduit les autres acteurs a
s'adapter aux choix faits par ceux-ci dans un cadre réglementaire contraint qui n'a été que récemment
assoupli par la loi Fesneau.

2.1.2.1 Des communes partagées entre soulagement et frustrations

La pérennisation de l'implication des communes est un élément important pour la réussite de la GEMAPI,
compte tenu de leur connaissance du territoire et de la proximité qu'elles entretiennent avec celui-ci.
Nombreux sont les EPCl et les syndicats rencontrés par la mission qui ont mis en place des modes de
gouvernance et d'organisation permettant d'assurer une gestion de la compétence au plus prés des
territoires et de leurs élus

Cette implication des élus communausx, liée a |'exercice des pouvoirs de police du maire, est plus que jamais
nécessaire en période de crise.

Ce dialogue est d'autant plus aisé que l'intercommunalité n'est pas dominée par une commune centre
tentée d'imposer des choix qui peuvent ne pas étre partagés ou, au contraire, minoritaire dans la
gouvernance de I'EPCI.

34 En 2017, trente-trois EPCI ont institué la taxe GEMAPI, dont le produit global collecté représentait 23,4 M€ dont 8,8 M€ assis sur la taxe
d'habitation (37%).
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Encadré n°13 : La ville d'Avignon veut garder la compétence sur ses digues

La ville d'Avignon conteste le transfert de la responsabilité de la gestion de ses digues sur le Rhéne a la communauté
d’agglomération du Grand Avignon. Elle souhaite pouvoir assumer directement le confortement des digues de
secteurs clés comme I'lle de la Barthelasse et décider, elle-méme, de son niveau de protection. Elle considére que
I’entité gémapienne n’est pas équipée en compétences techniques sur ce sujet et accepte mal que les services de la
ville mis en place pour assurer cette mission soient transférés a I'EPCI.

Les réactions des communes au transfert de compétences semblent partagées entre un sentiment de
soulagement de ne pas devoir assumer une compétence complexe et potentiellement lourde (avec le
risque de multiplier les sollicitations et les exigences a I'égard d'un EPCI considéré comme responsable de
tout) et une réaction d'impuissance et de dépossession.

2.1.2.2 Un paysage syndical recomposé a la suite de la mise en ceuvre de la compétence GEMAPI

La reconnaissance d'une compétence obligatoire ne pouvait que conduire a une recomposition sensible
d'un paysage syndical complexe que les SDCI avaient d'ailleurs également pour objectif de rationaliser.
S'agissant du grand cycle de I'eau, des syndicats mixtes de droit commun et des syndicats mixtes dédiés a la
GEMAPI (EPAGE et EPTB) coexistent.

Globalement, le constat peut étre fait que la gestion syndicale a été confortée méme si au niveau local des
recompositions sensibles sont intervenues. En revanche, les syndicats mixtes dédiés a la GEMAPI n'ont pas
encore trouvé partout leur place dans le nouveau paysage institutionnel.

2.1.2.2.1 Les syndicats restent des acteurs structurants de la mise en ceuvre de la GEMAPI

Dans le bassin Rhéne-Méditerranée et Corse, 20 % de la compétence est exercée par des EPCl seuls ; 50 %
par des syndicats seuls; 30% par des syndicats et des EPCI. La gestion syndicale reste majoritaire car elle
présente plusieurs atouts pour les EPCI :

=  une bonne connaissance du territoire et de ses enjeux, notamment en matieére de GEMA ;
= une rationalisation des co(ts grace a la mutualisation de l'ingénierie ;

= une intervention sur des périmetres hydrographiques cohérents.

Encadré n°14

Ainsi, par exemple, le syndicat mixte du bassin versant de I’Agly (SMBVA) est un syndicat créé récemment (2014),
apres une gestation complexe qui a bénéficié du soutien fort de Perpignan. Aujourd’hui le périmétre du syndicat est
proche de celui du bassin versant et présente une bonne cohérence hydrographique.

a) Cette recomposition s’est effectuée au prix de fortes évolutions et d'une réelle complexité

- Les évolutions peuvent prendre différentes formes (des modifications de structures existantes par
regroupements, modifications des compétences, élargissement des périmetres/mise en place de nouveaux
opérateurs) qui soulignent la capacité des acteurs a s'adapter a la nouvelle donne.

Ailleurs, des solutions originales ont été mises en place pour conserver les départements dans les syndicats.
L'EPTB Oise -Aisne s'est, par exemple, appuyé sur le fait que le ruissellement n'était pas intégré a la GEMAPI
pour justifier la pérennisation de sa présence dans la structure.
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- La mise en place de la GEMAPI a incontestablement provoqué une complexification de la gouvernance
dont le mécanisme de représentation-substitution est un exemple éclairant. A ce titre, les EPCI peuvent
devenir automatiquement membres d'un syndicat existant pour la compétence GEMAPI mais les
communes pourront continuer a y adhérer uniguement pour ces compétences hors GEMAPI. Ce systéeme
fait I'objet de diverses critiques :

- il contraint les EPCI a des choix qu'ils n'auraient pas nécessairement souhaité faire (présence dans
un syndicat) ; il en est ainsi par exemple de Troyes Champagne Métropole dont le nombre de
communes est passé de 19 a 81 : l'agglomération qui s'était fortement investie dans la
réhabilitation de ses digues aurait préféré conserver la totalité de la prévention des inondations
dans I'ensemble de son territoire mais s'est retrouvée, par le jeu de la représentation-substitution,
membre d'un syndicat avec lequel elle doit trouver un compromis ;

- il complique le fonctionnement des syndicats confront