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Rapport

SYNTHESE

Labiodiversité, qui désigne la variété de I'ensemble des étres vivants et des écosystémes
dans lesquels ils vivent, connait un véritable effondrement. La Plateforme
intergouvernementale scientifique et politique sur la biodiversité et les services
écosystémiques (IPBES) montre que les facteurs essentiels permettant de suivre I'état de la
biodiversité au niveau mondial affichent une baisse de 47 % en moyenne par rapport a leur
base naturelle. Ce déclin est le résultat des pressions anthropiques pesant sur la biodiversité :
le changement d'usage des terres (pratiques agricoles néfastes, artificialisation des sols) et des
mers ; l'exploitation des organismes (notamment la surpéche); les pollutions ; les especes
exotiques envahissantes (EEE) et le changement climatique, qui pourrait bien devenir la
principale cause de perte de biodiversité au cours des prochaines décennies. Or, la biodiversité
est a l'origine de nombreux services écosystémiques : approvisionnement en ressources (eau,
énergie, nourriture), services socioculturels et touristiques, solutions de régulation,
notamment d’atténuation et d’adaptation au changement climatique. Au niveau national, 44 %
de la valeur ajoutée brute serait fortement ou tres fortement dépendante du capital naturel.

La biodiversité étant un bien commun, le financement des actions de préservation et de
restauration est assuré en grande majorité par les pouvoirs publics. En 2021, la mission
a recensé pres de 2,3 Md€ de dépenses publiques directement favorables a la biodiversité
(aires protégées, préservation des espéces, restauration écologique, protection du milieu
marin, connaissances, police de I'environnement) et 2,4 Md€ de dépenses supplémentaires en
lien avec la biodiversité et ceuvrant a la réduction des pressions (adoption de pratiques
agricoles favorables, lutte contre I'artificialisation des sols, politique du grand cycle de I'eau).
Ces dépenses représentent entre 0,2 % et 0,3 % de la dépense publique. Aprés une période de
stagnation (2012-2018), les dépenses publiques favorables a la biodiversité connaissent une
légére hausse entre 2018 et 2021, notamment grice au plan de relance. Le financement privé
direct des actions en faveur de la biodiversité est difficile a recenser mais reste marginal.

L’essentiel des financements vient de I'Etat et de ses opérateurs (notamment !'office frangais
de la biodiversité -OFB, et les agences de I'’eau) a hauteur de 1,3 Md€ sur le périmetre des
politiques de biodiversité (soit 57 % du total) et de 1,0 Md<€ sur les politiques connexes. Les
collectivités territoriales représentent en 2021 prés de 900 M€ de dépenses directement
favorables, avec une part prépondérante des départements (430 M€ soit47 %) qui reste
toutefois inférieure au montant de la part de la taxe d’aménagement affectée au financement
des espaces naturels sensibles (ENS). Sur le périmeétre des politiques connexes, les collectivités
territoriales représentent 400 M€ de dépenses supplémentaires. Par ailleurs, 1'Union
européenne (UE) est al'origine, en France, de 60 M€ par an de dépenses directement en faveur
de la biodiversité et 990 M€ sur les politiques connexes incluant la politique agricole
commune (PAC). Afin d’améliorer le recensement des dépenses favorables, la mission
recommande d’approfondir les exercices de budgétisation verte de I'Etat et des collectivités en
matiere de biodiversité et de suivre plus spécifiquement les dépenses des départements.

Les financements actuels sont limités au regard des objectifs poursuivis par la stratégie
nationale pour la biodiversité (SNB) pour 2030. Sur la base d'une hiérarchisation des
mesures de la SNB, la mission a recensé un besoin de financement brut pour I'Etat et ses
opérateurs de 619 M€ en 2023 et jusqu’'a 890 M€ en 2027 (soit + 39 % par rapport au niveau
de 2021). Les mesures prioritaires de la SNB concernent a la fois l'atteinte des objectifs
internationaux, européens et nationaux en matiere de biodiversité (10 % des aires protégées
placées en protection forte, restauration des espaces dégradés, protection des espéces
menacées) et la réduction des pressions anthropiques (transition agro-écologique, objectif
« zéro artificialisation nette », atteinte du bon état écologique des masses d’eau).
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Une partie des mesures fait 'objet d'un financement existant ou annoncé porté par d’autres
politiques publiques et devant mieux prendre en compte les enjeux de biodiversité :
pérennisation du fonds friches, actions de renaturation en ville, guichet de renouvellement
forestier. En complément, la mission évalue les besoins de financement nets a 174 M€ en 2023
et jusqu’a 465 M€ en 2027. La couverture de ces besoins nécessite des crédits nouveaux de
I'Etat mis en ceuvre au niveau national comme au niveau déconcentré. A ce titre, la
territorialisation d'une partie des mesures, en particulier en matiére d’aires protégées et de
restauration écologique, doit permettre d’obtenir des financements complémentaires,

notamment de la part des collectivités territoriales, sur la base de projets locaux.

Le niveau actuel comme les besoins nouveaux de financement en faveur de la
biodiversité restent trés inférieurs au montant des subventions dommageables. Malgré
I'engagement de la France depuis 2010 de les réduire, la mission estime que les subventions
dommageables a la biodiversité de I'Etat et de I'UE restent globalement stables et
représentent un minimum de 10,2 Md€ en 2022, soit un montant 4,4 fois supérieur a celui de
leurs dépenses favorables. Ces subventions, qui participent a d’autres objectifs de politique
publique, se concentrent sur le soutien aux pratiques agricoles dommageables (6,7 Md€,
notamment au titre de la PAC) et les aides favorisant 'artificialisation des sols (2,9 Md€). Ces
derniéres recouvrent le financement de nouvelles infrastructures linéaires de
transport (1,3 Md<€), le soutien au logement neuf (0,9 Md<€) et les dépenses fiscales en matiére
d’aménagement (0,6 Md€). Or, une réduction de 4,6 % des subventions dommageables
d’ici 2027 permettrait de financer l'intégralité des besoins nouveaux liés a la SNB tout en
diminuant les pressions sur la biodiversité. Dés lors, la mission fait de la réduction et/ou de la
réorientation de certaines dépenses (recentrage des aides au logement, réévaluation des
projets de nouvelles routes, revue des niches fiscales portant sur la taxe d’aménagement,
réorientation de la PAC) la priorité en matiere de politiques de biodiversité.

En complément des financements publics, la mission propose de mobiliser certains
leviers jouant sur les incitations des acteurs privés en faveur de la préservation et de la
restauration de la biodiversité. Partant du constat que la fiscalité environnementale
favorable a la biodiversité est limitée et faiblement incitative, la mission recommande de
renforcer le principe pollueur-payeur sans toutefois faire de la fiscalité un outil de rendement
et de financement de la SNB. Ainsi, la mission propose de corriger certaines redevances des
agences de I'eau dans le sens d’'une meilleure prise en compte des comportements néfastes
ayant des répercussions sur la biodiversité. Par ailleurs, méme si I'atteinte de I'objectif de
«zéro artificialisation nette » reposera sur une conjonction de leviers reglementaires,
budgétaires et fiscaux, la mission propose de mieux prendre en compte la biodiversité dans la
fiscalité du foncier et de 'aménagement et en particulier de réformer les taxes sur la cession
des terrains nus rendus constructibles.

En matiére d’aménagement, les obligations liées a la séquence
éviter-réduire-compenser (ERC) doivent devenir incontournables. La mission propose de
répondre aux limites actuelles par un accompagnement des collectivités dans I'intégration de
la séquence ERC au sein des documents d’'urbanisme et dans lidentification des zones
prioritaires de renaturation. En matiere de compensation, la mission propose de rendre cette
derniére a la fois plus fluide mais aussi plus en phase avec les colts réels des dommages causés

ala biodiversité. Cela peut notamment passer par un renforcement de I'offre de compensation
en expérimentant de nouveaux sites naturels de compensation (SNC) sur le territoire.

Enfin, concernant la mobilisation des financements privés, la mission estime que le véritable
effet de levier réside dans l'orientation générale des financements vers des activités moins
nocives pour la biodiversité, plus que dans le financement direct d’actions de préservation et
de restauration. Pour ce faire, une meilleure connaissance des effets et risques des activités
économiques en lien avec la biodiversité est nécessaire : elle sera facilitée par I'adoption d'un
panel d’indicateurs partagés a l'échelle européenne et internationale et d’exigences de

reporting extra-financier ambitieuses, dans le cadre notamment de la COP-15 prévue fin 2022.
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Rapport

INTRODUCTION

Par lettre de mission du 25 mars 2022, le ministre de I'’économie, des finances et de la
relance, la ministre de la transition écologique, le ministre délégué chargé des comptes
publics et la secrétaire d’Etat chargée de la biodiversité ont confié a I'inspection
générale des finances (IGF) et a l'inspection générale de lI'environnement et du
développement durable (IGEDD) une mission relative au financement de la stratégie

nationale pour la biodiversité (SNB) pour 2030.

A la suite de deux premiers exercices (2004-2010 et 2011-2020), une troisiéme et
nouvelle SNB a été publiée, dans son premier volet, en mars 2022. Ce premier document fait
état de 15 objectifs et de 70 mesures en faveur de la protection de la biodiversité, de la
réduction des pressions anthropiques ainsi que de la restauration des écosystemes et des
services écosystémiques. Un second volet devrait intégrer les cibles et les indicateurs qui
seront arrétés au niveau international dans le cadre de la conférence des parties (COP) a la
convention sur la diversité biologique (CDB) prévue d’ici a la fin de l'année 2022 au
Canada (COP-15).

Le premier volet de la SNB 2030 ne fait pas I'objet d'un chiffrage de ses mesures et d’'un
financement des besoins associés a leur mise en ceuvre. Il prévoit cependant I’élaboration d'un
rapport du gouvernement pour en déterminer les besoins et les modalités de financement. En
complément de cet exercice de chiffrage, les commanditaires ont demandé a la mission de
dresser un état des lieux des financements publics et privés existants en matiere de
biodiversité, complété d'un recensement des subventions jugées dommageables. Enfin, la
mission a procédé a une revue de la fiscalité en lien avec la biodiversité.

A partir du lancement de ses travaux en mai 2022, la mission a procédé a de nombreuses
consultations (cf. annexe VII). Elle s’est notamment entretenue avec :

. les cabinets de la Premiere ministre, du ministre de 'économie, des finances et de la
souveraineté industrielle et numérique, du ministre de la transition écologique et de la
cohésion des territoires, du ministre délégué chargé des comptes publics et de la
secrétaire d’Etat chargée de 1'écologie ;

. les administrations centrales et services responsables des politiques de biodiversité et
de leur financement, notammentle secrétariat général a la planification
écologique (SGPE), la direction générale de I'aménagement, du logement et de la
nature (DGALN), le commissariat général au développement durable (CGDD), la
direction générale de la performance économique et environnementale des
entreprises (DGPE), la direction générale des affaires maritimes, de la péche et de
I'aquaculture (DGAMPA), la direction générale du Trésor, la direction du budget (DB) ou
encore la direction de la 1égislation fiscale (DLF) ;

. les principaux opérateurs de I'Etat en charge des politiques de biodiversité, notamment
I'office frangais de la biodiversité (OFB), les agences de I'eau, le conservatoire du littoral,
I'office national des foréts (ONF) ;

. les différentes parties prenantes hors sphére de I'Etat, comme les collectivités
territoriales (Régions de France, Association des départements de France), le bureau du
comité national de la biodiversité (CNB), des organisations non gouvernementales
(Ligue de protection des oiseaux, France Nature Environnement), les associations de
chasseurs, les acteurs privés du secteur financier. La mission a également effectué des
déplacements en Occitanie et Pays-de-la-Loire pour rencontrer les acteurs de la
biodiversité a I'échelle territoriale.
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Sur le fond, la mission a organisé ses travaux autour de plusieurs modules
d’investigation ayant donné lieu a la rédaction de six annexes :

L 4

un module consacré a la cartographie des financements existants en matiére de
biodiversité : Etat, opérateurs, collectivités territoriales, Union européenne, secteur
privé (associations, entreprises, particuliers) ;

un module dédié au recensement des subventions dommageables a la biodiversité,
notamment de I'Etat ;

un module opérant une revue de la fiscalité en lien avec les questions de biodiversité, au
regard notamment du principe pollueur-payeur ;

un module consacré au chiffrage des mesures de la SNB 2030 retenues par la mission ;
un module proposant une trajectoire et des voies de financement de la SNB 2030 ;

enfin, un module complémentaire recensant les travaux existants sur I'évaluation des
services écosystémiques et du cofit de I'inaction en matiére de biodiversité.

Le présent rapport de synthése reprend les principaux constats et recommandations de
ces travaux, autour de trois blocs :

*

la mission fait tout d’abord le constat que les moyens financiers actuellement consacrés
ala biodiversité (2,3 Md€ de crédits publics de I'Etat, des collectivités territoriales et de
I'Union européenne) restent limités au regard des enjeux et du montant des subventions
dommageables (10,2 Md€) ;

ensuite, la mission propose un chiffrage des principales mesures de la SNB 2030
(173,7 M€ de crédits supplémentaires en 2023 et jusqu'a 465,1 M€ en 2027) et des
modalités de financement et de déploiement, principalement assurées par I'Etat, de
maniere en partie territorialisée ;

enfin, la mission propose de compléter ce financement par plusieurs leviers touchant aux
incitations des acteurs privés, notamment a travers la fiscalité, les obligations liées a la
séquence éviter-réduire-compenser (ERC) et la mobilisation du secteur financier.

Une synthese des propositions de la mission se trouve en fin de rapport (p. 35).

-2-
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1. Alors que la biodiversité s’effondre en dépit de son caractére essentiel,
les moyens financiers et les outils stratégiques consacrés a sa
préservation et a sa restauration restent limités

1.1. L’effondrement de la biodiversité est un phénomene qui s’accentue,
entrainant une dégradation des services écosystémiques rendus par la
nature

1.1.1. Labiodiversité est a I'origine de nombreux services écosystémiques essentiels a
la vie et a I'activité sur Terre

La biodiversité désigne la variété des formes de vie sur la planete. Elle peut étre définie
comme la diversité de 'ensemble des étres vivants et des écosystémes dans lesquels ils
vivent!. Elle recouvre les notions de diversité génétique au sein des espéces, de diversité
spécifique (entre les espéces) et de diversité écologique (entre les écosystémes).

Les territoires de France, qui recouvrent de nombreux types d’écosystémes (rocheux et de
haute montagne, marins et cétiers, agricoles, forestiers, urbains, aquatiques et milieux
humides) sous une grande diversité de climats, accueillent une riche biodiversité. Au total, plus
de 180 000 espéces sont recensées, soit environ 10 % des espéces connues. L'essentiel de cette
richesse se trouve dans les territoires d’outre-mer qui concentrent 90 % des espéces
découvertes au niveau national et 10 % des récifs coralliens de la planéte et qui permettent a
la France de disposer du deuxiéme espace maritime mondialZ2.

Cette biodiversité est a I'origine de nombreux services, dits « écosystémiques », ayant
une importance fondamentale pour l'activité humaine et qui sont, par nature,
irremplacables. Selon I'Organisation des Nations unies (ONU)3, ces services rendus par la
nature sont de quatre types :

. des services d’approvisionnement en ressources (eau, énergie, nourriture) ;

. des services de régulation, notamment d’atténuation et d’adaptation au changement
climatique ;

. des services socioculturels, notamment touristiques ;

. des services dits « de soutien » ou d’entretien de I'écosysteme, indispensables pour
assurer les autres services rendus par la biodiversité (cycles de la matiere, formation des
sols, etc.).

Si leurs résultats doivent étre pris avec précaution tant la valorisation des services
écosystémiques demeure difficile et incompléte (cf. annexe VI), certains travaux démontrent
I'importance des avantages socio-économiques tirés de ces services. Ainsi, a I'échelle globale,
environ 50 % du PIB mondial (soit prés de 40 000 Md€ en 2019) dépendrait de la nature et
des services écosystémiques*.

1 Office francais de la biodiversité (OFB).
2 La zone économique exclusive (ZEE) de la France dépasse les 10 186 000 km?.
3 PNUE, Evaluation des écosystémes pour le millénaire, 2005.

4 Forum économique mondial, Nature Risk Rising : Why the Crisis Engulfing Nature Matters for Business and the
Economy, 2020.
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Au niveau national, 44 % de la valeur ajoutée brute serait fortement ou tres fortement
dépendante du capital naturels. De méme, 42 % du portefeuille de titres (actions et obligations)
détenus a fin 2019 par les institutions financieres francaises (fonds, assurances, banques)
serait lié a des entreprises fortement ou tres fortement dépendantes, de manieére directe, d’au
moins un service écosystémique (notamment dans les secteurs de l'agriculture et de
I'agroalimentaire)s.

Le role de la biodiversité en matiére de climat est également particuliérement important.
Comme le souligne le rapport commun du Groupe d’experts intergouvernemental sur
I’évolution du climat (GIEC) et de la Plateforme intergouvernementale scientifique et politique
sur la biodiversité et les services écosystémiques (IPBES) de juin 2021, la biodiversité permet
de lutter contre le changement climatique, notamment par le biais des solutions fondées sur la
nature mais aussi de la restauration et de la protection des écosystemes riches en carbone. Le
stockage de carbone serait ainsi le premier service régulateur rendu par la biodiversité en
France? comme au niveau mondial: I'OCDE indique que les plantes et sols
absorbent 9,5 milliards de tonnes de CO; chaque année? (soit 25 % des émissions totales,
estimées a 38 milliards de tonnes en 20199).

1.1.2. L’état de la biodiversité connait un effondrement au niveau global comme
national

La biodiversité et les services qu’elle procure sont menacés, notamment par l'activité
humaine. Selon TI'IPBES1°, la biodiversité subit cinq grandes pressions
anthropiques (cf. graphique 1) :

. le changement d'usage des terres (notamment du fait de certaines pratiques agricoles et
de T'artificialisation des sols) et des mers, qui a eu 'effet relatif le plus néfaste sur les
écosystémes terrestres et d’eau douce depuis 1970 ;

. I'exploitation directe des organismes (collecte, exploitation forestiére, chasse et péche)
qui a eu I'incidence relative la plus forte sur les écosystémes marins depuis 1970 ;

. le changement climatique ;
. les pollutions ;
. les especes exotiques envahissantes (EEE).

S’ajoutent a cela des pressions plus indirectes exercées par des facteurs démographiques et
socio-culturels, économiques et technologiques, mais aussi par les conflits et les épidémies.

5 Direction générale du Trésor, Trésor Eco n° 294, 2021.

6 Svartzman et al., 2021.

7 Plateforme « Evaluation francaise des écosystémes et des services écosystémiques » (EFESE).
8 OCDE, Biodiversity : Finance and the economic and business case for action, 2019.

9 Ministére chargé de I'environnement, Chiffres clefs du climat (France, Europe et monde), édition 2022. Le chiffre
donné ne comprend pas les émissions issues de 'utilisation des terres, du changement d’affectation des terres et de
la foresterie.

10 [PBES, Global Assessment Report, 2021.
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Graphique 1 : Pressions exercées sur la biodiversité

Pressions indirectes Pressions anthropiques Milieux

Changement d'usage des

Facteurs démographiques et terres et des mers
socioculturels Terrestre
Exploitation directe des
Facteurs économiques et DEBSEUSIEES
technologiques Aquatique

Changement climatique

Institutions et gouvernance

Marin

Pollution

Conflits et épidémies

Espéces invasives

Source : IPBES ; mission.

La perte de la biodiversité reste difficile a évaluer d’'un point de vue global du fait de son
caractere multidimensionnel et, a la différence du changement climatique qui peut étre mesuré
par la hausse de la température terrestre sur des séries longues, de I'absence d’'un indicateur
unique pertinent (cf. 3.3.1). Toutefois, 'effondrement de la biodiversité peut étre approché par
un faisceau d’indicateurs. A ce titre, 'IPBES recense 22 facteurs essentiels!! permettant de
suivre I'état de la biodiversité au niveau mondial : or, ces différents indicateurs affichent une
baisse, en moyenne, de 47 % par rapport a leur base naturelle, ce qui révéle une détérioration
au niveau global de la biodiversité et des services écosystémiques qui lui sont liés. Par ailleurs,
le rapport Planéte vivante 2022 du Fonds mondial pour la nature (WWF) montre que l'indice
composite « planéte vivante », qui integre I'évolution des populations de plusieurs milliers
d'espéces de vertébrés (mammiferes, oiseaux, amphibiens, reptiles et poissons), a diminué
de 69 % entre 1970 et 2018. Au total, 'OCDE estime a 2 700 Md$ par an les pertes liées a la
dégradation de la biodiversité si rien n’est fait d’ici 203012,

La situation est également préoccupante au niveau européen et national. Selon
I'observatoire national de la biodiversité (ONB), I'état de la biodiversité francaise se dégrade
fortement 13, A titre d’illustration, plus du tiers des sites humides emblématiques ont vu leur
état se dégrader au cours des dix dernieres années. Le constat est le méme en matiere d’oiseaux
communs!4 ou encore d’état des récifs coralliens en outre-mer. L’activité agricole et
I'artificialisation des sols exercent des pressions particuliérement importantes en Europe et en
France. L’'agriculture, qui occupe 45 % du territoire européen, est la principale source de
pression sur les habitats des prairies situées en zone Natura 200015, L'artificialisation, qui
altere les fonctions écologiques des sols, touche 9 % du territoire francais (au profit
notamment du logement et des routes) et croit en moyenne de 22 000 ha par an. En parallele,
le réchauffement de la planéte dépassant les 1,5 °C, le changement climatique pourrait devenir
la principale cause de perte de biodiversité au cours des prochaines décennies1s.

11 Essential Biodiversity Variables (EVB). Par exemple : conditions de vie des grands singes d’Afrique, déforestation,
diversité des oiseaux communs, habitat des mammiferes etc.

12 Meeting to Support Progress on the Multilateral Development Bank Joint Statement on Nature, People, and Planet
Synthesis of Relevant Work and Priorities Ahead This discussion paper is intended to inform the Meeting to Support
Progress on the Joint Statement on Nature, People, and Planet, to be held October 18, 2022, octobre 2022.

13 Bilan annuel de 'ONB, 2021.

14 Le constat est partagé au niveau européen : selon I’Agence européenne de I'environnement, le nombre d’oiseaux
communs spécifiques des milieux agricoles a diminué de 38 % entre 1989 et 2018.

15 Agence européenne de 'environnement, L 'environnement en Europe - Etat et perspectives 2020, 2019.

16 Fonds mondial pour la nature (WWF), Rapport Planéte vivante 2022, 2022.
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1.2. En réponse a cette situation, les politiques de biodiversité mobilisent des
financements morcelés qui restent limités

1.2.1. La biodiversité fait I'objet de financements trés majoritairement publics qui
représentaient 2,3 Md€ en 2021

La mission s’est intéressée aux moyens financiers, publics comme privés, consacrés aux
politiques de protection et de restauration de la biodiversité. Plusieurs exercices
d’évaluation de l'existant ont été recensés: rapports d’inspection, dépense nationale de
protection de la biodiversité et des paysages, budgets verts. Ces différents travaux utilisent des
méthodes, des outils et des bases de données a la pertinence et aux périmetres tres
variables qui donnent des résultats allant de 2,0 Md€17 a 12,6 Md€18 par an. Si le budget vert
de I'Etat!® constitue une avancée méthodologique permettant d’appréhender I'impact des
dépenses publiques sur I'environnement, il ne retient pas une maille d’analyse assez fine pour
identifier et piloter les dépenses favorables a la biodiversité. De méme, en 2022, seule une
dizaine de collectivités territoriales francaises se sont publiquement engagées dans une
démarche de budget vert sans que celle-ci ne paraisse reproductible a grande échelle. La
mission recommande d’approfondir ces différents exercices de budgétisation verte,
notamment en matiere de biodiversité.

Proposition n° 1 : Affiner les cotations du budget vert de I'Etat sur I'axe biodiversité et
encourager I'élaboration et le partage d'un référentiel commun aux exercices de budget
vert des collectivités territoriales.

La mission a cherché a affiner les recensements existants afin d’offrir une vision d’ensemble
des différentes sources de financement en matiere de biodiversité. Elle a pour ce faire adopté
une méthode ad hoc (cf. annexe I) fondée sur les travaux existants, notamment le budget vert
de I'Etat, mais aussi sur les données disponibles des opérateurs de I'Etat, des collectivités
territoriales, des fonds européens et des acteurs privés (entreprises, associations).

Au total, la mission a recensé, selon le périmeétre retenu, entre 2,3 et 4,7 Md€ de
dépenses publiques en faveur de la biodiversité en 2021 (cf. tableau 1). Ces dépenses, qui
représentent entre 0,2 % et 0,3 % de la dépense publique, se décomposent de la maniéere
suivante :

. 2,3 Md€ au titre des politiques de biodiversité, entendues dans un sens restreint
couvrant les dépenses relatives aux aires protégées, a la préservation des espaces et des
espéces, a la restauration écologique, a la protection du milieu marin ou encore a
I'approfondissement des connaissances, a la mobilisation des acteurs et a la police de
I'environnement ;

. 2,4 Md€ au titre des autres politiques en lien avec la biodiversité et ceuvrant a la
réduction des pressions exercées sur cette derniéere, au sein d’'un périmetre élargi aux
dépenses en matiére de grand cycle de I'eau, de transition agro-écologique ou encore de
lutte contre l'artificialisation des sols.

17 Montant des dépenses publiques et privées recensées par le rapport du conseil général de 'environnement et du
développement durable (CGEDD) n° 010447-01 de juillet 2016 intitulé « Proposition de scénarios de financement des
politiques publiques de préservation des ressources en eau, de la biodiversité et des milieux marins » dit
rapport « Lavarde ».

18 Rapport sur I'impact environnemental du budget de I'Etat, annexé au projet de loi de finances (PLF) 2022.

19 pyblié dans le prolongement du rapport IGF-CGEDD relatif au Green budgeting, 2019.
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Tableau 1 : Dépense publique en faveur de la biodiversité en 2021 (en M€)

2 - Politiques

1 - Politiques .
en lien avec

Acteur de Part Part Total Part
biodiversité la
biodiversité
Etat20 531,6 23,3 % 706,5| 29,3%| 1238,1| 264 %
Office franais de la 460,0 202 % . | 4600 98%
biodiversité
Agences de l'eau 254,7 11,2 % 3149 131% 5696 121 %
Cpnservatozre du 58,4 26 % i i 58,4 12%
littoral
Opérateurs 773,1 33,9 % 314,9| 13,1%| 1088,0| 23,2%
Régions 186,8 82 % 11,9 05% 198,7 4,2 %
Départements 4324 19,0 % - - 432,4 9,2 %
Bloc communal 296,5 13,0 % 393,1 16, 3% 689,6| 14,7 %
Collectivites 915,7 40,2 % 405,0| 16,8%| 1320,7| 28,1%
territoriales
Fonds européens 59,7 2,6 % 986,3| 40,9%| 1046,0| 22,3 %
Total 2280,1 100,0 % 2412,7|100,0% | 4692,8|100,0 %

Source : Mission.

L’essentiel des financements publics proviennent de I'Etat et de ses opérateurs. En 2021,
ils ont consacré 1,3 Md<€ (soit 57,2 % du total) aux politiques de biodiversité et 1 Md€ (42,4 %)
sur les politiques en lien avec la biodiversité. L'Etat seul a consacré 1,2 Md€ a la biodiversité,
que ce soit de maniere directe (531,6 M€, dont I'essentiel est porté par le programme
budgétaire 113) et indirecte (706,5 M€, notamment a travers le programme 149). Le plan de
relance a représenté une part non négligeable des financements constatés en 2021 : 331,8 M€
soit 25 % du total des financements de I'Etat.

Sur le champ des politiques de biodiversité, les premiers postes de dépense de I'Etat
concernent l'acquisition de connaissances (26,7 % du total) et le financement des aires
protégées (21,8 %). Les crédits du plan de relance financent principalement la restauration
écologique, jusque-1a plutdt minoritaire parmi les dépenses de I'Etat, et la protection des aires
protégées.

Sur le champ des politiques connexes, la transition agro-écologique représente le premier
poste de dépenses (42,6 %), devant la lutte contre I'artificialisation des sols qui a été portée
exclusivement par le plan de relance (214,9 M€ soit 30,4 % du champ).

Concernant les milieux, les constats dressés par le rapport Lavardel? en 2016 sont toujours
valables : le budget de I'Etat finance principalement la biodiversité terrestre (49 % de ses
dépenses) et marine (10 %) et plus marginalement la biodiversité aquatique (3 %). Toutefois,
la mission n’a pas été en mesure de classer précisément 38 % des dépenses du fait de la nature
transversale de ces dernieres.

20 Le recensement des dépenses de I'Etat est ici minoré des subventions de 'Etat aux opérateurs (subvention pour
charge de service public et crédits du plan de relance soit 81 M<€) ainsi que de la dotation biodiversité versée aux
communes (15 M€), afin d’éviter un double compte des dépenses favorables a la biodiversité (cf. annexe I).
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Par ailleurs, les principaux opérateurs de I'Etat en matiére de biodiversité ont
représenté 1,1 Md€21, répartis entre :

. l'office francais de la biodiversité (OFB), qui est le premier opérateur de la biodiversité
en termes de financements (460 M€ sur le champ des politiques de biodiversité) ;

. les agences de l'eau (AE), qui ont consacré 569,6 M€ en 2021, notamment aux politiques
en lien avec la biodiversité (314,9 M€) ;

. le conservatoire de l'espace littoral et des rivages lacustres (CELRL), avec un budget
de 58,4 M€ en 2021.

Les circuits de financement correspondant a ces montants restent nombreux et peu
lisibles. Le budget général de I'Etat vient abonder les budgets de 'OFB (51,2 M€ en 2021),
des onze parcs nationaux?2 (4,9 M€ en 2021) et d’autres opérateurs (office national des
foréts -ONF, muséum national d’histoire naturelle -MNHN, institut francais de recherche pour
I'exploitation de la mer -IFREMER etc.). Les agences de I'’eau bénéficient de taxes affectées
(2,2 Md€ en 2021) assises sur les prélevements et pollutions de l'eau et payées par les
ménages (a travers la facture d’eau et d’assainissement), les industriels, les agriculteurs et
les acteurs de la péche. Elles pergoivent également des redevances cynégétiques (49 M€
en 2021) qu’elles reversent intégralement a 'OFB en parallele de leur contribution au
budget de cet établissement (373 M€ au total en 2021). Enfin, le conservatoire du littoral
percoit des taxes affectées (taxe annuelle sur les engins maritimes a usage personnel et
taxe sur les passagers maritimes embarqués a destination d’espaces naturels protégés)
d’'un montant total de 38,1 M€ en 2021. L’OFB finance également les parcs nationaux
(67,5 M€ en 2021).

Les collectivités territoriales représentent entre 915,7 M€ et 1,3 Md€ en 2021 selon les
travaux de la mission. Sur la base de données dont la fiabilité n’est pas assurée, la mission
estime que les collectivités territoriales ont dépensé 915,7 M€ au titre des politiques de
biodiversité et 405 M€ sur d’autres politiques en lien avec les questions de biodiversité. Sur le
seul périmeétre des politiques de biodiversité, les départements représentent pres de la moitié
des financements. Ils disposent notamment d'une part de taxe d’aménagement spécialement
affectée au financement des espaces naturels sensibles (ENS). Cependant, la mission constate
un écart (30 % soit 160 M€ en moyenne ces dernieres années) entre le produit de cette part
de taxe d’aménagement et les dépenses au titre des ENS répertoriées dans les bases de
données (cf. annexe I). Sur le champ des politiques connexes, 'essentiel des financements
provient du bloc communal. Malgré leur chef de filat en matiere de biodiversité, les
financements des régions restent minoritaires.

Proposition n° 2 : Mettre en place un suivi spécifique des dépenses des départements
au profit de la biodiversité et du montant de la part départementale de la
taxe d’aménagement percue. En complément, 'exercice du contrdle de légalité doit
vérifier le bon emploi des recettes. Enfin, le co-financement d’actions de biodiversité
avec les départements pourrait étre conditionné a la vérification du bon emploi des
recettes.

21 Les dépenses de l'office national des foréts (ONF) favorables a la biodiversité sont comptabilisées dans les
dépenses de I'Etat au titre de la dotation « biodiversité » du programme 113. La mission n’a pas été en mesure de
déterminer avec précision les dépenses favorables a la biodiversité au-dela des crédits du P113 (cf. annexe I).

22 Vanoise, Port-Cros, Pyrénées, Cévennes, Ecrins, Mercantour, Guadeloupe, La Réunion, Guyane, Calanques, Parc
national de foréts.
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L’Union européenne est a I'origine de 59,7 M€ par an de financements directement en
faveur de la biodiversité et 990 M€ sur le périmetre des politiques connexes. Ces
derniéres relevent essentiellement de certaines actions de la politique agricole
commune (PAC) : 711,7 M€ au titre du premier pilier et 266,5 M€ au titre du fonds européen
agricole pour le développement rural (FEADER). Sur I'’ensemble du champ d’intervention, le
fonds européen de développement régional (FEDER) et le fonds européen pour les affaires
maritimes et la péche (FEAMP) financent une part résiduelle (45,9 M€). Le fonds spécialisé Life
ne représente que de faibles montants (15,4 M€) et se caractérise par un taux de retour deux
fois plus faible que la moyenne des autres fonds (5,9 % contre 12,1 %, cf. annexe I).

Enfin, les financements privés au profit de la biodiversité sont difficiles a recenser et
restent marginaux. Les dépenses des entreprises ne sont pas connues de maniere exhaustive,
la mission n’ayant pu relever dans le périmétre des dépenses directement favorables a la
biodiversité que 183,1 M€ en 2021 au titre des entreprises industrielles et du secteur de
I'énergie?3 et des sociétés concessionnaires d’autoroutes. Les comptes de I'environnement
recensent pour leur part un montant de 450 M€ de dépenses directement favorables en 2018.

Au titre de leur financement privé, les organisations non gouvernementales (ONG), qui jouent
un réle en matiére de connaissance et de surveillance de la biodiversité, sontal'origine de pres
de 50 M€ de dépenses en 2020. Enfin, le mécénat environnemental reste peu développé en
France (7 % des montants totaux engagés), en particulier sur le champ de la biodiversité qui
ne fait pas l'objet de programmes spécifiques a grande échelle. L’engagement des grandes
entreprises dans des actions de préservation et de restauration de la biodiversité reste tres
limité.

1.2.2. Les financements recensés ont peu augmenté depuis 2012 et restent en deca des
enjeux liés a la biodiversité

Les dépenses en faveur de la biodiversité ont stagné entre 2012 et 2018, méme si une
hausse des dépenses publiques est a noter depuis quatre ans, notamment sous I'effet du
plan de relance. Si la dépense nationale en faveur de la biodiversité a été multipliée par deux
entre 2000 (1,2 Md€) et 2018 (2,4 Md<€), la période 2013-2018, qui est aussi celle de la mise
en ceuvre de la deuxieme SNB, est caractérisée par une stagnation des dépenses. Ainsi, la
dépense n’a augmenté que de 0,7 % par an en moyenne, soit une hausse inférieure a celle de la
dépense publique en valeur (1,9 %) et équivalente a I'inflation (0,7 %). Sur la période, la hausse
totale est plus marquée pour les dépenses privées (+11,8 %) que pour les dépenses publiques
francaises (+ 4,0 %). Ces dernieres, qui représentaient environ 0,1 % du PIB en 2018, se
situaient a un niveau intermédiaire au sein de I'Union européenne comme celles de I'Italie ou
des Pays-Bas.

Toutefois, depuis 2018, sur le périmétre retenu par la mission, les dépenses de I'Etat en faveur
de la biodiversité ont augmenté (+ 57,7 % entre 2018 et 2021), notamment sous 'effet du plan
de relance (331,8 M€ de dépenses supplémentaires en 2021). Les dépenses favorables a la
biodiversité hors plan de relance ont augmenté de 13,4 % entre 2018 et 2022 soit 3,2 % par
an, avec une inflation moyenne de 1,3 %. Par ailleurs, les dépenses d’intervention des
opérateurs de I'Etat connaissent également une hausse ces derniéres années : + 5 % par an
entre 2019 et 2021 (+ 4 % hors plan de relance). La hausse se concentre sur les dépenses
d’intervention de 'OFB (+ 30,4 %, notamment sous 'effet du plan de relance) et les dépenses
des agences de l'eau (+10,5%). Enfin, entre 2018 et 2021, les dépenses relatives au
patrimoine naturel des collectivités territoriales sont aussi en augmentation avec une hausse
annuelle moyenne de 4,2 %, tirée par les communes et les départements.

23 La mission se référe notamment a I’enquéte Antipol de 'INSEE.
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Cependant, sur le champ des politiques de biodiversité, une baisse des effectifs de I'Etat
et de ses opérateurs est a noter depuis 2018. Les effectifs du ministere chargé de
I'environnement affectés a la politique de l'eau et de la biodiversité ont diminué:
de 3 689 équivalents temps plein (ETPT) prévus en loi de finances initiale (LFI) 2018, les
effectifs annoncés en LFI 2022 atteignent 3 428 ETPT soit une baisse de 261 ETPT (-7 %). Les
services déconcentrés sont concernés par la baisse des effectifs avec une diminution de 756
a 709 ETPT (soit -47 ETPT, -6 %) déclarés sur les seules activités de biodiversité entre 2016
et 2020. Les opérateurs rattachés au programme 113 ont eux connu une baisse de 127 ETPT
entre 2018 et 2022 (-2,4 %), notamment les agences de 'eau (-123 ETPT) et 'OFB (-55 ETPT).

Le niveau de financement constaté reste en deca des enjeux. Au niveau mondial, les coiits
supplémentaires de réalisation des vingt objectifs d’Aichi sur la période 2010-2020 (objectifs
non atteints?4) étaient estimés entre 150 et 440 Md$ par an25. Le rapport Lavarde?¢ estimait
en 2016 les besoins nécessaires a I’atteinte de nos objectifs a pres de 200 M€ supplémentaires
par an sur les politiques de biodiversité, montant qui n’a pas été atteint a ce jour. Les écarts de
financement sont particulierement marqués outre-mer : alors que les territoires d’outre-mer
concentrent pres de 90 % de la biodiversité francaise, les financements spécifiques recensés
par la mission en 2021, soit moins de 100 M€, ne représentent que 4 % des financements liés
aux politiques de biodiversité.

L’ensemble des financements mobilisés jusqu’a présent n’ont pas permis de respecter
nos engagements européens, méme si les objectifs fixés ne peuvent étre atteints par la
mobilisation du seul levier budgétaire. Dans son examen de la mise en ceuvre de la politique
environnementale publié en septembre 2022, la Commission européenne indique que des
mesures supplémentaires de protection des sites Natura 2000 sont nécessaires en France.
Cette derniére se situe en de¢a de la moyenne européenne en matiére de bon état de
conservation des habitats et des espéces au titre de la directive « Habitats ». De plus, le nombre
de masses d’eau en bon état écologique et chimique n’est pas satisfaisant au regard de la
directive cadre sur I'’eau (DCE) dont les cibles avaient été fixées originellement a horizon 2015.
De la méme maniére, la directive cadre stratégie du milieu marin (DCSMM) prévoyait pour
2020 I'atteinte du bon état écologique des milieux aquatiques, ce qui n’est pas le cas?7.

24 Les objectifs d’Aichi n’ont pas été atteints selon le Global Biodiversity Outlook 5 de 2020.
25 IPBES, 2021.
26 CGEDD, rapport n® 010447-01 de juillet 2016, cité précédemment.

27 Agence européenne pour I'environnement, Marine messages II, Navigating the course towards clean, healthy and
productive seas through implementation of an ecosystem-based approach, 2020.
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1.3. Les financements en faveur de la biodiversité restent largement inférieurs
aux subventions dommageables, qui représentent au minimum 10,2 Md€
en 2022

1.3.1. Plusieurs catégories de dépenses publiques, qui représentaient au
minimum 10,2 Md€ en 2022, ont des effets néfastes sur la biodiversité

Les subventions de I'Etat et de I'Union européenne dommageables a la biodiversité
représentent 10,2 Md€ en 2022 (cf. tableau 2). La mission s’est appuyée sur les travaux du
centre d’analyse stratégique (CAS)28 et sur les récents travaux du budget vert de I'Etat pour
identifier des catégories de subventions (dépenses budgétaires et fiscales) jugées
dommageables a la biodiversité du fait de leur lien avec les pressions anthropiques (cf. 1.1). Au
total, la mission a recensé 10,2 Md<€, soit un montant 4,4 fois supérieur a celui des dépenses
favorables de I'Etat et de I'UE (cf. annexe II). Il s’agit d’un ordre de grandeur proche de celui
identifié par 'OCDE qui recense 500 Md$ de subventions publiques dommageables par an a
I’échelle mondiale, soit 5 a 6 fois plus que la totalité des dépenses en sa faveur29.

Tableau 2 : Subventions publiques (Etat et UE) dommageables a la biodiversité en 2022 (en M€)

Subventions dommageables par théme 2022
Politique agricole commune (1¢r et 2éme piliers) 6498,3
Fonds européen pour les affaires maritimes et la péche (FEAMP) 33,8
Total subventions européennes 6532,1
Nouvelles infrastructures linéaires de transport 1284,0
Politique du logement 954,4
Dépenses fiscales liées a la taxe d'aménagement 650,0
Dépenses fiscales en faveur des biocarburants 296,0
Aides agricoles (Etat) 248,7
Aides péche (Etat) 20,7
Aides a la presse 179,0
Total subventions nationales 3632,8
Total subventions dommageables Etat et Union européenne 10164,9
dont aides agricoles 6747,0
dont changement d'usage des sols, artificialisation 28884
dont surexploitation des ressources 529,5

Source : Mission.

Le premier ensemble de subventions dommageables concerne les aides agricoles, dont
la part dommageable représente 6,7 Md€ en 2022. A l'origine d’'un changement d’usage des
sols et du rejet de pollutions, les pratiques agricoles constituent I'une des principales causes
du déclin de la biodiversité et de la dégradation des écosystémes en Europe3?. A ce titre, la
mission retient comme dommageables I'essentiel des dépenses du 1er pilier de
la PAC 2014-2022 et certaines dépenses du 2éme pilier. Les montants retenus sont retranchés
des dépenses bénéficiant aux hectares d’agriculture biologique. Ces dépenses défavorables, qui
représentent au total 6,7 Md€, sont trés supérieures aux dépenses favorables de
la PAC (978,2 M€ en 2021). Au niveau national, la mission a retenu comme dommageables les
dépenses encourageant l'intensification des pratiques agricoles néfastes (248,7 M€).

28 Centre d’analyse stratégique, Les aides publiques dommageables a la biodiversité, 2012 (rapport dit « Sainteny »).
29 OCDE, Apergu général du financement de la biodiversité a I'échelle mondiale, 2020.

30 Agence européenne de 'environnement, L 'environnement en Europe - Etat et perspectives 2020, 2019.
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La deuxiéme catégorie de subventions dommageables concerne les aides favorisant
I'artificialisation des sols, qui représentent un minimum de 2,9 Md€. L’artificialisation
conduit a un changement d’'usage des sols mais aussi a la fragmentation et a la destruction des
habitats. A ce titre, la mission retient trois grands types de dépenses :

. la part artificialisante des aides en faveur de la construction de logements neufs,
notamment par l'intermédiaire de dépenses fiscales (prét a taux zéro, dispositif Pinel).
Malgré les réformes récentes, la part dommageable de ces aides représente 954 M€ ;

. le soutien a la construction de nouvelles infrastructures linéaires de transport (routiéres,
ferroviaires et fluviales). L’essentiel de ces dépenses est financé par les taxes affectées a
I'agence de financement des infrastructures de transport (AFITF), qui
représentaient 919 M€ en 2022, et par les co-financements émanant des collectivités
territoriales dans le cadre des contrats de plan Etat-région (CPER, 365 M€) ;

. enfin, les dépenses fiscales portant sur la taxe d’aménagement et qui réduisent les
incitations a moins artificialiser, qui représentent pres de 650 M€ par an.

La mission a également relevé 850 M€ de subventions de I'Etat, dans le cadre du plan de
relance, au profit de la relocalisation d’industries dans certains secteurs jugés stratégiques. Or,
ces aides cofinancent en principe des projets pouvant conduire a I'implantation de nouveaux
sites industriels sur le territoire et donc a une artificialisation accrue des sols. Toutefois, la
mission n’a pas été en mesure d’isoler la part dommageable de ces subventions, qui financent
également la modernisation des outils de production.

La mission retient également des aides favorisant la surexploitation des ressources
naturelles pour 530 M€. Il s’agit notamment des dépenses fiscales portant sur la taxe
intérieure de consommation sur les produits énergétiques (TICPE) au profit de certains
biocarburants (296 M€), qui encouragent|'extension des surfaces agricoles plantées en culture
peu compatibles avec les objectifs de biodiversité. Par ailleurs, les aides publiques a la péche
peuvent contribuer a lintensification des pratiques et favoriser des modes de péche
aboutissant a la surexploitation des ressources halieutiques: au total, la mission
identifie 55 M€ de dépenses dommageables relevant du fonds européen pour les affaires
maritimes et la péche (FEAMP) et des financements nationaux.

En revanche, la mission n’a pas été en mesure d’identifier avec précision les dépenses
publiques en lien avec le développement des espéces exotiques envahissantes (EEE),
notamment en outre-mer, ce qui a tendance a minimiser les montants totaux recensés.
De la méme maniére la mission n’a pas intégré dans ses évaluations les dépenses de I'Etat
défavorables au climat (8,5 Md€ selon le budget vert 2022). Inversement, certaines dépenses
jugées favorables sur les enjeux climatiques peuvent avoir des effets controversés sur la
biodiversité. Il s’agit notamment du soutien aux mobilités vertes (comme le financement
d’infrastructures ferroviaires) mais aussi le développement des énergies renouvelables (ENR ;
photovoltaique, éolien terrestre et en mer, 4,7 Md€ en 2022) qui peut conduire au changement
d’usage des sols ou a la perturbation des habitats et des continuités écologiques. La mission n’a
toutefois pas été en mesure de coter avec précision des dépenses relatives aux ENR ayant un
impact négatif sur la biodiversité. Elle encourage 'approfondissement des cotations actuelles
sur I'axe biodiversité, notamment en lien avec les travaux en cours au sein de I'observatoire
national de la biodiversité (ONB, cf. proposition 1 et annexe II).

Enfin, a I'exception des dépenses liées aux transports dans le cadre des CPER, la mission n’a
pas été en mesure d’arréter un montant fiable de subventions dommageables des collectivités
territoriales, qui pourrait représenter au minimum 2,7 Md€ en 2021. La mission recommande
donc de poursuivre et de généraliser les exercices de budgétisation verte des
collectivités (cf. proposition 1 et annexe I).
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1.3.2. A Il'exception des aides au logement, les subventions dommageables n’ont que
peu évolué depuis 10 ans et doivent étre réduites au risque de rendre vaine toute
action positive en matiere de biodiversité

Les subventions dommageables recensées par la mission ont tendance a perdurer dans
le temps, malgré les objectifs de réduction fixés au niveau international. La France s’est
engagée dans le cadre de la cible 3 des objectifs d’Aichi (2010)31, réaffirmée en 2014 par les
parties a la convention sur la diversité biologique (CDB),a identifier les dépenses
dommageables a la biodiversité et a définir une trajectoire d’extinction d’ici 2020. Cet
engagement est également cohérent avec le Paris Collaborative on Green Budgeting lancé
en 2017 par la France. Non respecté, I'objectif de réduction des dépenses dommageables a été
repris dans les négociations du nouveau cadre mondial pour la biodiversité et de
la COP-15 (cible 18).

Or, depuis le recensement effectué en 2012, la France a maintenu I'essentiel de ses subventions
dommageables, qui participent a d’autres objectifs de politique publique. Entre 2017 et 2022,
les dépenses relatives aux nouvelles infrastructures de transport ont augmenté de 446 M€ et
les dépenses fiscales en faveur des biocarburants de 150 M€. Concernant la PAC, la
programmation 2014-2022 n’a pas permis d'inverser les tendances en matiére de soutien aux
pratiques agricoles défavorables a la biodiversité32. Seules les aides au logement neuf ont fait
I'objet d'une réduction des dépenses dommageables (-1,9 Md€ entre 2017 et 2022 pour les
dépenses fiscales) méme si les réformes successives recentrant les aides a la construction ou a
I'acquisition de logements ont d’autres objectifs que la réduction des dépenses dommageables
a la biodiversité.

Dés lors, la mission fait de la réduction des subventions dommageables la priorité en
matiére de politiques de biodiversité et de respect de nos engagements en la matiére.
En effet, une extinction progressive de certaines dépenses dommageables comporte plusieurs
avantages :

. elle permet de diminuer les pressions sur la biodiversité et de renforcer ainsi I'effet des
actions de protection et de restauration. Cela participe notamment a la clarté, a
I'efficacité et a 'exemplarité de I'action publique ;

. elle permet de dégager des marges de manceuvre budgétaires pour financer les
politiques de biodiversité ou bien de maitriser la dépense publique ;

. enfin, en matiere fiscale, elle permet d’éliminer un certain nombre de dépenses fiscales
nuisant aux incitations des acteurs et de contribuer a la simplification du systéme fiscal,
alors que la performance des dépenses fiscales est moins suivie et évaluée que celle des
crédits budgétaires.

A ce titre, une réduction de 4,6 % des subventions dommageables de I'Etat et de I'Union
européenne d’ici 2027 permettrait de financer l'intégralité des besoins nouveaux identifiés par
la mission pour la mise en ceuvre de la SNB (cf. 2.2).

Proposition n° 3 : D’ici 2027, réduire les subventions dommageables a la biodiversité
afin d’en tirer un double bénéfice en utilisant une partie des ressources dégagées pour
le financement d’actions favorables a la biodiversité.

31 Cible 3 des objectifs d’Aichi (2010) : « D’ici a 2020 au plus tard, les incitations, y compris les subventions néfastes
pour la diversité biologique, sont éliminées, réduites progressivement ou réformées, afin de réduire au minimum ou
d’éviter les impacts défavorables, et des incitations positives en faveur de la conservation et de l'utilisation durable de
la diversité biologique sont élaborées et appliquées, d'une maniére compatible et en harmonie avec les dispositions de
la convention et les obligations internationales en vigueur, en tenant compte des conditions socio-économiques
nationales ».

32 Cour des comptes européenne, rapport spécial 13/2020, Biodiversité des terres agricoles : la contribution de la
PAC n'a pas permis d'enrayer le déclin, 2020.
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Si la mission n’a pas été en mesure d’expertiser chacune des dépenses jugées dommageables,
certaines d’entre elles pourraient faire l'objet d'une stratégie de réduction et/ou de
réorientation a court et moyen terme au vu de leurs effets sur la biodiversité :

. la suppression anticipée des aides au logement neuf, notamment le Pinel (des 2023), ou
a minima leur recentrage sur les zones déja artificialisées et/ou desservies par des
transports en commun, y compris en infra-communal ;

. la réévaluation des projets de nouvelles d’infrastructures routiéres (Etat, sociétés
d’autoroutes mais aussi collectivités territoriales) en prenant en considération, en sus
des obligations 1égales liées a la séquence ERC, les objectifs de la SNB 2030 ;

. la revue des différentes dépenses fiscales portant sur la taxe d’aménagement,
notamment l'intérét de maintenir I'abattement sur les 100 premiers m? des résidences
principales (400 M€ par an) ;

. la réorientation de la PAC, déclinée au niveau national, en faveur de la préservation de la
biodiversité (cf. 2.1.1).

L’effort de réduction des subventions dommageables devra également porter sur les dépenses
des collectivités territoriales, en cohérence avec la stratégie qui sera adoptée par I'Etat.

1.4. Au-dela des moyens financiers, les politiques de biodiversité nécessiteront
un cadre stratégique rénové et une mobilisation des acteurs territoriaux
dans le cadre de la stratégie nationale pour la biodiversité (SNB) pour 2030

1.4.1. Les politiques de biodiversité ne bénéficient pas d’'un cadre stratégique
permettant une mobilisation de '’ensemble des acteurs

La SNB2030 s’inscrit imparfaitement dans un enchevétrement de
textes et d’engagements au niveau international, européen et national. La SNB constitue
une obligation internationale au titre de la convention sur la diversité biologique (CDB)
de 1992, reprise a 'article L. 110-3 du code de I'environnement qui prévoit que « la stratégie
nationale et les stratégies régionales pour la biodiversité contribuent a l'intégration des objectifs
de conservation et d’utilisation durable de la biodiversité dans les politiques publiques ainsi qu’a
la cohérence de ces derniéres en ces matiéres ». Elle doit s’articuler avec les normes, stratégies
et engagements adoptés au niveau supranational.

Auniveau international, les premiers objectifs en matiere de biodiversité ont été arrétés a Aichi
en 2010. De nouveaux objectifs devraient étre adoptés dans le cadre de la conférence des
parties a la CDB prévue d’ici a la fin de 'année 2022 au Canada (COP-15). Au niveau européen,
des textes normatifs viennent compléter le paysage des politiques de biodiversité en fixant des
objectifs contraignants, a I'image des directives « Oiseaux » et « Habitats » ou encore la
directive cadre sur I’eau (DCE) qui prévoit 'atteinte du bon état écologique des masses d'eau
d’ici 2027. Une stratégie européenne pour la biodiversité a été adoptée en 2020 par la
Commission européenne pour fixer des ambitions communes en matiere de biodiversité, a
horizon 2030. Cette stratégie coexiste avec la stratégie « de la ferme a la table » en faveur d'un
systeme alimentaire a la fois sain et écologique. Ces deux stratégies sont des éléments centraux
du Pacte vert européen.
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Malgré son role de document stratégique en matiere de politiques de biodiversité, la SNB 2030
se borne souvent a rappeler I'existence des différents textes, sans intégrer leurs mesures ni
proposer de véritable articulation de I'ensemble. C’est notamment le cas avec les stratégies
nationales pouvant constituer des déclinaisons de la SNB comme la stratégie nationale pour
les aires protégées (SNAP) ou encore de la stratégie nationale relative aux espéces exotiques
envahissantes (EEE): leur lien est affiché, certains de leurs objectifs repris, mais leur
déclinaison n’est pas articulée avec celle de la SNB, notamment a I'échelle territoriale. D’autres
textes sont simplement référencés alors que leurs enjeux peuvent avoir de fortes implications
en matiére de biodiversité, a I'image de la stratégie nationale bas-carbone (SNBC) ou encore
du plan national santé-environnement (PNSE4).

La SNB ne prévoit pas non plus de déclinaison a travers les instruments de pilotage dont
disposent les opérateurs (contrats d’objectifs et de performance, programmes d’intervention
des agences de '’eau) ou encore les documents d’orientation adoptés au niveau territorial,
notamment régional (stratégie régionale de biodiversité -SRB, schéma régional
d’aménagement, de développement durable et d’égalité des territoires -SRADDET).

La SNB ne remplit pas encore son role de document stratégique transversal. Les exercices
passés de SNB ont montré de nombreuses limites33 dont deux principales se démarquent :

. un défaut d’articulation entre les objectifs arrétés et les actions proposées ;
. I’absence de leviers et de moyens proprement identifiés pour répondre aux ambitions
fixées.

A ce stade, la nouvelle SNB 2030 n‘opére pas de hiérarchisation entre ses nombreux
objectifs (15) et mesures (70 annoncées, plus de 200 en réalité) dont le degré de précision et
d’opérationnalité reste tres variable. Sur ce point, la mission propose une hiérarchisation des
mesures a financer (cf. 2.1.1). De plus, la SNB ne dispose pas dans son premier volet publié en
mars 2022 d’indicateurs de mise en ceuvre, de suivi ou d’évaluation des différentes mesures,
ce qui complique sa déclinaison opérationnelle et le chiffrage des actions.

Par ailleurs, la mobilisation et la coordination des acteurs de la biodiversité mises en avant par
la SNB peinent a se concrétiser. Dans la continuité des exercices passés, la SNB 2030 est
insuffisamment connue et exploitée par les différentes parties prenantes, au niveau de I'Etat
(en interministériel comme au niveau déconcentré) et des opérateurs, comme au niveau des
collectivités territoriales ou encore des acteurs privés. Dans sa version actuelle, la SNB ne
comporte pas d’objectifs ou de mesures réellement partagés avec les acteurs locaux,
notamment les régions, qui peinent a incarner leur chef de filat en matiere de biodiversité. Ces
défauts d’articulation peuvent conduire a un manque de lisibilité de I'action publique sur le
terrain, notamment pour les porteurs de projet.

1.4.2. A l'image des enjeux climatiques, les politiques de biodiversité appellent un
pilotage interministériel et une déclinaison territorialisée

La SNB doit permettre a I'’ensemble des acteurs ministériels de partager des objectifs,
des indicateurs et des outils communs. Les enjeux de biodiversité gagneront a étre mieux
intégrés a 'ensemble des politiques publiques et notamment aux réflexions et stratégies en
cours en matiere de lutte contre le changement climatique (stratégie nationale bas carbone,
plan national d’adaptation au changement climatique). Lorsque cela est possible, les actions
permettant des co-bénéfices climat-biodiversité devront étre identifiées et figurer au rang des
priorités.

33 Barbut L., Muhlberger S., Poinsot C. et Vial I,, 2020, Bilan pour l'action de la stratégie nationale pour la biodiversité
2011-2020 : synthese de l'évaluation.
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De méme, la concrétisation de la SNB 2030 reposera sur la fixation d’indicateurs, notamment
de mise en ceuvre, de suivi et d’évaluation, partagés par I'’ensemble des acteurs concernés, a
commencer par les différents ministéres. A ce titre, le nouveau secrétariat général pour la
planification écologique (SGPE) devra étre en charge non seulement des arbitrages
stratégiques et budgétaires mais aussi de I'animation et du suivi de 1a SNB 2030, en partenariat
avec les directions métier. Le SGPE devra notamment piloter I'implication de I'ensemble des
ministeres et particulierement ceux concernés par les pressions anthropiques les plus
importantes (agriculture, péche, transports, logement, énergies). Les feuilles de route
ministérielles annoncées en matiere écologique devront intégrer pleinement les objectifs et les
indicateurs qui seront associés a la SNB 2030. Le SGPE devra aussi faciliter I'information sur
les avancées relatives a la SNB, notamment au niveau du grand public.

En complément, la mise en ceuvre de la SNB devra se faire en partie de maniére
territorialisée. Les effets de levier en matiere de mise en ceuvre et de financement des
politiques de biodiversité résident dans la mobilisation des collectivités territoriales et des
porteurs de projet au niveau local. A ce titre, I'échelon régional parait adapté pour traduire les
objectifs et les mesures de la SNB : en effet, outre le chef de filat des régions en la matiere, ces
derniéres mettent en ceuvre des documents stratégiques transversaux (comme les SRADDET
devant intégrer les objectifs de « zéro artificialisation nette ») et sont autorité de gestion d’'un
certain nombre de fonds européens pouvant venir cofinancer des projets en matiére de
biodiversité (FEDER, FEADER). Pour permettre une déclinaison territorialisée de la SNB, I'Etat
peut mobiliser les outils contractuels (CPER, contrats ou pactes territoriaux de relance et de
transition écologique -CRTE/PRTE) ou opérationnels (agences régionales de biodiversité)
existants, en fonction des territoires, sans qu'’il soit nécessaire de créer un nouveau cadre.

Proposition n° 4 : Prévoir une mise en ceuvre de la SNB 2030 a la fois hiérarchisée,
interministérielle et territorialisée, en lien notamment avec les objectifs climatiques.

-16 -
PUBLIE



Rapport

2. Lamise en ceuvre de la SNB 2030 appelle un besoin de financement net,
pour I'Etat, de 173,7 M€ en 2023 et jusqu’a 465,1 M€ en 2027

2.1. La mise en ceuvre de la SNB 2030 nécessite un renforcement modéré des
crédits publics en faveur de la biodiversité

2.1.1. La mission a identifié une liste de mesures prioritaires portées essentiellement
par I’Etat et ses opérateurs qui représentent un besoin brut de 618,8 M€ en 2023
etjusqu’a 890,1 M€ en 2027

La mission a opéré un travail de hiérarchisation des mesures portées par la SNB. Sur la
base des seules mesures nécessitant des moyens financiers, elle a retenu une liste
de 36 mesures intégrant les critéres suivants :

. le lien entre la mesure et le respect des engagements internationaux et européens pris
par la France. A ce titre, la mission s’est également attachée a retenir des mesures
permettant des co-bénéfices climat-biodiversité ;

. I'efficience et le caractere opérationnel de la mesure, malgré I'absence d’indicateurs. Par
construction, la SNB propose des mesures qui relévent essentiellement d’'interventions
de I'Etat et de ses opérateurs ;

. le caractere chiffrable de la mesure, mettant ainsi de c6té I'ensemble des mesures
législatives, réglementaires ou d’animation de la SNB.

Si I'exercice de hiérarchisation s’est focalisé sur les mesures appelant des financements, ces
mémes mesures et d'une maniere générale la SNB nécessitent pour leur mise en ceuvre des
mesures législatives et réglementaires, ou du moins une meilleure application du cadre
existant, et une continuité des politiques auxquelles elles se rattachent. C’est notamment le cas
des mesures relatives a la protection des especes menacées, a la transition agro-écologique ou
encore a I'atteinte de I'objectif « zéro artificialisation nette » qui reposera sur une conjonction
de leviers reglementaires, fiscaux et budgétaires (cf. annexe IV).

Dans ce cadre, la mission a identifié un coeur de mesures relevant d’un renforcement et
d’'une pérennisation des politiques traditionnelles de biodiversité. Ces mesures
concernent plusieurs grands objectifs :

. le développement des aires protégées: il s’agit d'un objectif de la SNB, en lien avec
la SNAP et nos engagements internationaux et européens, qui vise a placer en protection
forte 10 % du territoire national. Les actions en matiere d’aires protégées sont
transversales, agissent sur l'ensemble des pressions (y compris le changement
climatique) et contribuent a I'atteinte des autres objectifs identifiés par la mission.
L’objectif de 10 % nécessitera 65,6 M€ de besoins supplémentaires dés 2023 ;
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la_restauration écologique: cet objectif, aujourd’hui rattachable a un ensemble
d’engagements et de mesures de la SNB, deviendra central dans le cadre des négociations
du futur réglement européen en matiére de restauration écologique3+. L’étude d’'impact
de la Commission européenne fait état d'un besoin de financement pouvant
atteindre 2 Md€ par an pour la France (cf. annexe IV). Sans pouvoir intégrer la totalité
de ces besoins nouveaux a ce stade des discussions, la mission retient un besoin
de 159,5 M€ dés 2023 et jusqu’'a 229,0 M€ en 2027 pour I'ensemble des mesures de la
SNB visant un objectif de restauration ;

la bonne gestion des especes : cet objectif, qui se rattache a la mise en ceuvre de mesures
de protection des especes menacées (plans nationaux d’action-PNA, plan pollinisateurs)
mais aussi de lutte contre les EEE, fait écho a de nombreux engagements, notamment
européens. La mission a identifié des mesures qui relévent a la fois d’actions ponctuelles
et d’actions de plus long-terme, pour un total de 16,8 M€ en 2023 ;

la protection du milieu marin : cet objectif est au coeur de la mise en ceuvre de la DCSMM
et de l'initiative francaise pour les récifs coralliens. Il nécessite un renforcement des
moyens de 5,1 M€ au profit tant des especes menacées (cétacés, coraux) que de la lutte
contre les pollutions ;

de maniére transversale, I'amélioration des connaissances, la mobilisation des acteurs et
le renforcement de la police environnementale (25,4 M€ en 2023) : ces objectifs sont des
supports indispensables de la mise en ceuvre de la SNB. A ce titre, la mission propose de
soutenir des mesures permettant d’approfondir les connaissances en matiére de
biodiversité (notamment sur les sols), de mobiliser les acteurs locaux (a travers les atlas
de la biodiversité communale-ABC) ou encore de renforcer les effectifs de police de
I'environnement qui bénéficieront de maniere transversale a de nombreuses mesures de
la SNB.

Cet ensemble de mesures doit étre complété par des actions plus larges touchant aux
grandes pressions anthropiques et impliquant d’autres politiques publiques et d’autres
acteurs. La mission a retenu a ce titre des mesures dont les effets sur la biodiversité sont
déterminants, a travers les objectifs suivants :

*

la transition agro-écologique : il s’agit d’'un objectif poursuivi notamment dans le cadre
européen et qui doit bénéficier a la fois au climat et a la biodiversité. Cet objectif sera
renforcé par un renforcement de nos obligations en matiére de réduction des
pesticides3s. Cependant, les mesures pour soutenir cette transition, notamment a travers
le programme stratégique national (PSN)2023-2027, restent insuffisantes pour
développer massivement des pratiques favorables a la biodiversité3s. Si la mission n’a
pas été en mesure d’identifier dans ses discussions avec le ministére chargé de
I'agriculture des besoins financiers nouveaux spécifiques au titre de la transition
agro-écologique, elle recommande de susciter un effet de levier en orientant de maniére
plus ambitieuse les outils et financements existants ou prévus (PAC, aides a I'agriculture
biologique, plan Ecophyto, recherche). La méme recommandation est faite en matiére de
péche durable ;

34 Proposition de la Commission européenne en date du 22 juin 2022 pour un réglement sur la restauration de la
nature. L’objectif proposé est celui d'une restauration de 20 % des espaces dégradés a I'échelle européenne.

35 Proposition de la Commission européenne en date du 22 juin 2022 pour un réglement modifiant la directive du
21 octobre 2009 instaurant un cadre d’action communautaire pour parvenir a une utilisation des pesticides
compatible avec le développement durable.

36 Avis de I’Autorité environnementale sur le projet de PSN 2023-2027, octobre 2021.

-18-

PUBLIE



Rapport

. la lutte contre I'artificialisation des sols : 'objectif ZAN participe a la fois a la lutte contre
le changement climatique et a la préservation de la biodiversité en luttant contre la
pression majeure que représente le changement d’'usage des sols. En complément des
leviers reglementaires et fiscaux (cf. 3.1.2), la mission propose au titre de la SNB de
soutenir les interventions financieres au profit du recyclage des friches (en pérennisant
les actions mises en place dans le cadre du plan de relance) mais aussi de la renaturation
des sols. En complément, des mesures de renforcement de la séquence éviter-réduire-
compenser (ERC) permettront de mieux intégrer la biodiversité aux questions
d’aménagement du territoire (cf. 3.2.1). Au total, ces actions représentent 109,1 M€
deés 2023 ;

. la_gestion durable de la forét: il s’agit d'un objectif repris dans de nombreux
engagements et plans et qui peut occasionner d'importants co-bénéfices
climat-biodiversité. A ce titre, outre le financement de mesures en matiére de protection
des foréts et des sols forestiers, la mission propose de prévoir une conditionnalité en lien
avec la biodiversité pour les financements annoncés en matiere de renouvellement
forestier dans le cadre de France 2030. Au total, les besoins sont estimés a 107,3 M€
en 2023 ;

. enfin, le bon état écologique des masses d’eau : il s’agit d’un objectif central et non atteint
de la DCE qui a des implications fortes en matiéere de préservation ou de restauration des
écosystémes aquatiques. Dans le cadre de la SNB, le besoin financier identifié s’éléve
a 130 M€ des 2023. La mission retient notamment des mesures mises en ceuvre par les
agences de l'eau (115 M€) au profit du développement de la trame bleue, de la
désimpermeéabilisation des villes et de 'adaptation des pratiques agricoles au travers
notamment des paiements pour services environnementaux (PSE)37.

Au total, les besoins bruts identifiés pour la mise en ceuvre de la SNB
représentent 618,8 ME en 2023 et jusqu'a 890,1 M€ en 2027 pour I'Etat et ses
opérateurs (cf. tableau3). Les montants proposés ne prennent pas en compte les
financements complémentaires que pourront apporter les collectivités territoriales et les
acteurs privés, sous réserve de leur mobilisation dans la déclinaison de la SNB (cf. 1.4).

Les besoins recensés ont été calculés en faisant '’hypothese d’'un maintien des dépenses
constatées en 2021 hors plan de relance (cf. 1.2) et hors prise en compte de I'inflation. Certains
besoins relevent d’'une mesure nouvelle (création d'un fonds sols, mesures de restauration),
d’autres correspondent a un rehaussement des moyens sur des actions existantes (plans
nationaux d’action pour les espéces protégées, actions des agences de l'eau). La modalité
principale d’intervention publique reste la subvention, les autres outils (préts, garanties)
n’étant pas adaptés aux enjeux, aux acteurs et aux volumes financiers en matiere de
préservation de la biodiversité.

Enfin, les enjeux de biodiversité outre-mer doivent faire l'objet d’'une attention
particuliere. Au sein des mesures et des besoins retenus, la mission a fléché 25 M€ de crédits
supplémentaires nécessaires des 2023 sur des actions ciblées dans les territoires ultramarins.
Ces actions concernent notamment la lutte contre les EEE et, au titre de I'objectif de bon état
des masses d’eau, le soutien au petit cycle de I'eau, la gestion de ce dernier ayant, de maniére
plus prégnante qu’en métropole, des implications déterminantes en matiere de biodiversité et
d’état des milieux cotiers.

37 Un bilan des expérimentations en cours est dressé en annexe V. La mission recommande de poursuivre les actions
lancées tout en améliorant la mesure et le suivi des effets des PSE sur la biodiversité.
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2.1.2. Ces besoins de financement nouveaux sont a rapprocher du coit de I'inaction en
matiere de biodiversité

Les besoins financiers recensés par la mission peuvent étre comparés a la valeur des
services écosystémiques préservés. Selon I'EFESE, le seul service de pollinisation, dont est
fortement dépendant le secteur agricole francais, est valorisé entre 2,3 et 5,3 Md€ par an soit
un montant largement supérieur au coit total des mesures du plan pollinisateur (150 M€
d’ici 2026).

Aussi, les montants recensés doivent étre comparés aux avantages a tirer de certaines mesures
de la SNB. Les estimations existantes présentent un consensus quant a la rentabilité, y compris
économique et pour les finances publiques, d'une action favorable a la biodiversité. Dans son
étude d'impact relative au projet de réglement sur la restauration, la Commission européenne
estime ainsi que les bénéfices de la restauration pourraient dégager 14 Md€ par an
soit sept fois le colit estimé des mesures de restauration. Le colit des mesures de prévention
peut aussi étre comparé a celui des mesures de restauration une fois les dégats
environnementaux réalisés: a ce titre, la protection d’'un hectare de forét colite en
moyenne 50 € par an alors que le colit a I'hectare d'une action de désimperméabilisation peut
atteindre 270 000 €38,

Par ailleurs, le coilit d’'une action favorable a la biodiversité aujourd’hui doit étre
comparé a son coiit plus élevé demain. Du fait du rythme soutenu de dégradation de la
biodiversité, le colit de I'action de préservation et de restauration tend a augmenter avec le
temps, ce qui pousse a privilégier une action rapide qui sera a la fois plus efficace et moins
onéreuse. Ainsi, en matiere d’aires protégées et d’espaces forestiers, le Trésor britannique
établit que le colit des mesures de protection tend a doubler a I'horizon 2050 si rien n’est fait
d’ici 1a3°.

Les colits mis en avant par la mission peuvent également étre comparés a ceux que le
contentieux environnemental, notamment a I'échelle européenne, peut entrainer de
maniére ponctuelle. Le non-respect des engagements européens peut conduire a un cott
financier important. La France a déja été amenée a payer une astreinte de 57 M€ et une amende
forfaitaire de 20 M€ dans le cas du contentieux dit des « poissons sous taille » et fait'objet d’au
moins sept procédures d’'infractions en matiere d’eau et de biodiversité, notamment sur les
pratiques de chasse (tourterelle des bois, oie cendrée) ou encore sur les prises accessoires pour
les cétacés et oiseaux marins.

38 France Stratégie, Rapport sur la préservation des sols et la lutte contre l'artificialisation, 2019.

39 Trésor britannique, The urgency of biodiversity action, 2021.
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2.2. Les besoins de financements supplémentaires représentent 173,7 M€
en 2023 et465,1 M€ en 2027 et devront étre couverts par des crédits
nouveaux mis en ceuvre en partie au niveau territorial

2.2.1. Surles montants bruts, 330 M€ peuvent étre couverts en 2023 par des politiques
et financements existants ou annoncés, a condition d’intégrer les enjeux de
biodiversité

Certaines mesures proposées dans le cadre de la SNB et retenues par la mission
s’inscrivent dans la continuité de politiques et de financements existants ayant un effet
favorable sur la biodiversité. C'est notamment le cas des mesures participant a I'objectif du
« zéro artificialisation nette » comme le fonds friches lancé dans le cadre du plan de relance et
dont la pérennisation, a hauteur de 100 M€ par an, participerait a I'atteinte des objectifs fixés.
Il en va de méme, en matiere de restauration, pour les fonds dédiés a la résorption des
décharges littorales (30 M€ par an).

D’autres mesures ont fait 'objet d’annonces qui devront étre concrétisées dans le sens
d’une meilleure prise en compte des enjeux de biodiversité. En matiére de restauration
écologique, la mission reléve qu’'un fonds de renaturation en ville, doté de 500 M€ sur cinq ans,
pourra permettre, comme le prévoit la SNB, de financer des actions de renaturation en milieu
urbain mais aussi de permettre des co-bénéfices en matiere d’adaptation au changement
climatique et de biodiversité. Concernant le milieu forestier, le guichet « renouvellement
forestier » annoncé dans le cadre de France 2030 (100 M€ par an) doit étre 'occasion de
financer, en partie, les mesures portées par la SNB en matiére de gestion durable de la
forét (cf. 2.1.1). Des actions sont également prévues en matiere de connaissances des grands
fonds marins, qui gagneraient a bénéficier aussi aux enjeux de biodiversité sous-marine#9. Pour
I'ensemble de ces mesures, la mission appelle a une meilleure prise en compte des enjeux de
biodiversité, notamment a travers I’élaboration d’un cahier des charges et d’'un régime d’éco-
conditionnalité réalisé en partenariat avec I'OFB.

Les financements pour 2023 relatifs au fonds friches et a la renaturation en ville ont été
proposés dans le cadre du « fonds vert » (fonds d’accélération de la transition écologique dans
les territoires) prévu par le projet de loi de finances pour 202341, La mission recommande une
pérennisation de ces mesures d’ici 2030.

Enfin, les mesures relevant des agences de I’eau font I'objet d’un traitement financier
particulier. Ainsi, les 115 M€ annuels identifiés par la mission au titre de la SNB doivent
pouvoir étre financés :

. a partir de 2025, au moins par un maintien du niveau actuel des plafonds en recettes et
en dépenses malgré la fin des primes pour performance épuratoire (100 M€ par an), ce
qui implique de conserver le niveau de rendement actuel ;

. en 2023 et 2024, soit par un reléevement ponctuel des plafonds de recettes et de
dépenses, soit par un prélevement sur fonds de roulement (avec rehaussement du
plafond de dépenses) ou bien par une extinction anticipée des primes épuratoires.

40 300 M€ annoncés, qui ne sont pas intégrés dans les projections de la mission au titre de la SNB 2030.

41 Projet annuel de performance (PAP) 2023 du programme 380.
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2.2.2. Le financement des besoins nets, soit 173,7 M€ en 2023 et jusqu’a 465,1 M€
en 2027, pourrait étre assuré par des crédits nouveaux en partie déconcentrés
dans leur mise en ceuvre

Le besoin de financement « net » recensé par la mission représente 173,7 M€ en 2023
et jusqu'a 465,1 M€ en 2027 et devra étre couvert par des crédits nouveaux de
I’Etat (cf. tableau 4). Ces derniers peuvent se décomposer en deux enveloppes devant
permettre de maximiser les effets de levier en matiére de co-financement :

. une enveloppe SNB « nationale » (88,7 M€ en 2023), regroupant les crédits nécessaires
aux mesures appelant un pilotage et une mise en ceuvre a I'échelle nationale, a I'image
des PNA, des actions de lutte contre les EEE ou encore des financements nouveaux
accordés a I'OFB. L’essentiel de ces crédits peuvent étre inscrits au programme 113
piloté par le ministére en charge de I'environnement ;

. une enveloppe SNB « territorialisée » (85,0 M€ en 2023), regroupant notamment les
crédits des mesures relatives aux aires protégées dans leur volet territorial (acquisition,
études, fonctionnement) mais aussi les mesures retenues au titre de la restauration
écologique. Cette enveloppe pourrait étre logée au sein du P113 en prévoyant une
gestion déléguée des crédits par le préfet de région.

Tableau 4 : Besoins de financement nets a couvrir (en M€ courants)

2023 2024 2025 2026 2027
Besoins bruts 618,7 729,8 817,4 868,5 890,1
Financements prévus ou annoncés 330,0 330,0 330,0 330,0 330,0
Financement des agences de I'eau 115,0 115,0 115,0 115,0 95,0
Besoins nets a couvrir 173,7 284,8 372,4 423,5 465,1
dont enveloppe nationale SNB 88,7 1198 151,4 172,5 184,1
dont enveloppe territoriale SNB 85,0 165,0 221,0 251,0 281,0

Source : Mission.

La territorialisation d’'une partie des mesures doit permettre d’obtenir des financements
complémentaires, notamment de la part des collectivités territoriales et des agences de I'eau,
sur la base de projets portés par des acteurs locaux. Dans cette perspective, I'Etat, a travers les
préfets de région, en lien avec les directions régionales de I'environnement, de 'aménagement
et du logement (DREAL) et les services instructeurs des opérateurs spécialisés (OFB, agences
de I'eau, conservatoire du littoral), doit étre en mesure de financer les projets identifiés dans
le cadre d’'une conférence des financeurs mobilisant les autres acteurs de la biodiversité. A
terme, du point de vue des porteurs de projet et en fonction des territoires, un guichet unifié
doit pouvoir se développer en matiere de biodiversité afin de faciliter 'identification et le
financement des projets.

A court-terme, I'enveloppe déconcentrée proposée par la mission peut s’inscrire dans le cadre
du fonds vert prévu pour 2023, notamment parce que ce dernier porte un objectif de
mobilisation des acteurs et des financements locaux en matiere de biodiversité. Le fonds vert
ambitionne également d'intégrer des mesures que la mission recommande pour sa part de
mettre en ceuvre au niveau national (protection des espéces, lutte contre les EEE).

Proposition n° 5 : Prévoir 173,7 M€ de crédits nouveaux en 2023 et jusqu’a 465,1 M€
en 2027 au titre de la SNB, dont une partie sera gérée au niveau territorial pour susciter
des cofinancements, notamment en matiére d’aires protégées et de restauration
écologique.
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Par ailleurs, du fait de la nature des mesures a mettre en ceuvre sur le champ des
politiques de biodiversité (gestion, animation, police, connaissances), les besoins nets
identifiés relévent pour deux tiers de dépenses de fonctionnement (cf. annexe IV).
Concernant les opérateurs, certaines mesures retenues par la mission nécessiteront en outre
un renforcement des personnels dés 202342: 25 ETPT pour 'OFB43 (47 a horizon 2024),
notamment sur des actions de police de I'environnement, 15 pour 'ONF et 13 pour le
conservatoire du littoral. En plus de ces besoins, la mission propose, notamment au titre de
'animation et du pilotage de la SNB, de compenser les pertes récentes d’effectifs de I'Etat
(cf. 1.2.2) en renforgant de 48 ETPT les services déconcentrés, en DREAL (18) et en directions
départementales des territoires (DDT, 30).

En complément, des financements nouveaux pourraient provenir d’'une réduction des
subventions dommageables, d’'une réforme de l'outil fiscal et d’'une meilleure
mobilisation des fonds européens. Dans un premier temps, des marges de manceuvre
financiéres peuvent étre dégagées a travers une réduction des subventions dommageables de
I'Etat comme des collectivités territoriales (cf. 1.3). De plus, si la mission ne recommande pas
une mobilisation de I'outil fiscal dans un objectif de rendement, certaines propositions de
réformes visant a renforcer le principe pollueur-payeur dégagent des recettes qui pourraient
contribuer au financement de la SNB (cf. 3.1.2).

En parallele, la mission recommande de mieux tirer profit des financements européens
mobilisables en matiere de biodiversité. En effet, certains fonds européens comme le fonds Life
font 'objet d'un taux de retour relativement faible pour la France (cf. 1.2.1) qui, s'il venait a
s’aligner sur le taux de retour moyen, représenterait environ 15 M€ de financements
complémentaires chaque année. D’'une maniére générale, le nouveau cadre financier
pluriannuel européen 2021-2027 s’accompagne d’un objectif de consacrer 10 % des crédits en
faveur de la biodiversité (soit environ 100 M€ par an au titre du seul FEDER). Le fonds Life est
lui doté de 2,1 Md€ sur la période. Or, plusieurs obstacles a la constitution de projets éligibles
persistent au niveau local, notamment pour les petits porteurs de projet : procédures lourdes
et concurrentes, conditions de financement restrictives, niveau de trésorerie insuffisant pour
lancer les projets. La capacité des acteurs nationaux et locaux a capter les financements
européens doit reposer sur une meilleure coordination des acteurs et le développement d'une
offre d’ingénierie, notamment au niveau de la région, ciblée sur les enjeux de biodiversité.
Certains exemples, comme le projet « Life Biodiv’Est » dans le Grand-Est (26 M€ et 25 ETP
sur 10 ans), montrent que les financements peuvent représenter des apports importants et
structurants.

Proposition n° 6 : Favoriser la constitution de dossiers éligibles aux fonds européens en
matiere de biodiversité a travers un accompagnement en ingénierie des porteurs de
projet par les services de I'Etat et des régions.

42 L,a masse salariale relative a ces ETPT supplémentaires est comprise dans les besoins financiers évalués par la
mission au titre des mesures de la SNB (cf. annexe IV).

43 Cette hausse est A articuler avec celle prévue dans le PLF 2023, qui est de 15 ETPT.
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3. En complément des financements publics, certaines incitations
peuvent étre renforcées dans le sens d’'une meilleure intégration des
enjeux de biodiversité par les acteurs privés

3.1. A iso-rendement, I'outil fiscal peut étre corrigé au profit d’'une meilleure
application du principe pollueur-payeur

3.1.1. La fiscalité environnementale favorable a la biodiversité est a la fois faible en
montant et peu incitative

La part de la fiscalité environnementale liée a la biodiversité est faible en France. L’'OCDE
définit la fiscalité environnementale comme « I'ensemble des impéts, taxes et redevances dont
I'assiette est constituée par un polluant ou, plus généralement, par un produit ou un service qui
détériore I'environnement ou qui se traduit par un prélevement sur des ressources naturelles ».
La fiscalité environnementale peut engendrer un double dividende issu d’une part du produit
financier collecté et d’autre part du changement de comportement provoqué. Cependant,
I'objectif de rendement ne peut étre pérenne en matiére environnementale du fait de la
disparition progressive de I'assiette sur laquelle porte la fiscalité.

Or, la fiscalité environnementale en lien avec la biodiversité est limitée a celle portant sur les
ressources en eau et les pollutions. Aussi, cette fiscalité est principalement affectée a des
opérateurs : elle recouvre les taxes affectées aux agences de l'eau (2,2 Md€ en 2022)
comprenant également les redevances cynégétiques reversées a I'OFB et est enrichie du
produit de la taxe annuelle sur les engins maritimes a usage personnel (48 M€ en 2022) et de
la taxe sur les passagers maritimes embarqués a destination d’espaces naturels protégés,
affectées en partie au conservatoire du littoral.

Par ailleurs, la fiscalité en lien avec la biodiversité est peu incitative. Les redevances des
agences de 'eau répondent au principe « 'eau paye I’eau » et leur rendement repose a 72 %
sur les usages domestiques, une part qui est faiblement corrélée a la consommation réelle
d’eau (43 %) et au niveau de responsabilité en matiere de pollution des ménages. Le systéeme
actuel des redevances capture imparfaitement les prélevements et pollutions du secteur
agricole (28 % de la consommation d’eau mais 6 % des redevances). Dés lors, seule une partie
des redevances a une visée véritablement incitative: les redevances pour pollutions
diffuses (97 M€ en 2020), pour pollution industrielle (69 M€), pour pollution liée a I'élevage.

Du reste, le systéme fiscal dans son ensemble tend a encourager les pressions sur la
biodiversité, notamment I'artificialisation des sols. La taxe d’'aménagement et notamment
sa part départementale affectée aux espaces naturels sensibles (cf. 1.2) vont certes dans le sens
d’une incitation a ne pas artificialiser les sols et donc a préserver la biodiversité. Il en va de
méme, en principe, pour les taxes sur les cessions de terrains nus rendus constructibles.
Cependant, la fiscalité du foncier non-bati et de 'aménagement est en partie favorable a
I'artificialisation, a travers notamment une taxation élevée du foncier non-bati et
particulierement agricole** ou encore les nombreuses dépenses fiscales portant sur la taxe
d’aménagement (cf. 1.3).

44 Selon la Fondation pour la recherche sur la biodiversité (FRB), la France taxe plus la détention de terres agricoles
que ses voisins européens (FRB, La taxation des terres agricoles en Europe, septembre 2022).
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En miroir, les incitations fiscales en faveur de la biodiversité portant sur la taxe fonciére sur la
propriété non-batie (TFNB) au profit des zones Natura 2000 et des zones humides restent
limitées (1 M€ en 2021). Il en va de méme des autres dépenses fiscales directement en faveur
de la biodiversité : exonération de droits de mutation a titre gratuit (DMTG) sur les aires
protégées (8 M€), exonération des dons et legs aux associations environnementales (1 M€),
réduction d'impo6t sur le revenu au titre des dépenses réalisées sur certains espaces naturels
en vue du maintien et de la protection du patrimoine naturel*s. En matiere agricole, les
dépenses fiscales indirectement favorables a la biodiversité représentent 144 M€
en 2021 (agriculture biologique, certification haute valeur environnementale, non recours au
glyphosate).

3.1.2. Lamission a identifié certaines pistes de réforme concernant les redevances des
agences de I'’eau et la fiscalité du foncier non-bati devant permettre de renforcer
les incitations fiscales a préserver la biodiversité

Les redevances des agences de l'eau peuvent étre réformées dans le sens d'un
renforcement du principe pollueur-payeur au profit, in fine, de la biodiversité. A ce titre,
la mission soutient la transformation des redevances pour pollution domestique et pour
modernisation du réseau (1,5 Md€ en 2020). La redevance pour pollution domestique, dont
I'assiette n’est pas assise sur la pollution mais sur la consommation d’eau, deviendrait une
redevance « assainissement » modulable en fonction de la qualité du systéme d’assainissement
et donc de la performance des politiques de '’eau. De la méme maniére, la mission soutient la
transformation de la redevance pour modernisation du réseau en redevance « eau potable »,
elle aussi modulable en fonction notamment de la qualité du réseau d’eau potable. Ces réformes
doivent permettre de mieux cibler les comportements néfastes des acteurs ayant des
répercussions sur la biodiversité sans toutefois conduire a une perte de rendement global.

Proposition n° 7 : Mener a son terme la transformation des redevances pour pollution
domestique et pour modernisation du réseau des agences de I'eau afin de les rendre
modulables et en phase avec le principe pollueur-payeur.

En complément, la mission propose de modifier la redevance pour pollutions diffuses afin d’en
maintenir le caractére incitatif en matiére de pratiques agricoles. Cette taxe repose sur les
ventes réalisées par les distributeurs de produits phytosanitaires. Or, en raison notamment de
I'interdiction d'une partie des substances taxées, les rendements de la taxe devraient diminuer
dans les prochaines années. Ainsi, 'assiette de la redevance pourrait étre élargie a de nouvelles
substances dommageables a la biodiversité répertoriées au niveau européen dont les usages
pourraient augmenter par substitution aux substances déja interdites. Cette réforme
permettrait également de maintenir le rendement de la taxe (97 M€).

Par ailleurs, le principe pollueur-payeur pourrait étre renforcé par la mise en place d’'une taxe
sur les engrais azotés, a 'image des redevances pour pollutions diffuses, comme I'envisage la
loi climat et résilience de 2021. Cette taxe permettrait de disposer d’une fiscalité sur 1'ensemble
des pollutions azotées et pas seulement sur l'azote organique (a travers la redevance sur les
élevages). Cette proposition, qui créerait une nouvelle taxe avec un rendement potentiel de 60
M<€ par an affectée aux agences de I'eau, ne pourra se concrétiser que si les objectifs en matiére
de réduction des usages ne sont pas atteints d’ici 2023. Pour autant, le contexte actuel de forte
hausse des prix des engrais pose la question de 'opportunité et de 'acceptabilité d'une telle
réforme par le monde agricole.

Proposition n° 8 : Elargir I'assiette de la redevance pour pollutions diffuses et étudier
les conditions de mise en ceuvre d’'une nouvelle taxe portant sur les engrais azotés.

45 Dont le rendement est trop faible pour étre recensé dans les documents budgétaires.
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En matiere de lutte contre I'artificialisation des sols, la mission recommande certains
ajustements fiscaux dans I'attente d’'une refonte des outils au service de I'objectif ZAN.
Si la fiscalité ne peut étre le seul instrument en faveur de l'objectif ZAN ou méme de
préservation du foncier agricole, une revue générale de la fiscalité fonciére et de
I'aménagement, dans le cadre de la fiscalité locale, est néanmoins nécessaire au regard des
effets incitatifs qu’elle peut avoir sur les acteurs.

A court-terme, la mission propose, au titre de la préservation de la biodiversité, de :

. réformer les taxes portant sur les plus-values de cession des terrains nus rendus
constructibles qui sont aujourd’hui faibles en rendement (57 M€ en 2020) et qui
comportent de nombreuses exonérations. La proposition vise a créer une taxe nationale
unique plus incitative et dégageant, par incidence, un rendement supplémentaire
de 93 M€ pouvant venir financer les actions de la SNB portées par I'Etat, en sus du
financement actuel en direction du fonds jeunes agriculteurs et d'une éventuelle
compensation pour les communes perdantes ;

. de rétablir la compensation aux communes, a hauteur de 50 %, des exonérations de
TFNB sur les zones humides, en lien notamment avec le projet de création d'un parc
national « zones humides » et I'objectif plus général de protection et de renforcement des
zones humides.

Conjuguées a une revue des dépenses fiscales portant sur la taxe d’aménagement (cf.1.3), ces
réformes vont dans le sens d'un renforcement des incitations a la réduction de
I'artificialisation.

Proposition n° 9: Créer une taxe unique obligatoire portant sur les plus-values de
cession de terrains nus rendus constructibles et rétablir la compensation aux
communes des exonérations de taxe fonciere sur la propriété non-batie située en zone
humide.

Enfin, concernant les activités touristiques, la mission propose de créer une part
régionale optionnelle a la taxe de séjour. Aujourd’hui, lorsque la commune ou
I’établissement public de coopération intercommunale (EPCI) sont situés sur le territoire d'un
parc national ou d'un parc naturel régional, le produit de la taxe peut étre reversé a l'organisme
gestionnaire du parc. La création d'une part régionale de taxe de séjour permettrait a la fois de
renforcer le principe pollueur-payeur appliqué aux activités touristiques sur des territoires
comportant des espaces naturels et de créer une ressource versée aux régions et mobilisable
pour leur exercice de chef de fildt en matiére de biodiversité (50 M€ par an pour un taux
a 10 %).

Proposition n° 10 : Créer une part additionnelle optionnelle de taxe de séjour affectée
aux régions pour contribuer au financement de leurs politiques de biodiversité.

3.2. Certains instruments publics peuvent étre repensés en intégrant mieux les
incitations des acteurs a préserver la biodiversité

3.2.1. En matiére d’aménagement, la séquence éviter-réduire-compenser (ERC) doit
étre rendue incontournable

La séquence ERC patit aujourd’hui de nombreuses limites juridiques et
opérationnelles (cf. annexe V). Les obligations liées a la séquence ERC, renforcées par la loi
du 8 aolit 2016, doivent permettre, pour les projets d’'aménagement, d’éviter les risques pour
la biodiversité puis de les réduire au maximum s’ils ne peuvent étre évités et enfin, si et
seulement si ceux-ci ne peuvent étre évités, de compenser les dommages infligés.
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Or, les obligations légales et reglementaires liées a la séquence ERC ne s’appliquent qu’aux
projets d’aménagement soumis a autorisation environnementale. Lorsque le cadre ERC
s’applique, la prise en compte des facteurs socio-économiques des projets conduit le plus
souvent a privilégier des mesures de compensation au détriment des mesures d’évitement et
de réduction. Or, faute de moyens humains suffisants, les mesures de compensation ne donnent
pas lieu a une analyse et a un suivi adaptés par les services de I'Etat*6. Du c6té des porteurs de
projets, les mesures de compensation font I'objet d’'un faible niveau d’anticipation et de
planification. Il est donc aujourd’hui difficile de dresser un inventaire des mesures de
compensation au niveau national et plus encore d’en vérifier le véritable apport ou
’additionnalité écologique?”.

Dans ce contexte, la mission a identifié plusieurs leviers pouvant étre actionnés pour
rendre la séquence ERC incontournable. Il s’agit notamment de soutenir en amont une offre
d’'ingénierie dédiée aux collectivités pour intégrer la séquence ERC aux documents
d’'urbanisme et identifier en priorité les zones de renaturation (par exemple, des espaces
dégradés en bordure d’aire protégée ou de trame verte et bleue).

La mission propose de rendre la compensation a la fois plus fluide mais aussi plus alignée avec
les colits réels des dommages causés a la biodiversité. Ainsi, certaines opérations de
compensation pourraient donner lieu au versement en amont d'une garantie qui serait
restituée au constat de la réalisation des mesures, comme cela est fait pour la remise en état
des carrieres. En complément, la mission propose d’étoffer I'offre de compensation en
expérimentant de nouveaux sites naturels de compensation (SNC) sur le territoire. Ces sites
offrent des solutions de compensation plus facilement identifiables par les porteurs de projet
et controlables par les gestionnaires du site ou les services de I'Etat, au prix d’'un cofit plus élevé
que la moyenne pouvant inciter a recourir a des mesures d’évitement ou de réduction. Les SNC
permettraient également de faciliter les opérations de compensation volontaire (cf. 3.2.2) ou
méme de participer a I'objectif d’extension des aires protégées, sous réserve du respect du
principe d’additionnalité. Face a la fragilité actuelle du modele économique des SNC, un soutien
public est néanmoins nécessaire pour lancer les expérimentations.

Pour I'ensemble de ces mesures, la mission a identifié un besoin d’1,8 M€ par an inclus dans
I'enveloppe SNB (cf. 2.1.1). Elle recommande également d’approfondir le diagnostic en matiere
d’application de la séquence ERC et des besoins de renforcement des mesures de
compensation.

Proposition n° 11 : Accompagner en ingénierie les collectivités dans une meilleure prise
en compte de la séquence ERC dans les documents d’'urbanisme et expérimenter de
nouveaux sites naturels de compensation pour étoffer I'offre en la matiére.

3.2.2. Les obligations réelles environnementales (ORE) ne se développeront qu’en
présence d’une véritable incitation financiéere, qui reste a expérimenter

Les obligations réelles environnementales (ORE)8 rencontrent de nombreux obstacles
a leur développement. Elles constituent pourtant un outil en faveur de la biodiversité
permettant, aux propriétaires fonciers, une prise d’engagements a long-terme favorables a la
préservation des espaces et peuvent constituer une voie complémentaire pour répondre aux
objectifs fixés, notamment en matiere d’aires protégées.

46 B. Padilla, Référentiel méthodologique de déploiement d’une offre de compensation territorialisée, avril 2018.

47 Weissgerber et al,, Biodiversity offsetting: Certainty of the net loss but uncertainty of the net gain, 2019 ; INRAE,
Sciences, Eaux et Territoires, n°® 38, 2022.

48 1'article 72 de la loi 2016 1987 du 8 aofit 2016 dite loi pour la reconquéte de la biodiversité a créé un cadre
juridique pour les obligations réelles environnementales.
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Cependant, les premiéres évaluations du dispositif*9 concluent a un faible développement
des ORE (une douzaine de contrats) et a un quasi non recours aux incitations fiscales associées,
a savoir une exonération de taxe fonciére (deux communes au total). Or, les succes des ORE
dans d’autres pays comme les Etats-Unis5® ou I'Australie, fondés sur des engagements
ambitieux en matiére de préservation de la biodiversité, sont souvent associés a une incitation
fiscale conséquente.

A ce titre, les incitations financiéres a la conclusion d’'une ORE gagneraient a étre
renforcées dans le cadre d’'une expérimentation. La mission recommande d’expérimenter
une exonération systématique de taxe fonciére, compensée par I'Etat, lors de la conclusion
d’'une ORE. L’ORE doit s’"accompagner d’'un cahier des charges ambitieux appelant la mise en
place d’actions favorables a la biodiversité. L’évaluation de ces nouveaux dispositifs
conditionnera leur éventuelle généralisation.

Proposition n° 12 : Lancer une expérimentation portant sur une exonération totale et
compensée de taxe fonciere pour les ORE conclues sur la base d’un cahier des charges
ambitieux en matiére de préservation des espaces.

3.3. Enfin, la mobilisation des financements privés a grande échelle ne sera
possible qu’a travers une meilleure connaissance des risques et impacts
des activités sur la biodiversité

3.3.1. Une mobilisation des financements privés a I'échelle des besoins nécessite une
plus grande connaissance des risques et effets des activités économiques sur la
biodiversité

Les caractéristiques propres a la biodiversité rendent son financement privé direct peu
envisageable a court ou moyen terme. La biodiversité constitue un bien commun
difficilement valorisable (cf. annexe V). Malgré leurs externalités positives, les actions de
préservation ou de restauration ne présentent que trés rarement de la rentabilité pour les
acteurs privés. Seul un nombre trés limité de projets, le plus souvent en lien avec la transition
climatique et la compensation carbone (solutions fondées sur la nature), font aujourd’hui
'objet d’'un financement privé en théorie bénéfique a la biodiversité mais qui reste balbutiant
et concentré sur les économies en voie de développement.

L’effet de levier financier se situe plutot dans I'orientation générale des financements
privés vers des activités moins nocives pour I'environnement et la biodiversité. Pour
cela, la priorité doit étre donnée a la mesure des impacts des activités économiques en matiére
de biodiversité, complétée d’'une évaluation des risques liés a la prise en compte de ces enjeux.
Une meilleure connaissance des effets et risques liés a la biodiversité doit permettre, a terme,
leur intégration aux décisions d’'investissement des acteurs privés.

49 Rapport du Gouvernement au Parlement sur la mise en ceuvre du mécanisme d’obligations réelles
environnementales et sur les moyens d’en renforcer I'attractivité, janvier 2021.

50 Debra Pentz, Roman Ginzburg, Ruth McMillen, 2007, State conservation tax credits: impact and analysis. The
Conservation Resource Center. (USA, VA).
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Or, a la différence du changement climatique qui peut étre appréhendé par un indicateur de
référence, la complexité des questions de biodiversité conduit a I'absence, a ce stade, de
métrique unique et partagée. Malgré le lancement ces derniéres années d’initiatives,
notamment autour d'un indicateur synthétique axé sur la mesure du Mean Species
Abundance (MSA)51 au km?, le développement d'un éventail d’indicateurs partagés et
interopérables apparait de fait 'approche la plus pragmatique, notamment si elle est affinée en
fonction des filieres et des pressions exercées sur la biodiversité. Ce type d’approche pourrait
étre porté au niveau international dans le cadre de la COP-15 prévue d’ici la fin de I'année 2022
afin d’arréter un nombre réduit d’indicateurs de référence. En complément, les travaux relatifs
a la taxonomie européenne doivent étre l'occasion d’intégrer de tels indicateurs dans la
définition des criteres liés a la biodiversité pour qualifier les activités économiques.

En parallele des outils de mesure, le cadre de reporting extra-financier appliqué aux acteurs
privés doit rester ambitieux, notamment au sein de I'Union européenne. A ce titre, la France
fait figure de précurseur en ayant prévu des obligations de reporting en matiére de
biodiversité, notamment pour les gestionnaires de portefeuilles52. En complément, la mise en
ceuvre de la directive Corporate Sustainability Reporting (CSRD) doit étre I'occasion, a partir
de 2025, d’'uniformiser le cadre européen de reporting et de fixer des ambitions rehaussées en
matiére de biodiversité, le cas échéant en graduant les obligations dans le temps. Au niveau
international, un reporting portant a la fois sur les risques et sur les impacts gagnerait a étre
défendu, a travers notamment les travaux de la task-force on nature-related financial
disclosuress3 (TNFD) et le futur cadre mondial pour la biodiversité en cours de négociation.

Proposition n° 13: Défendre l'adoption d’'un ensemble d’indicateurs partagés en
matiére d'impacts et de risques liés a la biodiversité, affinés en fonction des filieres et
des pressions, et promouvoir un cadre de reporting extra-financier ambitieux.

3.3.2. Le financement volontaire de la biodiversité reste un levier peu mobilisable a
court-terme

Le recours a des financements volontaires, notamment en matiére de compensation,
peut étre encouragé en lien avec les enjeux climatiques. A ce titre, le label bas carbone vise
déja a certifier et a valoriser des projets de réduction d’émissions de gaz a effet de serre et de
séquestration de carbone dans différents secteurs (forét, agriculture, transport, batiment,
déchets, etc.). Les projets aujourd’hui soutenus au titre du label concernent essentiellement les
secteurs de la forét et de l'agriculture mais ne comportent pas de dimension directe de
biodiversité. L'intégration de criteres de préservation ou de restauration de la biodiversité au
sein du label permettrait a la fois de susciter des co-bénéfices climat-biodiversité sur les
actions certifiées mais aussi de participer au financement de certaines mesures de la SNB,
notamment en matiére d’aires protégées ou de restauration écologique. En tout état de cause,
les projets nuisibles a la biodiversité pourraient étre exclus de la labellisation.

Pour aller plus loin, certains projets pourraient donner lieu a I'’émission de « crédits
biodiversité » qui, en I'absence d’'un marché dédié, pourraient étre valorisés dans les stratégies
de certains acteurs, notamment au titre de la responsabilité sociale et environnementale des
entreprises.

Proposition n° 14 : Favoriser I'intégration de critéres favorables a la biodiversité au sein
du label bas carbone.

51]] s’agit d’'une unité de mesure capturant I'abondance moyenne des espéces, une mesure exprimée en pourcentage
et caractérisant I'état des écosystemes : les valeurs de la MSA varient de 0 % a 100 %, ou 100 % représente un
écosysteme vierge ou intact.

52 Article 29 de la loi du 8 novembre 2019.

53 La TNFD réunit 8 gouvernements (dont la France), 18 consortiums et 49 entreprises et institutions financiéres.
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En matiere de mécénat, les voies de financement ne peuvent étre que ponctuelles et
axées sur un objectif de communication. L’analyse des actions de philanthropie favorables
ala biodiversité montre un manque d’'intérét pour ces problématiques en France (cf. annexe I).
Certaines solutions ad hoc, a I'image de la création d’un fonds national pour les aires protégées
ou bien 'organisation d’un « loto de la biodiversité » sur le modele du loto du patrimoine, ne
permettront pas d’assurer un financement a la fois suffisant et pérenne des politiques de
biodiversité. Toutefois, ce type d’action permet de mener une campagne de communication
favorable a une meilleure connaissance et sensibilisation aux enjeux de biodiversité aupres du
grand public.
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CONCLUSION

En dépit de son effondrement, la biodiversité fait I'objet de moyens financiers et stratégiques
publics limités au regard des enjeux et des engagements pris par la France au niveau
international et européen. A contrario, les subventions dommageables a la biodiversité, qui
concernent essentiellement les aides agricoles et les aides favorisant I'artificialisation des
sols (logement, transports), sont au moins quatre fois plus élevées que les dépenses favorables
asapréservation et a sa restauration. Les entreprises et les ménages ne financent qu’a la marge
les actions de biodiversité et aucun financement a I’échelle des besoins ne viendra, a court-
terme, d’'une mobilisation du secteur financier.

L’intervention publique, portée par I'Etat et ses opérateurs, doit donc permettre de combler les
besoins de financement nécessaires a la mise en ceuvre de la SNB 2030. Cette derniere doit
pleinement participer a l'atteinte des objectifs fixés en matiere d’aires protégées ou de
restauration écologique mais aussi de transition agricole et de lutte contre I'artificialisation des
sols. Le respect de nos objectifs ne pourra passer qu’a travers une mise en ceuvre ambitieuse
de la SNB, a la fois interministérielle et territorialisée, en partenariat avec les acteurs locaux de
la biodiversité, notamment les collectivités territoriales. Aussi, la priorité doit étre donnée a la
réduction des subventions dommageables portées par d’autres politiques publiques qui
présente le double avantage de réduire les pressions exercées sur la biodiversité tout en
dégageant des marges de manceuvre budgétaires pouvant étre mobilisées au profit de la
préservation et de la restauration de la biodiversité.

En complément, certains leviers publics peuvent étre mobilisés pour favoriser une adaptation
des comportements, notamment des acteurs privés. Il en va ainsi d'un ajustement de I'outil
fiscal, notamment en matiére de foncier et d'aménagement, dans le sens d’'une meilleure prise
en compte de la biodiversité. La séquence éviter-réduire-compenser (ERC) doit également étre
rendue plus contraignante afin de limiter les atteintes a la biodiversité. Enfin, une meilleure
connaissance et mesure des effets et des risques des activités économiques liés a la biodiversité
doivent permettre de mieux orienter les financements privés en hiérarchisant la réduction des
investissements dommageables.
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Rapport

SYNTHESE DES PROPOSITIONS

Proposition n° 1 : Affiner les cotations du budget vert de I'Etat sur I'axe biodiversité et
encourager I'élaboration et le partage d'un référentiel commun aux exercices de budget vert
des collectivités territoriales.

Proposition n° 2 : Mettre en place un suivi spécifique des dépenses des départements au profit
de la biodiversité et du montant de la part départementale de la taxe d’'aménagement percue.
En complément, 'exercice du controle de 1égalité doit vérifier le bon emploi des recettes. Enfin,
le co-financement d’actions de biodiversité avec les départements pourrait étre conditionné a
la vérification du bon emploi des recettes.

Proposition n° 3: D’ici 2027, réduire les subventions dommageables a la biodiversité afin d’en
tirer un double bénéfice en utilisant une partie des ressources dégagées pour le financement
d’actions favorables a la biodiversité.

Proposition n° 4 : Prévoir une mise en ceuvre de la SNB 2030 a la fois hiérarchisée,
interministérielle et territorialisée, en lien notamment avec les objectifs climatiques.

Proposition n°5: Prévoir 173,7 M€ de crédits nouveaux en 2023 etjusqu’a 465,1 M€ en 2027
au titre de la SNB, dont une partie sera gérée au niveau territorial pour susciter des
cofinancements, notamment en matiere d’aires protégées et de restauration écologique.

Proposition n° 6 : Favoriser la constitution de dossiers éligibles aux fonds européens en
matiére de biodiversité a travers un accompagnement en ingénierie des porteurs de projet par
les services de I'Etat et des régions.

Proposition n° 7 : Mener a son terme la transformation des redevances pour pollution
domestique et pour modernisation du réseau des agences de l'eau afin de les rendre
modulables et en phase avec le principe pollueur-payeur.

Proposition n° 8 : Elargir I'assiette de la redevance pour pollutions diffuses et étudier les
conditions de mise en ceuvre d'une nouvelle taxe portant sur les engrais azotés.

Proposition n° 9 : Créer une taxe unique obligatoire portant sur les plus-values de cession de
terrains nus rendus constructibles et rétablir la compensation aux communes des exonérations
de taxe fonciere sur la propriété non-batie située en zone humide.

Proposition n° 10 : Créer une part additionnelle optionnelle de taxe de séjour affectée aux
régions pour contribuer au financement de leurs politiques de biodiversité.

Proposition n° 11 : Accompagner en ingénierie les collectivités dans une meilleure prise en
compte de la séquence ERC dans les documents d’'urbanisme et expérimenter de nouveaux
sites naturels de compensation pour étoffer I'offre en la matiére.

Proposition n° 12 : Lancer une expérimentation portant sur une exonération totale et
compensée de taxe fonciére pour les ORE conclues sur la base d'un cahier des charges
ambitieux en matiére de préservation des espaces.

Proposition n° 13 : Défendre I'adoption d'un ensemble d’indicateurs partagés en matiére
d’impacts et de risques liés a la biodiversité, affinés en fonction des filieres et des pressions, et
promouvoir un cadre de reporting extra-financier ambitieux.

Proposition n° 14 : Favoriser I'intégration de critéres favorables a la biodiversité au sein du
label bas carbone.
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Annexe I

1. Les méthodes d’identification des dépenses publiques et privées en
faveur de la biodiversité ont progressé a travers la budgétisation verte,
qui ne constitue toutefois pas un outil de pilotage fin de ces dépenses

1.1. Les évaluations existantes des dépenses favorables a la biodiversité suivent
des méthodes multiples et non harmonisées

1.1.1. Plusieurs rapports d’inspection analysent les dépenses publiques et privées en lien
avec la biodiversité

Le rapport Lavarde?, estimait a 2,0 Md€ les dépenses publiques et privées en faveur de la
biodiversité en 2016. En paralléle de 'adoption de la loi pour la reconquéte de la biodiversitéz,
le conseil général de I'environnement et du développement durable (CGEDD) a produit un
rapport, dit Lavarde, se fondant sur 'analyse des comptes publics de I'Etat et des opérateurs pour
évaluer la dépense publique en faveur de la biodiversité, sur un périmétre comprenant a la fois
les politiques de I'eau et de la biodiversité.

Le rapport évaluait cette dépense a 3,3 Md€, dont 2,7 Md€ issus des taxes affectées et 610 M€ du
budget général (cf. tableau 1). Les taxes affectées financent I'essentiel de la biodiversité aquatique,
tandis que la biodiversité terrestre et la biodiversité marine sont principalement dépendantes du
budget général de I'Etat (et notamment du programme 113 « Paysages, eau, biodiversité » ).
Toutefois, les taxes affectées aux agences de I'eau le sont en partie au bénéfice du « petit cycle »
de I'eau3 et peuvent donc étre considérées comme ne concernant pas directement la sauvegarde
de la biodiversité. En dehors du petit cycle de 'eau, les dépenses en faveur de la biodiversité
s’éléventdoncen 2016 a 1,1 Md€ dont 54,2 % proviennent du budget général et 46,8 % des taxes
affectées.

L’analyse regroupe schématiquement les dépenses de I'Etat par milieu naturel : aquatique
continental (« eau »), terrestre (« biodiversité »), marin et littoral (« milieu marin »). Le rapport
établit que le financement du secteur de I'eau par des taxes affectées aux agences de I'eau offre
des moyens financiers « significatifs et en croissance » aux actions en faveur des milieux
aquatiques. A l'inverse, les secteurs de la biodiversité terrestre, mais aussi marine sont
dépendants respectivement a 77,3 % et 100,0 % du budget général de I'Etat.

Tableau 1 : Financement mis en ceuvre par I'Etat et ses opérateurs en M€ (2016)

En M€ Eau Biodiversité | Milieu marin Total
Budget général (BG) 93 392 125 610
dont programme 113 (P113) 13 211 37 261
Taxes affectées 2556 115 - 2671
dont dépenses biodiversité - - - 515
Total 2 649 507 125 3281
Total hors « petit cycle » de I'eau 493 507 125 1125

Source : Rapport n°® 010447-01 du CGEDD, juillet 2016.

1 Conseil général de I'environnement et du développement durable (CGEDD), Patrick Lavarde, Philippe Bellec, Patricia
Correze-Lenée, rapport n° 010447-01, Proposition de scénarios de financement des politiques publiques de préservation
des ressources en eau, de la biodiversité et des milieux marins, juillet 2016.

2 Loi n°®2016-1087 du 8 aofit 2016 pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages.

3 Selon I'Office frangais de la biodiversité (OFB), « le petit cycle de I'eau désigne le parcours que I'eau emprunte du point
de captage dans la riviére ou la nappe d’eau souterraine jusqu’a son rejet dans le milieu naturel. Il comprend le circuit de
l'eau potable et celui du traitement des eaux usées ».
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Le rapport Lavarde recense les dépenses en faveur de la biodiversité au-dela du périmetre de
I'’Etat, en traitant séparément les financements en provenance des collectivités territoriales, des
fonds européens et du secteur privé.

Les dépenses des collectivités territoriales sont appréhendées de maniere distincte selon le
niveau de collectivité, et de maniére lacunaire :

. les dépenses des régions sont estimées a partir des montants engagés dans le cadre des
contrats de plan Etat-région (CPER), sans pouvoir tenir compte des dépenses réalisées par
les régions en propre ;

. les dépenses des départements sont calculées a partir du produit de la part départementale
de la taxe d’aménagement, affectée aux départements pour financer leurs espaces naturels
sensibles (ENS) ;

. enfin, les dépenses des communes et de leurs groupements ne sont pas estimées.

Les financements issus des fonds européens sont issus des montants prévisionnels de la
programmation 2014-2020. Les financements associatifs ou privés sont repris de la méthode des
comptes de I'environnement (cf. 1.1.2).

Le rapport Lavarde conclut néanmoins a I'impossibilité d’établir un bilan agrégé fiable des sources
de financement de la biodiversité. Toutefois, la somme des montants identifiés par le rapport
Lavarde, sans suppression des doubles comptes liés aux circuits de financement internes,
représente preés de 2,0 Md€ (cf. tableau 2) dont 55 % sont assurés par I'Etat et ses opérateurs,
23 % par les collectivités territoriales, tandis que les fonds européens représentent moins de 5 %
du total. Le secteur privé apporte les 17 % restants.

Tableau 2 : Sources de financement de la biodiversité a I’échelle nationale en M€ (2016)

Catégorie de Dépenses par | Total par catégorie

. Financeur . i
financeur financeur de financeur
» . Budget général 610
Etat et opérateurs Taxes affectées 515 1125
L Régions 115
fgﬂiﬁfg’;i: Départements 350 465
Bloc communal N.D.

Fonds européen agricole pour le
développement rural (FEADER)
Fonds européen de développement 30
Fonds européens |régional (FEDER) 97
Fonds européen pour les affaires maritimes,

55

la péche et 'aquaculture (FEAMPA) 6

Life 6
Secteur privé 350 350
Total 2037 2037

Source : Rapport n° 010447-01 du CGEDD, juillet 2016 ; mission.

Plus récemment, certains rapports ont apporté des précisions sur les moyens financiers
mobilisés sur certaines politiques de biodiversité, a I'image du rapport relatif aux moyens
des aires protégées francaisest. Ce dernier indique qu’en 2020, le financement des aires
protégées (y compris les espaces naturels sensibles) pouvait étre évalué entre 670 et 975 M€ en
fonction des données retenues pour la contribution des collectivités territoriales (cf. tableau 3).
Les financements de I'Etat et de ses opérateurs atteignent 238,8 M€. Le financement privé reste
limité, avec des dépenses recensées pour les entreprises a hauteur de 38 M€. L’Union européenne
finance environ 36 M€, soit un montant trés minoritaire.

4 Rapport IGF-CGEDD relatif aux moyens des aires protégées francaises, avril 2022.
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Tableau 3 : Financements en faveur des aires protégées francaises en 2020

Financeur Montant 2020
Etat et opérateurs 238,8 M€
Collectivités territoriales 352-656 M€
Union européenne 36 M€
Entreprises et ménages 43 M€

Source : Rapport IGF-CGEDD relatif aux moyens des aires protégées frangaises, avril 2022.

1.1.2. Les comptes de l'environnement évaluenta 2,4 Md€ la dépense nationale de
protection de la biodiversité et des paysages en 2018

La dépense de protection de la biodiversité et des paysages est évaluée par le service des
données et études statistiques (SDES) du ministére chargé de I'environnement dans le
cadre de I'élaboration des comptes de dépenses de protection de I’environnement. Il s’agit
d’'un compte satellite des comptes nationaux de 'institut national de la statistique et des études
économiques (INSEE), élaboré selon une méthodologie harmonisée a I'échelle européennes.

Le champ d’application des comptes comprend la dépense publique et privée : administrations
publiques (Etat, opérateurs, collectivités territoriales), entreprises et ménages. Les données sur
les dépenses des acteurs privés proviennent de plusieurs sources parcellaires : I'enquéte Antipol
de I'INSEE, qui recense les dépenses des entreprises de plus de 20 salariés des secteurs de
I'industrie et de I'énergie, une enquéte adressée aux sociétés concessionnaires d’autoroute et les
données du ministere chargé de l'agriculture sur les dépenses liées aux mesures agro-
environnementales.

Les dépenses sélectionnées reprennent le domaine « Protection de la biodiversité et des
paysages» de la classification européenne des activités de protection de
I'environnement (CEPA 6). La liste d’activités est distincte d’autres domaines comme la gestion
des eaux usées (CEPA 2) ou encore la protection et I'assainissement des sols et des eaux (CEPA 4).
Les comptes de I'environnement retiennent une définition restrictive des dépenses affectées a la
biodiversité, limitées aux seules dépenses ayant un impact direct. Le périmetre de la biodiversité
inclut la protection et la reconstitution de la faune et de la flore sauvage, la sauvegarde et la
restauration des habitats, leurs écosystémes, les paysages naturels ou semi-naturels.

Ainsi, les comptes de I'environnement regroupent trois catégories de dépenses :

. la gestion des espeéces et des espaces ;

. la maitrise des pressions sur la biodiversité (y compris les mesures
agro-environnementales, la construction et 'aménagement des infrastructures, les mesures
mises en ceuvre dans 'industrie) ;

. le développement de la connaissance.

En revanche, sont notamment exclues du périmetre :

. les actions n’ayant qu'un impact indirect sur la biodiversité ou conjoint a un autre objectif ;

. les mesures de protection a des fins agricoles ou d’exploitation (protection contre les
incendies) ;

. les activités de gestion économique de la faune et la flore (zoos, océanariums, etc.) ;

. les activités d’extraction (chasse, péche).

5 Réglement européen n° 691/2011, modifié par le réglement européen n° 538/2014. Les comptes sont suivis et
compilés avec les normes internationales du Systéeme de comptabilité économique environnementale (SEEA),
cohérents avec le systeme international des Nations-Unies des comptes nationaux et du Systéme européen des comptes
(SEC 2010).
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La méthode des comptes de I'environnement présente plusieurs avantages :

. le périmetre couvre la dépense publique et privée en faveur de la biodiversité ;

*

les domaines d’activité identifient les dépenses liées aux pressions sur la biodiversité ;

. la présentation des dépenses permet de retracer le circuit de financement et la destination
des dépenses ;

. les données sont distinguées entre dépense courante et investissement ;

. les séries de données sont disponibles depuis 2000.

Cette méthode présente cependant plusieurs limites :

. elle ne couvre que les dépenses de biodiversité stricto sensu, a 'exclusion de dépenses
connexes classées dans les catégories CEPA 2 ou 4 ;

. si elle est la méthode la plus exhaustive concernant les dépenses du secteur privé, elle ne
couvre pas I'’ensemble des financements du secteur en faveur de la biodiversité.

Selon les comptes de I'’environnement, la dépense nationale de protection de la
biodiversité et des paysages s’éléeve a 2,4 Md€ en 20186 (cf. tableau 4), soit 0,9 Md€ en
investissement et 1,5 Md€ de dépenses courantes. Le financement est réparti entre I'Etat et les
agences de l'eau(906,4 M€), les collectivités territoriales (797,2 M€) et les
entreprises (450,0 M€), tandis que les financements européens et ceux des ménages ne
représentent respectivement que 148,6 M€ et80,1 M€. Les collectivités territoriales
financent 33,5 % de la dépense mais réalisent pres de 45,2 % des actions. Bénéficiant notamment
de financements des agences de l'eau (76,1 M€) et de I'Etat (49,3 M€), les entreprises
portent 682,3 M€ de dépenses favorables.

Tableau 4 : Transferts financiers en faveur des acteurs de la biodiversité en M€ courants (2018)

Financeurs Pl"ojets Projets Projets collectivités Projets Total
Etat’ OFB?8 territoriales entreprises
Etat 259,0 2,1 40,5 49,3| 350,8
Agences de l'eau 17,9 221,8 239,8 76,1| 555,6
Collectivités 70,7 0,0 720,3 6,2| 7972
Entreprises 37,9 - - 412,1| 450,0
Ménages 4,7 - 75,4 - 80,1
Union européenne 8,6 1,4 - 138,6| 148,6
Total 398,8 225,3 1076,0 682,32 382,4

Source : SDES, Bilan environnemental de la France, mars 2022.

L’Etat et l'office francais de la biodiversité (OFB) ont I'exclusivité des actions d’amélioration des
connaissances (105,2 M€, cf. tableau 5) et contribuent significativement pour le premier a la
gestion des espaces protégés (268,6 M€), pour le second a la protection du patrimoine
naturel (147,2 M€).

6 A la date de la mission, I'année 2018 est la derniére année pleine disponible dans les publications du SDES sur la
biodiversité.

7 Ministéres et établissements publics nationaux, hors Office frangais de la biodiversité.
8 Office frangais de la biodiversité (OFB).
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Tableau 5 : Financement de la biodiversité en M€ courants (2018)

Domaines d’activité Etat | OFB Collfectl\_ntes Entreprises| Total
territoriales
Amélioration de la connaissance 36,1| 69,1 - -1 105,2
Gestion des espaces protégés 268,6 9,1 344,9 -1 622,6
Protection du patrimoine naturel 94,1\ 147,2 326,3 -| 567,5
Réhabilitation des milieux aquatiques - - 404,9 103,6| 508,5
Réduction des pressions (activités économiques) - - - 578,7| 578,7
Total 398,8|225,3 1076,0 682,32 382,4

Source : SDES, Bilan environnemental de la France, mars 2022.

1.1.3. Depuis 2021, plusieurs méthodes de classement systématique des dépenses selon
leur impact environnemental sont expérimentées, a 'image du budget vert de I'Etat

1.1.3.1. Le budget vert de I’Etat constitue un progrés méthodologique permettant de
qualifier les dépenses de I'Etat mais pas de délimiter finement les dépenses
favorables a la biodiversité

Au-dela des méthodes présentées qui identifient au sein des comptes publics les dépenses
directement imputables a la biodiversité, le budget vert de I'’Etat évalue 'ensemble du
budget de I’Etat pour coter son impact sur la biodiversité. Dans le cadre de l'initiative de
I'Organisation de coopération et de développement économiques (OCDE) pour les budgets verts®
et dans le prolongement du rapport de I'inspection générale des finances (IGF) et du CGEDD de
septembre 2019 sur le Green budgeting'?, le Gouvernement a annexé au projet de loi de finances
pour 2021 un document cotant les dépenses de I’Etat selon une classification rendant compte du
caractére multidimensionnel de l'environnement!!. En se fondant sur la nomenclature de
présentation du budget de I'Etat, par destination, chaque dépense est cotée pour son impact sur
chacun des six « axes » environnementaux de la taxonomie européenne: atténuation du
changement climatique, adaptation au changement climatique, pollutions, déchets, eau et
biodiversité. La cotation en quatre niveaux, de « Défavorable » a « Trés favorable » (effet direct
sur la production d’'un bien ou service environnemental) aboutit a un indicateur composite de
I'impact environnemental de la mesure. Le scenario contrefactuel retenu est celui d'une absence
ou d'une moindre dépense.

Le périmeétre du budget vert inclut le budget général, les taxes affectées et les dépenses fiscales de
I'Etat rattachées aux différents programmes et missions budgétaires. La cotation se fait
principalement a I’échelle de I'action budgétaire.

Sur I'axe « biodiversité », le budget vert 2022 cote 12,6 Md€ de dépenses avec un impact
favorable, dont 8,2 Md€ avec impact direct (cf.tableau 6). Sur le seul budget général, il
cote 9,6 Md€ de dépenses favorables dont 5,8 Md€ avec impact direct. Le périmeétre des dépenses
favorables ne représente que 2,1 % des dépenses du budget général.

9 Collaboratif de Paris pour les budgets verts ou Paris collaborative on Green Budgeting lancé en 2017.

10 IGF n° 2019-M-015-03, CGEDD n° 012741-01, « Green Budgeting : proposition de méthode pour une budgétisation
environnementale », septembre 2019.

11 Le rapport sur I'impact environnemental du budget de I'Etat, remis par le Gouvernement au Parlement, est institué
par l'article 179 de laloin® 2019-1479 de finances pour 2020. Il prend la suite du rapport « Financement de la transition
écologique : les instruments économiques, fiscaux et budgétaires au service de I'environnement ».
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Annexe I

Tableau 6 : Répartition des dépenses du PLF 2022 sur I'axe « Biodiversité »

Impact des dépenses sur la Budget général Taxes affectées Dépenses fiscales
biodiversité En M€ En % En M€ En % En M€ En %
Favorables avec impact direct (3) 5790 1,3% 2240 12,0% 218 0,2 %
Favorables avec impact indirect (2) 3844 0,9 % 325 1,7 % 226 0,2 %
Favorables avec impact controversé (1) 7 0,0 % - 0,0 % - 0,0 %
Sous-total dépenses favorables 9641 2,1% 2564| 13,7 % 444 0,5 %
Sans impact (0) 414820 919%| 15230 81,4%| 88143 964 %
Défavorables (-1) 2786 0,6 % 920 4,9 % 1229 1,3%
Non cotés (NC) 24183 54 % - 0,0 % 1618 1,8 %
Total budget de I'Etat 451429 100,0% | 18714| 100,0% | 91434| 100,0%

Source : Rapport sur 'impact environnemental du budget de I’Etat, annexé au PLF 2022 ; mission.

La biodiversité représente I'axe comportant le montant le plus faible de dépenses favorables. I
est a comparer aux 64,1 Md€ (11,4 %) de dépenses favorables a I'atténuation du climat ou aux
30,5 Md€ (5,7 %) de dépenses favorables sur I'axe lié aux pollutions » (cf. tableau 7).

Tableau 7 : Cotation favorable des dépenses de I'Etat sur les axes environnementaux en M€ (2022)

Budget Taxes Dépenses Part des dépenses
Axe génégral affectées fiscales ez de l'l?:tgt

Atténuation climat 30214 3014 3712 64 141 11,4 %
Pollution 24 256 5216 1009 30481 57%
Adaptation climat 21604 3387 2199 27 088 54 %
Eau 13974 2 805 372 17 151 4,8 %
Déchet 13 699 358 156 14 213 3,1%
Biodiversité 9 641 2565 444 12 649 2,3%

Source : Rapport sur 'impact environnemental des dépenses de I'Etat annexé au PLF 2022 ; mission.

Cette premiere évaluation est éloignée des méthodes présentées précédemment, avec des
dépenses 11,2 fois plus élevées qu’avec la méthode du rapport Lavarde et 13,9 fois plus élevées
qu’avec la méthode des comptes de I'environnement. En effet, le budget vert retient une acception
plus large des dépenses favorables, en particulier pour des programmes qui ne sont quasiment
pas mentionnés (ou pour des montants inférieurs) dans les autres études. Par ailleurs, I'échelle
de cotation, au niveau agrégé de I'action budgétaire, conduit a une surestimation des montants
favorables (cf. 2.1.1). Enfin, prés de 91,9 % des dépenses du budget général sont considérées
comme sans impact sur la biodiversité et 5,4 % restent non cotées.

Le budget vert de I'Etat constitue une avancée méthodologique pour appréhender l'impact des
dépenses publiques surla biodiversité et le climat, sans toutefois constituer un outil fin de pilotage
des dépenses. Il permet d’évaluer de maniére systématique les dépenses de I'Etat et peut
contribuer a suivre l'impact environnemental global du budget. 11 est également gage de
transparence démocratique. Cependant, les choix méthodologiques opérés ne permettent pas de
délimiter avec précision les dépenses des politiques favorables a la biodiversité et donc de
constituer un outil de pilotage des financements de la stratégie nationale pour la
biodiversité (SNB).

En octobre 2022, des travaux étaient en cours au sein de l'observatoire national de la
biodiversité (ONB) pour préciser, en complément du budget vert, la méthode de cotation sur I'axe
« biodiversité ». Une fois publiés, ces travaux devraient apporter une vision affinée des montants
ayant des effets jugés favorables ou défavorables (cf. annexe II) sur la biodiversité.
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1.1.3.2. La budgétisation verte des collectivités releve du registre de I'expérimentation et ne
permet pas d’avoir une vision d’ensemble des dépenses ayant des impacts sur la
biodiversité

En 2022, seule une dizaine de régions, départements et métropoles francaises se sont
publiquement engagés dans une démarche de green budgeting. Cette démarche, encore a un
stade expérimental, vise la production de référentiels mais ne s’est pas encore généralisée aupres
des autres collectivités.

En 2020, le premier guide méthodologique d’évaluation climat du budget (ECB)12 a I'attention des
collectivités territoriales aété publié par l'Institute for climate economics (14CE)13, avec la
contribution de cinq villes et métropoles (Paris, Lille, les métropoles de Strasbourg, Lille et Lyon)
et de l'association des maires de France (AMF). Cette méthodologie classe les dépenses en
fonction de leur seul impact climatique : atténuation du changement climatique ou adaptation au
changement climatique. Elle fournit des clés de cotation harmonisées selon les activités et permet
de traiter des domaines de dépenses spécifiques aux collectivités (agriculture, développement
économique, formation professionnelle, etc.).

En 2022, un groupe de travail de la Caisse des dépots Biodiversité (CDC Biodiversité) et de
I'Institute for climate economics (14CE) réunit quatre régions autour d’expérimentations de budget
vert, incluant la biodiversité : Bourgogne-Franche-Comté, Nouvelle-Aquitaine,
Occitanie (cf. encadré 1) et Grand-Est. Pour le climat, la méthodologie proposée est celle du guide
ECB. Pour la biodiversité, la méthodologie est distincte de celle du budget vert de I'Etat : les actions
sont cotées selon l'impact des dépenses sur quatre des cing pressions sur la biodiversité
recensées par la Plateforme intergouvernementale scientifique et politique sur la biodiversité et
les services écosystémiques (IPBES, cf. annexe II), hors celle liée au climat. Les actions sont cotées
al’échelle de I'opération budgétaire, ou a une échelle plus large. Cette méthodologie présente les
mémes limites que pour le budget vert de I'Etat :

. la granulométrie retenue ne permet pas systématiquement une cotation fine ;

. le périmétre ne comprend pas les dépenses des financements européens gérés par la
région ;

. I'existence d’'impacts distincts peut conduire a coter différemment des fractions d'une

méme dépense ;

. le périmeétre restreint des premieres expérimentations aboutit a une part tres faible de
dépenses cotées au regard de la taille du budget.

Encadré 1 : Les exemples de budgets verts régionaux

Larégion Occitanie présente le budget vert a la méthodologie la plus aboutie. En 2021, son budget
vert effectue une revue systématique des dépenses, au sein de chaque commission, en cotant I'impact
environnemental des lignes budgétaires. Il fonctionne par ratio pour I'évaluation de nombreuses
dépenses en imputant des impacts défavorables forfaitaires a des fractions de dépenses, a l'instar de
I'impact défavorable de 5 % des financements et subventions accordés aux acteurs culturels.

La région Bretagne expérimente un budget vert en 2022 en mode projet, fondé sur la méthodologie
[4CE et limité aux dépenses d’atténuation du changement climatique et a certains programmes
(mobilités, développement économique et agriculture, environnement, formation professionnelle).

Source : Budgets verts 2022 de la région Bretagne et de la région Occitanie.

12 [4CE, « Evaluation climat des budgets des collectivités territoriales », novembre 2020.

13 J4CE est une initiative de la Caisse des dépdts et consignations (CDC) et de I'Agence francgaise de
développement (AFD).
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Enfin, plusieurs départements ont également engagé une démarche d’identification de leurs
dépenses favorables a la biodiversité (cf. encadré 2), a travers notamment :

. un budget annexe retracant recettes et dépenses liées aux espaces naturels sensibles (ENS) ;
. une expérimentation de budget vert, chaque département suivant une méthodologie
distincte.

Toutefois, ces exercices restent du registre de 'expérimentation et ne sont pas reproductibles a
grande échelle a court-terme.

Encadré 2 : Les exemples de budgets verts et budgets annexes départementaux

Seuls quelques départements publient un budget annexe relatif aux espaces naturels sensibles
(ENS) financés par leur part de taxe d’aménagement, ou plus récemment se sont engagés dans
des démarches de budgétisation verte.

Seuls trois départements disposent d’'un budget annexe relatif aux espaces naturels sensibles et au
financement du conseil d’architecture et d’'urbanisme et de I'environnement :

= JI'Ille-et-Vilaine présente un budget annexe de 12,8 M€ d’opérations réelles en 2020 (répartis entre
6,1 M€ pour les ENS, 563 k€ pour la restauration écologique, 5,4 M€ aux moyens des services)
financé par la taxe d’aménagement ;

= le Gers présente un budget annexe de 1,9 M€ en 2021 et de 5,6 M€ en 2022, financé par la part
départementale de la taxe d’aménagement (1,2 M€), des subventions (2,5 M€) et d’autres produits
de I'exercice (1 M€) ;

= ]Ja Charente-Maritime dispose d'un budget annexe «taxe d’aménagement», d'un montant
de 18 M€ en 2020.

Quelques départements ont déja publié un budget vert qui comporte, comme pour le budget de I'Etat,

une part majoritaire de dépenses neutres ou non cotées :

= la Mayenne publie son premier budget vert des 2021 et assume un parallélisme avec le budget vert
de I'Etat en cotant 'ensemble de ses dépenses selon six axes et une échelle en quatre niveaux, avec
une grande majorité de dépenses considérées comme neutres (230 M€) ou non cotées (90 M€) soit
83,6 % des 383 M€ du budget, contre un impact favorable de 43 M€ et défavorable de 18 M€ ;

= les Alpes-Maritimes publient un premier budget vert en 2022, dont 85,5 % des dépenses sont
classées neutres, en raison de la neutralité des dépenses sociales et fonctions support. Sur la part
effectivement cotée, 91 % des dépenses sont considérées comme ayant un impact favorable, 1 %
avec impact mixte et 8 % seulement avec impact défavorable.

Source : Budgets annexes 2020 d’llle-et-Vilaine et de Charente-Maritime ; budget annexe 2021 du Gers ; budgets verts 2021
et 2022 de la Mayenne ; budgets verts 2022 des Alpes-Maritimes et de la Mayenne.
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1.2. Lamissionretient une méthode de classement des dépenses ad hoc combinant
les différentes approches dans une perspective d’aide a la décision publique

La comparaison des différentes méthodes et sources d’identification des dépenses publiques et
privées en faveur de la biodiversité (cf. tableau 8) permet a la mission de conserver les apports
des différentes méthodes et d’évaluer les dépenses de biodiversité a différents niveaux.

Toutefois, dans la continuité du rapport Lavarde, la mission souligne l'impossibilité
d’établir un bilan agrégé fiable des sources de financement de la biodiversité. Les méthodes
retenues varient donc selon les sources de financement :

. concernant les dépenses de I’Etat, la mission a procédé en deux temps (cf. 2.1) :

. une premiére analyse selon le périmeétre et les cotations du budget vert, en retenant
une approche large et sans doute surestimée des dépenses favorables a la
biodiversité ;

. en complément, une seconde analyse plus proche de la méthode Lavarde pour affiner

la cotation a I’échelle de la sous-action budgétaire lorsque cela était pertinent ;

. cette méthode a été utilisée, en partie, pour recenser et classer les dépenses de I'Union
européenne, notamment lorsqu’une contrepartie nationale existait (1er et 2¢me piliers de la
politique agricole commune-PAC). Le reste des fonds européens a fait I'objet d’'un examen
détaillé des projets retenus (cf. 2.4) ;

. concernant les collectivités territoriales (cf. 2.3) et le secteur privé (cf. 3), la mission s’est
fondée sur les principes méthodologiques du SDES, malgré la fragilité des données
disponibles.

En complément, 'objectif de la mission est de proposer une vision d’ensemble des
dépenses, notamment publiques, contribuant aux objectifs en matiere de biodiversité. De
ce fait, la mission a distingué, lorsque cela était possible, deux périmetres de dépenses :

. un périmetre resserré des politiques de biodiversité, autour des thématiques suivantes :
. gestion des aires protégées ;
. gestion des especes (protection des espéces et lutte contre les espéces exotiques
envahissantes) ;
. restauration écologique ;
o protection du milieu marin ;
° mesures transversales d’acquisition de connaissances, de mobilisation des acteurs et
de police de I'environnement ;
. un périmeétre élargi aux politiques publiques en lien avec la biodiversité et les différentes
pressions anthropiques exercées sur cette derniére (cf. annexe II), a savoir :
° la transition agro-écologique ;
° la lutte contre I'artificialisation des sols ;
. la politique du grand cycle de I'eau.
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Annexe I

2. Les dépenses publiques directement en faveur de la biodiversité
représentent 2,3 Md€ en 2021, en légere augmentation depuis 2018

Selon la méthode retenue par la mission (cf. 1.2), les dépenses publiques en faveur de la
biodiversité s’élevaient en 2021 a :

. 2,3 Md<€ pour les politiques de biodiversité (périmetre 1) ;

. 2,4 Md<€ pour le périmetre incluant les politiques en lien avec la biodiversité (périmetre 2,

cf. tableau 9).

Tableau 9 : Dépense publique en faveur de la biodiversité en M€ (2021)

1 - Politiques 2 - Politiques
Acteur de Part en lien avecla Part Total Part
biodiversité biodiversité
Etat!4 531,6 23,3 % 706,5| 293%| 12381 264%
Office frangais de la 460,0 202 % - | 4600 98%
biodiversité
Agences de l'eau 254,7 11,2 % 314,9 13,1 % 569,6 12,1 %
Cpnservatoire du 584 2.6 % - - 584 1,2 %
littoral
Opérateurs 773,1 33,9 % 314,9| 13,1%| 1088,0| 232%
Régions 186,8 82 % 11,9 0,5% 198,7 4,2 %
Départements 432,4 19,0 % - - 4324 9.2 %
Bloc communal 296,5 13,0 % 393,1 16, 3% 6896 147 %
Collectivités 915,7 40,2 % 4050 168%| 1320,7| 281%
territoriales
Fonds européens 59,7 2,6 % 986,3| 409%| 1046,0| 223 %
Total 2280,1 100 % 2412,7 100%| 4692,8 100 %

Source : Mission.

Sur le périmetre restreint, les dépenses recensées par la mission sont plus élevées que celles
retenues par le SDES pour les dépenses publiques (1 852,3 M€ en 2018) ou celles relevées par le
rapport Lavarde (1 687,0 M€ en 2016). Cette différence s’explique notamment par les choix
méthodologiques faits par la mission mais aussi par la hausse des dépenses constatée
depuis 2018 (cf. 2.6).

Au total, les dépenses favorables représentent, selon les périmetres, entre 0,2 % et 0,3 % de la
dépense publique en 202115,

D’une maniére générale, 'essentiel de I'effort public est porté par I'Etat et ses opérateurs (49,6 %
du total des dépenses), aussi bien sur le périmeétre restreint (57,2 %) que sur le périmetre
élargi (42,4 %).

14 e recensement des dépenses de 'Etat opéré en 2.1 est ici minoré des subventions de I'Etat aI’OFB et au conservatoire
du littoral (SCSP et crédits relance, soit 81 M€ - cf. 2.2) ainsi que de la dotation biodiversité versée aux communes
(15 M€ - cf. 2.1.2.7), afin d’éviter un double compte des dépenses favorables a la biodiversité.

15 I’INSEE évalue la dépense publique « toutes administrations publiques » & 1476 Md€ en 2021.
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2.1. Les dépenses de I'Etat en faveur de la biodiversité représentent 627,6 M€
en 2021 dont I'essentiel est sous forme de crédits budgétaires

2.1.1. La mission est partie de certaines des hypothéses faites par le budget vert pour
préciser sa méthode et affiner certaines cotations

La mission est partie des champs de dépenses favorables recensés par le budget vert.
En 2022, le budget vert de I'Etat cote 12,6 Md€ de dépenses favorables a la biodiversité
sur 561,6 Md€ (soit 2,3 %) dont 8,2 Md€ avec impact direct (cf. tableau 6).

Les dépenses favorables sont réparties (cf. tableau 10) entre les dépenses du budget
général (9,6 Md€ soit 76,2 %), les taxes affectées (2,6 Md€ soit 20,3 %) et les dépenses
fiscales (444,0 M€ soit 3,5 %). Cette répartition se caractérise par la plus faible part de
financements issus du budget général et par la part la plus élevée venant des taxes affectées.

Le programme 113 « Paysages, eau, biodiversité » (P113), associé aux dépenses fiscales et aux
taxes affectées qui lui sont liées, est le premier programme en matiére de dépenses favorables.
L’ensemble atteint 19,6 % des dépenses cotées favorables a la biodiversité du fait notamment de
I'importance des taxes affectées (2,2 Md€).

Un tiers des dépenses favorables a la biodiversité concernent les programmes suivants :

. le P172 « Recherches scientifiques et technologiques pluridisciplinaires » (2 038 M€) ;
. le P209 « Solidarité a I'égard des pays en développement » (1 038 M€) ;
. le P110 « Aide économique et financiére au développement » (963 M€).

D’autres programmes portent des dépenses jugées favorables a la biodiversité :

. le programme 362 couvre le plan de relance sur son volet «Ecologie» et présente,
en 2022, 1,3 Md<€ de crédits de paiement cotés favorables a la biodiversité, avec effet direct ;

. le programme 149 « Compétitivité et durabilité de l'agriculture, de l'agroalimentaire, de la
forét, de la péche et de l'aquaculture » comprend 727,9 M€ de dépenses budgétaires
favorables et 378,0 M€ de dépenses fiscales concentrées sur les aides a l'agriculture
biologique ;

. le programme 217 « Conduite et pilotage des politiques de I'écologie, du développement et de
la mobilité durables » rassemble les dépenses support du ministere de la transition
écologique qui sont intégralement cotées comme favorables a la biodiversité (au-dela du
périmétre de l'action 217-13 « Personnels ceuvrant pour les politiques du programme
Paysages, eau et biodiversité ») ;

. le programme 181 « Prévention des risques» dont 76 % des dépenses sont cotées
favorables.

Cependant, ces dépenses favorables paraissent surestimées. L'examen du contenu des
actions cotées dans le budget vert montre que, lorsqu’une fraction seulement du budget I'action a
un impact en matiére de biodiversité, cette part emporte la cotation générale de I'action. A titre
d’exemple, pour l'année 2022, la présence de quelques projets de recherche en lien avec la
biodiversité emporte la cotation « favorable avec effet direct » de I'’ensemble des 884,4 M€ de
I'action 172-02 (montants attribués a I'agence nationale pour la recherche -ANR) alors que tous
les appels a projet de 'opérateur ne portent pas sur I'environnement et une proportion plus faible
encore sur la biodiversité (cf. 2.1.2.5). Par ailleurs, '’ensemble des dépenses du P181 au profit de
I'agence de 'environnement et de la maitrise de I'énergie (Ademe) et de l'institut national de
I'environnement industriel et des risques (INERIS) sont cotées favorables. Or, ces opérateurs
intervenant dans le champ de I'environnement couvrent principalement le climat ou les risques
technologiques et plus faiblement la biodiversité.
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Aussi, les 2,6 Md€ de taxes affectées sont principalement constituées des 2,2 Md€ de redevances
percues par les agences de 'eau pour I'ensemble de leurs activités et pas seulement pour la
biodiversité (cf. 2.2.2).

Tableau 10 : Répartition par programme des dépenses cotées favorables a la biodiversité dans
budget vert du PLF 2022 (en M€)

Budget Taxes Dépenses

Programmes général | affectées | fiscales Total Répartition
P113 - Paysages, eau et biodiversité 238,7 2237,6 9,0 2 485,3 19,6%
P172 - Re(.:herches s.cu.ent-lflc-lue.s et 2037.9 i | 20379 16,1%
technologiques pluridisciplinaires
P362 - Plan de relance - Ecologie 1258,5 - - 1258,5 9,9%
P110 - Aide économique et financiere 9626 2341 | 11967 9,5%

au développement

P149 - Compétitivité et durabilité de
I'agriculture, de I'agroalimentaire, de la 7279 2,0 378,0 1107,9 8,8%
forét, de la péche et de I'aquaculture
P209 - Solidarité a I'égard des pays en

. 1038,1 - -| 10381 8,2%
développement
P217 - Conduite et pilotage des
politiques de 1'écologie, du
développement et de la mobilité 961,5 i Lo 962,5 7,6%
durables
P181 - Prévention des risques 749,8 - - 749,8 5,9%
P161 - Sécurité civile 364,1 - - 364,1 2,9%
P,159 - Expertlse, 1n’f0,rmat101.1 289.9 i i 289,9 2.3%
géographique et météorologie
P119 - Concours financiers aux
collectivités territoriales et a leurs 276,1 - - 276,1 2,2%
groupements
Autres programmes 735,9 90,7 56,0 882,6 7,0%
Total 9640,8| 25645 444,0| 12 649,3 100,0%

Source : Rapport sur 'impact environnemental du budget de I’Etat, annexé au PLF 2022.

La mission a souhaité affiner la méthodologie du budget vert, en lien avec les travaux du rapport
Lavarde et ceux plus récents de 'ONB :

. en réévaluant certaines actions pour extraire la composante (sous-action) réellement en
lien avec la biodiversité ;

. en procédant a la cotation de dépenses non cotées (programmes d'investissement
d’avenir-PIA par exemple) ou cotées neutres par le budget vert ;

. en regroupant les dépenses sur deux périmeétres (cf. 1.2).

Ces principes méthodologiques sont également pris en compte dans I'évaluation des subventions
dommageables a la biodiversité (cf. annexe II).
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2.1.2. Selon les périmetres retenus par la mission, les dépenses favorables a la
biodiversité de I'Etat oscillent entre 627,6 M€ et1,3 Md€ en 2021, au profit
notamment des aires protégées et de I'acquisition de connaissances

La mission établit que les dépenses de I'Etat favorables a la biodiversité s’élévent en 2021
a 1,3 Md€ (cf. tableau 11). Hors crédits du plan de relance (331,8 M€), la dépense totale en 2021
s’éleve a 1,0 Md<€. Les programmes budgétaires les plus importants sontle P113 (18,7 % du total)
etle P149 (20,4 %). De maniere transversale, les dépenses fiscales (154 M€) représentent 11,5 %
des dépenses recensées, le reste étant constitué de crédits budgétaires.

Les dépenses sont réparties a part quasi égale entre les périmétres retenus par la mission :

. 627,6 M€ au titre des politiques de biodiversité ;

. 706,6 M€ au titre des politiques en lien avec la biodiversité.

Tableau 11 : Dépenses de I'Etat en faveur de la biodiversité par programme budgétaire en 2021

(en M€)
1 - Politiques | 2 - Politiques p L
P . Répartition
Programmes budgétaires de en lien avecla Total (en %)
biodiversité biodiversité
P105 - Action de la France en Europe et 18,7 i 18,7 1,4 %
dans le monde
P}lO - Aide économique et financiére au 85,4 i 85,4 6,4 %
développement
P113 - Paysages, eau, biodiversité 229,3 20,5 249,8 18,7 %
dont dépenses fiscales 9,0 - 9,0 -
P119 - (.Ioncour\s financiers aux collectivités 15,0 i 15,0 1,1%
territoriales et a leurs groupements
P123 - Conditions de vie en outre-mer 1,6 - 1,6 0,1 %
P149 - Compétitivité et durabilité de
'agriculture, de I'agroalimentaire, de la - 272,2 272,2 204 %
forét, de la péche et de I'aquaculture
dont dépenses fiscales - 1440 144,0 -
P150 - FormaFlons -su-perleures et 28,5 28,5 2.1 %
recherches universitaires
P162 - Action territoriale de I'Etat 1,6 9,2 10,8 0,8 %
P172 - Regherches s.cignt-ifi(-]ue.s et 1272 i 127,2 95 %
technologiques pluridisciplinaires
P205 - Affaires maritimes 5,2 - 52 0,4 %
P%09 - Solidarité a I'égard des pays en 3,0 i 3,0 0.2 %
développement
P217 - Conduite et pilotage des politiques
de 1'écologie, du développement et de la 38,6 141,8 180,4 13,5 %
mobilité durables
dont dépenses fiscales - 1,0 1,0 -
Programme d'investissements d'avenir - 4,5 4,5 0,3 %
Hors plan de relance 554,1 448,5 1002,3 75,1 %
P362 - Plan de relance 73,5 258,3 331,8 249 %
Total 627,6 706,5 1334,1 100 %
Source : Mission.
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Sur le périmetre des politiques de biodiversité (périmétre 1), le P113 augmenté des dépenses du
P217 couvrant les personnels affectés au P113 (267,9 M€) représente 42,7 % des dépenses de
I'Etat. Sur le périmétre élargi aux politiques en lien avec la biodiversité, le P149 « Compétitivité et
durabilité de I'agriculture, de l'agroalimentaire, de la forét, de la péche et de l'aquaculture » est le
premier programme budgétaire en lien avec la biodiversité (272,2 M€ dont 144 M€ de dépenses
fiscales).

Par ailleurs, la mission a classé les dépenses de I'Etat en fonction des catégories de politiques
publiques a I'exception des catégories « transversales » (19,2 % des dépenses) qui ne pouvaient
étre fléchées vers une catégorie en particulier (cf. tableau 12).

Sur le seul périmétre des politiques de biodiversité, 'essentiel des dépenses de I'Etat concerne
'acquisition de connaissances (12,6 % du total) et le financement des aires protégées (10,3 %).
Les crédits du plan de relance financent principalement la restauration écologique, jusque-la
plutdt minoritaire parmi les dépenses de I'Etat, et la protection des aides protégées.

Sur le périmetre élargi, la transition agro-écologique représente le premier poste de
dépenses (22,7 % du total), devant la lutte contre I'artificialisation des sols qui a été portée
exclusivement par le plan de relance (214,9 M€).

Tableau 12 : Dépenses en faveur de la biodiversité de I'Etat par catégorie en 2021 (en M€)

Catégories Hors plan | Plande Total Répartition
derelance | relance 2021 (en %)

Aires protégées 111,1 25,8 136,9 10,3 %
Protection du milieu marin 30,1 19,3 49,4 3,7%
Contribution a la restauration écologique 1,4 28,4 29,8 2,2%
Connaissances 168,0 - 168,0 12,6 %
Gestion des espéces 15,0 - 15,0 1,1%
International 123,4 - 123,4 9,2 %
Transversal 105,1 - 105,1 7,9 %
Sous-total Politiques de biodiversité 554,1 73,5 627,6 47,0 %
Objectif zéro artificialisation nette - 214,9 214,9 16,1 %
Transition agro-écologique 272,2 29,0 301,2 22,7%
Bon état des masses d'eau 24,6 14,4 39,0 29%
Transversal 151,4 - 151,4 11,3 %
Sous-total Politiques en lien avec la biodiversité 448,2 258,3 706,5 53,0 %
Total 1002,3 331,8| 1334,1 100 %

Source : Mission.

En complément, 'approche des dépenses de I'Etat par milieu montre que les constats dressés par
le rapport Lavarde en 2016 sont toujours valables (cf. tableau 13) : le budget de I'Etat finance
principalement la biodiversité terrestre (49 % de ses dépenses) et marine (10 %) et plus
marginalement la biodiversité aquatique (3 %) qui fait 'objet de financements des agences de
I'eau (cf. 2.2.2). Toutefois, la mission n’a pas été en mesure de classer précisément 38 % des
dépenses du fait de la nature transversale de ces derniéres.

Tableau 13 : Dépenses en faveur de la biodiversité du budget général de I'Etat par milieu en 2021

(en M€)
Milieu Total Répartition (en %)
Terrestre 658,1 49 %
Marin et littoral 133,1 10 %
Aquatique continental 39 3%
Transversal 503,9 38 %
Total 1334,1 100 %
Source : Mission.
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2.1.2.1. Le programme 113 est le principal vecteur budgétaire des politiques de biodiversité
avec 249,8 M€ en 2021

La mission a retenu dans son périmetre les dépenses budgétaires du programme
« Paysages, eau, biodiversité » (P113) identifiées par le budget vert. Ces dernieres, qui
représentaient 240,8 M€ en 2021, se composent de trois actions (cf. tableau 14) :

. la « gestion des milieux et biodiversité » (113-07), qui est au cceur du financement des
politiques de biodiversité et couvre 231 M€ en 2021 de dépenses finangant les aires
protégées, les plans nationaux d’action (PNA) des espéces protégées, les mesures de gestion
des cours d’eau et des milieux marins ;

. les «sites, paysages et publicité » (113-01) qui recouvre les activités de protection, de
gestion et de valorisation des paysages et sites classés, inscrits et labellisés ;
. la «logistique et contentieux » (113-02) qui regroupe les crédits consacrés au reglement

des contentieux ainsi qu'aux dépenses transverses (formation, communication, frais de
déplacement, etc.).

Tableau 14 : Briques budgétaires (hors dépenses fiscales) du programme 113 en 2021 (en crédits
de paiement-CP, en M€)

Actions et briques budgétaires CP 2021
Trame verte et bleue et autres espaces protégés 55,5
Opérateurs 53,4
Connaissance biodiversité 52,4
Espaces marins 28,9
Natura 2000 254
Eau 154
07 - Gestion des milieux et biodiversité 231,0
01 - Sites, paysages et publicité 4,6
02 - Logistique et contentieux 51
Total général 240,8

Source : Extractions Chorus de 'exécution du programme 113 ; mission.

En matiere de connaissances, le P113 porte notamment des mesures du programme de
surveillance des milieux marins (dans le cadre de la directive cadre stratégie du milieu
marin - DCSMM) et du programme de surveillance de la biodiversité terrestre (observatoires,
recherche et développement).

Au-dela des transferts aux opérateurs (53,4 M€), le P113 cofinance a hauteur de 24,0 M€ les
actions des contrats de plan Etat-région (CPER, cf. 2.3.1.1) et finance a hauteur de 11,0 M€ les
associations en 2021 (cf. encadré 3).

Si I'ensemble de ces dépenses sont considérées comme des politiques de biodiversité
(périmetre 1), la mission a retranché 22,8 M€ de dépenses au titre des politiques en lien avec la
biodiversité?é (cf. tableau 11).

16 ] s’agit essentiellement des dépenses liées a la politique de I'eau (gestion des cours d’eau, police, contentieux).
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Encadré 3 : Subventions aux associations ceuvrant en faveur de la biodiversité

Le ministere chargé de I'environnement accorde un financement croissant aux associations,
principalement aux associations gestionnaires d’aires protégées, pour un montant de 11 M€
en 2021 (cf.tableau 15). Les subventions sont accordées a 91 associations en 2021, dont les
principales, sur le champ de la biodiversité seule, sont :

= des gestionnaires d’aires protégées pour 3,3 M€ : la Fédération des conservatoires d’espaces
naturels (FCEN), Réserves naturelles de France (RNF), la Fédération des parcs naturels
régionaux (FPNR) ;

= trois principales associations nationales pour 1,3 M€ : le Comité francgais de I'UICN, la Ligue de
protection des oiseaux (LPO) et France nature environnement (FNE) ;

* la Fondation francaise pour la recherche sur la biodiversité (FRB) pour 0,6 M€.
Ces subventions concernent en majorité la biodiversité terrestre, avec la répartition suivante :
= 6,4 M€ pour la biodiversité terrestre ;
= 3,7 M€ pour les écosystemes littoraux et marins ;
= (0,7 M€ sur le volet eau ;
= (,2 M€ a parts égales sur les volets eau et biodiversité.

Tableau 15 : Subventions accordées aux associations dans le cadre du P113 (2015-2021, en K€)

Montants en K€ 2015 |2016 |2017 |2018 |2019 |2020 |2021 2018-2021

Subventions publiques |7 554,0 |7 762,0 |8 203,0 |8 616,0 |8 762,0 |9 404,0 |11 014,0 +27,8%
Nombre d'associations | N.D. N.D. N.D. 101 89 80 91 -9,9%
Montant moyen N.A. N.A. N.A. 85,3 98,4 1176 |121,0 +41,9%

Source : Direction de 'eau et de la biodiversité, Bilan 2021 - Subvention aux ONG-associations-fondations ;
mission.

Enfin, le programme 113 est également le support de cinq dépenses fiscales favorables a la
biodiversité, avec un cofit de 9 M€ concentré sur deux d’entre elles (cf. encadré 4 et annexe III).
Les taxes affectées référencées dans le P113 sont traitées a travers les opérateurs (cf. 2.2).

Encadré 4 : Les dépenses fiscales du programme 113

Le programme 113 comporte cinq dépenses fiscales relatives aux aires protégées, pour un coit
de 9 M€ en 2021, réparti sur les deux premiéres exonérations :

* l'exonération de droits de mutation a titre gratuit pour les espaces protégés (art. 793-2-7°
du code général des impots -CGI ; 8 M€) : exonération, sous certaines conditions, de droits de
mutation a titre gratuit, a concurrence des trois quarts de leur montant, en faveur des successions
et donations intéressant les propriétés non baties qui ne sont pas de nature de bois et foréts et
situées dans les sites Natura 2000, les zones centrales des parcs nationaux, les réserves naturelles,
les sites classés et les espaces naturels remarquables du littoral ;

* I'exonération de taxe fonciére sur la propriété non bitie (TFNB) en faveur des parcelles
Natura 2000 (art. 1395 E du CGI ; 1 M€), dont la suppression a été envisagée en loi de finances
pour 2016 en raison du faible nombre de bénéficiaires (5 700), pour un colit moyen de 700 € par
bénéficiaire ;

= J’exonération de TFNB en faveur des zones humides (art. 1395 B bis du CGI) ;

= ]a déduction de I'impo6t sur le revenu des dépenses d'amélioration afférentes aux propriétés non
baties (art. 31-1-2°-c quinquies du CGI) ;

= ]a réduction d'impét sur le revenu au titre des dépenses réalisées sur certains espaces naturels en
vue du maintien et de la protection du patrimoine naturel (art. 199 octovicies du CGI).

Source : Rapport sur I'impact environnemental du budget de I'Etat annexé au PLF 2022 ; Rapport IGF-CGEDD relatif aux
moyens des aires protégées frangaises, 2022.
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2.1.2.2. Les dépenses de personnels ceuvrant pour les politiques des paysages, de I'eau et de
la biodiversité représentent 179,4 M€ en 2021

Le programme 217 « Conduite et pilotage des politiques de l'écologie, du développement et de la
mobilité durables» est le programme support du ministére chargé de l'environnement
rassemblant les dépenses de personnel et de fonctionnement. Selon le budget vert 2022, les
dépenses de personnel ceuvrant pour les politiques du P113, recensées dans l'action 217-13,
représentent 179,4 M€ en 2021 pour 3 781 équivalents temps plein (ETPT) dans les services
centraux et déconcentrés (directions régionales de I'’environnement, de 'aménagement et du
logement-DREAL et directions départementales des territoires-DDT). Ce montant est retraité de
plusieurs mesures de périmeétre, en particulier la fraction du compte d’affectation spéciale (CAS)
« Pensions ».

La mission a cherché a approcher la part de ces dépenses directement liée aux politiques de
biodiversité. Elle s’est pour cela basée sur les données 2020 du systéme d’information ministériel
SALSA qui centralise les ETPT déclarés par les services sur différentes activités (cf. tableau 16).

Tableau 16 : Effectifs ministériels déclarés sur SALSA (2020)

Effectifs déclarés en
Activités ETPT

Déconcentré | Central
Eau et milieux aquatiques 1503,6 70,4
Biodiversité 708,7 81,1
Observatoire et connaissance des territoires 273,4 -
Sites, paysages et publicité 271,0 30,4
Mer et littoral 216,2 27,4
Autorité environnementale 192,0 -
Pilotage des enjeux transversaux, démarche qualité, avis 1751 99
environnementaux ’ ’
Contentieux paysages, eau, biodiversité 64,7 -
Mines et carriéres 18,3 10,9
Total 34229 230,1

Source : Direction de 'eau et de la biodiversité, tableau de synthése issu des données SALSA 2020.

Au titre des politiques de biodiversité, la mission a retenu les 812 ETPT déclarés sur les activités
suivantes :

. 81 ETPT en administration centrale et 708 ETPT en administration déconcentrée sur les
enjeux de biodiversité terrestre ;

. 23 ETPT en administration déconcentrée sur la mise en ceuvre de la DCSMM17,

Au total, la mission estime la part des dépenses de I'action 13 du programme 217 dédiée aux
politiques de biodiversité a 21,5 %, soit 38,6 M€ en 2021. Le reste des dépenses de
I'action (140,8 M€) relévent des politiques en lien avec la biodiversité (périmetre 2, cf. tableau
11).

Enfin, le programme 217 porte également une dépense fiscale estimée a environ 1 M€ pour
I'exonération des dons et legs consentis a des associations d'utilité publique de protection de
I'environnement et de défense des animaux, que la mission integre aux dépenses des politiques
en lien avec la biodiversité.

17 La part de 'administration centrale n’a pu étre déterminée sur la base des données existantes.
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2.1.2.3. Le programme 149 porte 272,2 M€ de dépenses en faveur de la biodiversité,
composées essentiellement des dépenses fiscales

La mission a affiné les cotations opérées par le budget vert sur programme « Compétitivité
et durabilité de l'agriculture, de l'agroalimentaire, de la forét, de la péche et de
l'aquaculture » (P149). Le budget vert retient deux actions cotées favorables a la biodiversité
avec effet direct (149-24 et 149-26) qui représentent 1,1 Md€ (dépenses budgétaires, taxes
affectées et dépenses fiscales) en 2022.

Des travaux de recherche ont mis en lumiere l'effet positif sur la biodiversité de certaines
pratiques agricoles, notamment de diversification des cultures, de réduction de la taille des
parcelles, d’agriculture biologique, de bandes enherbées, de haies, de boqueteaux, d’élevage
extensif sur des surfaces toujours en herbe, de couverture des sols en hiver ou encore
d’agroforesteriels.

A ce titre, au sein de I'action « Gestion équilibrée et durable des territoires » (149-24), la
mission a retenu certaines sous-actions allant dans le sens des pratiques agricoles
favorables:

. la contrepartie nationale des mesures agro-environnementales et climatiques (MAEC). Ces
dispositifs contractuels attribuent aux agriculteurs une aide annuelle en contrepartie de
I'objectif d’'une agriculture plus respectueuse de l'environnement. Ces aides sont la
contrepartie de l'aide européenne distribuée par le fonds européen agricole pour le
développement rural (FEADER, 75 % du co-financement) dans le cadre du deuxieme pilier
de la politique agricole commune (PAC) ;

. les aides a I'agriculture biologique. Il s’agit d’aides a la conversion et au maintien en
agriculture biologique, mises en ceuvre dans le cadre du deuxieme pilier de la PAC.

Ces mesures représentent 106 M€ en 2021 qui, selon le ministere chargé de l'agriculture, se
décomposent de la maniere suivante :

. 50,9 M€ au titre des MAEC (48 % de I'enveloppe) ;
. 55,1 M€ au titre des aides a I'agriculture biologique (52 % de I'enveloppe).

Sur la base d’'un examen de la liste des différentes MAEC, la mission estime a 66 % la part des
dépenses en lien avec la préservation de la biodiversité (cf. 2.4.1.1) soit 33,6 M€ en 2021. Par
ailleurs, 'ensemble des aides a I'agriculture biologique de 'action 24 sont intégrées aux politiques
en lien avec la biodiversité. En complément, la mission a comptabilisé les 5 M€ dédiés au fonds
« Avenir Bio» a travers l'action 21, en complément des crédits alloués au titre du plan de
relance (cf. 2.1.2.10).

Enfin, au sein de I'action 24, la mission retient les actions en faveur du pastoralisme (24,6 M€
en 2021) qui comprennent essentiellement des mesures « grands prédateurs » pour aider les
éleveurs a protéger leurs troupeaux et des plans de soutien a I'économie de montagne et a
'élevage (20,4 M€). Des mesures d’animation viennent soutenir les incitations a souscrire a
des MAEC ou a des aides bio dans les territoires a enjeux (4,2 M€).

En matiére de dépenses fiscales dans le domaine agricole, la mission a retenu les 144 M€ cotés
favorablement par le budget vert (cf. encadré 5 et annexe III). Dans I'ensemble, les dépenses
« agricoles » du P149 retenues par la mission le sont au titre des politiques en lien avec la
biodiversité (cf. tableau 11).

18 Fondation pour la recherche sur la biodiversité (FRB), La taxation des terres agricoles en Europe, 2022.
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Encadré 5 : Les dépenses fiscales du programme 149

Sur les six dépenses fiscales du programme 149 jugées favorables avec effet direct sur la
biodiversité, la mission retient trois crédits d'impot sur le revenu ou sur les sociétés (dont deux
tres récents) qui incitent les entreprises agricoles a utiliser des modes de production avec un
moindre impact sur la biodiversité, pour un montant de 144 M€ en 2021 :

= entreprises utilisant le mode de production biologique (art. 244 quater L CGI ; 69 M€) ;

= entreprises disposant d'une certification d’exploitation a haute valeur environnementale (HVE)
(art. 151 LF1 2021 ; 30 M€) ;

= entreprises n’utilisant pas de produits phytopharmaceutiques contenant la substance active du
glyphosate en 2021-2022 (art. 140 LF1 2021 ; 45 M€).

Ces trois dépenses ont pour objet la réduction des pressions sur la biodiversité liée a la transition
agricole. La mission les classe dans la catégorie des politiques en lien avec la biodiversité.

Source : Rapport sur l'impact environnemental du budget de 'Etat annexé au PLF 2022 ; mission.

En ce qui concerne la péche et 'aquaculture (action 28), la mission propose de retenir deux
types de dépenses favorables, indirectement, a la biodiversité :

. le suivi scientifique des ressources halieutiques et le recueil des données relatives aux
péches maritimes (3,7 M€ en 2021), dont une partie des crédits est déléguée a l'institut
francais de recherche pour I'exploitation de la mer (IFREMER) ;

. le contréle des péches dans son volet « systemes d’'information » (6,2 M€ en 2021).

Ces dépenses de connaissances et de soutien ne sont pas considérées comme des politiques de
biodiversité en soi mais comme des politiques en lien avec la biodiversité (périmeétre 2). Elles sont
également en lien avec les dépenses identifiées au sein du P205 (cf. 2.1.2.4) et dans le cadre du
fonds européen pour les affaires maritimes et la péche (FEAMP, cf. 2.4.1.3).

Enfin, au sein de l'action « Gestion durable de la forét et développement de la filiére
bois » (149-26), la mission a revu les cotations du budget vert. Elle ne retient pas la
subvention pour charge de service publique (SCSP) de I'office national des foréts (ONF) dans la
mesure ol les 13,5 M€ de la mission d’intérét général (MIG) biodiversité issue du P113 couvrent
spécifiquement les missions relatives a la biodiversité. En outre, dans ses échanges avec 'ONF, la
mission n’a pas été en mesure d’isoler avec précision la part des dépenses de I'opérateur en faveur,
directement ou indirectement, de la biodiversité. Cependant, 'ONF a réalisé une premiére
estimation des surcoiits de prise en charge des problématiques de biodiversité a 54 M€ par an
(soit 40,5 M€ de plus que le montant de la MIG) pour I'’ensemble des foréts gérées (trames vieux
bois, prescriptions de gestion adaptées a la biodiversité, travaux de génie écologique, dégats de
gibier) et pour les foréts situées en aires protégées (protection simple et protection forte).

2.1.2.4. Les affaires maritimes participent aux politiques de biodiversité a hauteur de 5,2 M€
en 2021

En matiere d’affaires maritimes (programme 205), la mission a retenu les dépenses suivantes au
sein de I'action « Action interministérielle de la mer » (entiérement cotée favorable par le budget
vert) :

. les dépenses du plan POLMAR (1,7 M€ en 2021) qui permet de lutter contre les pollutions
en mer et sur terre ;

. le financement du dispositif de surveillance et de controle (DCS) participant au controle des
péches et des activités en mer, qui représentait 8,7 M€ en 2021. La mission
retient 40 % (soit 3,5 M€) de ces montants au titre des activités de contrdle des péches
(25 % de l'activité selon la direction générale des affaires maritimes, de la péche et de
I'aquaculture - DGAMPA) et de police environnementale (15 % de l'activité), en lien avec les
crédits recensés au sein du FEAMP (cf. 2.4.1.3).
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Contrairement a celles du P149, les dépenses ainsi recensées sont classées dans les politiques de
biodiversité (périmetre 1) dans la mesure ou elles favorisent directement la préservation de la
biodiversité en prévenant une surexploitation des ressources halieutiques. La politique des
quotas de péche a notamment permis d’améliorer la soutenabilité des ressources?9.

2.1.2.5. En matiere de recherche, la mission estime les dépenses favorables a la biodiversité
a155,7 M€ en 2021

Le budget vert retient, au sein du programme 172 « Recherches scientifiques et technologiques
pluridisciplinaires », 1'action 18 finangcant la recherche dans le domaine de
I'environnement (1,2 Md€ en 2022) et l'action 02 finangant 1’Agence nationale de la
recherche (ANR ; 884 M€).

Concernant I’ANR, la mission a procédé a un recensement des projets de recherche en lien
avec la biodiversité. Des échanges avec la direction générale de la recherche et de
I'innovation (DGRI) ont permis d’identifier, a travers l'utilisation du thesaurus « biodiversité » de
I'institut de I'information scientifique et technique (INIST)2? et des bases de données de ’ANR,
872 projets de recherche en lien avec la biodiversité entre 2011 et 2021. Ces projets représentent
pres de 326 M€ d’aides ANR, en lien avec des co-financements nationaux (530 projets) et
nationaux et internationaux (342 projets). Afin d’avoir une vision en colit complet de ces projets
de recherche en lien avec la biodiversité, la DGRI estime la part « chercheur » des projets?1
a 292 M€ pour les 872 projets recensés. Au total, entre 2011 et 2021, les projets de recherche
« biodiversité » auraient représenté prés de 620 M€ de crédits Etat soit 62 M€ par an en moyenne.

Ausein del’action 18, le rapport Lavarde ne se prononce pas sur la fraction de dépenses attribuées
a la biodiversité, ne disposant pas d’évaluation fiable. La mission a décidé de retenir, parmi les
dépenses de fonctionnement, la fraction de SCSP de I'IFREMER?2 principalement dédiée a la
biodiversité marine et aux ressources halieutiques (65,2 M€ en 2021). En revanche, la fraction de
la SCSP de Ulinstitut national de recherche pour [Il'agriculture, l'alimentation et
I'environnement (INRAE, 519,29 M€ au total) dédiée a la biodiversité n’est pas précisément
connue et n’est donc pas comptabilisée.

Enfin, le muséum national d’histoire naturel (MNHN) fait 'objet d’'une subvention pour ses
dépenses de fonctionnement et de masse salariale (28,5 M€ en 2021) au titre du programme 150.
Cette subvention vise notamment a assurer I'équilibre financier du parc zoologique de Paris et a
compenser la perte de ressources induite par la gratuité d’acces aux collections permanentes pour
les 18-25 ans et les enseignants.

Les dépenses favorables a la biodiversité en matiere de recherche sont répertoriées par la mission
dans les politiques de biodiversité (périmetre 1).

19 Selon le diagnostic 2021 sur les ressources halieutiques débarquées par la péche francaise métropolitaine, publié
par 'IFREMER en janvier 2022, la part en poids des débarquements « surpéchés » et « surpéchés et dégradés » passent
de 41 % en 2010 a 11 % en 2020.

20 Le filtre a été réalisé sur la base de 582 mots-clés anglais et 538 mots-clés francais.
21 ’hypothése retenue est celle d'un équivalent chercheur senior a temps plein par projet.

22 Le complément de SCSP de I'IFREMER est versé par le programme 206 « Sécurité et qualité sanitaire de
l'alimentation ».
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2.1.2.6. Lafraction des contributions internationales et de I'aide publique au développement
retenue par la mission (107,1 M€) est revue a la baisse par rapport au budget vert

Au sein du programme 110 « Aide économique et financiére au développement », le budget vert
retient comme favorables 962,6 M€ de dépenses (2022). Al'’examen des documents budgétaires,
la mission ne retient que trois montants liés a la biodiversité a titre principal :

. le fonds pour I'’environnement mondial (FEM) : 53,2 M€ en 2021 ;
. le fonds francais pour I'environnement mondial (FFEM) : 17,7 M€ ;
. la contribution pour la préservation de la biodiversité et des foréts tropicales : 14,5 M€.

Ces fonds sont a destination d’organisations internationales et de pays étrangers. A 'exception de
la contribution pour la préservation de la biodiversité et des foréts tropicales, il n’est pas possible
de déterminer le milieu concerné.

Le budget vert retient également la part climat de la taxe sur les transactions financieres (TTF),
de 0,2% sur chaque transaction financiére, soit 234 M€ avec effet favorable indirect sur
les six axes d’analyse. Ces montants n’étant pas spécifiques a la biodiversité, ils ne sont pas repris
par la mission.

Au sein du programme 209 « Solidarité a I'égard des pays en développement », le budget vert
retient deux  dépenses favorables: la  part <climat de la  coopération
communautaire (action 209-07) et la part climat de la coopération bilatérale (action 209-02). La
mission ne retient pas ces montants mais inclut en revanche, au sein de I'action « Coopération
multilatérale » (209-05), 3 M€ de contributions financiéres de la France au fonds mondial pour
les récifs coralliens au titre de I'année 2021. Au titre de I'année 2022, des contributions al’Alliance
pour la préservation des foréts tropicales (7,0 M€)et au Plan Méditerranée
exemplaire (PAMEX, 2,0 M€) pourraient également étre retenues.

Enfin, au sein du programme 105 « Action de la France dans le monde et a l'étranger », le montant
retenu est celui du budget vert, qui correspondant a la part des contributions internationales
obligatoires relative a 'environnement soit 18,7 M€ en 202123,

Les dépenses favorables a la biodiversité en matiére de coopération internationale sont
répertoriées dans les politiques de biodiversité (périmeétre 1).

2.1.2.7. Les concours de I'Etat aux collectivités territoriales en matiére de biodiversité se
limitent a la récente dotation biodiversité des communes (15 M€ en 2021)

Le budget vert cote favorable, avec effet direct, 'ensemble de la dotation exceptionnelle de soutien
a l'investissement local (action 119-09) soit 100 M€ en 2021 et 276 M€ en 2022. Bien que la
transition écologique ait été l'un des critéres de hiérarchisation des projets, I'examen d'un
échantillon de projets soutenus ne fournit pas d’information sur la recherche d’'un impact sur la
biodiversité. La mission ne retient donc pas ce montant.

En revanche, au sein de I'action 01 « Soutien aux projets des communes et groupements de
communes » du programme 119, la mission retient la dotation de soutien aux communes
pour la protection de la biodiversité (ex-Natura 2000) qui vise a compenser les communes
faisant face a des charges résultant de leur appartenance a une aire protégée (Natura 2000,
parcs nationaux, parcs marins). Cette derniere tend a augmenter: 10 M€ en 2020, 15 M€
en 2021 et 25 M€ en 2022.

23 Le sous-indicateur 2.3 du PAP 105 « Promouvoir les objectifs environnementaux a linternational » indique
qu’en 2022, 3,95 % des 700,8 M€ de contributions obligatoires aux organisations multilatérales ont un objectif
environnemental. La moitié de ce montant est retenu pour les enjeux de biodiversité.
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En 2020, elle représentait 10 M€ et a été versée a 1 540 communes pour un montant moyen
de 34 965 € par commune concernée :

. 5,5 M€ pour les aires Natura 2000 ;
. 4,0 M€ pour les parcs nationaux ;
. et 0,5 M€ pour les parcs marins.

L’objet de la dotation étant intrinsequement lié a la problématique des aires protégées, la mission
integre ces dépenses au sein des politiques de biodiversité (périmetre 1).

2.1.2.8. Les interventions territoriales de I'Etat en lien avec la biodiversité (10,8 M€ en 2021)
sont concentrées sur la lutte contre les pollutions agricoles dans certains territoires

Le programme des interventions territoriales de I'Etat (PITE) regroupe, sous la
responsabilité du ministére de I'Intérieur, des actions régionales ou interrégionales, de
nature interministérielle et territorialisée. Dans le champ de la biodiversité, cinq PITE portent
sur le financement d’actions spécifiques depuis 2018 (cf. tableau 17) :

. I'axe 3 « Territoires résilients » du fonds interministériel pour la transformation de la
Guyane, doté de 1,6 M€ en crédits de paiement (CP) en 2021, avec des objectifs de lutte
contre les pollutions de l'eau, de reconquéte de la biodiversité et de préservation des
ressources. Du fait de la présence d’actions directes sur la biodiversité, ces dépenses sont
classées dans les politiques de biodiversité (périmeétre 1) ;

. le plan de lutte contre la prolifération des algues vertes (PLAV) en Bretagne (4,7 M€),
étendu sur huit baies et qui fait suite au plan d’intervention relatif aux nitrates ;

. le volet territorialisé en Guadeloupe et Martinique du plan national d’action
chlordécone IV (2021-2027), visant a renforcer les mesures contre les effets polluants
de pesticide (3,8 M€).

Le financement du plan gouvernemental pour le marais poitevin s’est achevé en 2019.
L’établissement public du marais poitevin (EPMP) est désormais financé par une SCSP et une
contribution de 'agence de 'Eau Loire-Bretagne.

Tableau 17 : PITE en lien avec la biodiversité (2018-2022)

Programme d’intervention de I'Etat dans les territoires 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022
Fonds interministériel pour la transformation de la Guyane -
o P - - 1,0 1,6 1,1
Territoires résilients
Plan gouvernemental pour le Marais poitevin 0,4 1,7 - - -
Sous-total politiques de biodiversité 0,4 1,7 1,0 1,6 1,1
Lutte contre la prolifération des algues vertes en Bretagne 51 6,0 4,7 4,7 5,0
Plan national d'action chlordécone - Martinique/Guadeloupe 3,5 2,1 3,8 3,8 4,3
MAEC reconquéte des cours d'eau en Pays de la Loire - - 0,7 0,7 0,5
Sous-total politiques en lien avec la biodiversité 8,6 8,1 9,2 9,2 9,8
Total 9,0 98| 10,2| 10,8| 10,9

Source : Rapports annuels de performance 2018-2021 ; programme annuel de performance 2022 ; mission.
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2.1.2.9. Le programme « Conditions de vie en outre-mer » prévoit quelques montants
spécifiques au profit de la biodiversité ultra-marine (1,6 M€ en 2021)

Le programme « Conditions de vie en outre-mer » (P123) prévoit des actions dans le
domaine de la biodiversité (7,6 M€ en 2022 apreés 1,6 M€ en 2021), a travers cinq leviers :

. I'initiative francaise pour les récifs coralliens (IFRECOR), qui finance des actions nationales
et locales pour la gestion durable des récifs coralliens ;

. I'accord-cadre entre la France et !'Union internationale de conservation de la
nature (UICN) ;

. le soutien apporté par le ministére des outre-mer aux actions d’amélioration de la
connaissance, de protection de la biodiversité aupres de la société civile ;

. des actions de réduction des phytosanitaires en agriculture ;

. le soutien de I'office national des foréts (ONF) au titre de ses missions dans les territoires
ultramarins.

Les dépenses favorables a la biodiversité du P123 sont répertoriées dans les politiques de
biodiversité (périmeétre 1).

2.1.2.10.En 2021 et 2022, dans le cadre du plan de relance, 811,6 M€ ont été dédiés a la
biodiversité, a la densification urbaine et a la transition agro-écologique

Dans le cadre du plan de relance, 811,6 M€ du P362 « Ecologie » ont été dédiés directement
et indirectement a la biodiversité. Les montants accordés dans le cadre de France Relance
concernent les exercices 2021 et 2022 et n'ont pas vocation a étre poursuivis. Les montants
retenus sont les crédits de paiement (CP) pour les deux exercices (cf. tableau 18).

Au sein de I'action 362-02 « Biodiversité et lutte contre l'artificialisation », la mission retient :

. 151,7 M€ en lien direct avec la biodiversité sur les territoires dont :

. 58,0 M€ de restauration écologique qui financent des projets sélectionnés au niveau
déconcentré ou par les agences de l'eau mais aussi les atlas de la biodiversité
communale mis en place par 'OFB (cf. annexe V) ;

° 59,0 M€ pour les aires protégées finangant des projets sélectionnés au niveau
déconcentré mais aussi les parcs nationaux et 'OFB pour des actions de préservation ;
o 34,7 M€ pour la protection du littoral, en lien avec le conservatoire du littoral et le

centre d'études et d'expertise sur les risques, l'environnement, la mobilité et
I'aménagement (CEREMA) ;

. 536,9 M€ de politiques en lien avec la biodiversité, notamment au titre de la densification
et du renouvellement urbain :

. 186,3 M€ du fonds de recyclage des friches : les friches sont recyclées ou mobilisées
dans le cadre de projets d’aménagement urbain ou situés en ceeur de ville, avec 'appui
du CEREMA. Ce fonds vise en principe a éviter I'artificialisation de nouveaux sols?#;

. 316,5 M€ d’aide a la relance de la construction durable ou «aide aux maires
densificateurs », une mesure conditionnée a une gestion raisonnée du foncier dont
I'impact en matiere de biodiversité peut étre positif ;

. 34,1 M€ pour le Plan Eau outre-mer, dont les crédits sont délégués a 'OFB25.

24 Selon le rapport annuel de performance (RAP) 2021 relatif au plan de relance, 1 118 projets lauréats ont été désignés
dans le cadre du fonds friches pour 635 M<£. L’objectif du fonds est de recycler 2 500 hectares de friches au total.

25 La mission a conservé cette dépense dans le champ des politiques de biodiversité étant donné la prégnance, en outre-
mer, des effets de I'assainissement sur la biodiversité.
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La mission n’a toutefois pas intégré les dépenses du fonds de recyclage des friches pour les anciens
sites industriels pollués a responsable défaillant (60 M€ en 2021-2022).

Au sein de I'action « Transition agricole » (263-05), c’est principalement la catégorie « Accélérer la
transition agro-écologique des entreprises » (123,0 M€) qui est retenue au titre des politiques en
lien avec la biodiversité (périmeétre 2), qui comprend :

. un apport au fonds « Avenir Bio », en complément des crédits déja alloués au sein du P149 ;
. la gestion durable des haies, avec I'objectif de planter et de valoriser 7 000 km de haies ;
. la structuration des filieres et professionnalisation des organisations professionnelles, avec

des projets de développement des filiéres agro-écologiques et d’accés a la certification haute
valeur environnementale (HVE).

Au sein de la catégorie « Renouvellement et développement des agroéquipements », la mission n’a
pas été en mesure d’isoler la part destinée au soutien a linvestissement dans des
agroéquipements plus performants sur le plan environnemental afin de réduire notamment leur
consommation de produits phytosanitaires. Il en va de méme pour les dépenses réellement ciblées
en faveur de la préservation de la biodiversité au sein de I'action « Mer » (263-06).

Tableau 18 : Dépenses du plan de relance relatives a la biodiversité en M€ (2021-2022)

Sous-action Catégorie de dépense CP 2021 | CP 2022 | Total
Aide aux maires densificateurs 141,5 175,0 316,5
Fonds friches 73,4 112,9 186,3
P362-02 - Biodiversité et lutte |Aires protégées 25,8 33,2 59,0
contre I'artificialisation Restauration écologique 28,4 29,6 58,0
Protection du littoral 19,3 15,4 34,7
Plan Eau outre-mer 14,4 19,7 34,1
P362-05 - Transition agricole | Transfert aux entreprises agricoles 29,0 94,0 123,0
Total 331,8 479,8 811,6

Source : Rapport annuel de performance 2021 ; projet annuel de performance pour 2022.

2.1.2.11.Le programme d’investissement d’avenir (PIA) reste éloigné des enjeux de
biodiversité

La mission a souhaité intégrer les crédits du PIA (programmes 421 a 425) au champ des
dépenses favorables a la biodiversité. A ce titre, TADEME a procédé a un recensement des
actions financées au titre du PIA au profit de la biodiversité. Au total, 31,5 M€ auraient été
consacrés aux enjeux de l'eau et de la biodiversité depuis 2015 soit, en moyenne, 4,5 M€ par an
entre 2015 et 2021. L’effet de levier du PIA est estimé a plus de 2 dans la mesure ou les montants
totaux des projets financés représenteraient preés de 81 M€ sur la période. La mission n’a toutefois
pas été en mesure d’identifier et d’isoler les montants des projets en lien avec les seules questions
de biodiversité, la plupart des projets sélectionnés étant aussi en lien avec le petit cycle de I'eau.
Les dépenses recensées ont toutefois été répertoriées dans les politiques en lien avec la
biodiversité (périmeétre 2).

La question des fonds PIA gérés par 'ANR et attribués a des projets en lien avec la biodiversité n'a
pu faire 'objet d'un traitement fin et n’est donc pas intégrée a I’évaluation des PIA.
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2.2. Lesdépenses des opérateurs de la biodiversité, financées en grande partie par
des taxes affectées, représentent 773,1 M€ en 2021

Au-dela du budget général de I'Etat, les politiques de biodiversité sont mises en ceuvre
par trois grands opérateurs en partie financés par des ressources fiscales affectées
(cf. tableau 19) :

. les agences de 'eau (AE), financées notamment par les redevances sur l'eau, financent des
projets en faveur de la biodiversité aquatique et de la restauration des milieux (254,7 M€
en 2021);

. l'office francais de la biodiversité (OFB), financé depuis 2018 par I'affectation d’'une fraction

des redevances des agences, met en ceuvre des actions entiérement en faveur de la
biodiversité (460,0 M€ en 2021) ;

. le conservatoire de l'espace littoral et des rivages lacustres (CELRL), financé par
I'affectation d’une fraction du droit de francisation et de navigation (DAFN), met en
ceuvre 58,4 M€ de dépenses en faveur de la biodiversité en 2021.

En 2021, sur le périmetre élargi aux politiques en lien avec la biodiversité, I’essentiel des
financements recensés est assuré par les agences de I'eau (569,6 M€).

Afin de chiffrer la dépense totale de I'Etat et de ses opérateurs en faveur de la biodiversité en
évitant les doubles comptes, la mission a neutralisé les subventions de I'Etat (SCSP, crédits
relance) en direction de ces opérateurs (cf. tableau 9).

Tableau 19 : Répartition des dépenses des opérateurs en faveur de la biodiversité en 2021 (en M€)

, 1 - Politiques de 2 - Politiques en lien avec
YEETEIS biodivgrsité la b(godiversité Lzl
Agences de l'eau 254,7 3149 569,6
Office francais de la biodiversité 460,0 - 460
Conservatoire du littoral 58,4 - 58,4
Total 773,1 314,9| 1 088,0

Source : Jaune budgétaire « Agences de I'eau » 2022 ; comptes financiers 2019 a 2021 de I'OFB et du CELRL ; budget 2022
de I'OFB ; mission.

Les autres opérateurs nationaux de la biodiversité ont un budget abondé a titre principal
par le budget général ou par les agences de I'’eau et 'OFB26 ;

. les parcs naturels nationaux (PNN)27 qui, sont financés a hauteur de 67,5 M€ par 'OFB et
par le budget de I'Etat (4,9 M€ en 2021) tandis que les parcs naturels marins sont
directement gérés par I'OFB (5,0 M€) ;

. I'établissement public du marais poitevin (EPMP), qui est financé par l'agence de
I'eau Loire-Bretagne (0,8 M€) et par une SCSP du P113 (0,5 M€). Il ne percoit plus
depuis 2021 de crédits du programme d’interventions de transfert de 'Etat (PITE) ;

. le muséum national d’histoire naturelle (MNHN), qui recoit en 2021 une SCSP de 3,1 M€ du
ministere chargé de l’environnement (P113), de 28,5 M€ du ministere chargé de
I'enseignement supérieur (P150) et une subvention de 1,2 M€ de I'OFB.

26 Les dépenses de ces opérateurs sont donc comptabilisées 3 travers les budgets de I'Etat, des agences et de 'OFB.

27 Vanoise, Port-Cros, Pyrénées, Cévennes, Ecrins, Mercantour, Guadeloupe, La Réunion, Guyane, Calanques, Parc
national de foréts.
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Enfin, les opérateurs nationaux dont l'activité n’est que partiellement dédiée a la
biodiversité sont couverts, pour cette activité, par les contributions du budget général :

. I'office national des foréts (ONF) recoit une dotation « biodiversité » de 13,5 M€ en 2021
(P113) et une fraction des crédits recensés sur le programme 123, lui permettant de
financer, en partie, ses actions en faveur de la biodiversité (cf. 2.1.2.3) ;

. I'IFREMER regoit une SCSP « biodiversité » de 65,2 M€ (cf. 2.1.2.5).

2.2.1. L’office francais de la biodiversité (OFB) dispose en 2021 d’un budget de 460 M€
entierement consacré aux politiques de biodiversité

L’office francais de la biodiversité (OFB)28 s’est progressivement construit comme le
principal opérateur des politiques de biodiversité, par fusions successives
d’établissements en charge de ces sujets :

. créée en 2016, l'agence francaise de la biodiversité (AFB) résulte de la fusion de
de quatre établissements :
. I'office national de I'’eau et des milieux aquatiques (ONEMA) ;
. Parcs nationaux de France (PNF) ;
. I'agence des aires marines protégées (AAMP) ;
. I'atelier technique des espaces naturels (ATEN) ;
. créé en 2020, I'OFB fusionne I'AFB et l'office national de la chasse et de la faune

sauvage (ONCFS).

L’OFB remplit plusieurs missions de police environnementale, d’amélioration des connaissances,
d’appui aux politiques publiques, de gestion des aires protégées ou encore de mobilisation des
différents acteurs. La fusion entre ’AFB et 'ONCFS au 1¢r janvier 2020 a permis de consolider le
réseau territorial de I'établissement, favorisant I'exercice de ses missions de police
environnementale.

Sans aboutir a la fusion des onze parcs naturels nationaux avec I’AFB, la loi du 8 ao{it 2016 a
autorisé le « rattachement » des établissements publics régis par le code de I'environnement a
I’AFB, soitla faculté d’exercer en commun des « services et missions », sans relation de tutelle entre
établissements. L'OFB a repris cette mission et entretient une coopération partenariale avec les
parcs nationaux. Poursuivant un triple objectif de développement des connaissances et
d’expertise, de concours administratif et de concours technique, I'OFB assume les fonctions
support?? des onze parcs nationaux et de I'établissement public du marais poitevin. La seconde
convention de rattachement des parcs nationaux, conclue pour la période 2022-2027, renforce le
périmétre des services administratifs communs: gestion budgétaire et comptable (service
facturier), ressources humaines (gestion de la paie, des corps de I'environnement), systémes
d’information.

28 Article L. 131-9 du code de I'environnement.

29 /article L. 131-1 du code de I'environnement, créé par la loi n° 2016-1087 du 8 ao(it 2016 pour la reconquéte de la
biodiversité, de la nature et des paysages, autorise le « rattachement » des établissements publics régis par le code a un
autre établissement public. Le décretn® 2017-65 du 24 janvier 2017 relatif au rattachement des parcs nationaux a 'OFB
précise les missions communes.
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En 2021, I'OFB est financé a hauteur de 461 M<€. Ce financement repose sur de nombreux
canaux :

. un financement par les agences de I’eau, a hauteur de 332 M€, comprenant les redevances
cynégétiques ;

. une SCSP du programme 113, de 51,2 M€, et des dotations complémentaires du budget de
I'Etat (4,3 M€) ;

. des ressources propres3? (4,2 M€) ;
. des recettes fléchées au titre de certains programmes :
. 23 M€ provenant de I'Etat au titre du plan de relance ;
° 41 M€ provenant des agences de l'eau au titre du programme Ecophyto

(cf. annexe IV).

En matiére de dépenses, I'0OFB dispose d’'un budget total de 460,1 M€ en 2021 (cf. tableau
20). L'opérateur alloue 244,3 M€ a ses dépenses de personnel, de fonctionnement et
d’'investissement, du fait notamment des missions de police issues des établissements fusionnés
au sein de I'OFB. La mission intégre I'ensemble des dépenses de 'OFB dans le périmetre des
politiques de biodiversité (périmetre 1).

Tableau 20 : Dépenses par nature de I'OFB (2019-2022, en M€)

Dépenses 201931 2020 2021 2022 2019-2022
Personnel 182,0 181,3 188,0 194,8 +7,0%
Fonctionnement 45,1 42,3 48,3 61,8 +37,0%
Investissement 8,6 13,1 8,0 14,7 +70,9 %
Intervention 165,4 193,4 215,7 247,8 + 49,8 %
Total 401,1 430,1 460,0 519,1 +29,4 %

Source : AFB et ONFCS, compte financier 2019 ; OFB, comptes financiers 2020-2021, budget initial 2022 ; mission.

Le budget d’intervention de I'OFB permet de financer plusieurs actions en faveur de la
biodiversité (cf. tableau 21) :

. une part prépondérante de financement direct d’aires protégées :
. les parcs naturels nationaux (67,5 M€ en 2021), rattachés par convention a I'OFB;
° les parcs naturels marins (5,0 M€), gérés directement par 'OFB ;
. des montants correspondant aux missions propres de police et d’animation de I'OFB :
o la police, la connaissance, le recueil et la consolidation des données, la diffusion,
'observation et le financement de la recherche (31,2 M€) ;
. les dispositifs d’appui aux stratégies, de soutien aux acteurs et de mobilisation
citoyenne (16,2 M€) ;
. la mise en ceuvre de plans d’action nationaux :

. le volet national du plan Ecophyto I+ (33,9 M€) ;

° le plan de relance (12 M€ de CP en 2021) : restauration écologique (4,7 M€) ; aires
protégées (2,4 M€) ; Plan Eau outre-mer (5 M€) ;

. I'écocontribution des chasseurs pour la biodiversité (8,9 M€) ;

. la gestion directe par 'OFB de projets relatifs a I'eau et la biodiversité en outre-mer,
soit 27,8 M€ ;

. des crédits d’intervention relevant d’autres missions (13,3 M€).

30 par exemple, la délivrance et les examens du permis de chasser ont généré 1,6 M€ en 2021.

31 En 2019 est retenue la somme des dépenses de I'agence francaise de biodiversité (AFB) et de I'office national de la
chasse et de la faune sauvage (ONCFS).
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Tableau 21 : Dépenses d’intervention de I'Office francais de la biodiversité (2020-2022)

Dépenses d'intervention 2020 2021 2022
Parcs naturels nationaux 66,5 67,5 69,7
Plan Ecophyto 11+ 36,9 33,9 37,0
Dispositifs Qutre-mer 20,5 27,8 23,0
Ecocontribution 5,4 8,9 9,7
Stratégies, soutien aux acteurs, mobilisation citoyenne 16,0 16,2 21,6
Connaissance, données, diffusions, observations, recherche 31,7 31,2 40,5
Parcs naturels marins 3,9 5,0 -
Autres 12,2 13,3 11,4
Total hors France relance 193,4 203,7 212,9
Plan France relance - 12,0 35,0
Total 193,4 215,7 247,8

Source : OFB, comptes financiers 2020-2021, budget initial 2022 ; mission.

Dans le cadre du plan de relance, 'OFB a programmé 85 M€ de dépenses (cf. tableau 22).
L’OFB est parvenu a exécuter la majorité de cette programmation, méme si les données des
comptes financiers (12,0 M€ de CP en 2021, 35,0 en 2022) restent inférieures a la programmation
(21,9 M€ et 37,5 M€), soit une exécution de 79,1 %.

Tableau 22 : Programmation des crédits du plan de relance confiés a I’OFB en M€ (2021-2023)

2021 2022 2023
(en M€) Total
AE CP AE CP AE CP
Restauration écologique 14,4 4,7 4,6 9,2 - 5,2 19,0
Aires protégées 9,5 3,2 9,5 9,5 - 6,3 19,0
Plan Eau outre-mer 40,1 14,1 6,9 18,8 - 14,1 47,0
Dépenses 64,0 21,9 21,0 37,5 - 25,6 85,0

Source : OFB, budget initial 2022.

2.2.2. Les agences de l'eau financent la biodiversité aquatique et la restauration des
milieux a hauteur de 254,7 M€ en 2021 mais n'ont pas encore étendu leur
périmetre d’'intervention a la biodiversité terrestre

Les agences de I'eau3? mettent en ceuvre une politique d’intervention territorialisée en
fonction des bassins versants et au profit du grand cycle de I’eau et de la biodiversité. Elles
agissent dans le cadre des schémas directeurs d’aménagement et de gestion des eaux (SDAGE)33
qu’elles coordonnent, en lien avec les services de I'Etat. En Outre-mer, des offices de 'eau
remplissent des missions similaires mais ne sont pas en charge des sujets de biodiversité non
aquatique3+.

Les contrats d’objectifs et de performance des agences de l'eau, signés en mars 2020 pour la
période 2019-2024, prévoient le renforcement du partenariat avec les autres opérateurs,
notamment I'OFB, pour accroitre 'efficience collective.

32 Instituées par la loi sur 'eau de 1964 (articles L.213-8 a L.213-8-4 du code de l'environnement), elles sont
aujourd’hui au nombre de six : Rhone-Méditerranée-Corse, Adour-Garonne, Loire-Bretagne, Seine-Normandie, Artois-
Picardie, Rhin-Meuse.

33 Documents de planification de la politique de I'eau a I'échelle du bassin versant sur 6 ans.

34 En métropole, les agences peuvent agir sur les deux champs (eau et biodiversité), les organes d’association des
parties prenantes ne sont toutefois pas fusionnés pour la définition de la stratégie : les comités de bassin traitent de la
mise en ceuvre des SDAGE alors que les comités régionaux de la biodiversité traitent de la stratégie régionale de
biodiversité (SRB). En Outre-mer, les comités de I'eau et de la biodiversité traitent des deux sujets, mais les offices
restent limités au sujet liés a I'eau.
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Les dépenses d’intervention des agences de I’eau ont été réorientées vers le grand cycle de
I’eau et la biodiversité. Les agences réalisent a titre principal le financement de projets, dans le
cadre financier pluriannuel de leur programme d’intervention, adopté par le conseil
d’administration apres avis conforme du comité de bassin, et dans le respect de la lettre de
cadrage ministérielle et du plafond de dépenses défini en loi de finances (2 077 M€ d’AE en 2021).

Les agences de l'eau sont financées par des «redevances » assises sur la pollution et les
prélevements de I’eau, qui sont des taxes affectées (cf. annexe III). Le plafond de ces taxes est fixé
a2197,6 M€ en 2021 par 'article 46 de la loi de finances pour 2012 modifié (cf. tableau 23), pour
un total de plus de 13,0 Md€ sur six ans. Au-dela de ce plafond, les recettes encaissées sont
reversées au budget général de I'Etat. Le budget vert cote favorable a la biodiversité I'ensemble
de ces taxes affectées alors méme qu’une partie d’entre elles financent le petit cycle de I'eau.

Tableau 23 : Recettes des redevances affectées aux agences de I'eau en M€ (2019-2024)

Recette 2018 2019 2020 2021 2022
Plafond des redevances affectées aux agences de 'eau 2264,0| 2185,0| 2156,6| 2197,6| 2197,6
Source : Jaune « Agences de l'eau » annexé au PLF 2022.

La mission a procédé a l'identification des dépenses précises pouvant participer directement ou
non aux politiques de biodiversité. Les 11émesprogrammes d’intervention des agences couvrent la
période 2019-2024 et comptent «la Iutte contre [l'érosion de la biodiversité » parmi
leurs cing priorités. Dans le prolongement de la loi de reconquéte de la biodiversité de 2016 et
des Assises de I'eau de 2018 et 2019, les programmes d’intervention sont réorientés en faveur du
grand cycle de I'eau et la préservation des milieux aquatiques, de la biodiversité et des milieux
marins. Les dépenses d’intervention du domaine 3 « Mesures territoriales de gestion de I'eau et de
la biodiversité » représentent ainsi 772,5 M€ en 2021 (cf. tableau 24).

Tableau 24 : Dépenses des 11¢mes programmes d'intervention (2019-2024, en CP et M€)

Postes budgétaires 2019 2020 2021 2022 2023 2024 Total
0 - Dépenses propres des
agences de l'eau
1 - Actions de connaissance, de
planification et de gouvernance
2 - Mesures générales de gestion

157,4 157,4 200,3 166,6 166,0 167,8| 1015,5

130,7 133,4 149,8 153,4 154,8 154,3 876,4

del'eau (eau potable et 671,5 676,7 703,5 662,9 646,9 635,0 3996,5
assainissement)

3 - Mesures territoriales de

gestion de l'eau et de la 650,0 693,3 772,5 812,3 803,4 792,1 4523,6
biodiversité

dont 24 - Restauration et gestion
des milieux, habitats et 228,9 220,1 247,9 2544 257,0 2502 1458,5
écosystémes

dont 18 - Lutte contre les
pollutions d’origine agricole

187,7 247,6 221,4 198,8 180,8 167,2| 12035

Autres35 500,0 527,0 636,4 519,1 463,4 410,0| 30559
dont contribution a 'OFB 280,7 331,9 341,2 303,5 303,7 303,8| 18643

dont contribution a 'EPMP 0,8, 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8 4,9

Total crédits de paiement 2109,6| 2187,8| 2462,5| 2314,3| 2234,5| 2159,2| 13467,9
Domaine 3 / total 30,8%| 31,7%| 31,4%| 351%| 36,0%| 367% 33,6%
Ligne 24 / total 109%| 10,1%| 10,1%| 11,0%| 11,5%| 11,6% 10,8%

Source : Jaune « Agences de I'eau » annexé au PLF 2022 ; CP exécution 2019-2020, prévision 2021, projection 2022-2023.

35Y compris plan de relance.
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Toutefois, la mission ne retient dans son périmeétre que certaines dépenses (cf. tableau 25) :

. au sein des politiques de biodiversité (périmetre 1), les dépenses de la ligne 24
spécifiquement dédiée a la biodiversité et a la restauration des écosystémes (247,9 M€
en 2021);

. au sein des politiques en lien avec la biodiversité (périmetre 2), les dépenses de la ligne 18

relative a la lutte contre les pollutions d’origine agricole (221,4 M€ en 2021). Ces dépenses
viennent notamment financer les paiements pour service environnementaux (PSE)
agricoles ;

. toujours en lien avec la biodiversité, les actions de désimperméabilisation des sols

artificialisés du domaine public et privé, qui sont portées par la ligne 16 relative a la gestion
des eaux pluviales (86,7 M€ en 2021).

Par ailleurs, la mission a retenu une fraction des dépenses transversales des agences (lignes 29,
31, 32 et 34) correspondant a la part des dépenses favorables identifiées par la mission dans le
total des dépenses des agences (soit 23 %). Au total, ces montants transversaux
représentaient 13,6 M€ en 2021.

Dans le cadre du plan de relance, les agences de I'eau ont géré en outre une enveloppe de 10 M€
sur 2021-2023 au titre des actions de restauration écologique. Ces crédits ont été placés en dehors
du plafond pluriannuel d’autorisations d’engagement des agences et s’ajoutent aux interventions
des agences prévues au titre des 11émes programmes. Ces montants ont déja été comptabilisés dans
les dépenses favorables de I'Etat au titre du plan de relance.

Tableau 25 : Dépenses des agences de I’eau favorables a la biodiversité en 2021 (en M€)

a , 1 - Politiques de 2 - Politiques en lien avec
Dépenses des agences de I'eau bio divgrsité Ia b(go diversité Total

Ligne 24 (biodiversité) 2479 -| 2479
Ligne 18 (pollutions agricoles) - 221,4| 2214
Fraction de la ligne 16

(désimperméabilisation) ] 86,7| 867
Fraction des dépenses transversales 6,8 6,8 13,6
Total 254,7 314,9| 569,6

Source : Jaune « Agences de lI'eau » annexé au PLF 2022 ; CP exécution 2019-2020, prévision 2021, projection 2022-2023.

Au total, les dépenses des agences favorables a la biodiversité notamment
aquatique (569,6 M€), représentent 23,1 % des dépenses des agences en 2021. La nature
des projets financés par les agences montre qu’elles ne se sont pas encore saisies de la compétence
que leur conférait la loi de reconquéte de la biodiversité de 201636. En effet, les projets en faveur
de la biodiversité terrestre financés par les agences restent peu nombreux, cantonnés aux enjeux
de désimpermeéabilisation des villes, de gestion de l'eau par le secteur agricole (soutien a
I'agriculture biologique, plantation de haies, restauration de bocages, etc.) ou encore d’interfaces
entre les trames vertes et bleues (trame turquoise).

2.2.3. Les dépenses du conservatoire du littoral représentent 58,4 M€ en 2021
Le conservatoire de I'espace littoral et des rivages lacustres (CELRL)37 agit en faveur de la

préservation du littoral national en acquérant et gérant des espaces naturels. Il maintient
et restaure ces espaces en bon état et prévient la construction fonciere.

36 Article 29 de la loi du 8 aoiit 2016 pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages.

37 Articles L.322-1 a L. 322-15 du code de I'environnement, sur le Conservatoire de l'espace littoral et des rivages
lacustres.
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I dispose de 60,7M€ de recettes en2021, qui se composent a63% de taxes
affectées (cf. annexe III) mais reste dépendant de subventions de nombreux financeurs
partenaires (28,7 %) et de ressources propres pour le dixiéme restant :

. 38,1 M€ de produit de taxes affectées (62,8 %) :

° 37,5 M€ de droit annuel de francisation et de navigation (DAFN), montant plafonné
a 38,5 M€ en loi de finances ;
° 0,6 M€ de taxe sur les passagers maritimes embarqués a destination d’espaces

naturels protégés ;
. 17,4 M€ de subventions de partenaires (28,7 %) :

J de maniere exceptionnelle, 7,9 M€ de I'Etat comprenant une fraction des 15,4 M€
dédiés au littoral dans la sous-action « Restauration écologique » du plan de relance ;

J 4,4 M€ des collectivités territoriales, dont prés de la moitié (1,9 M€) des régions ;
J 3,8 M€ d’organismes publics dont 3,4 M€ provenant des agences de 'eau ;
J 0,9 M€ de financements européens ;
° 0,5 M€ de mécénat ;
. 5,2 M€ de ressources propres, dons, legs et revenus du domaine (8,5 %), composés

pour moitié en 2021 de deux cessions de biens.

Les dépenses du conservatoire du littoral, de 58,4 M€ en 2021, sont composées
aux deux tiers de dépenses d’investissement (cf. tableau 26). Les dépenses se composent de
missions du propriétaire (travaux sur terrains et sur batiments) et d’interventions fonciéres qui
représentent entre 80 % et 90 % des dépenses du conservatoire. L’année 2021 connait une hausse
importante des travaux, en raison des crédits supplémentaires affectés dans le cadre du plan de
relance3s,

Tableau 26 : Dépenses du conservatoire du littoral par destination en M€ (2019-2021)

Crédits de paiement 2019 2020 2021 Répartition 2021
Missions de propriétaire 23,9 23,9 31,8 54,5 %
Interventions foncieres 20,8 20,5 20,3 34,8 %
Diffusion - Valorisation 1,4 1,3 1,4 2,4 %
Pilotage et support 5,0 4,6 4,9 8,4 %
Total 51,1 50,3 58,4 100,0 %

dont investissement 33,1 31,6 39,2 67,1 %

Source : Conservatoire du littoral, comptes financiers 2019-2021.

38 Ces crédits France Relance (7,9 M€ en 2021) ont été retirés des dépenses favorables attribuées a I'Etat pour éviter
les doubles comptes (cf. tableau 9).

-32-

PUBLIE



Annexe I

2.3. Les collectivités territoriales sont un acteur important des politiques de
biodiversité, avec une dépense de 915,7 M€ en 2021, principalement
concentrée sur les aires protégées et les espaces naturels sensibles

Le montant des dépenses des collectivités territoriales en faveur de la biodiversité peut
étre approché par I'analyse des balances comptables publiques par destination, fournies
par la direction générale des finances publiques (DGFiP) pour chaque niveau de collectivité. Si elle
permet d’inclure 'ensemble des niveaux de collectivités, cette méthode se heurte aux limites
tenant a la qualité et I'exhaustivité des comptes publics par destination, particulierement dans les
plus petites collectivités :

. il existe ainsi des imputations comptables considérées comme contestables par le service
des collectivités locales a la DGFiP comme par la direction générale des collectivités
locales (DGCL) ;

. les inscriptions de dépenses de personnel sont rarement ventilées par fonction et
généralement imputées dans une fonction unique (« administration générale »), alors que
la politique de biodiversité repose pour une part importante sur la mobilisation des
ressources humaines.

De plus, les initiatives en matiere de budget vert restent trop fragiles et parcellaires pour étre
exploitées a ce stade (cf. 1.1.3.2).

Proposition n° 1 : Améliorer la transparence et la fiabilité de I'information comptable des
collectivités territoriales sur leurs dépenses environnementales et notamment de
biodiversité :

. affiner la comptabilité fonctionnelle des collectivités sur les dépenses
environnementales ;

. encourager I'élaboration et le partage d’'un référentiel commun aux exercices de
budget vert des collectivités territoriales.

Au total, la synthése des dépenses des collectivités territoriales en matiere de biodiversité, dans
son périmétre restreint au patrimoine naturel (périmétre 1), montre qu’elles
représentent 915,7 M€ en 2021, en tenant compte pour les régions des données majorées issues
de I'observatoire des politiques régionales (186,8 M€). Dans son périmétre élargi, couvrant les
dépenses de patrimoine naturel mais aussi des politiques en lien avec la biodiversité (grand cycle
de l'eau, lutte contre les pollutions des milieux), les dépenses favorables des collectivités
atteignent 1,3 Md€ en 2021 (cf. tableau 27).

Tableau 27 : Synthése des dépenses des collectivités en matiere de biodiversité en M€ (2021)

Périmetre restreint | Périmetre élargi (patrimoine,

Echelon (patrimoine naturel) grand cycle, pollutions) Source
Observatoire des
Région 186,8 198,7 | politiques régionales
(données 2020)
Département 432,4 4324 DGFiP, balance des
Bloc communal 296,5 689,5 comptes publics
Total 915,7 1320,7 N.A.

Source : mission.

Au total, le bloc communal fournit 'essentiel de I'effort en dépense (cf. tableau 28). Sur le seul
périmeétre des politiques de biodiversité, les départements représentent pres de la moitié des
financements (432,4 M€). Malgré leur chef de filat en matiere de biodiversité, les financements
des régions restent minoritaires.
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Tableau 28 : Répartition des dépenses des collectivités territoriales en 2021 (en M€)

Echelon 1- I.’oli.tiqut?s,de 2- Politiq_ue§ en liegl avecla Total
biodiversité biodiversité
Région 186,8 11,9 198,7
Département 432,4 - 432,4
Bloc communal 296,5 393,1 689,6
Total 915,7 405 1320,7

Source : mission.

2.3.1. Les dépenses de biodiversité des régions (186,8 M€ en 2021) et des
départements (432,4 M€) financent principalement les aires protégées et les
espaces naturels sensibles

2.3.1.1. Les dépenses des régions directement en faveur de la biodiversité, évaluées
a 186,8 M€ en 2020, seraient consacrées pour moitié aux aires protégées

Depuis 2014, les régions sont cheffes de file en matiére de biodiversité3?, notamment a travers les
schémas régionaux d’aménagement, de développement durable et d’égalité des territoires
(SRADDET)#0 qui doivent définir des objectifs de préservation et de restauration de la
biodiversité, les stratégies régionales de biodiversité (SRB) ou encore l'action des agences
régionales de biodiversité (ARB) depuis la loi de 201641, La région est également a l'initiative de
la création d’aires protégées (parcs naturels régionaux-PNR et réserves naturelles
régionales -RNR) ou responsable de leur suivi (Natura 2000)42.

L’outre-mer présente des spécificités en matiére de compétences et d’organisation des politiques
de biodiversité43, notamment les collectivités d’outre-mer (COM) qui disposent d'une compétence
totalement décentralisée en matiére d’environnement pour certaines (Polynésie, Nouvelle-
Calédonie, Wallis-et-Futuna et Saint-Barthélemy) ou d'une possibilité d’adaptation du droit
national aux caractéristiques et contraintes particulieres des collectivités concernées pour
d’autres (Saint-Pierre-et-Miquelon et Saint-Martin). Les COM peuvent toutefois bénéficier d’aides
financieres de I'Union européenne (cf. 2.4.2).

Les dépenses de biodiversité des régions peuvent étre appréhendées en sommant deux
catégories de dépenses :

. les dépenses liées au patrimoine naturel et la biodiversité ;

. les dépenses liées au grand cycle de I'eau.

L’analyse des comptes de la biodiversité et de la gestion de I'’eau des balances comptables met en

évidence une dépense de 125,5 M€ en 2021 pour le patrimoine naturel et 120,3 M€ pour la
politique de I'eau, soit 245,8 M€ (cf. tableau 29).

39 Article L. 1111-9 du code général des collectivités territoriales (CGCT).

40 Ce schéma régional concerne les régions métropolitaines hors Corse et Ile-de-France. Dans les autres régions,
d’autres schémas existent: schéma d’aménagement régional (SAR) pour la Guadeloupe, la Guyane, la Martinique,
Mayotte et La Réunion ; schéma directeur de la région fle-de-France (SDRIF) en ile-de-France ; plan d’aménagement et
de développement durable de la Corse (PADDuC) en Corse.

41 En 2022, 9 agences régionales de la biodiversité (ARB) ont été créées, 6 sont en processus partenarial engagé
(accord-cadre, préfiguration) et 2 sont en processus émergent.

42 Transfert au 1¢ janvier 2023 de la compétence d’animation des zones Natura 2000 par la loi 3DS.

43 Le décret n® 2017-401 du 27 mars 2017 relatif  la gouvernance de I'eau et de la biodiversité dans les départements
d'outre-mer a consolidé un certain nombre de ces spécificités.
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Tableau 29 : Dépenses des régions en faveur de la biodiversité et de I'’eau** (en M€)

2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 AVLS50.
(en %)
Biodiversité, patrimoine naturel 120,1| 109,6| 115,5| 121,6| 1209 125,5 +4,5%
Politique de I'eau 103,1 94,6 93,0 74,8 95,2 120,3 +16,6 %
Total 223,2| 204,2| 208,4| 196,4| 216,1| 245,8 +10,1%

Source : Balances comptables DGFiP 2016-2020, calculs Péle science des données de I'IGF.

Au total, les dépenses sont en augmentation de 10,1 % sur la période 2016-2021. Cependant, les
dépenses liées au patrimoine naturel augmentent moins rapidement (+ 4,5 %) que celles liées a
I'eau (+16,6%).

Les régions consacrent des niveaux trés variables de dépenses a la biodiversité (cf. tableau
30). En ne conservant que le compte 76 « Patrimoine naturel » de la nomenclature M71, les
dépenses en faveur du patrimoine naturel apparaissent concentrées sur quatre régions
représentant trois quarts des dépenses : 36,8 M€ en Ile-de-France, 20,7 M€
en Auvergne-Rhone-Alpes, 10,1 M€ en Grand-