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Résumé

Les lois Grenelle ont profondément modifié I'expression des enjeux de I'Etat dans les
territoires. De ce fait, les missions des services déconcentrés ont vu leur contenu évoluer.

La direction de I'habitat, de I'urbanisme et des paysages (DHUP) a souhaité savoir comment
les services déconcentrés de I'Etat portaient les enjeux du Grenelle de I'environnement
auprés des collectivités territoriales, lorsque celles-ci élaborent leurs documents d'urbanisme
(SCoT et PLU), et leurs documents de programmation dans le domaine de I'habitat (PLH) et
des déplacements (PLU). Cette intention a donc été inscrite au programme de travail du
Conseil général de I'environnement et du développement durable.

Sur la base d'un échantillon de sept départements choisis dans quatre régions, les
missionnaires ont examiné la pratique des services déconcentrés de I'Etat (directions
départementales des territoires et directions régionales de [I'environnement, de
I'aménagement et du logement) dans l'exercice du « dire » de I'Etat, afin de vérifier si les
principes du développement durable étaient convenablement pris en compte dans
I'élaboration des documents de planification territoriale.

La mission s'est tout d'abord interrogée sur les éléments qui fondent la légitimité du « dire ».
Ces éléments sont foisonnants, pas toujours cohérents entre eux et intégrés a des degrés
divers par les services. Ceux-ci éprouvent donc quelques difficultés a produire un « dire » de
I'Etat qui soit parfaitement structuré et argumenté, a transcrire et a hiérarchiser leurs
prescriptions. lls ne distinguent pas toujours clairement ce qui reléve d'une demande ferme
de I'Etat pour voir mises en ceuvre ses politiques, et ce qui constitue des recommandations
laissées a 'appréciation des collectivités territoriales.

La mission a ensuite analysé des productions des services de I'Etat en matiére de
planification spatiale et de programmation territoriale. La qualité est trés variable d'une
thématique a l'autre. Certains thémes, comme la lutte contre le changement climatique et les
corridors écologiques sont encore trop nouveaux pour étre retraduits clairement dans
le »dire ». D'autres plus anciens sont encore inégalement pris en compte, comme la gestion
économe de l'espace, la mixité sociale et les déplacements durables.

Les services ont bien conscience de ce qu'exige d'eux l'introduction d'enjeux nouveaux et
forts. lls percoivent aussi que les orientations du développement durable et de la transition
écologique enrichissent I'approche de thémes plus anciens, comme ceux liés au logement
ou a la maitrise de l'occupation des sols. Pour y répondre au mieux, ils attendent beaucoup
d'une intervention plus soutenue de l'administration centrale avec l'appui de son réseau
scientifique et technique pour les doter d'outils de méthode et de doctrine dans une approche
plus transversale. lls y gagneraient une meilleure efficacité pour que les collectivités
territoriales voient dans l'expression des enjeux de I'Etat autre chose qu'un rappel souvent
incantatoire de grands principes, peu correlé aux possibilités pratiques d'y satisfaire sur un
territoire donné.

Enfin, pour la production du « dire », le niveau infradépartemental est encore fortement
mobilisé pour l'urbanisme. Les interventions réciproques des DREAL et des DDT méritent
d'étre clarifiées, autour de la planification comme du développement de la connaissance
territoriale.

La conjonction de I'ajustement régulier des moyens de I'Etat dans les départements et les
régions, des changements introduits par la réorganisation territoriale de I'administration de
I'Etat, et de I'approfondissement prochain de la décentralisation des compétences, induisent
des interrogations sur I'étendue de la responsabilit¢ que I'Etat doit conserver dans le
processus d'élaboration des documents de planification. La mission a constaté a la fois une
implication forte des services au quotidien, et des attentes tout aussi fortes pour l'optimiser.
Elle note par ailleurs que, quelle que soit I'étendue future de l'intervention des services, elle
exige une trés bonne connaissance des territoires, des leviers d'action des politiques
publiques et des indicateurs pertinents d'évaluation de leurs résultats.
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Les recommandations présentées prennent donc en compte I'ensemble de ces constats.

La mission recommande en priorité trois axes de travail. D'abord, centrer clairement
l'intervention des services sur I'élaboration des schémas de cohérence territoriale et des
plans locaux d'urbanisme intercommunaux, documents clés pour la déclinaison ultérieure
des politiques publiques. Ensuite, conforter le rdle de pilotage des directions régionales de
I'environnement, de I'aménagement et du logement. Enfin, renforcer le pilotage de la filiere
« planification territoriale» par I'administration centrale.

En particulier, la mission propose de mettre en place a la direction générale de
I'aménagement, du logement et de la nature un directeur de projet chargé d'animer le théme
« transition écologique et planification », et de désigner une direction centrale chef de file
pour tout ce qui concerne la filiere «connaissance territoriale », qui va des données jusqu'aux
études. Ce pilotage national aurait pour premier objectif de produire les éléments de doctrine
et de méthode dont les services ont besoin, et dont ils ont commencé de se doter seuls,
sans validation nationale.

Dans un second ordre de priorité, les propositions portent sur plusieurs pistes susceptibles
d'améliorer la qualité d'intervention des différents services.

Adosser plus fortement aux documents stratégiques de I'Etat en région ceux qu'il produit au
plan départemental au titre de la planification territoriale y contribuerait, de méme que la
réduction du grand nombre de schémas régionaux et interrégionaux réglementaires exigeant
compatibilité ou prise en compte.

Sur le plan des compétences et des métiers liés a la planification, la mission propose de
mettre en place un audit des systémes d'information et de la connaissance territoriale dans
les services de I'Etat, d'engager un plan de développement des compétences centré sur la
transition écologique et la planification, et de rechercher les meilleures organisations locales
facilitant la mutualisation des compétences et des moyens disponibles.

Le réseau scientifique et technique doit pouvoir accompagner I'ensemble de cette démarche
d'amélioration qualitative, sous le pilotage de I'administration centrale et en y associant les
services déconcentrés.

Sans en faire un élément central de ses recommandations, la mission suggére enfin deux
orientations.

D'une part, moderniser et informatiser largement la production de ce qu'il est convenu
d'appeler le « porter & connaissance », document rendu obligatoire dans I'état du droit, et
que les services doivent établir pour tout document de planification ou de programmation
quel qu'en soit I'enjeu. L'optimisation des modalités pratiques de sa production permettrait de
mieux utiliser, sur des territoires plus sensibles, la capacité d'action des services.

D'autre part, pour tenir compte de la complexité du processus du « dire » de I'Etat au sein
des directions régionales et des directions départementales, la mission recommande le
développement de démarches de type « qualité » pour progresser dans la voie d'une
meilleure articulation des interventions.
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Liste des recommandations Pages

Recommandation 1 : Centrer clairement l'intervention prioritaire des services sur

les SCoT et les PLUi pour l'exercice du « dire » de I'Etat, avec le souci d'une
expression plus précise, mieux argumentée et mieux hiérarchisée des différents 51
enjeux de I'Etat dans la mise en ceuvre de cet exercice.

Recommandation 2 : Optimiser la production et la mise a disposition du « porter

a connaissance » réglementaire en développant son informatisation et accélérer

la mutualisation de l'information dés sa disponibilité, notamment via les plate- 52
formes d'échange de données organisées en partenariat avec les collectivités
territoriales.

Recommandation 3 :Faire des documents stratégiques de I'Etat en région I'un

des socles de l'expression des enjeux de I'Etat dans les documents de 52
planification et réduire le nombre des schémas régionaux et interrégionaux
sectoriels réglementaires pour qu'ils gagnent en lisibilité et en cohérence.

Recommandation 4 : Produire et rendre publiques sur les enjeux majeurs de la
transition écologique et du développement durable des notes de doctrine
nationale, assorties du rappel des principaux leviers d'action mobilisables par les 53
collectivités dans le cadre de I'élaboration de leurs documents de planification
territoriale, que ces leviers relévent d'elles ou d'autres acteurs.

Recommandation 5 : Produire au plan national des éléments de méthode sur les
leviers d'action des politiques publiques de I'Etat dans la planification stratégique
et la mesure de leurs résultats, et veiller a I'association systématique des services
de I'Etat & I'analyse des résultats du SCoT.

54

Recommandation 6: Organiser la mobilisation du RST pour éclairer I'exercice du
« dire » de I'Etat par une production variée, d'ordre méthodologique et conceptuel, 54
en y associant étroitement les services.

Recommandation 7 : Conforter les missions des DREAL dans le pilotage et
I'évaluation des politiques publiques, I'animation des réseaux de compétence et 95
l'organisation de la connaissance.

Recommandation 8 : Recentrer en priorité les missions des DDT sur les SCoT et

les PLUi, en les associant plus efficacement a la définition des stratégies
régionales, en leur donnant les méthodes et outils nécessaires et en leur confiant 55
le pilotage de la contribution des services départementaux de I'Etat & 'analyse des

SCoT.

Recommandation 9: Promouvoir des démarches « qualité » au sein des
services déconcentrés pour améliorer leur intervention dans I'exercice du « dire » 55
de I'Etat.
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Recommandation 10 : Instaurer a la DGALN un directeur de projet « transition
écologique et planification », chargé de piloter la mise en place des éléments de
doctrine, de méthodes et de compétences nécessaires, et de soutenir I'animation des
services dans un objectif d'intégration des politiques sectorielles.

Recommandation 11 :Engager sans délai un vaste plan de développement des
compétences dans le domaine de la planification territoriale et de la transition
écologique, intégrant un programme de formation, initiale et continue, adossé a des
pratiques innovantes.

Recommandation 12 : Désigner au sein de l'administration centrale (CGDD,
DGALN, SG/SPSSI) une direction « chef de file » unique chargée d'animer et de
piloter la chaine visant a soutenir la connaissance territoriale (gestion des
données, analyses territoriales, prospective), y compris dans ses aspects
budgétaires, filieres et compétences.

Recommandation 13 : Engager un audit thématique portant sur les systémes
d'information de la connaissance territoriale dans les services déconcentrés de
I'Etat et sur l'organisation de leur pilotage par le niveau central.

Recommandation 14 : Sur la base des pratiques développées dans certaines
des DREAL étudiées, dans chaque région les différentes organisations
permettant de mutualiser, de la fagon la mieux adaptée, l'ensemble des
compétences et des moyens dont dispose I'Etat dans le périmétre régional voire
interrégional.
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Liste hiérarchisée des recommandations
Pages

Recommandations de niveau 1

Recommandation 1: Centrer clairement lintervention prioritaire des
services sur les SCoT et les PLUi pour l'exercice du « dire » de I'Etat, avec

le souci d'une expression plus précise, mieux argumentée et mieux 51
hiérarchisée des différents enjeux de I'Etat dans la mise en ceuvre de cet
exercice.

Recommandation 10 : Instaurer a la DGALN un directeur de projet « transition
écologique et planification », chargé de piloter la mise en place des éléments de 57
doctrine, de méthodes et de compétences nécessaires, et de soutenir
I'animation des services dans un objectif d'intégration des politiques sectorielles.

Recommandation 12: Désigner au sein de I'administration centrale
(CGDD, DGALN, SG/SPSSI) une direction « chef de file » unique chargée
d'animer et de piloter la chaine visant a soutenir la connaissance territoriale S7
(gestion des données, analyses territoriales, prospective), y compris dans

ses aspects budgétaires, filiéres et compétences.

Recommandation 7 : Conforter les missions des DREAL dans le pilotage et
I'évaluation des politiques publiques, I'animation des réseaux de compétence et
l'organisation de la connaissance.

55

Recommandation 8 : Recentrer en priorité les missions des DDT sur les
SCoT et les PLUi, en les associant plus efficacement a la définition des
stratégies régionales, en leur donnant les méthodes et outils nécessaires et
en leur confiant le pilotage de la contribution des services départementaux de
I'Etat & 'analyse des SCoT.

55

Recommandation 4 : Produire et rendre publiques sur les enjeux majeurs de
la transition écologique et du développement durable des notes de doctrine
nationale, assorties du rappel des principaux leviers d'action mobilisables par
les collectivités dans le cadre de I'élaboration de leurs documents de
planification territoriale, que ces leviers relévent d'elles ou d'autres acteurs.

53

Recommandation 11 :Engager sans délai un vaste plan de développement

des compétences dans le domaine de la planification territoriale et de la 57
transition écologique, intégrant un programme de formation, initiale et
continue, adossé a des pratiques innovantes.
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Recommandations de niveau 2

Recommandation 3 :Faire des documents stratégiques de I'Etat en région
I'un des socles de I'expression des enjeux de I'Etat dans les documents de
planification et réduire le nombre des schémas régionaux et interrégionaux
sectoriels réglementaires pour qu'ils gagnent en lisibilité et en cohérence.

Recommandation 5 : Produire au plan national des éléments de méthode
sur les leviers d'action des politiques publiques de I'Etat dans la planification
stratégique et la mesure de leurs résultats, et veiller a I'association
systématique des services de I'Etat & I'analyse des résultats du SCoT.

Recommandation 13: Engager un audit thématique portant sur les
systemes d'information de la connaissance territoriale dans les services
déconcentrés de I'Etat et sur l'organisation de leur pilotage par le niveau
central.

Recommandation 14 : Sur la base des pratiques développées dans
certaines des DREAL étudiées, dans chaque région les différentes
organisations permettant de mutualiser, de la fagon la mieux adaptée,
I'ensemble des compétences et des moyens dont dispose I'Etat dans le
périmétre régional voire interrégional.

Recommandation 6: Organiser la mobilisation du RST pour éclairer
I'exercice du «dire» de [I'Etat par une production variée, d'ordre
méthodologique et conceptuel, en y associant étroitement les services.

Recommandation 2 : Optimiser la production et la mise a disposition du
« porter a connaissance » réglementaire en développant son informatisation
et accélérer la mutualisation de l'information dés sa disponibilité, notamment
via les plate-formes d'échange de données organisées en partenariat avec
les collectivités territoriales.

Recommandation 9 : Promouvoir des démarches « qualité » au sein des
services déconcentrés pour améliorer leur intervention dans l'exercice du
« dire » de I'Etat.
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Introduction

La mission relative & la qualité du « dire » de I'Etat dans les documents de planification
territoriale, est issue d'une commande d'intention, non formalisée, de la direction de
I'habitat, de l'urbanisme et des paysages. Elle a été ensuite inclus dans le programme
de travail 2012 du Conseil général de I'environnement et du développement durable
(CGEDD) et a fait I'objet a ce titre de la lettre de commande jointe en annexe.

Dés l'origine, l'objectif a porté sur la mise en ceuvre des lois issues du processus du
« Grenelle de I'environnement » : c'est au regard de leurs objectifs que la Direction de
I'habitat, de l'urbanisme et des paysages (DHUP) souhaitait analyser I'expression des
enjeux de I'Etat, communément appelée « le dire de I'Etat ».

En pratique, la mission a voulu apporter un double éclairage.

+ Les services déconcentrés de I'Etat (ministériels et interministériels) ne
produisent pas de documents qui soient spécifiques aux enjeux du « Grenelle ».
L'équipe de mission a donc souhaité tenir compte, au-dela de ces enjeux, de
I'ensemble des principes du développement durable dont les services doivent
étre les garants dans l'exercice de planification territoriale. Le développement
durable est ici entendu comme l'intégration des questions environnementales,
économiques et sociales dans la planification de l'espace, de I'habitat et des
déplacements. La stratégie nationale du développement durable 2010-2013 a
été réintégrée au contexte. L'équipe a aussi noté que, depuis la commande
initiale, la transition écologique est devenue la principale feuille de route du
ministére en la matiére.

Conformément a la commande, la mission vise donc a éclairer la pratique des
services déconcentrés de I'Etat (directions régionales de I'environnement, de
I'aménagement et du logement et directions départementales des territoires)
pour que les principes du développement durable soient mieux mis en ceuvre a
travers les documents de planification territoriale.

* Un contexte majeur d'un autre ordre a été pris en compte : celui de la révision
générale des politiques publiques (RGPP) et de la réforme de I'administration
territoriale de I'Etat (REATE). Dans le méme temps, la préparation du projet de loi
dit «acte Il de la décentralisation » et le lancement du programme de
modernisation de l'action publique (MAP) ouvrent de nouvelles perspectives pour
reformuler les rapports entre I'Etat et les collectivités territoriales et pour
réinterroger le principe et le contenu du "dire" de I'Etat.

Trente ans aprés les premiéres lois de décentralisation, et dans le nouveau
cadre constitutionnel de la République dont I'organisation est décentralisée, la
mission a donc souhaité éclairer aussi ce qui justifie ou non de maintenir une
intervention soutenue des services déconcentrés de I'Etat dans le processus
d'élaboration des documents de planification. A cette fin, I'une des questions
centrales que I'équipe a retenues de sa mission porte sur l'exigence ou non, pour
une intervention intelligente et intelligible des services, de leur connaissance des
territoires objets de la planification territoriale.

Le champ ouvert a la pratique des services déconcentrés en matiére de planification
territoriale est trés large. La mission ne pouvait I'examiner en totalité, ni pour les
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domaines, ni pour les documents produits aux différentes échelles administratives. Elle
a fait le choix de centrer ses travaux sur les trois domaines de la planification en
urbanisme, en logement et en transports et déplacements. Dans ce cadre, elle a
d'abord porté un intérét tout particulier aux schémas de cohérence territoriale (SCoT).
L'évolution des textes leur assigne en effet un statut intégrateur des différentes
politiques publiques s'appliquant aux territoires, dont les orientations doivent étre
ensuite déclinées dans les plans locaux d'urbanisme (PLU), les programmes locaux de
I'habitat (PLH) et les plans de déplacements urbains (PDU).

La mission a aussi considéré qu'elle était mal outillée pour réaliser dans les formes
requises un audit thématique du sujet, comme le laissaient présager les termes de la
lettre de commande. L'évaluation conduite n'est donc pas un audit au sens formel du
terme mais s'est évidemment appuyée sur des contacts approfondis avec les services.

Au final, il s'est donc agi d'examiner comment les DDT(M) et les DREAL, premiers
services concernés dans le champ des compétences thématiques du ministére de
I'écologie, du développement durable et de I'énergie (MEDDE) et du ministére de
I'égalité des territoires et du logement (METL), expriment les orientations et les enjeux
de I'Etat auprés des collectivités territoriales lorsque celles-ci élaborent leurs
documents de planification territoriale et contribuent ainsi a mettre en ceuvre des
politiques publiques nationales.

Quatre axes de travail ont été définis:

« vérifier la mise en cohérence par les services déconcentrés des politiques
publiques dans les trois domaines évoqués (urbanisme, logement,
transports/déplacements), les priorités affichées et les adaptations locales
effectuées en réponse aux problématiques territoriales ;

* analyser le niveau d'intégration qu'opérent les services des enjeux du
« Grenelle » et du développement durable dans cette mise en cohérence, ainsi
que des orientations et des instructions de I'administration centrale ;

* en déduire le niveau d'appropriation de la démarche d'intégration exigée des
services et des méthodes de transversalité requises ;

« formuler des recommandations permettant d'améliorer l'efficacité et la valeur
ajoutée de l'expression de I'Etat vis-a-vis des collectivités territoriales, et
d'adapter 'organisation, les compétences et les moyens correspondants.

L'analyse conduite a porté en priorité :

* sur les quatre procédures d'élaboration des SCoT et des PLU pour l'urbanisme,
des PLH pour I'habitat et des PDU pour les transports/déplacements, tous
documents relevant de la compétence des communes et de leurs groupements,
a des échelles et sur des thématiques articulées entre elles ;

e sur les vecteurs habituels de [I'expression de I'Etat, établis sous forme
réglementaire comme les « porter a connaissance » (PAC) ou sous forme de
notes d'enjeux et de « documents d'association de I'Etat », souvent appuyés sur
des analyses territoriales, des guides ou des notes de doctrine ;

* sur un échantillon de situations locales jugées largement représentatives de la
diversité des territoires métropolitains ; I'lle-de-France et les départements
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d'Outre-Mer (DOM) ont volontairement été laissés hors du champ et méritent
sans doute une exploration particuliere, en raison de leur spécificité.

La mission s'est déroulée en plusieurs étapes :

* une premiére phase de définition (analyse du contexte réglementaire, des
instructions aux services et des documents de référence) a permis a I'équipe de
préciser le cadrage de ses travaux et de forger, a partir d'expériences et de
cultures forcément diverses, une méthode de travail commune ;

* une deuxiéme phase de sélection des territoires échantillonnés a permis de
retenir les régions et départements de I'échantillon : Limousin (Corréze), Midi-
Pyrénées (Haute-Garonne et Tarn), Pays de la Loire (Loire-Atlantique et Maine-
et-Loire) et Rhone-Alpes (Rhone et Isére) ; pour chaque territoire, les travaux
préparatoires ont porté sur la lecture de documents émis par I'Etat au titre du
« dire » ou produits par les collectivités locales, ainsi que sur des entretiens avec
les équipes des services de I'Etat, les préfets ou leurs représentants désignés et
des élus ;

* une troisiéme phase de restitution des auditions et des analyses a conduit a des
monographies départementales, dont la synthése est jointe en annexe au
présent rapport ;

* la quatriéme et derniére phase a porté, lors de la rédaction du rapport final, sur
I'identification des principales recommandations issues de I'ensemble du travail.

Lors des entretiens locaux, il a été constaté une forte interrogation sur le risque de
redondance, voire de contradiction, entre la production des directions régionales au
titre de la participation de I'Etat au processus de planification territoriale et celle de ces
mémes services lorsqu'ils interviennent pour le compte de Il'autorité environnementale
en région.

Il a été toutefois considéré que l'avis de l'autorité environnementale n'est pas un
élément du « dire » de I'Etat au sens des textes et qu'il revient aux réflexions en cours
sur l'organisation de l'autorité environnementale en région d'aborder, si besoin, son
articulation avec les autres interventions des directions régionales de I'environnement,
de 'aménagement et du logement (DREAL).

Sur ces bases, le rapport traite successivement du fondement et du contenu du
« dire » de I'Etat au travers de ses multiples références, de l'analyse de la qualité de la
production observée, de I'organisation des services pour y satisfaire et, en conclusion,
des recommandations qui en résultent.

Au fil de sa mission, I'équipe a pris l'avis d'un comité des pairs spécialement constitué
au sein du Conseil général de I'environnement et du développement durable (CGEDD),
notamment pour rédiger la note de cadrage, la note d'étape qui a clos, a usage interne,
la premiére phase de définition et les recommandations établies.

Tous les acteurs de la planification territoriale ont a gérer une charge de travail
soutenue dans un contexte de moyens publics réduits. Pour autant, dans les régions et
les départements retenus pour I'échantillon d'analyse, tous ont accepté de prendre part
aux travaux de la mission, avec un vif intérét pour la commande. Qu'ils en soient ici
spécialement remerciés, et notamment les équipes des services déconcentrés.
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1. Les fondements et le contenu du "dire" de I'Etat

Les actions ou productions rassemblées sous le vocable générique de « dire » de
I'Etat, qui portent sur ses politiques publiques, reposent sur des textes législatifs ou
réglementaires et des outils de connaissance du territoire qui en assurent la
pertinence.

1.1. Définition, fondements juridiques et légitimité du "dire" de I'Etat

La mission a défini le « dire » de I'Etat comme les différents éléments d'expression de
'Etat a lattention d’'une collectivité territoriale dans le cadre de procédures de
planification territoriale décentralisées.

Elle note que souvent, chaque service s'exprime au nom de I'Etat mais dans son seul
champ de compétence. L'enjeu est évidemment d'exprimer un "dire" unifié pour
I'ensemble des politiques de I'Etat : « passer des dire au dire ».

1.1.1. Une obligation juridique de niveau législatif

Cette intervention reléve en premier lieu d'une obligation juridique de niveau législatif
qui fonde la Iégitimité de I'Etat a la conduire.

Dans le champ des quatre procédures ciblées plus spécifiquement, il s'agit a minima
de I'ensemble formé par le "porter a connaissance" de I'Etat au début de la procédure
et par son association a I'élaboration des documents de planification et son avis sur le
document .

 pour les SCoT et PLU, les articles L.121-2, L.122-6-1, L.123-7 et R. 121-1", R.
121-2, R. 123-15 du code de l'urbanisme ;

e pour les PLH, les articles L.302.2 et R.302-6 et R. 302-7 du code de la
construction et de I'habitation ;

e pour les PDU, l'article L.1214-14 du code des transports, dont le contenu est
précise par la circulaire du 24 mars 1997.

Le rappel du contenu de ces articles est joint en annexe n° 3 du rapport.

Ces obligations juridiques n'épuisent pas la totalité de la competence juridique de
I'Etat : en particulier, il conserve la possibilité d'agir sur la pertinence du périmétre de
I'exercice de planification, méme s'il n'en use que modérément.

Le contenu du « dire » est d'autant plus important que, s'il met bien en valeur les
enjeux forts de I'Etat, il peut, en tant que de besoin, contribuer a servir de
« référentiel » au contréle de légalité.

' Article récemment modifié par le Décret 2013-142 du 14 février 2013 qui élargit le socle du PAC aux
éléments réglementaires, a certains schémas régionaux et études.
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1.1.2. Une conséquence de la décentralisation

En second lieu, la légitimité d'un « dire » de I'Etat adressé aux collectivités territoriales
est liée a la forme spécifique prise par la décentralisation en France, tant en termes de
droit que de pratiques :

+ I'Etat est, dans le cadre de ses missions régaliennes, garant de l'effectivité du
droit, y compris du respect des engagements contraignants pris au niveau
international et communautaire ; en faisant respecter « I'Etat de droit » avec
équité, il contribue a la cohésion sociale et territoriale dont il est plus largement le
garant a I'échelle de la nation ;

» face au développement des objectifs de résultat dans les politiques publiques
nationales, les collectivités territoriales attendent en outre de I'Etat qu'il clarifie
les modalités d'une application intégrée du droit au plan local, pour rendre ce
dernier tangible ;

* du fait méme des principes de la décentralisation (en particulier la non tutelle
entre collectivités), I'Etat reste un acteur incontournable dans les territoires,
notamment au-dela des périmétres des collectivités concernées : rble des
documents d'encadrement de niveau supérieur comme le schéma directeur
d'aménagement et de gestion des eaux (SDAGE), le schéma régional de
cohérence écologique (SRCE) et plus largement ce qui peut relever, aux yeux de
I'Etat, d'une vision de la cohérence et de la continuité territoriale.

Ces trois motifs sont plus ou moins présents selon les situations ou s'exprime un
« dire » de I'Etat.

Ceci est indépendant du fait que des collectivités territoriales continuent de recourir a
l'assistance technique de I'Etat par défaut de moyens propres suffisants.

1.2. Les évolutions liées aux lois Grenelle

1.2.1. Les lois Grenelle : intégration renforcée, recherche d'effectivité

En dehors de la gouvernance, les lois issues du Grenelle sont globalement structurées
de facon sectorielle. Elles visent a renforcer l'intégration de I'environnement dans
toutes les politiques publiques sans changer leur nature spécifique. Le SCoT est
consacré comme l'instrument de leur mise en cohérence sur un territoire donné. C'était
déja le cas avec la loi « solidarité et renouvellement urbain » (SRU) mais les nouvelles
dispositions rendent cette obligation plus complexe. De nouveaux champs sont a
prendre en compte comme les corridors écologiques de la trame verte et bleue, la
performance énergétique, la gestion économe des ressources naturelles. L'évaluation
a 6 ans des SCoT et sa publication deviennent une obligation.

L'article L122-13 du code de l'urbanisme, introduit par les lois issues du « Grenelle »,
prévoit en effet une analyse des résultats des objectifs du SCoT, a peine de caducité
du schéma, au plus tard 6 ans aprés son approbation. Par ailleurs, l'article 7 de la loi
de 2009 (loi dite « Grenelle 1 ») précise que les collectivités territoriales doivent étre
dotées des outils et méthodes nécessaires permettant d'évaluer les progrées réalisés ou
les difficultés constatées.
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La question de l'effectivité des politiques publiques devient donc centrale dans le
contenu des documents de planification territoriale et, par voie de conséquence, dans
le mode d'intervention de I'Etat.

L' Etat doit encore plus qu'hier, lorsqu'il s'exprime sur les enjeux de la planification
territoriale au dela de la prise en compte de ses propres projets, distinguer :

» ce qu'il considere comme des prescriptions a respecter, par exemple |'application
de l'article 55 de la loi SRU, ou l'inconstructibilité des zones dangereuses des
plans de prévention des risques,

+ ce qui reléve d'obligations de nature appréciative sur lesquelles I'Etat peut
formuler des recommandations fondées sur sa connaissance du territoire ; la
déclinaison de ces obligations est a la charge des collectivités territoriales (par
exemple, le rappel de la nécessaire gestion économe des espaces agricoles
aprés le constat d'une consommation excessive et continue),

* ce qui n'est que simple recommandation.

Il ressort de la combinaison de ces approches que I'Etat s'impose de fait I'obligation de
produire des notes d'enjeux et des outils méthodologiques pour faciliter la déclinaison
de ses politiques dans les documents de planification territoriale, méme s'il ne lui
appartient pas de faire les arbitrages exigés par leur mise en cohérence.

1.2.2. Des enjeux complexes difficiles a percevoir clairement, des
contradictions apparentes

La lecture combinée des textes, notamment ceux qui sont issus du Grenelle, de la
stratégie nationale de développement durable, de la stratégie ministérielle et de I'article
6 de la charte constitutionnelle définissant le développement durable?, a mis en
lumiére :

» un foisonnement de notions et de principes qui devraient étre mieux rassemblés
pour en faire des axes cardinaux de l'action des services ;

* des libellés de synthése qui ne concordent pas d'un texte a l'autre, pouvant
laisser place a des interprétations ou a des ambiguités ;

* et, en conséquence, la difficulté pour les services a disposer d'une version
commune de la notion « d'enjeux de I'Etat » et du Grenelle.

C'est au final dans l'intitulé des titres de chapitre de la stratégie ministérielle de 2011
que la mission a trouvé I'expression la plus synthétique et inclusive de I'ensemble des
enjeux mis en évidence ou reconfirmés depuis le « Grenelle » :

« répondre aux besoins essentiels de nos concitoyens, améliorer la qualité de la
vie ;

« agir face au changement climatique ;

« conserver des ressources et des milieux viables pour I'espéce humaine ;

« soutenir le développement économique d'aujourd’hui et de demain ;

« traduire et intégrer a I'échelle du territoire des politiques nationales cohérentes.

2Voir en annexe 3
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Le libellé de ces grands enjeux engendre un champ trés large de contenus, lesquels
trouvent a s'appliquer diversement selon les territoires et appellent une déclinaison
plus fine et plus adaptée aux situations locales.

Ces enjeux peuvent pourtant apparaitre contradictoires :

* il peut exister des politiques publiques sectorielles aux objectifs potentiellement
contradictoires dans leur mise en ceuvre (par exemple le développement des
filieres bois-énergie et la lutte contre la pollution de l'air, la promotion des
équipements d'énergie renouvelable et la préservation du paysage, ou encore la
production massive de logements et la gestion économe de I'espace) ;

* dans la pratique, ces contradictions apparentes ne peuvent se résoudre qu'avec
la prise en compte fine des caractéristiques du territoire considéré, l'identification
des bons leviers d'action et la mise en place d'indicateurs adaptés ;

* l'intégration de l'enjeu social dans la planification, au-dela des questions du
logement, n'est pas toujours facile a résoudre ; par exemple, concilier la gestion
économe de l'espace rural et I'accés au foncier..

L'action de I'Etat sur ces différents volets, et dans I'objectif d'aider a résoudre ces
contradictions, se fera le plus souvent par la mise a disposition d'outils et de méthodes
appropriés, si nécessaire d'expérimentations concertées et par la vérification que ses
propres moyens d'action y contribuent bien.

Il ne peut alors généralement s'en remettre uniquement au "porter a connaissance" tel
que défini dans les textes, puisque celui-ci, dans le champ de l'urbanisme, constitué
d'un ensemble d'informations "neutres" (textes, servitudes, études, données...), ne
fournit aucune clé de résolution, aucune méthode, aucun point de vue.

1.3. Un foisonnement de documents a prendre en compte par les services

Politiques publiques
nationales (sectorielles)

Depuis la loi SRU, I'évolution Iégislative a
— — — progressivement consacré le SCoT
Planification stratégique régionale | comme I'outil d’intégration territoriale, au

(S’S'gééEma)S sectoriels : SRCAE, ceeur des politiques publiques :

« en lui confiant la déclinaison et
l'intégration des politiques nationales
et des planifications stratégiques
régionales généralement sectorielles;

SCoT

intégrateur

Planification locale :

PLU, PLH, PDU... - en les intégrant via un projet de

territoire, issu de la gouvernance
locale.

Pour la formulation de son « dire » (notes d'enjeux, documents ou réunions
d'association) ou lors de la phase d'association, I'Etat est amené a mentionner ou a
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exploiter une vaste palette de documents de toute nature, de tous statuts et échelles
(voir en annexe le schéma produit par la délégation interministérielle a 'aménagement
du territoire et a l'attractivité régionale) :

» des documents d’objectifs et de stratégie, européens ou nationaux, appuyés sur
des textes législatifs et réglementaires propres a chaque domaine ;

* des documents d’encadrement juridique, de portée plus ou moins forte, aux
échelles nationales (SNIT...), supra régionales ou régionales (SRADT, SRCE,
SRCAE...) ou infra-régionales (DTA...), éventuellement co-élaborés et co-
validés par I'Etat et la région, ou une autre collectivité, ou un ensemble
d’institutions (le SDAGE est validé par le comité de bassin) ;

+ des outils et documents de référence permettant & I'Etat de disposer d’une
stratégie d’intervention propre (projet d'action stratégique de I'Etat, DSR...) ou de
mettre a disposition des éléments de son « dire » (études territoriales de
référence, profils environnementaux régionaux,...).

L’identification et I‘analyse de ces documents, enrichie des auditions des services,
mettent en lumiére :

* la multiplication des orientations de I'administration centrale sous forme de
stratégies nationales sectorielles, s'inscrivant dans un contexte de production
cloisonnée du niveau central, et prenant en compte d'une fagon inégale les
possibilités de mise en ceuvre territoriale ;

¢ un constat similaire aux autres échelles administratives, du fait des multiples
instances publiques relevant de I'Etat ;

* la diversité de portée juridique des documents (conformité, compatibilité, prise en
compte®, simple document de référence), issus de diverses autorités,
compétentes de surcroit sur des périmétres tantdét emboités, tantot sécants, et
chacun doté de sa propre temporalité.

En conséquence, les services (et les collectivités territoriales) sont confrontés :

* a un foisonnement qui ne favorise pas la hiérarchisation, I'actualisation, la
synchronisation et l'intégration transversale,

* a des référentiels parfois ambigus et incertains, au contenu et a la portée
difficiles a estimer.

Cette situation conduit souvent, par prudence, a exprimer les enjeux de I'Etat sur le
mode de linjonction, les collectivités n'en retenant parfois que les plus faciles a
prendre en compte.

1.4. Un fort besoin de références méthodologiques et techniques pour le « dire »
post-Grenelle

L'émergence de problématiques nouvelles, la reformulation plus exigeante ou plus
transversale de problématiques existantes, comme la perspective d'une analyse de
résultats sous 6 ans pour les schémas de cohérence territoriale (SCoT), générent un

3 Compatibilité : non opposition avec documents de rang supérieur ; prise en compte : justification de I'éventuelle
non-compatibilité.
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besoin considérable d'outils méthodologiques, tant pour I'Etat que pour les collectivités
maitres d'ouvrage et plus largement pour I'ensemble des acteurs.

A l'image du cas évoqué précédemment (indicateurs de consommation d'espace), les
textes et engagements divers impliquent de développer cet outillage, selon 3
catégories :

* des notes de doctrine administrative explicitant les textes, pouvant étre
accompagnées d'éléments de compréhension des logiques d'acteurs, par
exemple, l'incidence sur le marché du foncier des grands objectifs recherchés ;

» des guides méthodologiques, des modes d'emploi et des fiches sur les leviers
d'action, facilitant I'élaboration des documents de procédure ;

* et, en application des lois post-Grenelle, des référentiels de mesure et des grilles
d'analyse permettant de suivre et d'évaluer les objectifs (cette démarche
obligatoire pour les SCoT peut d'ailleurs étre utilement appliquée aux autres
documents, notamment aux PLU et PLH).

La doctrine administrative reléve de la responsabilité de I'Etat, méme si elle peut se
décliner en chartes partenariales. Les collectivités territoriales attendent que I'Etat
(administration centrale et réseau scientifique et technique) intervienne aussi sur les
guides et référentiels pour batir et harmoniser la méthodologie, en concertation avec
elles, spécialement sur les thémes novateurs et potentiellement contradictoires.

Dans la pratique, au moment du déroulement de la mission, il s'est avéré que la plupart
des outils nécessaires a la mise en ceuvre opérationnelle des grands objectifs ne sont
pas encore acheveés, voire que des lacunes importantes subsistent.

L'Etat n'a pas encore totalement mesuré la portée stratégique des évolutions
introduites par l'obligation d'analyser sous 6 ans les résultats des objectifs du SCoT.
Cette analyse, qui s'apparente a une évaluation, exige nécessairement d'avoir identifié
les leviers d'action permettant d'atteindre ces résultats et d'avoir précisé leurs
indicateurs de mesure.

La culture collective des ministeres met finalement peu l'accent sur ces exigences,
pourtant déterminantes.

1.5. La connaissance du territoire a la base de la territorialisation des
politiques publiques

Dans ce contexte complexe, malgré des moyens plutdt a la baisse et I'injonction de
recentrage sur certaines priorités, les services déconcentrés ont continué a s’attacher
a comprendre les territoires et leur dynamique pour adapter leur message, produire
une vraie plus-value et étre mieux écoutés.
Le champ de la connaissance territoriale recouvre :

+ la production des données (statistiques ou géomatiques) ;

« leur gestion, exploitation, traitement et analyse appuyés sur des systémes
d’'information dédiés (dont des SIG) ;
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« la production d'études thématiques ou territoriales, dont les diagnostics
territoriaux.

Ces éléments sont communs & I'Etat et aux collectivités territoriales. L'évolution des
textes vers davantage d'effectivité des politiques publiques conduit de plus en plus
souvent, sur les champs nouveaux, a I'établissement d'états de référence et a la mise
au point de méthodes et d’indicateurs. Ces derniers qui servent l'ensemble des
collectivités publiques sont clairement attendus avec l'implication du réseau scientifique
et technique de I'Etat.

Dans ce cadre, le rapport de I'Etat & la connaissance des territoires se nourrit de trois
exigences :

« il doit organiser la mise a disposition des données statistiques ou géomatiques
qui relévent de ses services, en application de la convention d’Aarhus et des
directives européennes (directive 2003/4/CE sur l'information environnementale,
directive INSPIRE...) ; par ailleurs, dans le champ étudié, cela concerne
principalement les données statistiques relatives a la construction (SITADEL,
ECLN), au logement social (EPLS), a I'hébergement, aux déplacements
(enquétes nationales transport et comptes de la nation) ;

e sur les territoires ou sur les thématiques qu'il considere porteurs d'enjeux
particuliers pour ses politiques publiques, il doit étayer son point de vue par
lanalyse de situations et dynamiques territoriales complexes, et les
communiquer ;

* sur les domaines qui lui importent et qui sont potentiellement porteurs de débats,
de controverses, voire de conflits, il doit produire et analyser les données qui
servent a la fois son propre argumentaire et le débat.

On note donc un double mouvement, constaté au fil de l'analyse des territoires
étudiés :

 ['évolution juridique des objectifs génére des besoins d’évaluation, de mesure, de
connaissance et d’analyse dans des champs nouveaux (par exemple, le
changement climatique et les émissions de gaz a effet de serre) ;

o cette évolution étend le temps du "dire" vers l'aval des documents de
planification, puisque les indicateurs de résultats doivent étre liés aux enjeux
identifiés ou aux choix retenus, et supposent d'étre examinés ultérieurement,
pour que soient effectuées, le cas échéant, les corrections nécessaires.

Ce constat est indépendant de la montée en ingénierie des collectivités territoriales,
devenues productrices et administratrices de données statistiques ou géomatiques,
ainsi que d'analyses territoriales. Elles ont également des obligations de mise a
disposition analogues & celles de I'Etat. Dans tous les cas, les services de I'Etat ont
une obligation évidente de plus-value et d'intelligibilité, quelle que soit la provenance
de la connaissance utilisée.

Les services font aussi le constat que la production de cette connaissance doit tenir
compte des évolutions technologiques et numériques paralléles a I'essor d’Internet.
Elles démultiplient sans cesse les capacités de dématérialisation, stockage, analyse et
traitement des données, ainsi que les moyens électroniques de mise a disposition,
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d’échange, de transfert et d’interopérabilité. C'est dans ce cadre qu'il faut comprendre
le rbéle désormais central des plates-formes régionales de type PRODIGE*
administrées par les DREAL.

Il en résulte une évolution rapide des compétences et des métiers pour maitriser la
donnée traitée et I'analyse qui en résulte, a la fois dans chaque champ sectoriel et de
maniére transversale.

Dans la plupart des cas étudiés, les services de I'Etat s'attachent, avec les moyens et
compétences dont ils disposent, a comprendre les territoires et leurs dynamiques,
conscients que cela est indispensable a une réelle plus-value de l'intervention de I'Etat.

1.6. Bilan en vue de recommandations liées au socle du « dire »
L'analyse qui précede fait ressortir les constats suivants :

» un «dire » de I'Etat construit sur la combinaison de réles Iégitimes mais trés
différents, sans que les conséquences majeures en soient toujours clairement
identifiables par les services ;

* le foisonnement des notions, principes et références a la base des enjeux de
I'Etat et du contenu de ses messages, sans unification de vocabulaire et sans
beaucoup de mise en cohérence a I'échelon des administrations centrales ;

* |la multiplication des textes et documents cadres a disposition pour construire le
« dire », avec des degrés d'opposabilité hétérogénes ; les textes en matiére de
planification territoriale faisant désormais reposer le cceur de lintégration des
politiques publiques entre elles sur les “SCoT” ;

* le caractére central et stratégique des systémes d'information sur la
connaissance territoriale, pour lesquels les services ne sont pas tous
efficacement armés, et dont I'administration centrale n'a pas encore mis en place
un pilotage unifié ;

* pour dégager du temps utile pour produire un « dire » adapté aux enjeux du
territoire considéré, la production de son volet « porter a connaissance » qui
gagnerait a étre « industrialisée ».

En conclusion de cette premiére partie, il apparait que la nécessaire "territorialisation"
des politiques publiques n'est pas du seul ressort de la collectivité maitre-d'ouvrage
d'une démarche de planification.

Dans les champs de compétence des collectivités territoriales, cette territorialisation
implique la responsabilité de I'Etat pour mettre a disposition les données, les analyses
et les outils qui permettent aux collectivités de conduire leur exercice de planification.

Sur les sujets de sa compétence, ou lorsqu'il veut promouvoir un enjeu
particuliérement important au regard de ses politiques publiques, I'Etat a besoin, en
outre, de mobiliser sa connaissance du territoire pour dépasser le caractére souvent
incantatoire de I'expression de ses enjeux.

4 Progiciel majoritairement utilisé pour les plates-formes régionales d'échange de données.
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La mission considére donc qu'il est utile pour I'avenir de :
« clarifier les messages de I'administration centrale aux services ;

» et placer clairement la connaissance du territoire et I'évaluation au coeur du
« dire » de I'Etat.
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2. L'analyse des productions de I'Etat en matiére de planification spatiale
et de programmation territoriale au regard des lois Grenelle

Au travers des diverses productions des services, la mission a analysé la fagon dont ils
portaient les enjeux du « Grenelle » auprés des collectivités territoriales ; elle a, en
complément, recueilli le point de vue de quelques élus sur leurs attentes.

Dans chaque département de I'’échantillon, la mission s’est intéressée au « dire » de
I'Etat au moins pour un SCoT, un PLH, un plan des déplacements urbains (PDU) et un
ou plusieurs programmes locaux de l'urbanisme (PLU), voire un programme local de
l'urbanisme intercommunal (PLUi). Le choix s’est porté sur des territoires qui avaient
fait 'objet de I'ensemble de ces procédures, de maniére a pouvoir apprécier leurs
interactions et le caractére transversal des enjeux portés par I'Etat.

Pour chacune des procédures évoquées ci-dessus, la mission a examiné les « porter a
connaissance » (PAC), les notes d’enjeux et documents d’association, les avis de I'Etat
sur les projets, les éventuels avis formalisés a certaines étapes de la procédure (projet
d'aménagement et de développement durables, document d'orientations générales,
document d'orientations et d'objectifs). Elle a également pris connaissance de
diagnostics territoriaux réalisés par certains services, en amont, ou au démarrage des
procédures.

Afin de pouvoir juger de la continuité du « dire » de I'Etat, la mission s’est attachée a
en examiner I'expression sur la totalité d’une procédure, du PAC a lavis sur le
document, voire jusqu’au contrOle de légalité. La mission a été ainsi conduite a
compulser des documents parfois anciens, du fait de la longue durée des procédures.
Méme si les PAC ont été réactualisés en cours de procédure pour les plus anciens (par
exemple en juillet 2006 pour le SCoT Nord-Isére), il n'en demeure pas moins qu’un bon
nombre est antérieur a la promulgation des lois « Grenelle 1 et 2 ». Pour contourner ce
biais et mesurer I'évolution, la mission a également pris connaissance de PAC et de
notes d’enjeux postérieurs a 2010. Mais elle n’a pas pu dans ces cas examiner la
totalité des étapes de la procédure, les documents correspondants n’étant pas encore
terminés et n’ayant donc pas fait I'objet d’un avis de I'Etat.

Enfin, les nouveaux textes mettent l'accent sur le PLU intercommunal (PLUi),
combinant PLU, PLH, voire PDU, et appelé a se développer dans les prochaines
années du fait de son caractére intégrateur des différentes politiques publiques liées a
l'urbanisme, a I'habitat et aux déplacements. La mission a donc porté un regard
particulier sur quelques PAC réalisés récemment pour ce type de document (Grand
Lyon, CA d’Angers et Montrevault-Communauté notamment).

2.1. L'analyse du « dire » de I'Etat au travers des documents produits

La premiere difficulté rencontrée par les services pour assurer la pertinence et la
cohérence du "dire » de I'Etat, entre le PAC et l'avis sur le document est la durée
d'élaboration des documents de planification territoriale qui s'étale sur de plus ou
moins longues périodes (plus de six ans pour certains, voire 12 ans pour la révision du
PDU de l'agglomération toulousaine !). La possibilité¢ de faire un PAC en continu ne
résout pas cette difficulté.
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Malgré I'hétérogénéité des productions analysées, la mission a pu néanmoins noter
une amélioration progressive des PAC, une meilleure maitrise des thémes du Grenelle
et surtout un souci de se doter d'outils facilitant :

+ la construction d'une vision des enjeux portés par I'Etat sur la base d'analyses
territoriales renouvelées, souvent qualifiées de diagnostics territoriaux ;

* la transversalité des approches sectorielles par la mise en place de processus
proches des démarches qualité et le recours a des grilles d'analyse.

Cette évolution se traduit par le développement de la production de diagnostics
territoriaux et de notes d'enjeux, initi€ avant le Grenelle et qui permet un meilleur
dialogue avec les collectivités territoriales. Elle répond aux instructions regues par les
services sur la territorialisation du Grenelle et sur I'accompagnement corrélatif des
collectivités, mais se révele lourde en investissement de moyens, faute pour les
services d'avoir été outillés par les administrations centrales comme annoncé dans la
circulaire initiale du 23 mars 2009. Les fiches sur les leviers d'action n'ont pas été
actualisées ; les formations correspondantes n'ont pas toujours été mises en place.
Les instructions sectorielles ont continué de prévaloir. Les services ont donc dd faire
face par leurs propres moyens a ce vaste chantier d'intégration de I'environnement
dans les politiques publiques et plus largement de promotion du développement
durable.

Cette évolution positive, qu'il convient de saluer, est cependant loin d'étre stabilisée :

» |'échelle des diagnostics n'est pas toujours pertinente en regard des enjeux du
territoire d'analyse ; sur I'échantillon, trop de diagnostics sont encore mono-
communaux ; la mission a pu noter en revanche des diagnostics a la bonne
échelle, par exemple en Isére, dans le Rhdne ou en Loire-Atlantique ;

+ les processus de construction d'un « dire » de I'Etat « intégré », engagés dans la
totalité des services de I'échantillon, sont encore fragiles et ne sont pas finalisés
partout, alors que l'acte Il de la décentralisation et la modernisation de 'action

publique vont venir impacter a nouveau les missions, les effectifs et
'organisation des services.

2.1.1. Le « dire » de I'Etat dans les SCoT

Il est généralement formalisé dans un document intitulé « dossier d'association ». C'est
un document qui dépasse bien souvent la centaine de pages, avec une présentation
soignée. Il balaie toutes les thématiques, rassemble et commente I'ensemble des
données et informations dont disposent les services de I'Etat. Il reprend les grandes
orientations portées par le Grenelle pour les plus récents d'entre eux.

Sous cet angle, c'est un document surtout utile aux services des collectivités. En
revanche, sa lourdeur le rend peu accessible aux €lus et ne permet pas d'exprimer les
enjeux de I'Etat de fagon synthétique et stratégique.

Des efforts pour en améliorer la portée (mise en évidence des enjeux) et la

présentation (illustration, encarts) sont engagés par les services. Les plus aboutis sont
illustrés par exemple par le dossier d'association du SCoT des Monts du Lyonnais.

Rapport n°008293-01 Qualité du "dire" de I'Etat Page 23/127



Il n'est pas rare non plus de voir les DDT engager des études complémentaires pour
enrichir leur PAC initial sur des enjeux de I'Etat qu'elles estiment particuliérement
sensibles ou insuffisamment connus, et disposer ainsi d'arguments plus solides dans le
cadre des échanges avec les collectivités locales (SCoT Nord-Isére).

Dans les avis les plus récents sur les documents arrétés, les services n'hésitent pas a
souligner les insuffisances des orientations au regard des enjeux du Grenelle
(consommation excessive d’espace notamment) bien que la majorité de ces SCoT ne
soit pas encore juridiqguement soumise aux lois Grenelle. Beaucoup d'avis expriment
des regrets sur la dimension insuffisamment prescriptive de ces orientations,
difficilement déclinables dans les PLU. L'analyse de la compatibilité des projets avec
les documents de rang supérieur (DTA, SDAGE, SAGE, PEB, PPA, SDC...) est
généralement bien argumentée.

A la demande de certains préfets, les DDT distinguent, dans les avis sur les projets de
SCoT mais aussi dans la formulation des enjeux sur le territoire, ce qui reléve de
« points durs » (champ obligatoire) de ce qui reléve de « recommandations ». On
retrouve cette méme exigence pour les PLU.

2.1.2. Le «dire » de I'Etat dans les PLU

— Un PAC réglementaire incontournable mais de faible plus-value

Le porter a connaissance (PAC) réglementaire est un exercice obligé (liste des textes
par thématiques, servitudes d'utilité publique, projets d'intérét général, études
disponibles et autres informations utiles). Sa réalisation est juridiquement
indispensable. Il est généralement élaboré a partir d'un cadre type congu par la DDT,
s’efforcant d’étre exhaustif, et se révéle consommateur de temps pour les services qui
commencent a renvoyer vers des sites de données. Ces éléments intéressent trés
modérément les élus, du fait du caractére indigeste de la lecture de ce type de
document, par nature non stratégique Le développement des sites de partage des
données publiques devrait étre de nature a alléger cet exercice (informatisation).

Dés lors que I'élaboration de ce PAC serait quasi automatisée, elle pourrait suffire a
traiter les PLU, a I'exception de ceux qui présenteraient des enjeux particuliers pour
I'Etat.

Certains PAC sont également complétés par un volet « mode d'emploi » qui précise les
différentes étapes de la procédure, fait la promotion des démarches intercommunales,
des chartes partenariales et suggére des thémes a approfondir (Haute-Garonne).

— Des notes d’enjeux de plus en plus pédagogiques

En revanche, les notes d'enjeux élaborées par les services de I'Etat sont beaucoup
plus attendues par les collectivités rencontrées. Pour des raisons de moyens, elles ne
sont généralement établies que pour les PLU considérés comme présentant des
enjeux spécifiques sur la base de diagnostics territoriaux documentés. L'identification
de ces territoires dits a enjeux fait généralement I'objet d'un processus interne a la
DDT mais que la généralisation des PLUi, si elle est confirmée, devrait faire évoluer.

La plupart de ces notes sont réalisées selon un document-type d'origine locale qui
balaie tous les thémes, y compris ceux du Grenelle. Toutes ne sont pas encore
élaborées avec l'aide d'une grille d'analyse permettant de croiser thémes et objectifs,
de hiérarchiser les enjeux, d'en vérifier la cohérence territoriale.
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Conscientes de ces faiblesses, de plus en plus de DDT s'obligent a élaborer, a partir
de ces documents d'une vingtaine de pages en moyenne, une note de synthése de 2 a
4 pages, voire d'une seule. Jointe au courrier que le préfet adresse au maire, elle
donne une force certaine aux principaux enjeux identifiés pour les politiques de I'Etat
sur le territoire communal.

Ainsi, a la suite du Grenelle, un important travail interne, de fond comme de forme, est
en cours dans toutes les DDT de I'échantillon pour améliorer le PAC et les notes
d'enjeux. Il vise une meilleure hiérarchie des enjeux et une plus grande lisibilité des
documents. Ces efforts devraient contribuer a ce que I'énoncé des enjeux ne soit pas
percu comme des injonctions par les collectivités.

2.1.3. Le « dire » de I'Etat dans les PLH

La plupart des PAC analysés par la mission restent trés formels. Elaborés & partir d'un
document-type d’origine locale également, il s'agit bien souvent d’un rappel des textes
législatifs et réglementaires en vigueur et d’'une compilation de données disponibles
(INSEE, Filocom....) qui ne sont pas de nature a éclairer les décideurs sur I'ensemble
des enjeux. Ces données ne sont pas suffisamment territorialisé