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Résumé

La lettre de commande comprenait trois familles de questions :

e La cartographie détaillée des intervenants du poéle ministériel sur les théemes de la
connaissance des territoires ;

¢ Larecherche d’optimisation des ressources ;

e Des scénarios d’évolution.

Apreés une réflexion de cadrage de son travail, la mission a entrepris une vaste consultation des
administrations centrales, des opérateurs et des deux niveaux de services déconcentrés (DREAL et
DDT(M)). Quelques entretiens ont également été menés avec des acteurs importants de la
connaissance territoriale en dehors du pole ministériel, au niveau central (Etalab) ou régional (deux
directions régionales de I'Insee, une direction régionale de I'agriculture, de I'alimentation et de la forét).
Les comptes rendus de ces rencontres ont été synthétisés. Ills ont permis de dresser une cartographie
des besoins, des usages et des politiques publiques adressées. Du fait de la pandémie, 'absence de
rencontres sur le terrain avec les services a fortement limité le travail d’approfondissement des
pratiques.

La mission a pris connaissance des travaux antérieurs ainsi que de rapports récents, notamment le
rapport de la Cour des comptes sur les services déconcentrés de I’Etat (décembre 2017) et celui de
I'Inspection générale de 'administration (IGA) intitulé « Les régions etla connaissance des territoires »
(juillet 2020), pour lequel la mission a pu participer a quelques entretiens avec les services régionaux.
I a également été tenu compte des évolutions récentes du panorama reglementaire, en particulier en
termes d’ouverture des données dans le domaine de I'information environnementale.

La mission a souvent observé que les recommandations, méme anciennes, restaient d’actualité et
n’avaient souvent pas vraiment été mises en ceuvre. Malgré tout, elle a également constaté que des
projets structurants avaient vu le jour dans I’organisation des services et dans le déploiement d’outils
et de compétences, essentiellement dans le champ de I'information géographique, avec 'accent mis sur
les systémes d’information géographique et la géomatique. Elle considére que le travail sur les données
attributaires et le domaine statistique reste un gisement de connaissance trop peu mis en valeur,
souvent par manque de compétence en la matiére.

Les entretiens ont révélé des éléments de diagnostic partagés: le constat et le regret de
fonctionnement en silo a tous les niveaux, le peu de coopération interministérielle et avec les
collectivités locales, de nombreuses redondances dans les activités de chacun, des outils vieillissants
ou inadaptés, que ce soit dans la gestion des données ou dans leur exploitation, des difficultés a faire
face a une profusion de données, une méconnaissance des technologies actuelles et une gestion des
compétences quasi inexistante.

Ces constats ne sont pas nouveaux et sont connus des cadres du p6le ministériel.

Pourtant, la mission a pu constater un fort engagement des services et des compétences certaines,
méme si 'absence de formation organisée, en particulier sur les nouvelles méthodes et technologies,
les rend fragiles. Plus important encore, tous les interlocuteurs ont souligné, 1a aussi de facon unanime,
le caractere stratégique de la connaissance territoriale. IIs ont également admis que, face aux
nombreuses urgences et aux baisses de moyens récurrentes, les missions de connaissance ne
bénéficiaient pas d'un pilotage suffisant de la part des équipes d’encadrement.
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Le dialogue les commanditaires, Commissariat général au développement durable et Secrétariat
général a non seulement affirmé sans ambiguité I'importance stratégique de ce domaine mais aussi la
volonté de se donner les moyens de parvenir a concilier un renforcement de cette fonction et une
optimisation des moyens.

Les pistes d’optimisation trouvent leur source dans les nombreuses redondances et dans le
fonctionnement en silo. La mission n’a jamais observé de volonté de s’isoler ou de refaire soi-méme
quelque chose qui existe ailleurs. Face aux besoins, les directions de centrale, comme les services
déconcentrés, parent au plus pressé notamment des qu’il s’agit de déployer et de piloter les politiques
publiques. N’ayant pas de solutions puissantes et robustes a leur disposition, ils sont souvent amenés
a faire avec les moyens du bord. Le p6le ministériel regorge d’initiatives locales voire individuelles qui
permettent de répondre avec pertinence aux besoins ; cela constitue une richesse considérable. De
méme, les outils de gestion des politiques constituent des sources de données originales et précieuses
pour 'ensemble des services, mais sont sous-utilisées.

L’optimisation recherchée consiste a cultiver le terreau extrémement fertile déja présent dans le pole
ministériel. Vue I'importance du sujet, ce serait une erreur de ne mobiliser que les outils classiques de
regroupement de services ou de baisse d’effectifs et de moyens financiers. Les recommandations de la
mission tendent vers un objectif plus ambitieux : développer une politique des données, moderniser
en profondeur les outils et les processus, mobiliser les technologies actuellement disponibles et
maintenir une veille attentive sur les nombreuses innovations qui sont explorées. La coopération avec
les autres acteurs de la connaissance, tant au niveau central que local, est une évidence, la rechercher
de fagon active est une absolue nécessité. Cette modernisation est une source d’optimisation et
d’économie de moyens tres substantielle, elle est aussi un moyen de monter en qualité pour répondre
a un immense besoin d’information fiable de la part des responsables publics comme des citoyens.

La mission a examiné deux scénarios: le premier consiste a se focaliser strictement sur le pole
ministériel, le second, plus ambitieux, vise a prendre une place en grande partie vacante et déployer
une « service public de la connaissance territoriale » ouvert a tous.

Les moyens pour y parvenir sont contrastés : depuis un appel massif a des acteurs externes, a la
création d’'une agence de la connaissance territoriale a partir d’'un ou plusieurs établissements publics
existants, ou a la constitution d’un « service public de la connaissance territoriale », au sens de rendre
service, au sein méme du pole ministériel.

La mission préconise le scénario le plus ambitieux et une organisation qui tire parti du gisement de
compétence du pdle ministériel. La création d'un « Service public de la connaissance territoriale » a la
fois transversal et en grande partie déconcentré lui parait a la fois accessible et source de richesse pour
le p6le ministériel. Les sept recommandations qu’elle formule constituent autant de pistes de travail ;
a titre d'illustration, elles sont déclinées en une feuille de route.

Le lecteur est invité a se rendre sur la liste de recommandations en page 8, ainsi qu’au chapitre 3
« scénarios et conditions de succes », incluant I'esquisse de la feuille route (pages 40 a 55).
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Liste des recommandations

Recommandation 1. Engager le projet de création d’'un « service public de la
connaissance territoriale » : réorganisation en profondeur de I’organisation actuelle
avec une évolution des missions des SErviCes......mm——————d 3

Recommandation 2. Etendre la fonction de « supervision générale des données » du
CGDD a une mission de «supervision générale des missions de connaissance » :
connaissance du patrimoine collectif, repérage des bonnes pratiques,
industrialisation des initiatives les plus prometteuses, ouverture des silos...........uceee.. 44

Recommandation 3. Confier aux DREAL une fonction d’animation et de pilotage des
fonctions de connaissance avec pour objectifla constitution, en concertation avec les
préfets, d’'un service régional de la connaissance; leur fixer un objectif de
propagation des bonnes pratiques et de contribution active aux plateformes
régionales et a toutes les initiatives de mutualisation de la connaissance sur leur
L7 0 L0 45

Recommandation 4. Valoriser la connaissance fine et qualitative du territoire dont
disposent les DDT(M); en faire une force afin de développer leur role
d’interlocutrices des collectivités territoriales, en particulier les moins outillées en
termes d’acces a la connaissance, en appui au délégué territorial de 'ANCT.........ccoeen. 45

Recommandation 5. Déployer un processus de formation et de qualification des
agents chargés des missions de connaissance en s’appuyant sur les écoles et les
centres de formation des ministeres ; reconnaitre cette expertise dans la gestion des
resSouUrces hUmaines. .. 47

Recommandation 6. Mettre en place une « stratégie données » (avec des avancées
claires vers la mobilisation de nouveaux types de données): collecte,
standardisation, qualification, mise a jour, catalogage, API, diffusion et mise a
disposition. Fixer collectivement les principes de collecte et d’administration des
données du poéle ministériel dans un objectif d’optimisation du systeme
T 1010 0D (00 g 00 100 49

Recommandation 7. A partir d’'un recensement, mis a jour en continu, des outils
disponibles et d’'un parangonnage des produits tiers, publics, commerciaux ou libres,
établir une feuille de route de la refonte en profondeur du systeme d’information.
Concevoir et mettre a disposition des outils simples d’emploi pour les services
meétier. Favoriser et canaliser les initiatives locales. ........ccoo———— 51

Recommandation 8. Réaffirmer le role stratégique de la connaissance au sein du
pole ministériel et mobiliser I'’encadrement supérieur des administrations centrales,
comme celui des services déconcentrés, pour porter cette stratégie; inscrire
explicitement cet objectif dans leurs MiSSiONS. ... ————— 55
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Introduction

La collecte, I'acquisition, le traitement et la mise a disposition de connaissances robustes et
transversales, leur mise en perspective dans le contexte local, sont des outils importants pour assurer
la pertinence des décisions publiques. Le Ministere de la Transition écologique (MTE) et celui de la
Cohésion des territoires et des relations avec les collectivités territoriales (MCTRCT) sont des acteurs
reconnus dans le champ de la connaissance des territoires ; de gros efforts ont été accomplis pour
développer des outils de traitement de la donnée géographique et rassembler les données au profit des
services, centraux ou déconcentrés, et les personnels disposent des compétences techniques requises.

Le cadre législatif a été profondément renouvelé au cours de ces dernieres années, avec des impacts
d’une part en termes de gouvernance de la connaissance territoriale au niveau local (Loi NOTRe du 7
aolt 2015 et compétence en matiere de coordination de l'information géographique confiée aux
Régions), d’autre part en termes de circulation, de partage et d’accés aux données (Loi pour une
République numérique du 7 octobre 2016, principalement).

Dans ce contexte, et en prenant en compte le chantier de réforme de 'administration territoriale lancé
al’été 2018, il était demandé au CGEDD de décrire finement les réles et les ressources mobilisées dans
le champ de la connaissance des territoires (incluant les données brutes, géographiques ou
attributaires, les données interprétées et les outils de diffusion) chez les différents acteurs du pole
ministériel (directions d’administration centrale, opérateurs et services déconcentrés), d’analyser les
enjeux d’optimisation des ressources et de proposer des scénarios d’évolution.

Avant méme de s’'intéresser a la production de la connaissance territoriale, il a semblé nécessaire de
s’interroger sur les besoins et usages au sein des deux ministéres, a partir d’'une typologie distinguant
I'information du grand public et des professionnels, I'analyse et la compréhension fine des dynamiques
territoriales pour alimenter les observatoires ou les plateformes internet, la conception des politiques
publiques, leur conduite et leur évaluation. De méme, la réflexion doit s’inscrire dans le vaste
écosysteme des producteurs et utilisateurs de données, qui emporte avec lui de nouveaux usages, de
nouvelles données, de nouvelles fagons de le recueillir et de les exploiter.

Le parti pris de la mission a été de réaliser un travail plus qualitatif, a partir d’entretiens menés avec
les différents acteurs, que quantitatif. Le recueil d'informations quantitatives fiables et comparables
sur les effectifs affectés aux missions de connaissance dans les services déconcentrés s’est en effet
avéré délicat, méme si quelques estimations peuvent étre proposées.

Des entretiens approfondis ont été menés, sur la base d'une grille d’entretien, avec les principales
directions d’administration centrale concernées (Direction générale de 'aménagement, du logement
et de la nature (DGALN), Direction générale de la prévention des risques (DGPR), Direction générale
des infrastructures, des transports et de la mer (DGITM)), avec une dizaine d’opérateurs jouant un role
clé en matiére de production et de mise a disposition de données, brutes ou interprétées, ainsi qu’avec
I’ensemble des Directions régionales de I’environnement, de 'aménagement et du logement (DREAL
et DEAL) et quelques Directions régionales de I'Institut national de la statistique et des études
économiques (Insee). La mission regrette de ne pas avoir réussi a s’entretenir avec les responsables de
la Direction interministérielle du numérique (DINUM), seul un entretien avec un cadre d’Etalab ayant
été possible.

Une courte enquéte par questionnaire a été adressée a I’ensemble des Directions départementales des
territoires (et de la mer) (DDT(M)), a laquelle 62 d’entre elles ont répondu, le plus souvent de maniére
tres précise. La mission tient a les en remercier.

Les contacts avec les services déconcentrés ont bénéficié de 'appui et de 'intermédiation extrémement
utiles des Missions d’inspection générale territoriale (MIGT) du CGEDD.
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La mission a par ailleurs coordonné ses investigations avec celles menées par I'Inspection générale de
I'administration, chargée d’une mission sur I'observation et I’analyse territoriale dans les collectivités
territoriales; elle ainsi pu participer a quelques entretiens avec les services des Régions.

Le contexte de crise sanitaire et de confinement a toutefois limité les possibilités d’investigation fine
aupres des services, la plupart des entretiens s’étant déroulés en visio ou audio conférences; ce
contexte a également pu compliquer les prises de contact, avec des responsables trés occupés par la
gestion de la crise.

Le rapport s’attache d’abord a montrer comment le caractére stratégique de la connaissance et la
nécessité de mettre en place une nouvelle vision, reconnus par tous les acteurs rencontrés, peut
s’appuyer sur des réflexions récurrentes depuis plus de vingt ans et sur un certain nombre d’évolutions
reglementaires majeures. Il analyse ensuite la situation, en termes de gouvernance, d’organisation, de
production de données, d’outillage et de compétence, a tous les niveaux du pdle ministériel. 11 détaille
enfin, avec des recommandations fortes, les conditions de succes du scénario retenu, celui de la
création d'un véritable « service public de la connaissance territoriale », incarnant une nouvelle vision
de ce champ d’activité important. Une feuille de route indicative déclinant plus finement ces
recommandations est proposée.
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1 La connaissance: une mission stratégique, mais a
réinventer

1.1 Un caractere stratégigue unanimement reconnu

Le caractere stratégique de la mission de connaissance territoriale prévue par les textes est cité
unanimement par ’ensemble des interlocuteurs rencontrés : services centraux, opérateurs et services
déconcentrés. Elle constitue un enjeu majeur pour une conduite efficace des politiques publiques de
I'Etat, en alimentant la stratégie et les dires de I'Etat. Au niveau local, tant régional que départemental,
les données brutes et interprétées, a des niveaux fins et sur des temps longs, sont indispensables pour
I'application et le suivi des politiques publiques (missions régaliennes). Elles sont essentielles pour
accompagner et conseiller les acteurs du territoire (les collectivités territoriales en particulier), pour
disposer d’'une connaissance fine du territoire afin de pouvoir anticiper les évolutions, et pour informer
le public et les professionnels.

Les services déconcentrés considérent souvent que la connaissance pallie le manque d’autorité
des acteurs étatiques locaux dans la mise en ceuvre des politiques nationales. Créer un espace de
dialogue dépassionné autour de I'observation des phénomenes a I'ceuvre sur les territoires est une
condition nécessaire a 'appropriation des politiques nationales par les acteurs territoriaux. A I'inverse,
I'écoute des exécutifs locaux enrichit considérablement I'action de I’Etat. Face a la critique récurrente
d’un Etat sourd et aveugle, les missions de connaissance ont ainsi le role fondamental d’objectiver les
décisions publiques territorialisées, leur suivi, leur évaluation.

Mais paradoxalement, la connaissance est souvent une variable d’ajustement dans la réalisation
des objectifs de baisse des effectifs comme, pour les services déconcentrés, dans le reclassement des
agents dont les fonctions ont été supprimées ou transférées. Les sujets de connaissance sont par
ailleurs rarement a I'ordre du jour des réunions nationales des réseaux de directeurs et directrices de
services déconcentrés.

La production de connaissance doit s’entendre de la collecte et la production de données brutes a leur
diffusion sous une forme interprétée. Les données territoriales de référence produites par I'Etat, qu'il
s’'agisse de données géographiques ou de données attributaires, doivent étre d'une qualité
irréprochable et reconnues comme telle, en particulier dans un contexte de profusion de données
géolocalisées produites par de multiples acteurs. Elles doivent constituer des références. Des standards
existent concernant les données géographiques (Inspire, Conseil national de Il'information
géographique (CNIG)), des regles existent concernant les données attributaires (critéres de la
statistique publique, énoncés dans la loi du 7 juin 1951, et déclinés au niveau européen dans le code
des bonnes pratiques de la statistique européenne révisé en 2017). L’Etat, et en particulier les services
déconcentrés, doit pouvoir s’appuyer sur ces criteres de qualité pour mobiliser et promouvoir ses
données, tout en s’ouvrant a l'utilisation de données nouvelles, produites par d’autres, mais qu'’il
convient de qualifier et dont l'utilisation doit étre accompagnée.

L’interprétation de 'ensemble de ces données, pour en faire de véritables outils d’aide a la décision,
nécessite de disposer, d'une part, d’outils a la pointe des nouvelles technologies, et d’autre part, des
compétences en termes d’analyse.

Enfin, afin que ces données brutes et interprétées puissent étre mobilisées par tous les acteurs sur les
territoires, y compris les citoyens, la question des modalités de leur diffusion et de leur partage, en
particulier a I'aide d’outils de data visualisation et de cartographie, est centrale.

Le tout exige la mise en place, a tous les niveaux du pole ministériel, mais également en
interministériel, d'une gouvernance et d’'une politique déterminées en faveur de ces missions
de connaissance territoriale.
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1.2 Le panoramareglementaire

1.2.1 Quverture des données et information environnementale

En matiére d’ouverture des données, et tout particulierement dans les domaines de compétence du
poOle ministériel (environnement, mobilité et transport, logement, risques...) ou de l'information
géographique, le cadre reglementaire a profondément évolué ces dernieéres années, tant en France
gu'en Europe ou au niveau international, ouvrant de nouvelles opportunités pour la connaissance
territoriale, tout en encadrant et sécurisant la diffusion des données, personnelles en particulier (voir
Annexe 6).

Les obligations d’information environnementale sont régies par la Convention d’Aarhus du 25 juin
1998, entrée en vigueur en France le 6 octobre 2002. La directive Inspire du 14 mars 2007, élaborée
parla Direction générale de I'environnement de la Commission européenne, s’inscrit dans sa continuité,
en établissant en Europe une infrastructure de données géographiques. En droit interne, le droit
d’accés a I'information environnementale est consacré, au niveau constitutionnel, par 'article 7 de la
charte de I'environnement de 2004, et inscrit dans le code de I’environnement.

Le mouvement général en faveur de 'ouverture des données publiques date du début des années 2010,
avec la Charte du G8 sur I'ouverture des données publiques de 2013, suivie de la Charte internationale
sur les données ouvertes de 2015, ainsi que, au niveau européen, la directive 2013/37 /UE, transposée
en France avec la loi dite « Valter» du 28 décembre 2015, affirmant les principes essentiels de
I'ouverture des informations du service public. La loi du 7 octobre 2016 pour une République
numérique puis la « directive données ouvertes » de 2019 constituent les derniéres étapes clés, en
France et en Europe, avec le Réglement général sur la protection des données (RGPD) du 25 mai 2018.
La loi pour une République numérique définit ainsi la notion de « données de référence », le décret du
14 mars 2017 instaurant un « service public des données de référence ».

1.2.2 Réforme de I'administration territoriale et place de la connaissance

Les décrets de création des DREAL et des DDT(M), respectivement datés du 9 février 2009 et du 3
décembre 2009, précisent que les premieres ont la charge de la connaissance et de la valorisation des
données qui relévent de leur compétence, tandis que les secondes concourent a la connaissance des
territoires ainsi qu’a I'établissement des stratégies et des politiques territoriales.

Dans le cadre du vaste chantier de réforme de 'administration territoriale de I'Etat, objet des deux
circulaires Premier Ministre du 24 juillet 2018 et du 12 juin 2019, si les missions de connaissance ne
sont pas spécifiquement évoquées, les préconisations en termes d’évolution des roles respectifs des
niveaux départementaux et régionaux peuvent toutefois étre examinées au prisme de la production de
connaissance (développement des coopérations entre DDT(M), éventuels transferts de mission des
DREAL vers le niveau départemental...).

En termes de gouvernance de la connaissance au niveau régional, il faut également tenir compte des
nouvelles compétences données aux régions en matieére d'information géographique par la loi portant
sur la nouvelle organisation territoriale de la république (loi NOTRe) du 7 aotit 2015.

1.3 Une démarche soutenue depuis plusieurs décennies

La question de la place et de 'organisation des fonctions de connaissance territoriale au sein du pdle
ministériel a fait I'objet de nombreuses réflexions ces vingt dernieres années. Plusieurs rapports
parlementaires ou du Conseil général des ponts et chaussées (CGPC)/CGEDD y sont consacrés, dont les
préconisations ont été mises en ceuvre pour certaines, alors que d’autres restent largement d’actualité.
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Les principales conclusions de ces rapports, référencés et téléchargeables dans I’Annexe 3 (références
bibliographiques) du rapport, sont détaillées en Annexe 5.

En 2002, une «Evaluation du positionnement et de la contribution des services du ministére de
I'Equipement, des transports et du logement (METL) a la connaissance des territoires » a été réalisée
par le conseil de I'évaluation du ministére. Les constats étaient assez sévéres : absence de pilotage
stratégique de la connaissance, tant au niveau central que dans les services déconcentrés;
compartimentage des informations ; attention insuffisante aux questions de sécurité de la donnée. Les
enjeux en termes de compétence et de formation des agents étaient également déja bien identifiés.
Comme on le verra plus loin, la mission a pu constater que presque 20 ans plus tard, les constats
restent les mémes, avec en particulier des lacunes importantes dans le domaine de
I'interprétation des données, de I'analyse et de la compréhension des dynamiques territoriales,
les formations et compétences présentes étant majoritairement techniques.

En 2005, le rapport du Conseil général des Ponts et chaussées sur le « Renforcement des fonctions
d’observation et de connaissance au sein des services du ministére de 'Equipement » fait un certain
nombre de propositions d’ordre organisationnel, en mettant en avant les enjeux de mutualisation,
d’échange de données, de partenariat. Le role pivot du niveau régional, les Directions Régionales de
I'Equipement (DRE) a I'époque, est clairement pointé.

Il faut ensuite attendre une dizaine d’années pour que cette question soit remise sur la table.

Sous une forme plutét technique, d'une part, avec la cartographie des données du Ministere de
I'environnement, de I'énergie et de la mer (MEEM), établie par le CGEDD en 2016. Sous une forme plus
politique et stratégique, d’autre part, autour des questions d’ouverture des données et de leur réle
essentiel pour le pilotage des politiques publiques: rapport de préfiguration de la fonction de
superviseur général des données, préparé par le CGDD et remis a la ministre du MEEM en 2016, suivi
d’'une feuille de route 2018-2019 en 40 actions; rapport sur « La donnée comme infrastructure
essentielle », remis en 2017 au Premier ministre.

Le rapport de la députée Valéria Faure-Muntian sur les données géographiques souveraines, remis au
Premier ministre en 2018 se situe dans ces deux champs, technique et stratégique. Il définit la notion
de données souveraines et fait un certain nombre de préconisations afin de garantir I'indépendance et
'autorité de ces données, et d’en optimiser la gestion et l'utilisation.

Le rapport de 2017 de la Cour des comptes intitulé « Les services déconcentrés de L’Etat. Clarifier leur
mission, adapter leur organisation, leur faire confiance » traite également de sujets au coceur des
problématiques de la mission. Il fait le constat récurent du cloisonnement des systémes
d’information des différents services de I’Etat, qui devraient par ailleurs mieux communiquer
avec ceux des collectivités territoriales. La Cour des comptes plaide également en faveur d'un
renforcement des missions d’observation et d’expertise dans les services déconcentrés, sous 'autorité
des préfets de région, avec des recommandations fortes en matiére de gestion des ressources humaines.

1.4 Une politique a réinventer

Les missions de connaissance au sein du péle ministériel subissent I'impact des évolutions internes
(baisses d’effectifs et de moyens) et du contexte externe (Loi NOTRe et nouvelle compétence des
régions en matiére d’information géographique, multiplication des producteurs de données,
développement du numérique et de I'open data...). Ces évolutions ne doivent pas étre considérées
comme des obstacles a une réinvention des fonctions de connaissance territoriale, mais plutét comme
des opportunités.
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A une époque ot la parole de I'Etat et des élus est noyée dans des flots d’information, des plus rigoureux
aux plus fantaisistes, la connaissance doit plus que jamais venir légitimer I’action des pouvoirs publics,
et en particulier leur action sur les territoires.

Face a la profusion des données et des outils de toute origine, I’accent doit aujourd’hui étre mis
sur 'interprétation, la fabrication de conclusions partagées, de consensus, s’appuyant sur les
données et sur des méthodologies et des indicateurs solides. Les outils (en particulier ceux de data
visualisation) doivent permettre de rendre les données accessibles a tous, en particulier aux décideurs,
mais aussi aux services métiers du p6le ministériel (notion de « data as a service »), aux organisations
non gouvernementales (ONG) et au grand public. Le pdle ministériel ne doit par ailleurs pas sous-
estimer le risque de décrochage technologique, qui conduirait a une perte d’autorité.

La mise en place d'une nouvelle vision sur la donnée exige une animation nationale (Commissariat
général au développement durable (CGDD) en coordination avec le Secrétariat général), avec une
centralisation des données. Elle doit par ailleurs s’articuler avec la vision européenne, voire
internationale, de la donnée.

Thomas Lesueur, Commissaire général au développement durable (novembre 2020)

Une ambition : doter le Ministere de la transition écologique (MTE) d’'une compétence de haut niveau
dans le traitement et l'utilisation de la donnée en temps réel au service de la conduite des politiques
de transition écologique.

Une vision : organiser une chaine de valeur complete du service public de la donnée de la transition
écologique :

- Depuis 'administration territoriale jusqu’a la centrale en passant par les services déconcentrés et
les opérateurs;

- En coordination des secteurs privés et publics ;

- En organisant les synergies entre les opérateurs, les collectivités et les entreprises.

Soit une double rupture avec la coupure central/territorial et avec les silos et 'absence d’articulation
entre administrations, opérateurs, collectivités et entreprises.

Le besoin d’'une information « en temps réel », souligné par tous les acteurs territoriaux, implique un
changement complet de posture par rapport ala donnée, avec un arbitrage permanent a effectuer entre
exigence de qualité, voire de sur-qualité, et exigence de réactivité. Pour étre réactif, il faut sans doute
parfois accepter de prendre le risque de mobiliser une information qualifiée, mais produite rapidement,
a partir de données diverses, en innovant dans les méthodes. L’Institut national de la statistique et des
études économiques (Insee), pendant les premiers mois de la crise sanitaire, a ainsi montré sa capacité
a innover, non sans risque : exploitation de nouvelles données (transactions par cartes bancaires,
données de caisse, consommation d’électricité des entreprises...) afin de publier la note de conjoncture
sans délai supplémentaire, mobilisation des données de téléphonie mobile pour mettre en évidence
les mouvements de population sur le territoire, décompte jour par jour des déces...

Face a ces multiples défis, 'Etat n’est pas tout seul. Au niveau local, les collectivités territoriales
(régions et métropoles en particulier) doivent étre intégrées dans la réflexion et la refonte du systeme
de la connaissance, et 'Etat local doit étre en capacité d’organiser le partage de la donnée. Ce partage
de la donnée entre Etat et collectivités territoriales laisse ensuite 3 chacun ses responsabilités en
termes d’interprétation, avec nécessairement une approche plus politique du c6té des collectivités et
une approche plus factuelle et neutre du coté de I'Etat.

Cette politique réinventée de la connaissance territoriale doit prendre en compte les enjeux
majeurs de communication, d’'information des citoyens, mais également de co-construction,
d’écoute du grand public et de concertation.
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2 Le diagnostic: état des lieux des missions de
connaissance dans le p6le ministériel

2.1 Administrations centrales

L’échantillon rencontré par la mission comprend le SG/Service du pilotage et de I'évolution des services
(SPES), le SG/Service du numérique (SNUM), le CGDD, la DGALN, la DGPR et la DGITM. Il n’a pas été
possible de rencontrer la Direction interministérielle du numérique (DINUM), acteur pourtant important
dans le domaine de la connaissance. Seul un entretien avec le responsable de data.gouv.fr au sein de la
mission Etalab a pu avoir lieu. Cela témoigne de I'étendue du fonctionnement en silo souligné dans la suite
du rapport. Au-dela des actions ponctuelles qui existent déja, une coopération approfondie entre le péle
ministériel et la DINUM parait incontournable et source de richesse pour I'action publique.

Les témoignages recueillis aupres des services centraux sont résumés dans cette partie du rapport.

2.1.1 La DGALN

La plupart des politiques publiques conduites par la DGALN s’appuient sur une connaissance fine du
territoire. C’'est le cas des actions dans les domaines de I'urbanisme, du logement, de 'aménagement
ou de la biodiversité.

La direction générale n’a pas vocation a produire elle-méme des données brutes; elle exploite
largement les données produites localement que ce soit par les services déconcentrés du ministére ou
par leurs partenaires locaux, notamment les collectivités territoriales. Ces données irriguent
I'ensemble des services de la direction, leur principal usage est la mise au point de la réglementation.
Les relations avec les services déconcentrés sont étroites, la direction contribue a leur animation au
sein de nombreux réseaux métier, méme si le pilotage des missions de connaissance en DREAL reléeve
du CGDD (http://wikisi.e2.rie.gouv.fr/reseaux/reseau/).

La direction est également maitre d’ouvrage de produits dont la réalisation est confiée a des

opérateurs : exploitation des données de la Direction générale des finances publiques (DGFiP) par le

Centre d’études et d’expertise sur les risques, I'environnement, la mobilité et 'aménagement (Cerema),

orthophotographie littorale par le Cerema et l'Institut géographique national (IGN)), délimitation

terre-mer par I'Office francais de la biodiversité (OFB), le Service hydrographique et océanographique

de la marine (SHOM) et I'IGN, cartographie des habitats naturels (CARHAB) par le Muséum national

d’histoire naturelle (MNHN), 'OFB et 'lGN) ou encore Occupation des sols a grande échelle (OCS) par

le Cerema, I'Institut national de recherche pour I'agriculture, I'alimentation et I'environnement (INRAE)
et I'IGN. Ces travaux sont largement diffusés en direction des services du pble ministériel, des

collectivités, des professionnels, des associations et des citoyens.

La DGALN n’a pas éprouvé le besoin de formaliser une stratégie de la connaissance ; elle a choisi de
s’'investir sur des projets structurants comme le Géoportail de l'urbanisme, 1'Observatoire de
l'artificialisation des sols ou encore le systéme d’'information (SI) métier du logement et des
plateformes interrogeables par des interfaces de programmation (API) (Hub’eau - OFB, CAMINO -
cadastre minier). Elle procede également a de nombreuses expérimentations.

Pour I'avenir, la direction éprouve le besoin d’associer différents volets des politiques publiques (dans
le logement par exemple) et de croiser des données sectorielles y compris produites par d’autres
départements ministériels, afin d’aller vers davantage de transversalité. Cela suppose une bien
meilleure gouvernance et une connaissance des besoins réciproques (enjeux, échelles, temporalité...)
ainsi que des ressources disponibles. Cet objectif de transversalité exige donc de progresser vers
davantage de collaboration, entre directions métiers d’'une part, entre producteurs et directions
métiers d’autre part.
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La DGALN souhaite également s’inscrire, au moyen de coopérations inter-directions, dans des projets
et des services innovants : Intelligence artificielle (IA) avec le laboratoire d’innovation par les données
Ecolab du CGDD, incubations, etc. et dans la conduite de projets partagés. Elle cite en exemple la
plateforme « Aides territoires » [https://aides-territoires.beta.gouv.fr/], développée dans le cadre de
la Fabrique numérique et cofinancée avec I'’Agence nationale de la cohésion des territoires (ANCT),
pour informer les collectivités territoriales des aides auxquelles elles peuvent prétendre. Ce service est
accessible via une API et il permet en retour de collecter des informations utiles a I’action publique.

2.1.2 La DGPR

En matiere de risque, les données ont le plus souvent un caractere régalien et leur mise a disposition
aupres d’un large public allant des professionnels aux citoyens fait partie intégrante des politiques de
prévention.

Les obligations réglementaires, de niveau européen ou national, sont multiples et exigent des
rapportages basés sur des collectes de données.

Les données sont mobilisées pour établir des prescriptions réglementaires. Leur opposabilité exige des
niveaux de qualité connus de tous. Elles sont collectées et exploitées par un grand nombre d’acteurs
publics, parapublics et privés, des services déconcentrés a la dizaine d’opérateurs qui travaillent pour
la direction générale jusqu’au secteur des assurances ou des notaires. Les partenariats doivent encore
étre renforcés.

La DGPR pilote les services déconcentrés par des instructions classiques, mais aussi par le réseau des
services risques qu’il faut, sur les sujets relatifs a la donnée, lier aux services géomatiques :
I'articulation service métier et service connaissance est indispensable. Les effectifs disponibles dans
les services sont limités, c’est un point de vigilance car cela peut compromettre la bonne appréciation
des enjeux et des aléas.

Le point nodal de la diffusion de l'information sur les risques est la plateforme Géorisques
[https://www.georisques.gouv.fr/], opérée par le Bureau de recherches géologiques et miniéres
(BRGM). Elle a vocation a devenir un site de référence et sa notoriété doit s’améliorer.

La DGPR a adopté une stratégie numérique en 2019, partant du constat que la soixantaine de systémes
d’information qu’elle gére n’a jamais fait 'objet d’'une démarche d’urbanisation.

Cette stratégie est déclinée sur trois ans, en quatre objectifs :
» Améliorer le service pour les acteurs soumis aux obligations réglementaires de la DGPR;
e Améliorer 'efficience de I'action des services déconcentrés et de I’'administration centrale ;
s Mettre les bonnes données a disposition des bons publics et permettre de nouveaux usages ;

* Respecter les obligations nationales et européennes relatives aux systémes d’information.

La DGPR demande a chacun de « ranger sa chambre » : cela signifie que chaque producteur de données
doit prendre ses responsabilités dans I'ensemble de la gestion de l'information. Cela signifie
corrélativement qu