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des Ponts

) La Défense, le 20 Février 2003
et Chaussées

. e Référence : Affaire n° 2001-0164-01
Le Vice-Président

Par lettre du 24 ao(t 2001, conjointement avec le ministre de I'écologie et du développement
durable, vous avez demandé aux différentes inspections concernées de diligenter une mission
sur I'adaptation de la procédure des unités touristiques nouvelles.

Je vous prie de bien vouloir trouver ci-joint le rapport établi par MM. Louis BLAISE,
inspecteur général de I'équipement, membre de I'lGE, Bernard ROUSSEAU, ingénieur général
du GREF, membre de I'lGT, et Alain WAUTERS, inspecteur général de la construction,
membre du CGPC.

Les initiatives publiques et privées prises en montagne depuis plusieurs décennies, leurs exces
parfois et le développement de la sensibilité en matiére d'environnement, I'‘évolution de la
demande de la clientéle, les disparités socio-€conomiques croissantes entre secteurs de
montagne, ... conduisent a la nécessité d'adapter les dispositions actuellement appliquées sur le
territoire montagnard.

Au cours de ces travaux, la mission a fait plusieurs constats dont certains ont rejoint les
recommandations du rapport d'évaluation de la politique de la montagne établi par le
commissariat général au plan en 1999 :
- la quasi inexistence de documents d'application entre les textes et les procédures
d'instruction des dossiers UTN ;
- l'amenuisement du nombre de dossiers UTN et leur changement de nature ;
le fonctionnement limité des différentes instances montagnardes définies par la

loi montagne ;

- linadaptation de la procédure UTN pour les projets modestes situés
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- alinverse, I'adaptation toujours d’actualité de cette procédure pour les projets importants
dans les secteurs a enjeux comme I'admet d’ailleurs la grande majorité des acteurs de la
montagne.

Ces constats ont conduit la mission a orienter ses propositions en tenant compte de la diversité

de situation des espaces montagnards, de la nécessité de simplifier les procédures autant que

possible et d'inscrire celles-ci dans la décentralisation en cours.

Elle propose notamment :

- d’engager une réflexion sur la notion de périmetre de montagne, dans la perspective des
discussions communautaires a venir ;

- une meilleure implication des acteurs locaux dans les comités de massif en confiant
notamment leur présidence a une personnalité élue;

- la réalisation, sous I'impulsion des comités de massif, de schémas de massif et, & I'échelle
appropriée, de prescriptions particuliéres ;

- le renforcement des outils techniques et des moyens affectés a une politique rénovée de la
montagne ;

- linscription des projets d'aménagement du territoire et des UTN dans un cadre
intercommunal a I'intérieur d'un Scot ou d'une charte de pays ;

- la déconcentration de [l'instruction des UTN au niveau départemental pour les projets
modestes sur la base de dossiers allégés, et leur maintien au niveau des massifs pour les
grosses opérations.

Les chefs de services des missions d'inspection, ainsi que les membres de la mission, se
tiennent a votre disposition pour vous apporter toute information ou précision
complémentaire que vous pourriez souhaiter.

Ce rapport me parait communicable aux termes de la loi n® 78-753 du 17 juillet 1978 modifiée

et diffusable sur le site internet du ministére, sauf objection de votre part dans un délai de deux
mois.

Pour le Vice-président,
le Président de section,
Secrétaire général du CGPC,

5!9"é

Dominique CYROT
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RESUME DES OBSERVATIONS ET DESRECOMMANDATIONS

La mission a procedé aun examen du dispositif légidatif et institutionnel actuel relatif, d'une
part, al'aménagement du territoire et ala planification territoriale en montagne et, d'autre part,
al'instruction des projets soumis ala procédure des unités touristiques nouvelles (UTN), en
essayant de le replacer dans I'évolution du contexte national et européen et de rester attentif
aux objectifs poursuivis par le |égislateur en matiere de décentralisation.

Elle s est efforcée de prendre en compte I’ évolution de la demande touristique en montagne
qui S est beaucoup diversifiée ces dernieres années et des caractéristiques mémes des projets
d’UTN nettement moins nombreux ayourd’ hui.

Elle sest attachée enfin atirer parti des sensibilités et des expériences des trois membres qui
la congdtituaient pour évaluer quditativement sous les angles socio-économiques et
environnementaux la pertinence des outils mis adisposition et les utilisations qui en ont été
faites, et, surtout, les résultats pratiques sur le terrain, tant du point de vue des aménagements
réalisés et des espaces préservés que de celui de la dynamique des acteurs.

Il résulte des nombreux contacts pris au niveau bcal dans tous les massifs et au niveau
national auprés des principal es organisations concernées ainsi que du travail effectué, qu'il est
nécessaire aujourd'’hui de revoir en partie le dispositif hérité de la directive montagne de 1977
et de laloi montagne de 1985.

Lamission a dressé un certain nombre de constats :

- la procédure des UTN, procédure d'exception al’ origine, est devenue la pratique courante
aors que la rédisation des schémas directeurs, qui dispensent de la procédure
d autorisation par I’ Etat, est restée exceptionnelle ;

- |'absence de documents d'application intermédiaire entre la loi montagne et I'instruction de
projets a engendré une logique d'aménagements ponctuels préjudiciable a une gestion
rationnelle des ressources patrimoniales, financieres et aussi humaines, finalement
pénalisante pour la qualité méme de I'offre proposée globalement aux visiteurs.

De plus, cette absence n'a pas permis de prendre en compte la variété des situations
territoriales et culturelles des massifs ;

- la procédure UTN, dans son principe, reste plutdt appréciée des acteurs de la montagne,
mais savere inadaptée pour les projets modestes situés magjoritairement en moyenne
montagne au point de dissuader parfois I’initiative locale, voire dinciter ades pratiques de
contournement de laloi qui décrédibilisent la procédure.

En conséquence, si la mission ne remet pas en cause I'existence de la procédure des UTN,
rejoignant en celales conclusions du rapport d'évaluation de la politique de la montagne établi
par le commissariat général au plan en 1999 et l'avis de la plupart des interlocuteurs
rencontrés, elle préconise d'en adapter certaines dispositions pour tenir compte du contexte
actuel et retrouver I’ esprit initial de laloi montagne.




Ces préconisations portent principalement sur les points suivants :

- au plan général, réaliser des documents visant, d'une part, aexprimer atravers les schémas
de massif la politique daménagement du territoire voulue par les responsables locaux et
nationaux, et, dautre part, a définir par des prescriptions particuliéres les modalités
pratiques de mise en cavre des dispositions générales dans chague massif ;

- inscrire les projets d'aménagement et les UTN dans un cadre intercommunal al'intérieur de
documents comme le schéma de cohérence territorial (Scot) ou la charte de pays, dés lors
gue celle-ci aurait fait I’ objet d’ une enquéte publique ;

- en |'absence de tels documents, les projets resteraient instruits par I’ Etat selon la procédure
des UTN actuelle au niveau du massif pour ks projets importants, mais déconcentrés au
niveau du préfet de département pour les projets modestes situés dans des secteurs sans
enjeu particulier, sur la base d'un dossier allégé ;

- favoriser une meilleure implication des acteurs locaux dans la vie des massifs en renforgant
le r6le des comités de massif dans la réalisation des schémas de massif et des prescriptions
particuliéres de massif, et en en confiant la présidence aune personnalité dlue ;

- un renforcement des outils techniques et des moyens financiers affectés a une politique
rénovée de la montagne.

La mission souligne enfin que ces propositions, qui essaient de tenir compte de la diversité
des situations des espaces montagnards et des projets, de la nécessité de simplifier les
procédures autant que possible et de sinscrire dans la décentralisation en cours, ne sont
probablement qu'une étape vers une plus grande prise en charge par les collectivités des outils
destinés ala gestion de leur territoire et avant d éventuelles évolutions résultant d es réflexions
en cours en matiére de décentralisation ou des futures orientations européennes concernant le
périmétre montagne.
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1. Introduction

1.1 - Contenu et organisation dela mission
1.1.1 - Contenu delamission

La montagne et le seul territoire nationa bénéficiant, dans son ensemble, depuis plus d' une
trentaine d'années, d'une politique de dével oppement et d'aménagement specifique.

Une des pieces maitresses qui symbolise et concrétise cette politique est la loi pour le
développement et la protection de lamontagne du 9 janvier 1985.

Depuis cette date des évolutions multiples et parfois profondes sont intervenues dans les
domaines socio-économiques,  environnementaux et politiques, tant nationaux que
communautaires et internationaux, avec leursimplications sur le tourisme et |'aménagement du
territoire.

La lettre de mission, jointe en annexe, présente la problématique des évolutions des
aménagements touristiques en montagne e leurs conséquences praiques en termes de
politique territoride d’ une part, et de procédures, notamment celle des "unités tourigtiques
nouvelles' (U.T.N), d' autre part.

Cette problématique peut étre formulée sous forme de deux questions principaes:

- A quele échdle & comment concevoir et gérer les aménagements touristiques en
montagne ?

- Dans quelle mesure et sur quels points la procédure U.T.N. est-elle susceptible d'étre
adaptée ala diversité des opérations projetées et des massifs en montagne ?

Cest pour gpporter des ééments de réponse aux questions ains posées que quatre
membres du gouvernement ont commandé conjointement une mission au consell généra des
ponts et chausées, al'ingpection générde de l'environnement et al'ingpection générde du
tourisme,

1.1.2 - Organisation et déroulement général delamission

La misson, congtituée dun membre de chacune des trois ingpections générales, sest mise en
place ala réception de leur lettre de mission au début de I'année 2002.

Les travaux de la misson ont cependant é&é engagés des la fin de I'année 2001 par la
rencontre des différentes adminigtrations et organismes centraux concernés de maniere a
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préciser la nature des questions aposer, acondituer la documentation utile, adéfinir le champ
dinvestigetion et aétablir la liste des contacts aprogrammer.

Deés le début de I'année 2002 les membres de la mission se sont déplacés dans les massifs
des Alpes, du Jura, du Massif Central, des Pyrénées et des VVosges pour rencontrer, autant
que cdla &ait possible, les différents acteurs publics et privés de lamontagne.

Il faut mentionner le fait que la mission sest atachée ase déplacer au complet pour mieux
cerner les différentes composantes des questions posées, et aing disposer des déments
susceptibles de conduire ades analyses et ades propositions équilibrées et rédistes.

La période éectorae du printemps 2002 e ses prolongements jusqua I'éé n'éant pas
favorables a la rencontre des éus nationaux, la misson a di pendant cette période se
consacrer al'audition et ades échanges de vue avec les représentants des services de I'Etat :
préfecture, DDE, DDAF, commissariats de nassf, DIREN, DRT, avec les différentes
organisations professionnelles et |es associations de protection de la nature, auxquels se sont
gjoutés dans un certain nombre de cas des praticiens et des personnes du terrain susceptibles
d'apporter un éclairage complémentaire.

Pendant cette période égdement et jusqual'éé, la mission a éé associée aux travaux de la
DGUHC dans le cadre de groupes de travail portant sur des themes en rapport avec I'objet
de la mission, tels "Scot en zone de montagne et UTN" ou 'prescriptions particuliéres de
massf" en relation avec |'expérimentation effectuée en Auvergne.

Dans le méme temps, la mise en place dune misson sénatoride dinformation sur la politique
de la montagne chargée d'apprécier la Stuation et d'éablir des propositions dans le champ
générd de la montagne a éé I'occasion de rencontrer des élus nationaux des différents
massifs dans le cadre d'une audition de I’ équipe d' ingpection par lamission le 18 juin 2002.

L’équipe d'ingpection sest égdement inquiétée de connditre les réflexions qudle savait
engagées au niveau de I'Union européenne mais n'a pas jugé possible d'attendre les résultats
de I'&ude entreprise portant sur les critéres de définition de la montagne pour formuler ses
propositions. En se rendant a Bruxelles dle a toutefois pu recuellir un certain nombre
dindications concernant la nature des questions posées et des hypothéses formulées pour
I'avenir.

La période un peu plus sereine au plan politique de la rentrée d'aprés vacances a éé
I'occasion de compléter |es entretiens avec des dus nationaux aParis ou sur le terrain sans
quiil ait été cependant possible pour des raisons pratiques de rencontrer toutes les personnes
avec lesqudlesil aurait éé souhaitable d'échanger.
Que ces personnes veuillent bien nous en excuser.

Par alleurs, les orientaions affichées par le nouveau gouvernement en matiere de
décentraisation, de transfert de nouvelles compétences auix collectivités locaes et les idées
de redécoupage adminigratif et politique des régions et des départements éant susceptibles
de modifier sensblement le paysage indtitutionnd et les niveaux de responsabilité, lamisson
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dingpection a jugé utile d' approfondir sensiblement sa réflexion sur ces points, sans pour
autant pouvoir attendre les conclusions des travaux engageés.
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1.2 - Rappd des épisodes précédents

Les problématiques exprimées dans la lettre de mission ont d§afait I'objet de réflexions de
diversesinstances ou ont déjaété reprises dans un certain nombre de rapports.

1.2.1- Lerapport d'évaluation dela politique de la montagne

La DATAR a proposg, en 1995, la mise en chantier dune évaluation de la palitique de la
montagne. Cette évauation afait I'objet d'un volumineux rapport présenté au consail nationd
de lamontagne (CNM) en 1999 aAx-les- Thermes.

Un travall consdérable danadyse, dévauation et de prospective, nécessitant parfois la
rédisation d' éudes spécifiques, a éé rédisé par une ingance d'évauation composée de 30
membres. Ce travail a examiné la politique globae dans son contexte nationd et européen et
a procédé a une évduation des politiques sectoridles dont cdle du développement
touristique. Des perspectives d'évolution ont €&é dégagées e des recommandations
formulées.

L’instance a considéré que le bilan de la politique de la montagne est plutét postif, mais a
souligné les grandes inégdités subsigant, parfois entre des territoires trés proches. Une
recherche prospective a permis de dégager certaines priorités et de formuler un ensemble de
recommandations destinées a condtituer les bases d'une adaptation et dune relance des
politiques de protection, de développement et d'aménagement de la montagne.

Le rapport propose findement deux axes maeurs susceptibles de sous-tendre toute politique
de lamontagne dans les années avenir :

- Laprotection et la vaorisation des patrimoines, quils soient naturels, culturels, paysagers
ou architecturaux, urbains ou ruraux, représentent un enjeu maeur du développement
futur des territoires montagnards. Cela judtifie la poursuite d'une politique spécifique de la
montagne éargie au niveau européen.

- La recherche dune réduction des inégdités entre les teritoires plaide pour une
différenciation accrue des politiques avec un effort particulier vers les valées et les petites
régions les plus en difficulté.

Enfin le rapport comprend un chapitre spécifique sur l'urbanisme en montagne et la
procédure U.T.N pour laguelle quelques adaptations sont souhaitées, dont le contenu est
rappelé ultérieurement dans |e rapport.

1.2.2 - Le rapport "contribution du tourisme au développement durable de la
montagne"

Les axes définis ci-dessus ont conduit au lancement par le secrétariat dEtat au tourisme

d'une réflexion spécifique sur les espaces montagnards non Situés dans les grandes dtations
de sports dhiver aenneigement garanti, qudifiés de "moyenne montagne”'.
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Cette réflexion menée par six chargés de mission, avec pour rapporteur Michd ROUFFET
du SEATM, a abouti au dépbt d'un rapport en juin 2000. Celui-ci propose une liste de 86
mesures dimportance inégale, dont certaines compléetent les recommandations issues du
rapport d'éval uation de la politique de la montagne.

Un certain nombre de mesures proposées portent sur la conditution de partenariats
dynamiques entre territoires mais auss entre acteurs et sur la nécessaire adaptation du
dispositif réglementaire dont la procédure U.T.N est I'une des composantes.

La congtitution de "pdles tourigiques’, définis comme des "territoires disposant d'un potentiel
d'offres tourigtiques structurées dans un projet collectif entrainant I'adhésion des acteurs', a
par alleurs fait I'objet dune réflexion complémentaire dans un rapport de juillet 2001 de
I'ingpection générae du tourisme.

1.2.3 - Leconsall national de la montagne (C.N.M.)

Le conseal nationa de la montagne, créé par I'article 6 de la loi "montagne” de 1985, est
présidé par le Premier ministre et comprend 59 membres, dont laliste a &€ actuaisée par un
décret du 30 septembre 2002.

Il a notamment pour mission de définir les objectifs e de préciser les actions quil juge
souhaitables pour le développement, I'aménagement et la protection de la montagne.

En 1999, a Ax-les Thermes, le C.N.M., dont le theéme principd éait I'agriculture de
montagne, avait aing examing le rgpport d'évauation de la politique de la montagne.

Sa derniére réunion sest tenue a Clermont -Ferrand le 5 février 2001 et, parmi les sujets
traités, figuraient les modifications apportées par la loi SRU aux dispositions du code de
I'urbanisme relatives ala montagne, aing gu'une réflexion sur les unités tourigtiques nouvelles,

La mise en place dune misson "aménagements touristiques en montagne & procédure
U.T.N" résulte directement des décisions prises lors de ce consell nationd de la montagne de
Clermont-Ferrand.

1.2.4 - La convention alpine.

Bien que rdativement éoigné des questions posées par la lettre de misson, il parait
intéressant de citer ce document pour replacer les préoccupations frangcaises dans un
contexte plus large.

La convention apine est un traité internationa conclu entre I'Allemagne, la France, ['ltdig, le
Liechtenstein, Monaco, I'Autriche, la Suisse, la Sovénie et la communauté européenne. Les
idées force de ce traité, qui engage toutes les parties contractantes, sont la protection et le
développement durable des Alpes. La philosophie de la convention, a savoir un équilibre
entre écologie et économie, est exposée dans la convention cadre. Les démarches concretes,
les possibilités d'action et les perspectives e développement, mais auss les mesures de
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protection, sont définies dans des protocoles dgpplication concernant actuellement 9
domaines, dont le tourisme.

Le protocole "tourisme" entend harmoniser les activités touristiques et récréatives et les
exigences écologiques e socides. Préférence est donnée a des formes de tourisme
n'exercant S possible aucun effet négetif sur la nature et les biocénoses locales. Les mesures
suivantes sont préconisees

dével oppement d'un tourisme respectueux de I'environnement,

intégration des préoccupations de la protection de la nature et de l'entretien des
paysages dans la promotion du tourisme,

renforcement de la compétitivité d'un tourisme discret, proche de la nature,

transformation qualitative des centres touristiques aux plans des trangports, de I'énergie,
de I'approvisonnement et de I'@imination des déchets,

gedtion desflux de visteurs,

promotion d'offres tourigtiques compatible avec I'environnement en région agricole,

délimitation de zones sans aménagements (« zones de repos »),

- coopération entre la branche du tourisme, l'agriculture, I'économie forestiére et
I'artisandt.

Par allleurs, d'autres protocoles : agriculture de montagne, protection de la nature et entretien
des paysages, aménagement du territoire et développement durable, interviennent également
dans la palitique d'aménagement de la montagne.

125 - Le rapport sur «l’avenir de la montagne » réalisé par la misson sénatoriale
d’information sur la politiqgue de la montagne.

Le Séna a inditué en février 2002 une mission d'information composée de sénateurs issus
de tous les massifs e destinée a provoquer réflexions et débats sur la stuaion de la
montagne francaise.

Cette mission s est gppuyée sur les travaux antérieurs, a effectué de nombreuses visites et a
procédé aune quarantaine d’ auditions, dont lanétre.

Son rapport, déposeé en octobre 2002, comprend 99 propositions classées en 12 rubriques,
dont 3 recouvrent gpproximativement le contenu de notre mission:

- encourager le tourisme de montagne ;

- adapter les contraintes en matiére d’ urbanisme ;

- dffirmer I'importance des massifs en termes d’ aménagement du territoire,

Ces 3 rubriques comprennent un peu plus de 30 propositions que nous avons analysées et
prises en compte pour rédiger notre rapport.
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Nous nous sommes donc attachés acompléter et préciser certains points, sans revenir sur
I’ensemble des questions abordées qui dépassent largement |’ objet de ce rapport.
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1.3 —L'évolution du contexte
1.3.1- Leseffetsdel'action publiqueet privée

La politique de la montagne qui a &é suivie avec une relative congtance depuis pluseurs
décennies, malgré des erreurs e une persstance dinégalités économiques et socides sur le
terrain, et considérée positivement par la trés grande majorité des responsables.

Dans le champ de I'environnement, vecteur premier de I'atractivité touristique, la montagne

est devenue le territoire qui, en France, dispose le plus de mesures de protection:

- Soit en variétés de mesures mises en place : une quinzaine pour ne pas dire toutes, depuis
les plus dures (les Stes dass®) jusqua celes qui rdévent du réglement nationd
durbanisme (cf. les dispositions antimitage du R 111-14-1-a) du CU)), delaplanification
locade (zones incondructibles des documents durbanisme) ou encore issues des
compensations des UTN autorisées ;

- soit en superficie couverte: le 1/3 environ du territoire montagnard est couvert par au
moins une mesure de protection, sans inclure les zones incondructibles des documents
durbanisme;

- soit enfin en proportion par rapport al’ ensemble des surfaces des espaces protégés du
territoire nationd : de I’ ordre de 90 % des mesures se Stuent en montagne.

Aing la trés grande mgorité, sinon la totdité des espaces aenjeux environnementaux, font
I'objet d'une ou de plusieurs mesures de protection et/ou de gestion.

Dans le champ économique, notamment dans le secteur du tourisme associé ou non ala
production agropastorde, des efforts constants ont permis, 1a ou I'offre a rencontré la
demande, de dabiliser et pafois dinverser la courbe du déclin démographique et
économique. Au-delg ¢’ est tout ou partie de la culture montagnarde qui a pu é&re maintenue
et donc une présence humaine nécessaire ala présarvation et ala gestion du patrimoine
historique et naturel .

Autotd, lesinitiatives prises depuis plus de quarante ans, notamment dans le cadre du « plan
neige », ont permis a la montagne francaise de répondre a la demande d'une clientée
nationale et internationale qui parait désormais se dabiliser au niveau d environ 200 millions
de nuitées annuelles, dont les 2/3 en &é principdement en secteur diffus, e 1/3 en hiver
principalement en station.

Dans la trés grande mgorité des cas, on peut raisonnablement penser que le niveau
d équipement des villages anciens de vallée et des Stes nouveaux d dtitude a atteint lui auss
une limite, limite qui, s dle éait dépassée, serait de nature anuire fortement aux équilibres
économiques et environnementalx aing qu’ ala sicurité des biens et des personnes.

Il n'en reste pas moins que des menaces sur le patrimoine naturel et rurd persstent et que sur
de vagtes territoires I’ avenir reste tres incertain:
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- dans les secteurs dynamiques et atractifs, le développement touristique et urbain exerce
toujours, sinon de plus en plus, une pression difficile amaitriser en termes d’impacts tant
aur I"environnement proche ou plus lointain que sur les conditions de vie et de logement
des habitants, notamment des saisonniers.

- al'inverse, dans une partie imp ortante de la moyenne montagne, la déprise agricole e la
désertification progressent toujours avec les risques naturels consécutifs que cela peut
impliquer, et cela malgré une meilleure acceptation du tourisme par le monde rurd que par
le past, le dévdoppement de la pluriactivité ou I'amdioration des moyens de
communication.

En termes généraui, le condtat et que I’évolution en cours tend a accroitre les disparités
entre ces secteurs, méme s tous deux ont en commun, avec une acuité différente, de poser le
probleme du niveau de service offert aux habitants, cest-adire celui de pouvoir mantenir,
agrandir, remplacer ou créer les équipements et les logements nécessaires aleur sabilisation.

Aing, tant au plan de la protection du patrimoine qu’a ceui du développement
économique et social, les problémes posés aujourd'hui en montagne ne sont plustout
a fait et partout les mémes qu'hier, et il sagit beaucoup plus d’adapter
qualitativement I’ existant que de créer encor e des aménagements nouveaux.

Erfin il et utile de remarquer qu'un certain nombre de faits tels que la régpparition sur le
devant de la scéne de la question urbaine, la montée de la défense de I’ environnement, la
décentrdisation et le retrait de I'Etat dans la conduite de I'urbanisme,...ont modifié
sensiblement la nature des préoccupeations et I’ ordre des priorités nationales.

De cefait I'aménagement en montagne, comme d’ailleurs sur lelittoral, s est trouvé
progressivement livré a lui-méme sans grande per spective ni doctrine définies par la
collectivité, en premier lieu par | Etat.

1.3.2 - Lestendances et les conséquences de |’ évolution de la demande touristique

De trés nombreux facteurs tels que le vieillissement de la population francaise et européenne,
la solvahilité des « seniors », la réduction du temps de travail et le fractionnement du temps
de loidr, les désirs de ressourcement et de maintien en forme, la recherche d'authenticité et
l'intérét accordé au patrimoine culturd, les nouveaux processus dinformation et I'dévation du
niveau d'exigence, la mondiaisation des concurrences, etc, conduisent ades évolutions dans
les attentes et |es comportements de consommation.

Les derniéres éudes Sociovision Cofremca pour |es tendances socioculturelles et New Dedl
pour I'approche marketing conduites par I'AFIT et le SEATM associés aux professonnels
du tourisme et traduites dans le document intitulé « carnet de route de la montagne » (2001),
ont souligné un certain nombre de points, en particulier :

- La montagne dans son ensemble, mieux que les autres destinations, devra répondre alix
trois motivations de base en matiére de vacances : la rupture, les retrouvailles et le
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ressourcement, et intégrer les sept tendances socioculturelles ayant le plus dincidences
sur lamontagne, dont la « qudité e I'esthétique de la vie quotidienne », c'est-adire une
senghilité croissante atous les petits déails de I'offre matéridle et immatéridle, et la
« naturdité », c'est-adire une nouvelle rdaion a une nature apprivoisée, smplifiée et
securisee.

- Cestendances, qui se traduisent par la recherche d'espace et de nature, de bien-étre, de
culture et de traditions, de produits « typiques » et « authentiques », sont encore peu ou
mal intégrées dans la condtitution de I'offre actuelle avec pour conséquences :

. Un décaage croissant entre les motivations des clients et |'offre actuelle montagne, en é&é
commeen hiver ;

. une carence de positionnements spécifiques des stations touritiques par absence de
diagnogtic, de dratégie et de choix véritables qui se traduit encore par une «lutte
concurrentielle » entre les sites d'accuell, findement par une course al'armement qui
conduit aune certaine bandisation qui va al'encontre de la recherche dorigindité et
auss de lasanté financiére des acteurs.

Sur le terrain, les suites pratiques que les responsables du tourisme et des pouvoairs publics
donneront a ce condat et a ces orientations - qui semblent bien correspondre a un
comportement durable de notre société - se traduiront nécessairement par des efforts
quditatifs sur I'existant et par des aménagements complémentaires pour répondre alafoisala
demande des touristes et de la population résidente, avec pour conséguences :

- un bexin déguipements e de services nouvealx, auss bien dans les activités
touritiques dhiver que déé : I'hiver il sagit dadapter I'offre pour conserver les clients
actuds, I'é&éil sagit plutt daméliorer I'image pour dtirer de nouveaux clients;;

- la recherche de la polyvaence de ces équipements et de ces sarvices, pour quils
puissent servir auss bien ala population résidente qu'aux touristes de passage ;

- unechance asaisr en faveur du développement d'un "tourisme vert", acondition toutefois
que les populations rurales soient en mesure de gérer et dentretenir leurs paysages et
leurs patrimoines et de maitriser lesinitiatives d'ou qu'eles viennent ;

- tous les territoires ne partant pas avec les mémes atouts, une différenciation territoride
accrue des politiques repose sur un renforcement et une concentration des actions
publiques vers les petites régions les plus en difficulté, en moyenne montagne notamment ;

- enfin, du fat de la nécessté de la pluriactivité comme de l'entretien de I'espace
montagnard, la politique montagnarde ne peut étre totalement dissociée dans ces secteurs

du soutien al'agriculture de montagne, de I'aménagement de zones dactivité, du maintien
des services et de l'accés aux nouvelles technologies.

1.3.3-Lecadrejuridique et ingtitutionnel
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Lasociété et le cadre juridico-inditutionnd évoluert.

Sil semble bien que I’ on assiste aun attrait croissant pour les dispositions contractuelles du
fait notamment de la souplesse et I’ opérationndité qu’' on leur préte, cette évolution ne S et
pas accompagnée d'une simplification des textes en vigueur.

Au contraire, I'on congtate une prolifération, parfois une superposition, de textes nouveaux
ma coordonnés et d' une complexité croissante, méme pour les experts les plus avertis.

La premiéere phase de la décentraisation au début des années 1980 s est traduite par un
effacement de I'Etat, notamment dans le domaine de I’ urbanisme. Bien que gardant des
compétences propres, |’ Etat s est montré frileux, parfois méme absent.

En montagne, la loi de 1985 ne Sest pas accompagnée des documents et outils
méthodologiques nécessaires asa mise en mere (la « posologie » delaloi) : I'Etat est resté
en refrat et les sarvices locaux sans directives claires, lassant souvent au seul juge
adminigratif I'interpréation de certaines digpogtions de laloi, et il afdlu I’accumulation de
divers jugements pour qu'une vigilance plus marquée soit a nouveau portée aux
aménagements en montagne.

Dans le méme temps, les collectivités territorides ne se sont pas emparées, contrairement au
souhait du légidateur, des outils mis aleur disposition par laloi de 1985.

Par alleurs, il faut noter que la montagne est de plus en plus dépendante de dispositions (par
exemple, communautaires) d'initiatives ou de décisons qui lui échappent. Le poids des
facteurs exogéenes dans le développement apparait de plus en plus comme une tendance
lourde.

Enfin, les projets du gouvernement d'une deuxieme éape de la décentrdisation vont
aujourd'hui vers un transfert de nouvelles compétences en direction des collectivités
territorides. Leur consistance et leurs bénéficiaires n'éant pas encore définis précisément, il

est possible néanmoins de penser que le niveau régiona pourra exercer al'avenir davantage
de responsabilités dans le champ de I'aménagement du territoire et de la gestion des dossiers.
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2. — La proceédure des unités touristiques nouvelles (UTN)

L’ingtauration d’une procédure specifique destinée aencadrer les projets d’ équipement touristique
trouve son origine méme dans la mutation du milieu montagnard juste aprés guerre et le
développement accdéré de I urbanisation de la montagne enneigée a partir des années 1960. Il a
paru utile de replacer la genese de la procédure dans son contexte et de rappeler I'évolution du
cadre juridique.

2.1 —Higorigue
2.1.1 - Laconguéte: «leplan neige »

Sans remonter aux grands travaux Sécuritaires de protection contre les risques naturels
(reboisement, génie civil) de la fin du 19°™ siédle, ou peut admettre que la mise en place
d une politique spécifique de la montagne remonte a environ une quarantaine d années,

autour des années 1960, marquées ala fois par une importante réflexion sur I’ aménagement
du territoire (avec la crégtion de laDATAR) et auss par lamise en aere, acoté de mesures

propres au maintien de |’ activité agricole, d'une politique de protection de certains grands
sites naturels emblématiques et bien délimités (laloi sur les parcs nationaux date de 1960).

Le premier commissaire de massf est créé en 1967 & le premier comité interministériel
d aménagement du territoire consacré ala montagne setient en 1973.

A partir de |’ exemple donné par |a sation de Courchevd, dite de la deuxiéme génération des
gations de sports d hiver, I'exploitation des domaines skiables et progressivement érigée
en doctrine sous I'impulson des pouvoirs publics e particulierement de la commisson
interminigtéridle d anénagement de la montagne (CIAM) créée en 1964 qui deviendra
enslite le SEATM. La péiode qui suit voit la crégtion de sations nouvelles, ex nihilo, dites
de latroiséme génération, congtruites en Site vierge par un opérateur prive,

Le climat et dors al’ euphorie, avec le double objectif de revivifier la montagne, en déclin
demographique, et de faire de la France le premier pays mondia du marché delaneige, en
concurrence avec laSuisse et I’ Autriche.

Cette période caractérisée par I'option du «tout ski» et la naissance d'une véritable
industrie de I’or blanc, appelée souvent «plan neige », trouve sa concrétisation dans le
Vliéme plan (1971-1975).

L’ objectif est la congtruction de 360.000 lits touristiques en montagne sur une décennie dans

des dtes inventoriés comme éant les plus intéressants, la partie non équipable de la
montagne, en dédin marqué, &ant laissée adle-méme.
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Cet aménagement parfois inconsidéré de la montagne fera sentir assez rapidement ses effets
négatifs et provoquera la montée de critiques. Seront mis en cause, I’ arrivée d opérateurs
prives extérieurs entrainant un affaiblissement des pouvoirs locaux, des rédisations
architecturales discutables, une sous-estimation de I'impact environnementd des rédisations,
une atificidisation visble du milieu montagnard. Ces critiques se font entendre dans une
période marquée par une sengbilisation croissante de I'opinion publique aux atentes a
I environnement.

Le ministére de la protection de la nature et de I’ environnement est crée en 1971.

L’année 1970, touchée par de dramatiques catastrophes naturelles, conduit ala mise en
cause directe de certains aménagements rédisés et dun mode d urbanisation de la
montagne.

Le contexte européen se fait également sentir avec la directive n° 75/268 sur |’ agriculture des
zones de montagne et des zones défavorisées qui reconnait un handicap particulier propre a
CesS secteurs.

Un revirement s opere ains dansles choix politiques.
2.1.2.- Ladirective montagne du 22 novembre 1977

Une ingruction interministéridle du 4 janvier 1977 préconise une goproche nouvelle et une
réflexion d’ ensemble de I'aménagement en montagne.

Le président de la République dans son discours de Vdlouise du 23 ao(t 1977 demande
I’arrét des «visons technocraiques de I'aménagement en montagne », qui aboutira au
décret du 22 novembre 1977 gpprouvant la directive d’ aménagement nationd reative ala
protection et al’aménagement de la montagne, annexée au décret, texte fondateur dont
I" esprit reste prégnant dans les textes actuels.

Le préambule de cette directive, dite « montagne », énonce comme priorité le maintien de
I'agriculture e de I'activité foredtiere dans un souci de préservation des équilibres
écologiques fondamentaux et des paysages & fait du tourisme, qui doit étre intégré a
I’ économie montagnarde, un atout économique majeur dont la maitrise doit rester entre les
mains des locaux.

La directive fixe des orientations fortes permettant un meilleur controle des
aménagements et des équipements, en proscrivant, sauf exception, toute
urbanisation en zone de haute montagne (modulée par massif) et en limitant les
routes et les équipements a I'indispensable. Partant du congtat d’une trop grande
dispersion des constructions, elle impose soit de grouper les constructions nouvelles
en continuité avec les villages existants, soit en hameaux nouveaux detaille adaptée
al’environnement et ingtitue une procédure administrative d’autorisation des unités
tourigtiques nouveles (UTN) ayant pour cadre I'instruction interministérielle du 4
janvier 1977 précitée.
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Ains la procédure UTN est-elle née, dans un contexte protecteur, en réaction aux exces de
la période précédente, peu de temps, il faut le noter, aprés la promulgation de la loi du 10
juillet 1976 relative ala protection de la nature qui impose au maitre d’ ouvrage la rédisation
d une éude dimpact et avant celle du décret du 7 juillet 1977 relatif ala lutte contre le
mitage (art. R111-14-14).

Laprocédure UTN devient opérationnelle avec I’ arrété du 24 ao(t 1979, soit prés de vingt
ans gprés |’ engagement du « plan neige ».

Cette procédure, qui a fort peu évolué par la suite, prévoit un dispositif dont les principales
caractérigtiques sont les suivantes :

Une diginction dtimérique e faite entre les 6 massfs de maniére a ce que les
dispositions particuliéres soient gppliquées en tenant compte des caractéristiques de
chacun d’ eux.

Est consdérée comme UTN : « ... toute opération touristique susceptible d’ entrainer
une modification subgtantielle de la population et de I’ économie locde et du paysage
montagnard ».

L’ingtruction de la procédure des UTN se fait dans un cadre centralisé :

le minigtre chargé de I’ urbanisme dtatue sur les demandes de création d UTN aprés
ingtruction et avis d' un comité technique interministériel regroupant sept ministéres devant
lequel le sarvice d'éude et daménagement tourisique de la montagne (SEATM)
rapporte les dossiers. Le minigtere de I’ environnement et du cadre de vie (direction de
I architecture et de I’ urbanisme) est chargé du secrétariat. Les éus sont absents du comité
technique mais, dans le contexte décentrdisateur du moment, ilsy participeront apartir de
1982 et les dossiers seront aors mis adisposition du public.

L'ingruction s effectue en deux phases, I'une portant sur |’engagement des éudes
préaables al’ é&ablissement du programme ains que sur le concours de I’ administration a
son éaboration, |'autre sur la prise en consdération du programme d aménagement
proprement dit, qu'il Sagisse d’'un programme pluriannud de développement touritique
(PPDT) ou d une opération isolée.

Les projets d UTN font I'objet d éudes prdiminaires qui conduisent a une décison
d opportunité et donc aun accord préaable.

Le PPDT congtitue le document de cadrage généra du projet qui doit ére competible

avec le document d urbanisme, son existence conditionne I'ingtruction des opérations
particulieres Stuées dans son périmetre. Le PPDT est la procédure normae. Les
opérations isolées sont soumises ades savils différents suivant leur Stuation.

Le programme d’ aménagement ne peut ére soumis au comité technique interministériel

gu’ accompagné du POS ou de son avant-projet, I'autorisation du programme ne
produisant son effet que lorsgue celui-ci est rendu public.
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2.1.3. - Le«rapport Besson »

Le rapport de la commission parlementaire d’ enquéte présidée par M. SOUCHON et ayant
pour rapporteur M. BESSON sur |a situation de I’ agriculture et de I’ économie rurde dans
les zones de montagne et défavorisées, publié au J.O du 7 avril 1982, donne I’ occasion de
conforter la démarche engagée par la directive « montagne» et de préparer | étape
|&gidaive qui va suivre.

Mise en place par I’ Assemblée nationae, la commission partage globaement les analyses qui
ont présidé ala directive mais vise a amplifier les moyens consacrés pour les mettre ala
hauteur des objectifs ambitieux de cdlle-d.

Elle condate certaines évolutions considérées comme préoccupantes et propose d’ adopter
une démarche globale de développement tournée ala fois vers la protection prioritaire des
montagnards et la vaorisation de leurs atouts économiques et vers la protection du milieu
naturel ou fagonné par I’ homme.

Elle déplore un aménagement dur de la montagne au dériment des intéréts locaux,
I’engrenage  dans lequd sont entrainées les communes (congtruire pour rentabiliser les
équipements et développer les équipements pour éviter leur saturation), b fable création
d emplois, un impact environnementa fort et propose un modée dternatif de dével oppement
tourigique plus soucieux du respect du milieu humain existant e de la consarvation des
richesses naturelles en évitant les atteintes irréversibles au patrimoine collectif.

Le rapport préconise une phase de réflexion inscrite dans le cadre d’ un pays et aboutissant a
un programme pluriannuel de développement (PPD) rendu public, mais toutefois seulement
consultatif et de déconcentrer la procédure UTN en la confiant au représentant de I’ Etat
dans le département, avec création d’ un comité ad hoc .

La procédure administretive s opérerait en deux temps : une phase d’ examen du PPD et une
phase autorisant I' UTN proprement dite.

Le rapport énonce nombre de mesures qui ne seront pas toutes reprises dans laloi annoncée
par le gouvernement dont |a promulgation interviendra en 1985.

2.1.4. - Laloi relative au développement et ala protection de la montagne du 9 janvier
1985, dite loi « montagne »

Cette loi, qui abroge le décret relatif ala directive, comporte un ensemble de dispositions

ayant pour objectif d'édicter des regles d'urbanisme spécifiques complémentaires du droit
commun
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Elle fixe des principes d aménagement et de protection en zone de montagne, notamment
un principe d urbanisation en continuité avec les bourgs et villages exigants, sauf 5 le
respect des terres agricoles, pastorales ou forestieres, la préservation des espaces
naurds imposent de ddimiter des hameaux nouveaux intégrés a I environnement et
précise que la capacité des espaces detinés al’ urbanisation doit étre compatible avec la
préservation des espaces naturels et agricoles (art. L 145-3-111).

L’article 7 de laloi instaure pour chacun des massifs un comité pour le dével oppement,
I’aménagement et la protection dénommé « comité de massif » et, désignée en son sain,
une commission spécidisée des UTN chargée de donner un avis sur les dossers
d' équipements touristiques.

Les décrets du 20 septembre 1985 fixent la composition et le fonctionnement de chacun
des comités de massif.
Ceux-ci peuvent daborer des « recommandations particulieres acertaines zones sensbles
&f, notamment, aux secteurs de haute montagne » (L145-7,11).

Des « prescriptions particulieres» peuvent ére initiées par I'Etat pour chacun des
massifs (art. L 145-7,111). Elles peuvent adapter les seuils et critéres des éudes d impact
et d enquéte publique spécifiques aux zones de montagne en fonction de la sensibilité des
milieux, désigner les espaces, paysages @ milieux les plus remarquables et en définir les
modalités de préservation, préciser enfin en fonction des particularités de chague massif
les conditions d gpplication de I'art. 145-3 Il précité concernant |’ urbanisation. Ces
precriptions sont éablies par décret en consell d Etat aprés avis ou sur proposition des
consails régionauix intéressés et du comité de massif.

Concernant lesUTN, laloi montagne apporte des modifications de fond importantes :

. A lanotion de priorité ala protection sur I'aménagement de la directive se subgtitue cdle

d équilibre entre dével oppement et protection.

. Est consdérée comme UTN (art. L 145-9 du CU), toute opération de dével oppement

tourigtique en zone montagne qui Serait créée dans un dte vierge, ou en discontinuité
lorsque cela entraine une modification substantielle de I’ économie locae, des paysages ou
des équilibres naturels ou entrainerait une augmentation de la capacité d hébergement
touristique de plus de 8000 m? (SHON) ou la rédisation de remontées mécaniques aLr
delad un seuil financier actudisable (il est actudlement de 4 millions d' euros).

. L’outil PPDT et la digtinction entre haute et moyenne montagne diparaissent tandis que

les notions de « Ste vierge » et de continuité ains que cdlles de communauté d' intérét des
collectivités locaes prennent une importance accrue.

. L'exigence d'un schéma directeur d aménagement et d'urbanisme (SDAU) ou d'un

schéma de secteur gpprouvé dispense les UTN de la procédure d autorisation. En
I’absence de schéma, la procédure UTN jusque-la nationde reste requise mas est

18/58



2.15.

déconcentrée au niveau du préfet coordonnateur de massif qui S appuie sur I'avis de la
commission spécidisée des UTN du comité de massif.

. La procédure intéresse les seules opérations acaractére touristique.

— Lesaménagements apportés ala « loi montagne »

Des modifications ont é&é apportées ala loi pour répondre aux évolutions de I’ économie
montagnarde et du contexte nationdl.

Laloi du 9 février 1994 portant diverses dispositions en matiére d’urbanisme,
dite « loi Bosson ».

Son aticle 21 compléte I'article L 145-3 en précisant que peuvent ére égaement
autorisées, par arété préfectora, aprés avis de la commission départementale des sites,
dans un objectif de protection e de mise en vaeur du patrimoine montagnard, la
restauration ou la recongruction d anciens chaets d'apage, and que les extensons
limitées de chdets d'dpage exidants lorsque la destindtion et liée a une activité
professionnelle saisonniére,

La drculare du 19 juillet 1996 en précise les moddités d application, sans toutefois
prendre en compte la spécificité méme de ces congructions variable sdon les massfs
(dans les Pyrénées on parle de granges d'egtive). Cette absence de différenciation
conduira ala mise en aere de pratiques locaes dans plusieurs départements ouvrant les

réfections, adaptations ou extensons des congructions a un habitat saisonnier ou
permanent non prévu par le légidateur.

La loi d’orientation pour I’aménagement et le développement du territoire du 4
février 1995, dite « loi Pasgua ».

Cette loi ingtaure les directives territorides d’aménagement (DTA) éaborées sous la
responsabilité de I Etat. Celles-ci « peuvent fixer les orientations fondamentaes de I’ Etat
en matiére d aménagement et d' équilibre entre les perspectives de développement, de
protection et de mise en vaeur desterritoires ».

Les DTA peuvent préciser les modalités d’application des articles L 145-1 et
suivants et remplacent les prescriptions particuliéres de massif crées par la «loi
montagne ».

L'atice 5-XV de la loi modifie la rédaction de I'aticle L 145-3-111 concernant
I'urbanisation en continuité en dipulant que « sous résarve de la réfection ou de
I’extension limitée des congructions existantes e des inddlations ou équipements
d'intérét public incompatibles avec e voisinage des zones habitées, I’ urbanisation doit se
rédiser en continuité avec les bourgs, villages e hameaux existants ».

La loi introduit la notion de schéma interrégional d’aménagement et de
développement de massif dansles massifs de montagne s éendant sur plusieurs régions
destiné a mettre en mere des politiques interrégiondes ; le schéma est daboré et
approuvé conjointement par les consails régionaux intéresses.
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Le comité de massif est associé ason daboration. En |"absence de schéma, laloi précise
gue le comité de massf peut ason initiative saisr les consals régionaux intéressss d'un
projet de schémainterrégiona d aménagement et de développement de massif (article 8).

Laloi du 25 juin 1999 d'orientation pour I’aménagement et le développement
durabledu territoire, dite « loi Voynet »

Cette loi modifie pour partie et compléte laloi du 4 février 1995,

Elle permet de renforcer la coopération intercommunae et affirme une vision contractuelle
basée sur une organisation territoride et un projet. Elle conforte le role des pays et des
agglomérations et la solidarité des territoires ruraux et urbains.

Les communes et leurs groupements ayant compétence en aménagement de I espace et
développement économique peuvent avoir vocation aformer un pays. Ils éaborent, en
asociation avec le ou les départements et régions intéressés, une charte de pays qui
exprime leur projet commun de développement durable du territoire (article 25).

Il est intéressant de noter qu’en | absence de schéma directeur, les POS et documents
d urbanisme en tenant lieu doivent ére compatibles avec les orientations fondamentales
de I’ organisation spatide de la charte.

Enfin, laloi ouvre aux régionsI'initiative d éaborer une DTA.

La loi du 12 juillet 1999 reative au renforcement et a la smplification de la
coopération intercommunale, dite « loi Chevénement ».

S cette loi n'a pas dincidence directe sur la procédure des UTN, €ele doit ére
mentionnée pour son incitation forte au renforcement de I’ intercommundité en particulier
en milieu rurd, notamment par une bonification de la dotation globde de fonctionnement
pour les communautés de communes ataxe professonnelle unique.

Elle donne aux acteurs locaux les outils inditutionnds et financiers permettant de structurer
le territoire autour de logiques de projets (cf. circulaire du 13 juillet 1999 — Intérieur). Elle
fait appel aune plus forte intégration des compétences et compléte la «loi Voynet » a
laquedlle dle fournit les outils nécessaires alamise en aere de la contractualisation.

Ces trois lois ont en commun d’inciter les collectivités a sassocier pour la
définition, la réalisation et la gestion de projets d’aménagement et de protection
du territoire.

Laloi du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et au renouvelement urbain,
dite « loi SRU ».

Parmi ses nombreuses dispogtions, la loi SRU ingtaure les schémas de cohérence
territoride (Scot), les plans locaux d'urbanisme (PLU), les cates commundes, en
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remplacement des schémas directeurs et des POS. Elle soumet les DTA aune enquéte
publique et reprécise la hiérarchie des documents d’ urbanisme.

Les Scot (article 3 de laloi), éaborés par un EPCI ou un syndicat mixte, donnent lieua
une enquéte publique. 1ls fixent les orientations de I’ organisation de I’ espace et définissent
les objectifs des politiques a conduire au travers d'un projet d aménagement et de
dével oppement durable (PADD), (article L 122-1 du CU).

En ce qui concerne les UTN, les Scot prennent en compte les grands projets et
programmes d’ équipement des collectivités et services publics et donc, acettitre,
lesUTN.

Comme pour les schémas directeurs, les UTN situées a I'intérieur d’un Scot ne
sont pas soumises ade la procédure d’autorisation par le préfet de massif.

Laloi SRU créel’obligation d’'un débat sur les orientations générales du PADD et prévoit
la consultation pour avis de la commisson spécidisée des UTN lorsgu’il concerne la
création dune UTN (article L 122-8).

Le préfet (article L 122-11) peut demander une modification du Scot il esime que les
dispositions du Scot ne sont pas compatibles avec les DTA ou, en I” absence de cdles-di,
avec les dispositions particuliéres aux zones de montagne.

Enfinlaloi SRU prévoit (article 1 modifiant I’ article 22 delaloi du 4 février 1995) que s
le pays est inclus dans un Scot, les dispositions de cdui-ci se subgtituent aux dispositions
d urbanisme de la charte de pays (acompter de |’ approbation du Scot).

Les PLU, plus ambitieux que les POS, deviennent |’ expression d'un projet d’ urbanisme
avec I'exigence d'un PADD couvrat I'intégrdité du territoire d'une ou plusieurs
communes et donnant lieu, comme pour le Scot, aun débat préadable.

Les cates communaes sont soumises a une enquéte publique et sont approuveées
conjointement par le consell municipd et le préfet.

Concernant la restauration des chdets d' dpage, I'article 32 delaloi SRU rend désormais
possible le changement de dedtination des condructions existantes qui S goute aux
possibilités d§aprévues de réfection et d’ extenson.

L’aticle 16 ouvre de plus, mais atitre exceptionnd, la posshilité de ddimiter, par
dérogation avec le principe de congruction en continuité, des «zones d'urbanisation
future de talle & de capacité daccuel limitées», aprés accord de la chambre
d agriculture et de la commission départementale des sites (CDS) (article L 145-3 111).

L’aticle 17 rend possible enfin I'éaboration de DTA limitées aune partie de massifs. Il
rétablit la possibilité d' éablir des prescriptions particulieres de massif (PPM) pour tout ou
partie d'un massif non couvert par une DTA, gpres avis du comité de massf et de sa
commission permanente, des communes et des EPCI compétents et enquéte publique.
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Mais a peine promulguée, la loi SRU comme la loi LOADDT fait dgal’objet d'une
remise en cause de plusieurs de ses dispositions.

- Leslois« Corse» et « démocratie de proximité »

Ces deux lois peuvent parditre éoignées du domaine montagne mais elles apportent des
précisions intéressantes.

.Laloi relative ala Corse du 22 janvier 2002 créé un conseil des sites de Corse chargé
d exercer notamment les compétences dévolues ala commission spéciaisée des UTN du
comité de massif. Ce consall comprend, outre laformation pléniére, trois formations, dont
I'une dite «des unités touristiques nouveles». 1l est composé de vingt membres
communs aces diverses formations répartis en trois colleges mais se voit complété de 6
membres lorsqu’il siege dans cette formation (décret du 3 mai 2002).

Le préfet de Corse préside le consell des dtes, al’exception toutefois de la formation
« patrimoine » qu'il co-préside avec le président du conseil exécutif de Corse.

. Laloi du 27 février 2002 relative ala démocratie de proximité comporte deux dispositions
concernant la montagne : la fuson des massifs Alpes du nord et du sud (article 18), la
composition et le fonctionnement du comité de massif (article 19).

Cdui-ci est compose mgjoritairement de représentants des collectivités territorides et de
leurs groupements, il comprend des représentants des établissements publics consulaires,
des parcs nationaux et régionaux, des associations € des organisations Socio-
professonndles. 1l conditue une commisson permanente, composée majoritairement
d' éus, qui dit son président en son sain.

Le comité de massif est désormais co-présidé par le préfet coordonnateur de massif et le
président de la commission permanente.

En conclusion, les modifications successives apportées au cadre légidatif et
réglementaire font ressortir une volonté constante de développer I’'intercommunalité
et la démocratie participative et d’assouplir ou d’adapter les dispositions mises en
place dans la directive de 1977 et la «loi montagne » de 1985, sans que soient pour
autant remis en cause les principes de constructibilité limitée et de continuité de
I’urbanisation et la procédure UTN elle-méme.

2.2 - Fonctionnement de la procédure des UTN

Au plan réglementaire, les articles R 145-1 et suivants précisent lamise en cere de la procédure
UTN, en particulier sur les points suivants : « la demande d autorisation de créer une UTN et
présentée par la commune ou les communes ou le groupement de communes sur le territoire
desquelles s éend I'emprise du projet ; ele peut porter Smultanément sur plusieurs projets » (R
145-1).
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C'est donc le maire ou le représentant d'un groupement de communes qui présente la demande
d autorisation.

Le préfet du département dispose de 15 jours d' une part pour demander éventuellement des
piéces complémentaires, d’ autre part pour notifier la dete alaguelle la demande sera examinée
(R 145-4).

Lacommission spéciaisée du comité de massif chargée de formuler un avis sur la demande est
convoquée dans un délai de 3 mois acompter de lanatification (R 145-5).

«Dés la natificetion le préfet prescrit par arrété la mise ala disposition du public du dossier »

... Cdle-ci ne peut étre inférieure al mois (R 145-6).

En I’absence de SDAU ou de schéma de secteur approuvé, «I’autorisation de créer cette
UTN est accordée par arrété du préfet de région désigné pour assurer la coordination dans le
massf ».

« Lorsgu’ une ou plusieurs communes envisagent de créer une UTN ..., les maires peuvent
demander au préfet de département que les orientations générdes de leur projet soient
examinées par lacommission gpecidisée » (R 145-9).

La rédisation du projet doit étre entreprise, sous peine de caducité, dans un délai de quatre
ans a compter de la date de sa notification au bénéficiare (L 145-11) et nécessite une
demande de permis de condruire ou dautorisation de travaux and qu'un plan loca
d urbanisme (PLU) opposable.

Cette exigence peut ére percue comme particulierement lourde pour des projets modestes
dans les petites communes. Pour ce cas de figure, une carte communae pourrait aterme
auffire

Les décrets rdatifs ala composition et au fonctionnement des comités de massifs sont pris par
le premier ministre sur le rapport du ministre chargé de I’aménagement du territoire et gprés
avoir entendu le consall d Etat.

s définissent la composition du comité de massf (par exemple 50 membres pour les Alpes-
du-nord répartis en 3 colléges, dont le commissaire de la République de la région Rhone-
Alpes, chargé de la coordination dans le massif, qui assure la présidence).

Les comités de massfs éablissent leur reglement intérieur pour définir la composition et le
mode de fonctionnement des commissions. Leur secrétariat est assuré par un fonctionnaire
désigneé par le préfet de massif, par exemple le commissaire de massif ou le SGAR.

Chaque comité de massif condtitue en son sein une commission spéciaisée chargée d’ émettre
un avis sur les demandes dUTN (par exemple en Rhone-Alpes dle comprend, outre le
commissaire de la République qui la préside, 15 membres titulaires et 15 membres suppléants
répartis en 2 colleges, I'un au titre des dus (8 membres), I"autre des socio-professonnes et
asociatifs (7 membres).

On peut noter la représentation trés réduite des protecteurs de la nature qui se limite aun

sege.
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La commission spécidisée, aprés la présentation du rapport par le SEATM, entend les auteurs
de la demande de création d UTN ains que toute personne ou organisme dont ele estime
nécessaire de recuelllir les observations.

Les présdents de I’ assemblée régionae ou des conseils généraux intéressés sont entendus a
leur demande ou, avec leur accord, ala demande de la commission.

Les avis sont adoptés ala mgorité des membres présents, le président ne prenant pas part au

vote.

Le fonctionnement de la commission spécialiste des UTN et les dispositions
adoptées, formalisées ou non dans un reglement intérieur, ont des constantes :

. une forte implication des services de I Etat qui, par leur avis, contribuent al’ é&ablissement de
lanote de synthése du préfet de département,

. la présentation du dossier en commission spéciaisée par un rapporteur, le SEATM, désigné
par le préfet de massif,

. dans un jeu relativement figé les débats sont parfois intéressants, plus générdement atones, et
I’'unanimisme, en dehors de la voie écologigte, le plus souvent le réaultat,

. les débats restent en chambre, les visites par la commisson du sSte sur lequel est projeté un
équipement éant inexistantes,

et auss desdifférences, sdon les massfs :

. des suppléants sont ou non désignés. A noter que les textes ne prévoient pas la suppléance
des membres empéchés,

. le principe du quorum et ou non appliqué, I’ avis de la commission pouvant étre formellement
adopté ala mgjorité des membres présents,

. lesadminigtrations sont ou hon présentes en séance,

. le SGAR joue un rdle plus ou moins actif.

Le dosser qui accompagne la demande comprend (R 145-2) :

.| é&a du Ste et de son environnemert,

. les caractérigtiques principaes du projet,

. lesrisques naturels et les mesures de prévention,

. les effets prévisibles du projet sur le contexte et les mesures de protection prévues,
. les conditions générdes de I’ équiilibre économique et financier du projet.

Les critéres d’ gppréciation, en tout ou partie repris dans |’ avis de la commission et la décison

finale, correspondent aux principes qui sous-tendent |es textes. 11s concernent notamment :

. la comptabilité du projet au regard des options des documents de planification, des
dispositions | égidatives et réglementaires applicables en matiére d' utilisation du ol

. I appréhension des risques naturels,

. la préservation des espaces naturels et agricoles et du patrimoine culturel,

. laviabilité financiére du projet et son intérét économique dans le bassin de vie aing que son
incidence sur lesfinances locaes,

. les conditions de commercidisation, d utilisation et de gestion de I’ ouvrage,
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. les dispositions prises en faveur de la vie locae permanente (logement des sdariés, ...) et
desloidrs de proximité (accessihilité, ...).

Bien que relativement bien codifiée dans la forme, la consistance des dossiers varie
beaucoup dans la pratique en fonction, d’une part, de la nature du projet et du contexte
dans leque il Sinscrit, d’autre part, de I’habileté du couple maitre d’ouvrage/maitre
d’ oxre aconcevoir et présenter son projet.

Aind, méme s chague membre de la commisson jouit d'une expérience importante e a é&é
degtinataire du dossier 15 jours au moins avant la date de séance pour en prendre connaissance,
la rédité des dispositions du projet ou des mesures compensatoires prévues peut ére difficile a
appreécier.

2.3 -LesévolutionsdesdossiersUTN
2.3.1 - En termes quantitatifs

Depuis la promulgation de la loi montagne, environ 300 opérations ont €&é ingruites et ont
fait I'objet d'un avis de la commission spécidisée des UTN, puis dune décision du préfet de
meassif, ce chiffre devant é&re mgoré du fait que certains dossiers ont pu repasser plusieurs
fois devant lacommission.

Un peu plus de la noitié de ces dossiers concernent des projets d'aménagement du domaine
skiable, tres mgoritairement de ski apin, dont une cinquantaine environ associés a de
['urbanisation.

Une bonne trentaine de dossiers concernent des opérations de congruction de taille
modérées intéressant de I'hébergement ou des équipements, tres généralement Situés dans le
périmétre aggloméré d'une Station touristique.

Une petite trentaine de dossiers sont congtitués de projets trés divers - parc astronomique,
camping caravaning municipa, extenson dhéte, mini plan deau de loigrs,..., - qui ont
comme points communs d'ére modestes, ponctuels et trés souvent situées en discontinuité de
['urbanisation, ou dans un Ste vierge.

S al'origine de la procédure, notamment al'époque de la directive, le nombre de dossers

annuds indruits éait de I'ordre de la centaine, actudlement il sévaue autour de la vingtaine,
soit un rapport de 1 a5 environ.

Cette évolution e<t, en outre, accentuée du fait du changement progressif des caractéristiques
des projets. Ceux-ci ont en effet, en moyenne, un colt et une importance en m? SHON en
baisse condante et seule une petite vingtaine de stations majeures, Stuées principaement

dans les Alpes du Nord, maintiennent un fort niveau dinvestissement pour I'aménagement de
leur domaine skiable ou leur espace urbain.
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Pour |’avenir, toutes choses éant égales par ailleurs, les tendances constatées
conduisent raisonnablement a penser que le flux des dossers restera
vraisemblablement étale, sinon diminuera encore, et que les opérations nouvelles
seront différentes de celles qui ont conduit ala création dela procédure UTN.

Les dossersfuturs, au risque de schématiser, intéresseront vraisemblablement,

- dansles gations attractives Stuées généraement en dtitude, des projets de renforcement
et ddévation du niveau quditatif des domaines skiables et de I'immobilier, ce qui n'exclut
pas des opérations nouvelles.

Ces projets condtitueront I'essentiel des gros dossiers quil sagira de maitriser;

- dans les dations e les dtes tourigiques datitude moyenne, des projets qui viseront
principdement & moderniser e a diversfier |'offre e & garantir I'enneigement par des
aménagements de production de neige de culture inscrits ou non dans les contrats de plan.
Ces projets mériteront une grande atention, tant du point de vue économique
guenvironnementd;

- dans les secteurs adominante rurde Stués sur les contreforts des massifs ou dans les
pénéplaines, les initiatives, dedtinées a venir en gppoint dune activité agropastorale
souvent fragile, prendront la forme de projets qui resteront le plus souvent ponctudls et
modestes.

Dans une perspective d aménagement du territoire équilibré, il faut sans doute souhaiter
que ces projets congtituent la mgjorité des dossiers du périmétre montagnard tel quiil est
défini actuellement, pour autant évidemment que laloi montagne soit intégralement connue

et appliquée dans ces espaces.

2.3.2 - En termes qualitatifs

Globalement, de I'avis de la plupart des acteurs, la qualité moyenne des dossiers
progresse sur la forme comme sur le fond, méme s des insuffisances peuvent
subsister.

Fus intdligibles, ils traitent plus en profondeur et parfois d’ une maniére plus transversde les
différents aspects du sujet.

Aing I'é&at et I'impact du projet sur les finances de la commune support sont examinés
depuis plusieurs années par des missions régiona es spéciaisées du ministere des finances, les
agpects environnementaux bénéficient des investissements documentaires réalisés, notamment
par les services de I’ environnement, les Smulations de commerciaisation et de rentabilité sont
rédistes and que lI'estimation des créations d'emplois, etc..., 'ensemble de ces
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appréciations éant formalisées gpres la tenue de pluseurs réunions de travail e de vidtes sur
leterrain.

Pardldement, le niveau d exigence souhaité par I'adminigtration, le public et, bien sr, la

commission spécidisée s déeve égdement. Celaa pour conséguences :

- dinduire une demande supplémentaire de précisions dans les éudes et de garanties dans
larédisation du projet, déments qui induisent aleur tour la mise en place de plus en plus
sysématique de commissions de suivi,

- de créer ou d' entretenir la confuson entre, par exemple, |'é&ude d environnement et
I é&ude ou la notice d impact relative au dossier opérationnd ou encore entre le permis de
congruire et I'autorisation UTN, qui reste une autorisation de principe.

Aujourd hui on peut estimer a70 ou 80 000 euros le colit moyen de la condtitution d un
dosser pour une opération de moyenne importance dans un secteur sans difficultés
exceptionndlles, ce montant pouvant considérablement augmenter lorsquil sagit dune
opération importante située dans un Site particulierement sensible.

2.3.3-Enréumé

Alors que le flux des dossers UTN est en diminution ains que la taille des
opérations et que le niveau qualitatif des é&udes augmente, la procédure parait, du
moins pour les petits projets, de plus en plus décalée par rapport a I’esprit qui a
présdéa I'éaboration des textes, et, auss, par rapport ala réalité économique et
humaine qui, beaucoup plus que par le passé, exige une réactivité trés grande pour
saisir les opportunités du marché et apprécier lesdiversesréalitésdu territoire.

A ce paradoxe apparent qui consiste a demander toujours plus a toujours moins de
porteurs de dossier pour des projets de plus en plus éloignés de I'esprit initial des
UTN, Saoute le fait que presque tous les projets font I'objet d’'un recours
contentieux.

Si les tendances observées se prolongent, le risque est réel de décrédibiliser une
procédure qui garde sa pertinence pour les opérations importantes ou localisées
dans des sites particuliérement sensibles et peu ou mal protégés par des procédures
appropriées, finalement d’encourager indirectement les contournements de la loi et
I'immaobilisme.

2.4 — Appréciation dela procédure UTN actuelle

L’instance d évauation de la palitique de la montagne du commissariat générd au plan dans son
rapport de septembre 1999 porte un jugement globaement « positif » sur la procédure UTN et
ur son évolution tout en mettant I'accent sur certaines faiblesses qui tiennent, sdon dle,
notamment au fat qu'il Sagit d'une procédure intervenant a I'amont des procédures
opérationndles. S dle est un bon outil de connaissance des enjeux, il ne sagit pas d'une
procédure de développement. Le rapport constate que «la procédure UTN n'a pas limité de
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facon importante le développement de |’ offre touristique en montagne et en haute montagne en
particulier », mais qu’ elle a permis de mieux I’ encadrer.

« Son origindité reléve d une logique de projet e son fonctionnement implique un jugement de
fond ». S agissant d’ « une procédure intelligente », « ce serait une erreur de la supprimer ».

La misson souscrit acette analyse et souhaite souligner quelques points pogtifs et négatifs du
dispogitif actud.

24.1 -

24.2-

L es points positifs :

I’éoignement de la décison d' autoriser (préfet de massif) des pressons locades est un
gage de neutralité pour des projets pouvant revétir un caractere conflictud ;

la prise en compte des aspects techniques, économiques et financiers, environnementaux
permet d’ appréhender |e projet dans ses divers enjeux ;

la procédure est I’ occasion de vérifier la volonté rédle d engagement du projet par la
collectivité. Elle aun effet dissuasif pour les projets velétares, inadaptés ou de faisabilité
incertaine ;

la qudité de I'indruction adminidrative a souvent permis une améioration des dossers
par une préparation concertée et la mobilisation des diverses compétences techniques.
I ndéniablement le niveau de connaissance et d exigence des acteurs S est deveé ;

le temps consacré al’ échange, la confrontation des points de vue, au débat, que ce soit
au cours de I’ ingtruction départementale ou loca e (réunions administratives organi Sees par
le préfet ou le sous-préfet en présence de la collectivité maitre d' ouvrage) ou en
commission spéciaisée des UTN releve d une démarche pédagogique utile conduisant a
une culture de travail en commun postive ;

des protections réglementaires d' espaces naturels ou de paysages montagnards d' intérét
remarquable, décidées souvent en compensation d autorisations d équiper, ont éé
effectivement engagées, méme S ces prescriptions n'ont pas toutes éé mises en merea
cejour.

la limitation des équipements en Sites vierges, qui éait un des objectifs recherchés, est
effective ;

une procédure UTN spécifique, percue par les montagnards comme un instrument de
reconnaissance et d'identité.

L es points négatifs :
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une procédure percue encore comme jacobine, malgré la déconcentration opérée en
1985 et la co-présidence du comité de massif accordée récemment au président de la
commission permanente de ce comité ;

une procédure naionde technocratique négligeant trop les spécificités locaes ou
régionaes s gppliquant ades massfs différenciés ;

une procédure trop centrée sur la problématique de la haute montagne en hiver, prenant
mal en compte les projets d’ équipement touristique de la moyenne montagne I &€, plus
petits e plus diversfiés. Nombre d' équipements se développent en montagne |’ éé :
manége hippique, viaferrata, hébergements |égers de laigr, golfs, parcs de loisir, parcours
ludiques, aires d’ enval,... Ces équipements échappent ala procédure UTN dors que leur
impact peut &re sgnificatif sur I’ environnement montagnard, parfois plus lourd méme que
cdui de certains projets soumis ala procédure ;

une procédure lourde, lente et colteuse, disproportionnée pour les petits projets portés
par des collectivités sans gros moyens dans des territoires en difficulté. Pas congue pour
cela, dle a méme plutét eu un effet repoussoir pour certains petits projets ponctues
localisés dans les secteurs ruraux en stagnation ou en déclin.
De ce point de vue la procédure UTN a en quelque sorte, malgré dlle, participé aune
discrimination entre la haute montagne enneigée promise a un essor touridique et la
moyenne montagne quelque peu délaisste.
Cette inadaptation de la procédure a eu auss pour consequence d' inciter indirectement a
des pratiques d’ évitement de la procédure et donc de contournement de laloi.

plus globalement, la complexité et I'accumulation de textes juridiques et de digpositions
diverses posent un réd probléme de lishilité pour les acteurs du développement en
montagne d' autant plus que des imprécisions dans les textes (formulations trop généraes,
termes non définis,...) sont sources d'interpréation, de suspicion parfois et ouvrent la
voie au développement du contentieux.

Les recours systémeatiques sur la plupart des projetsd UTN, S'ils ont indéniablement pour
effet un renforcement de la vigilance, notamment vis-avis de la protection de
I’environnement, générent auss une certaine padyde dans les initiaives e le
déve oppement de la dissmulation.

a ces difficultés formelles s goute I'absence de «doctrine » claire de I'Etat dont un
positionnement attentiste, voire frileux, y compris sur des enjeux qui lui sont propres et a
déplorer. On peut souligner acet égard le manque de document d’ accompagnement, a
I’ usage des services adminigtratifs concernés et des acteurs de la montagne. Les tentatives
déaboration d'un "guide méthodologique' en 1986 et d'une circulaire sur les UTN en
1987 n'ont jamais abouties. On note toutefois une brochure de la direction de
I'architecture et de |'urbanisme (DAU) en 1995 sur "l'urbanisation en continuité en zone de
montagne”'.

d' une maniére générde, I'action opérationnelle et la getion territoride souffrent de
I’ absence de document dtratégique intermédiaire entre la loi et la procédure UTN. Telle
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gu elle Sest pratiquée, la procédure UTN a généré une approche «poaintilliste» du
dével oppement touristique en montagne, favorisant avec la disparition des PPDT, la prise
en compte d opérations ponctuelles en faisant I"'impasse d’ une réflexion de fond conduite
aune échelle pertinente et dans le cadre d’ une logique territoride de projet.

S, comme le dgndait I'ingtance d' évauaion du commissariat générd au plan, quelques
initigtives locdes ont permis I'éaboration de documents de référence (schémas de
cohérence informes) ou dUTN intercommunales, ceux-ci sont restés tres limités en
nombre et plutbt situés dans les Alpes du nord.

on peut regretter auss la réserve des comités de massif qui ne se sont pas engagés dans
une démarche dratégique propre aorienter |’ activité de leur commission spécidisée des
UTN e qui nont pas fat le travail de capitdisation et de vaorisation des actions
conduites par dle. La modestie de leur activité n’ a pas permis jusgu’ a présent de tirer
collectivement des enseignements des UTN indruites et rédisées ni de traiter des
questions reldives al’ avenir des territoires ou au type de tourisme qu'il serait souhaitable
de promouvoair. De ce fait, les politiques partagées et explicites sur les massifs sont
relativement peu exprimées. On peut regretter cet éat de fait, car de par leur
composition, les comités de massif, véritables « parlements de massif » avaient vocation a
devenir un lieu centra de débat sur les enjeux majeurs de leur territoire.

Ceci et d'autant plus regrettable que la directive avait introduit I’ idée d'intercommundité,
de prévison et de programmation dans le temps avec les PPDT, et laloi montagne cdlle
de décentralisation dans la mesure ou le SDAU permettait de ne pas soumettre les
projets ala procédure UTN.

Force et de congtater que les dlus ne se sont guére appropriés les opportunités des
ingruments de la planification intercommunae mis aleur digpostion et que, au find &
paradoxalement, ce sont les SDAU qui apparaissent comme une procédure d’ exception
et nonlesUTN.

L’intention du légidateur &ait en effet le transfert, aterme, de la pleine compétence en
matiére d UTN aux communes, conditionné par un effort  de planification demandé a
cdles-c pour qu'éles se dotent d'un schéma directeur soumis al’ avis de la commission
spécidiste desUTN.

Livrées a elless-mémes, sansimpulsion forte de I’ Etat ou des comités de massif ni
document de planification en référence, les commissons UTN ont souvent
fonctionné en vase clos pour instruire au coup par coup des projets.

Pour I’ avenir, le principe du «donnant/donnant » ne s éant pas concrétise jusque-13 rien
ne laisse entrevoir d' évolution notable acourt terme. L’incertitude sur le développement
des Scot en montagne, notamment en moyenne montagne, les avatars des prescriptions
particuliéres de massf (PPM) (supprimées puis rétablies et qui n’ont connu, en dehors de
I’ expérimentation auvergnate, aucun début de rédisation), tout comme le désintérét des
consals régionaux pour les schémas interrégionaux d aménagement et de dével oppement
de massif rlevant de leur initiative, confortent cette appréciation d’ ensemble.
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Ains donc, la procédure UTN reste marquée par son histoire et une époque ou les
enjeux étaient excessivement focalisés sur la haute montagne, pour ne pas dire sur la
saison d’hiver dansles Alpesdu nord.

Ce tropisme dpin associé aune logigue de développement quas indudtridl, aincité aassmiler de
fait les UTN aux grosses opérations liées ala conquéte de I or blanc des « trente glorieuses ». S
cela a conduit les acteurs directement impliqués — les montagnards et d’ autres — agéenérdement
bien maitriser la procédure, a l'inverse, ceux vivant sur les plateaux, les pénéplaines ou les
piémonts des massifs, aux préoccupations plus rurales que montagnardes, la méconnaissent
largement, Snon I’ ignorent totalement.

De ce fait, la nécessaire prise en compte des particularités et de I’ originaité des caractéristiques
régiondes, comme par exemple, celles concernant les villages perchés des Alpes du sud qu'il est
préférable de protéger de toute urbanisation en continuité ou I habitat disperse traditionnel de
certaines paties du Massf centra, qu'il convient de préserver, a posé de réds problemes
pratiques sur le terrain. 1l en et de méme pour la mise en are de projets modestes visant a
promouvoir un tourisme «vert » estival en appoint de | activité agropastorde dans les zones de
moyenne montagne.

Dans un contexte marqué par la tendance au renforcement des pouvoirs des régions, la
montée en puissance de I'intercommunalité et I’ affirmation de la démar che contractuelle
préférée parfois a la voie réglementaire, s la Iégitimité de la procédure UTN n’est pas
remise en cause, tout le monde s accorde a reconnaitre la nécessité de son adaptation

pour les petits projets et lesaménagementstouristiques de la montagne en été.

La procédure reste par contre bien adaptée a la prise en compte des grands projets
d’équipement de la montagne enneigée, méme s'ils sont moins nombreux aujourd’ hui.

Enfin, par-delale probléme de comprénension et de lisibilité d’ une procédure ressentie comme
décaée ou inéquitable, la question du champ de la procédure est posée ou se posera, Soit sous
I"influence des évolutions des dispositions européennes, soit pour revenir au droit commun dans
les secteurs oul e classement en zone de montagne N’ est pas évident.
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3. Les aménagements touristiques en montagne
et I'intercommunalité

3.1 - La zone de montagne

Fondée sur des criteres physiques de pente et d' dtitude et définie des I’ origine en référence ades
mesures agricoles (décret n°61-650 du 23 juin 1961), la zone de montagne S est progressivement
agrandie pour concerner actuellement 17 % des communes et environ lamoitié des régions et des
départements, soit 22 % de la surface du territoire nationa continenta et 8 % de la population
francaise.

Une subdivison «intra- montagnarde » a introduit les notions de haute montagne et de montagne
seche, correspondant ades différences de handicaps naturels. La zone de haute montagne, définie
par le décret n°77-1281 du 22 novembre 1977, permet I’ application d’aides renforcées. Elle
comprend les territoires situés au-dessus de 800 m dans les Vosges, 1 100 m dansle Jura, 1 600
m dans les Alpes, 1 400 m dans les Pyrénées, 1 200 m dans le Massif central et 1 100 m en
Corse.

Laloi montagne de 1985 n'a pas repris cette distinction mais a introduit la notion de « massfs »
dont les limites ont é&é fixées par le décret du 20 septembre 1985. Au totd, 8 622 communes
sont concernées. La loi «démocratie de proximité» du 27 février 2002 a réduit le nombre de
massifs a 6 : Alpes, Corse, Massf centrd, Massf jurassien, Pyrénées, Massf vosgien. Ces
meassifs sont le cadre d' un dispositif inditutionnd et d' actions d’ aménagement spécifique.

Enfin, le zonage nationd sinsere dans le digpostif européen. En particulier I'aticde 18 du
réglement 1257/99 concernant le FEOGA définit comme suit les zones de montagne :

- zones ou I'dtitude est source de conditions climatiques tres difficiles, réduisant de maniére
sensble la période de végétation (I dtitude minimum se Stuant entre 600 et 1000 m, sdon les
Etats membres et le nombre de jours hors gdl).

- zones d dtitude moindre, ou le dénivelé est 5 important (en regle générae supérieur a20 %)
gue la mécanisation y et impossible ou requiert I’ utilisation d'un matérid particulier trés
ONéreux.

- zones caractérisées alafois par leur dtitude et leur dénivelé et dans lesquellesla combinaison
des deux handicaps conditue un handicap équivdent aux handicgps précédents pris

Les définitions diverses mentionnées ci-dessus montrent que le « zonage montagne » peut varier
sdon les objectifs recherchés. Les deux principaux sont les aspects agricoles, qui peuvent
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d ailleurs étre différents pour les productions végétales ou animales, et |es aspects aménagements,
surtout touristiques.

Ce sont ces derniers qui sont al’origine de la loi montagne de 1985 prise aune épo que ou le
développement et I'aménagement du domaine skiable étaent en plein essor. Les digpostions
particuliéres aux régles d urbanisme et les regles relatives aux unités touristiques nouvelles sont
reprises dans e code de I’ urbanisme dans les articles L 145-1 aL 145-13.

L es nombreux rapports d§a cités, sans remettre en cause une spéecificité montagnarde,
montrent bien I’ extr&ne hétérogénété de cette « zone montagne ».

A ce titre I'andlyse menée par le bureau d éudes SEGESA apartir de données dtetitiques et
cartographiques et annexée au rapport sur la " contribution du tourisme au développement durable
de lamoyenne montagne", confirme tout afait cette hétérogénéité.

Une partie de la conclusion, reprise ci-dessous, résume les résultats de cette andyse :

"Le grand tourisme de neige, souvent couplé aune double saison, quas indudtriaisé, génére sans
aucun doute des investissements, des emplois et des recettes sgnificatives. || n'en va pas de
méme du tourisme de moyenne montagne, beaucoup plus hétérogene, et qui parfoisadu ma ase
démarquer du tourisme rurd".

Le rapport goute égdement que "tout I’ espace de moyenne montagne n'est pas promis aun
déve oppement tourigtique'.

3.2-Un"millefeuilles’ d’'approchesterritoriales

Ce qui frappe, c'est la diversté, I'abondance méme, des documents et des dispositions se
rapportant a des territoires organisés : documents de planification spatide, d' urbanisme, de
protection de certaines zones, ou Smples documents de référence.

Ces documents s appliquent ades territoires d ampleur variable du plus loca (carte communale,
biotope protégé...) au plus générd (DTA, SSCENR...), ce qui pose la difficile question de la
pertinence de leur échdle, du plus prescriptif (PLU) au ssimple document de référence ou de
nature contractuelle (charte de parc naturel régiond...).

Certains de ces documents ou outils ont fait I’ objet d' une adaptation (SDAU évoluant en schéma
directeur puis en SCOT, les POS en PLU), ou ont disparu (PPDT prévus dans le décret directive
montagne de 1977 et non repris par la loi de 1985) ou ont é&é rétablis aprés avoir
momentanément &té supprimés (PPM), de nouveaux ont été crées (DTA, par exemple).

Au total, I'arsenal destextes et documents s est alourdi, sédimentant un véritable mille-

feuilles d’approchesterritoriales qui apparait d’ autant plus complexe que nombre de ces
documents ne sont pas encor e stabilisés dans leur évolution et leur statut.
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L’ accéération des dispositions nouvelles ces dernieres années avec la promulgation depuis 1995
de lois importantes LOADT (1995), loi d' orientation agricole (1999), loi de renforcement et
smplification de la coopération intercommunae (1999), LOADDT (1999), SRU (2000)
notamment (cf. supra), N'a pas gpporté la lishilité nécessaire — des décrets sont toujours en
attente — dans un domaine ou I’on sait que I’ appropriation des outils par les acteurs prend du
temps et ne peut se concevoir que dans la durée et avec beaucoup de pédagogie.

En montagne la dtudion ex rendue plus difficile encore du fat de la concentration
particulierement importante des mesures de protection de certains espaces naturels, stes et
paysage : parcs naionaux (sur les 6 parcs nationalx métropolitains, 5 sont en zone de montagne),
parcs naturels régionauix, sites, réserves naturelles, biotopes protégés, sites natura 2000...).

De plus, s I'Etat a fortement initié la mise en a@re d'une dynamique de coopération
intercommunae, le succés de la récente loi Chevénement montre a I'évidence que cette
dynamique et bien relayée adjourd’hui par les collectivités territorides mais sans que des
clarifications suffisantes aient é&é apportées ala répartition des compétences entre les divers
acteurs en cause.

Notamment, il n'est pas toujours aisé dans la superposition des autorités compétentes sur un
méme territoire d' échapper aune relative diffuson, voire aune confusion, des responsabilités ou a
une juxtapodtion desinitiatives, au détriment de la cohérence du projet territorid.

S cette Stuation n'est naturellement pas gpécifique ala montagne, dle est présentée comme un
handicap francais dansles sarvices de la commission aBruxelles.

Elle impose, pour le moins, I'exercice de choisir dans la boite a outils I'outil pertinent
permettant d’inscrire I’ équipement touristique envisagé dans une cohérence d’ ensemble
dépassant le seul projet particulier.

3.3—Versplusd'intercommunalité

L’ higtoire contemporaine de la montagne est jalonnée de nombreuses initiatives pour traiter les
problémes ala bonne échelle, comme par exemple dans les domaines:

- desrigques natures : la politique d§aancienne de la restauration des terrains en montagne a
auivi une logique avant tout technique ;

- de la protection de I'environnement : les parcs naionaux puis les parcs naturels régionaux
illustrent la possibilité de définir des territoires pertinents en rapport avec les objectifsvisés ;

- de I'activité agropastorde : la palitique de rénovation rurde a privilégié le développement
économique du territoire compris en tant qu’ entité naturelle ;
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- del’aménagement touridtique : la directive de 1977 imposait un document de cadrage généra
d'un secteur — le programme pluriannuel de développement touristique - qui conditionnait
I'ingtruction desUTN,;

- del'urbanisme : laloi fonciére de 1967 & récemment la loi scurité et renouvelement urbain
de 2000, ingtituent des documents de planification intercommunaux dispensant de la procédure
UTN ;

- de l'aménagement du territoire: les lois d'orientation rddives a I'aménagement et au
développement du territoire de 1995 et al’aménagement e au développement durable du
territoire de 1999, qui indituent, I’ une les directives territorides d anénagement et les schémas
interrégionaux de massif, I'autre les pays et les agendas 21, soulignant aing la nécessité de
définir des cadres généraux d' action aux niveaux des massifs, sous-massfs et intercommunauix
pertinents ;

- du développement économique : les 3 ou 4 derniers plans ont orienté les crédits des CPER
en direction d'une vdorisation de I offre de niveau intercommund pour mieux répondre ala
demande touristique et deloigrs.

Jusgu'aprésent cesdispositions et ces pratiques ont été trés généralement impulsées par
I’Etat, dans certains cas par les conseilsrégionaux al’ occasion des CPER. Aujourd'hui il
apparait bien que I'intercommunalité portée plus directement par les élus devient la
pratique del’ organisation territoriale francaise et du management des projets.

En conséquence,

- la demande tourigtique d'hiver et surtout d éé et la gestion optimisée de |’ espace et des
ressources naturelles ne peuvent plus étre vues aujourd’ hui atravers le prisme du seul territoire
commund;

- les obligations de bonne gestion des deniers publics conduisent auss amieux rationaliser les
dépenses e a éviter les doublons d’'une commune al’autre, dun canton a l'autre ou dun
département al'autre ;

- I'acoés aux ades publiques, en particulier aux fonds structurels et rendu d’ autant plus facile
qu'il concerne des projets d ensemble cohérents aambition de développement durable, sera
fadlité;

Dorénavant, dotées de compétences stratégiques, en particulier depuis la promulgation
de la loi reative au renforcement e a la smplification de la coopération
intercommunale, les intercommunalités disposent d'une palette dargie de méthodes et
d’outils pour remplir leurs missons et mettre en awre leursprojets dansdesterritoires
cohérents.

Au 1% janvier 2003 on recensait sur la France entiére un total de 2 361 EPCI regroupant plus de

30 000 communes et une population de prés de 49 millions d’ habitants, dont plus des 2/3 soumis
alataxe professonndle unique (TPU).
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Cependant, encore actudllement, les communautés aTPU sont rares en montagne en générd dans
les Alpes et les secteurs riches, au fort potentiel économique, en particulier.

Trente ans gpres les premiers contrats locaux, les «pays » issus des lois LOADT de 1995 et
LOADDT de 1999, dffirment I'exigence d'inscrire le développement locad dans un espace de
projet ayant une cohésion géographique, historique, culturelle, économique et sociae et prenant
en compte les complémentarités ville - campagne.

Il est intéressant de noter, apropos des pays, que :
- leur pé&imetre n'est pas appel é arespecter forcément les limites adminigtratives ;

- I'accent est mis sur la notion de projets et de contrat, sur la recherche de cohérence entre les
politiques sectorielles et sur la concertation, e tout dans une perspective de développement
dureble ;

- la charte, qui formdise le projet politique along terme en prenant en compte toutes les
dimensions de la planification (Scat,...), peut devenir prescriptive dés lors qu' éle fait I’ objet
d une enquéte publique ;

Leur mise en oeuvre pose les questions de I’ autorité compétente, de la maitrise et du management
du processus de travail et auss des moyens en ressources humaines et en ingénierie.

On peut penser que la tendance sera de S gppuyer sur les structures existantes, en charge de la
planification, tels que syndicats, communautés de communes, aind que sur des outils techniques
en place, comme les SEM, les agences départementales d’ urbanisme ou de dével oppement.

Larecherche de I efficacité et de I’ économie incite apenser que la mutudisation est une partie de
laréponse ala question des moyens.

Enfin le développement en cours de I’intercommundité et de la TPU, le recours aux financements
croisss pour la rédisation de projets ou I'aticulaion des différentes échelles et des différents
domaines, conduisent a sinterroger sur la rédité de l'indépendance véritable des collectivités
locales les unes par rapport aux autres.

En paticulier, Sil n'existe pas de tutelle ingditutionnalisée en France d’ une collectivité territoride
sur une autre de niveau immeédiatement inférieur al’ inverse de ce qui se pratique chez la plupart de
nos voisins européens, ce principe, devant les nécessités de la cohérence sur le terrain, est
susceptible al’ avenir d' étre remis en cause, entrainant la désignation, de fait ou de droit, de chefs
de file darement identifiés.

Pour étre viable et efficace cette désignation exige :
- uneréflexion progpective commune permettant d' avoir une vison del’avenir d'un  territoire;

- I'dfichage d’'un cadre générd forme dans lequd sinsérent les projets particuliers;
- lechoix de maitres d’ ouvrage pertinents.
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3.4 - Les aspects économiques et financiers :

Bien que les aspects économiques et financiers n’entrent pas directement dans la réflexion de la
mission, il goparait utile d examiner quelques points qui peuvent avoir une influence sur les
aménagements touristiques en montagne. 1l faut d'ailleurs souligner la difficulté de I’ exercice, d§a
sgndée par I'ingance d' évauation, du fat de la multiplicité des acteurs et des financements ains
gue leurs évolutions rapides qui rendent quas insaisissable I’information financiere.

Le rapport se bornera donc aquel ques considérations généraes.
34.1-Lerdledel’ Europe

La plupat de nos interlocuteurs sont unanimes pour condater le role de plus en plus
important joué par les crédits européens dans le financement des actions conduites en
montagne. Du coup, ils sont trés inquiets de I’ évolution avenir apartir de 2006, date d’ entrée
en vigueur de nouveles régles communautaires, considérant que I’ dargissement de I’'Union
européenne ne peut se traduire que par une diminution forte de ces crédits pour la France.
De plus, la prise en compte d’ une spécificité montagnarde semble devoir ére rediscutée a
Cette occasion.

Pour la péiode 2000-2006, I’'Union européenne participe largement, gréce aux fonds
sructurels, au développement des régions montagneuses. Elle apporte son soutien  aux
projets mis en @re dans les régions en retard de développement (objectif 1) ou en
reconverson (objectif 2). Elleintervient auss dans le cadre des initiatives communautaires de
développement rura ou de coopérations transfrontaieres.

Les mesures agro-environnementa es sont également bien adaptées aux zones montagneuses
, mais leur avenir n'est pas assuré .

Enfin, I objectif 3 relatif au dével oppement des ressources humaines en faveur de I’ insartion,
I’ égdlité des chances, la formation et la lutte contre le chdmage peut également étre utilise en
montagne.

Cet ensemble de mesures permet de financer une trés grande variété de projets.

A titre dexemple, pour la région Rhéne-Alpes, la participation communautaire pour la
période 2000-2006 devrait étre de 846 millions d' Euros soit une hausse de plus de 25% par
rapport ala période précédente 1994-1999. Cette aide ne concerne évidemment pas que les
Zones de montagne, mais certaines mesures sont plus particuliérement ciblées sur les besoins
de ces zones; c'est le cas notamment de la plupart des initiatives Interreg concernant la
coopération transfrontdiere.
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Les programmes Interreg sont d' ailleurs intéressants car ils démontrent une vraie dimension
européenne qui est celle des massifs francais frontdiers. Aingd, le programme Interreg 111 B
"Egpace dpin” doté d’ environ 120 millions d' euros concerne 22 régions de 4 Etats membres
aing que 3 Etats non-membres (Liechtenstein, Sovénie et Suisse).

Cet exemple démontre la nécessité de placer la réflexion francaise d’aménagement des
massfs dans un contexte dargi. A ce titre, la multiplication des échelons territoriaux "ala
francaise" condtitue plut6t un handicap et les réflexions menées aBruxeles S orientent vers
I" affirmation des régions comme interlocuteurs privilégiés de I’ Union européenne,

3.4.2-Lerbledel’ Etat

Historiquement, al’ époque des grands programmes d’ aménagement du territoire, que ce soit
dans les secteurs urbains, littoraux ou montagnards a travers "le plan neige’, I'Eta a
beaucoup contribué directement, y compris avec son ingénierie, ala rédisation d' opérations
tourigtiques d envergure.

Dans la patie du rapport d'évduation de la politique de la montagne consacrée au
financement de cette politique, il et rgppelé que la loi de 1985 avait créé un fonds
spécifiquement destiné ala montagne : le fonds d'intervention pour | autodével oppement en
montagne (FIAM). Magré son faible montant (entre 30 et 40 millions de francs par an) &
son orientation plutét tournée vers la recherche gppliquée, I expérimentation, I’innovation,
I’animation locale et |’ assstance technique ala mise en aere de projets, cette initiative garde

un coté symbolique dans I’ esprit de certains us.

Ce fonds a ensuite évolué pour se fondre dans le F.N.A.D.T. apartir de 1995 avec pour
consaquence le risque de voir la spécificité des territoires montagnards moins prise en
compte.

C'est pour revaoriser la notion de massifs que le contrat de plan Etat-Régionsen cours
(2000-2006) a individudisé les "conventions interrégionadles de massifs' conformément aux
orientations prises par le consal nationa de la montagne du 19 mars 1999. Ce volet de
politique interrégionale n'empéche pas, dans le cadre du contrat de plan, les régions de
financer avec I’ Etat des actions dont certaines concernent leurs territoires montagnards.

L'ade de I'Etat passe auss par les dotations d'investissement et les dotations de
fonctionnement dont les montants sont caculés en fonction de aitéres de répartition fixés a
I’échelon national et discutés dansle cadre de |’ daboration dela loi de finances annudlle.

La répartition de ces dotations est un moyen pour |'Etat d’ accompagner sa politique et de
favorisr cetains secteurs. Cette répatition permet par exemple de favoriser
I"intercommundité ou certaines zones défavorisées comme les zones de rénovation rurae
(ZRR). Les discussons lors des votes des lois de finances permettent de défendre la
specificité de certains territoires. Ainsi lors du vote de la loi de finances 2002, a pu étre

38/58



réintroduit un amendement au bénéfice de la D.G.F. bonifiée pour les communautés de
communes de montagne de moins de 3 500 habitants.

En tout é&at de cause, I'ensemble des dispositions actuelles sera largement modifié dans les
prochaines années avec les nouvelles orientations prévues en matiére de décentraisation par
le gouvernement.

3.4.3- Laplacedescollectivitésterritoriales
Le rble des régions a d§aété évoqueé dans la cadre des contrats de plan Etat-régions.

Dans I'avenir on peut cependant penser que les régions prendront de I'importance dans la
getion des fonds européens et deviendront aing le principd lieu de gestion des aides
territorialisées.

L es départements sont peu tentés en général de "zoner” leurs interventions et donc de définir
une politique spécifiqguement montagnarde. Ils sont toutefois amenés aparticiper de maniere
non négligeable dans pluseurs situaions :

- lorsque I'Etat se désengage de certaines politiques e que le département juge
souhaitable de prendre son rdais ;

- lorsgue la programmation des opérations les améne aintervenir en complément de I’ Etat
et de larégion (ou parfois en subdtitution) ;

- lorsque certaines stations ou éguipements sont en difficultés financieres et font appd aux
ressources des départements pour équilibrer leurs comptes. Ce dernier cas a d'ailleurs
conduit certains départements adevenir directement des investisseurs ou des exploitants
par lamise en place de régies départementaes.

Enfin les départements jouent un réle important de promotion e de vadorisation par
I'intermédiaire des comités départementaux du tourisme (C.D.T) & des sarvices loisirs
accuell (SL.A). Dans ce domaine, laloi du 23 décembre 1992, portant sur la répartition des
compétences dans le tourisme, prévoit que dans chague département, le consell généra
éablit, en tant que de besoin, un schéma touristique départemental. Ces schémeas, rédisés
dans tous |les départements, S appuient sur un diagnostic pour définir une stratégie et un plan
d actions précisant dans certains cas les participations financiéres envisagées.

I faut toutefois signaler que les zones cohérentes en matiere de développement tourigtique
coi  ncident rarement avec les limites adminigtratives, notamment départementaes.

Dans |"avenir, la position des départements nécessitera d' étre reprécisée entre les régions,
principales gestionnaires des aides financieres, et les communes ou leurs groupements,
principaux responsables des investissements.
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En effet, la responsabilité des collectivités montagnardes est affirmée atravers I’ article 42 de
laloi «montagne » qui pose le principe d un contrdle local des communes ou groupements
des communes dans la mise en aere des opérations d’ aménagement touristique.

Une éude rédisée par C.D.C. consultants pour la direction du tourisme indique qu’ en 2000
les investissements en remontées mécaniques et équipements connexes se sont devés a216
millions d’ Euros dont 54 % pour de nouveles remontées mécaniques et 43 % pour des
aménagements ou ingdlations annexes (dont une part importante et liée ala neige de
culture)

Depuis 1990, ces investissements, qui sont passés par un point bas en 1992 (environ 60
millions d’ euros), ont é&é multipliés par plus de 3.

Larépartition par massf et égdement trésingructive

72% pour les Alpes du nord

16 % pour les Pyrénées

- 9%  pourlesAlpesdu sud

- 3%  pourledura lesVosges et le Massf central.

Il est évident que ces chiffres globaux recouvrent des Situations trés contrastées. Pour
permettre aux collectivités de mieux apprécier le bien fondé de leurs investissements, le
SEATM a rédisé une éude qui permet d obtenir, apartir des caractéristiques de chaque
gppareil, une évolution de ses colits de fonctionnement détaillés slon les principaux postes
de dépenses. Ce programme devrait condtituer dés aujourd’ hui un outil d évaluation suffisant
pour apporter une aide ala décision, y compris lors du passage des projets en commission
desU.T.N.

Les problémes financiers de certaines stations de sports d' hiver ont d'ailleurs fait I’ objet de
remarques de la cour des comptes dans son rapport annuel 2001 qui conclut qu’*une analyse
prédable rédige des enjeux financiers, le recours a des gtructures intercommunales
condtituées acet effet, et I’ adossement aune collectivité territoriae plus importante, comme le
département, congtituent, sinon un gage de succes, du moins la garantie d' atténuer les risques
inhérents ace type d activité'.

Signalons également que le rapport de C.D.C. consultants, d§acité, semble montrer que les
communes dites touritiques qui percoivent soit la dotation touristique, soit |a taxe de s§our,
soit les deux, sont celles qui investissent le plus dans le domaine touristique. Globaement, on
congdate pour ces communes une relation sgnificative entre le niveau des investissements et
celui des ressources touristiques.

3.4.4 - L’intervention du secteur privé

Le secteur priveé est évidemment trés présent dans |’ économie des stations montagnardes.
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La loi montagne a préwu la posshilité pour les collectivités maitres d’ ouvrage de confier
I’exploitation de leurs ingtallations ades opérateurs privés sous forme de conventions. Laloi

"Sapin” du 29 janvier 1993 a conforté cette possibilité en consdérant que les remontées
mécaniques sont reconnues comme un service de trangport public et en éendant cette notion
al’aménagement, lamaintenance et I’ exploitation des pistes de sKi.

Aing les 100 premiers exploitants ont rédisé sur la saison 2000/2001 un chiffre d' affaires
TTC de 771 millions d’ Euros soit 98,5 % du C.A. nationd estimé par le Syndicat nationa
des tééphériques de France (SNTF) a 782,8 millions d' Euros. Les Alpes du nord
représentent avec 56 exploitants plus de 80 % de ce chiffre d‘affaires. Enfin 59 % du CA
global et rédisé par le privé et la part des régies chute régulierement, aors que cdle des
SEM progresse.

Les questions des relations entre acteurs privés et publics au sein d’'un systéme loca de
gestion communae du développement touristique, et cdle du financement restent entiéres.
L’ analyse montre que certains acteurs privés contribuent de maniére considérable al’ activité
économique des gtations, en particulier par les taxes versées aux collectivités. Dans ces
conditions, il est tres difficile d’ apprécier ou se Stuent les vrais centres de décison e qui
prend vraiment les risques en cas d' investissements hasardeux.

Il faut noter que les opérateurs privés n'ont pris conscience des aées liés al’ enneigement
que trés récemment en créant le systeme "Nivaliance', assurance mutudisée destinée a
couvrir justement les risques de déficit d exploitation.

Dans le domaine de I hébergement, les informations sont encore plus difficiles acollecter et il

faut sdluer I'effort fait par I'antenne du SEATM a Toulouse pour mettre en place un
observatoire immobilier touristique pour le massif des Pyrénées.

La certitude est qu’ un certain nombre d’ hébergements ne sont plus adaptés ala demande de
la dientde et que la réhabilitation de nombreux logements et I'amédioration de leur
environnement sont absolument indispensables. Cette question est d’ autant plus sensible que
la capacité d'accueil touristique a plutdt tendance a baisser du fait du comportement de

certains propriétaires de meublés et du manque de capacité hbteliere.

Enfin on peut insster, pour clore ce chapitre, sur le probleme de I'ingénierie qui a
été souligné par plusieurs de nos interlocuteurs. Si les collectivités importantes et
les grosinvestisseurs arrivent a" se payer" uneingénierie de bon niveau, il semble
gu’il n’en est pas de méme pour les" petites' communes et les" petits' projets pour
lesquelsle colit de I'ingénierie devient prohibitif.

La création "d agences de massif" évoquée dans plusieurs rapports pourrait condtituer une
solution ace probléme.
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4. Eléments de comparaison avec d'autres approches

Un certain nombre d'approches territorides et de dipogtifs d action existent dans d'autres pays ou
dans dautres domaines que la montagne. 1l aparu intéressant ala misson de les examiner dans une
perspective de politique rénovée de la montagne.

4.1 - En France
4.1.1 - Massifs et bassins

Dans le domaine de I'eau, le légidateur a souhaité développer une politique par bassins
hydrographiques deslaloi sur I'eau” du 16 décembre 1964.

L'andogie entre "massifs' et "bassins' est évidente adivers titres puisguil sagit dans les deux
cas de découpages géographiques physiques et non pas adminidratifs, ce qui nécessite la
mise en place de Structures de gestion spécifiques.

Pour les bassns, les instances de gestion mises en place sont pour chacun dentre eux un
organe délibératif, le comité de bassin, et deux organes executifs, le consail dadminigtration
et I'agence de I'eawl.

Ces ingtances rassemblent les différents acteurs : dus locaux, usagers industriels et agricoles,
associations et représentants de I'Etat.

Des moyens financiers importants ont été dégages grace aux redevances percues aupres des
utilisateurs de I'eau et calculées en fonction de la pollution rejetée et des quantités prélevées.
Ces financements sont redistribués par les agences de I'eau aux maitres d'ouvrage réalisant
des travaux de sauvegarde des ressources et de la quaité de I'eaw.

Laloi sur I'eau du 3 janvier 1992, modifiant la loi de 1964, a renforcé la concertation par la
création d'outils de planification de I'eau au niveau de chague grand bassin hydrographique :

- chague schéma-directeur daménagement et de gestion de I'eaul (SDAGE) implique les
divers acteurs autour dun projet commun. En cohérence avec I'ensemble des
obligations fixées par les lois francaises et les directives européennes, les SDAGE
tracent les orientations d'une palitique de I'eau pour les 15 ans avenir. |ls simposent aux
décisons adminigratives dans le domaine de I'eau et établissent des priorités fortes a
I'échelle de chacun des bassins hydrographiques frangais. Elaborés et adoptés par les
comités de bassin les SDAGE sont approuves par I’ autorité administrative.
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- 9 nécessaire, des schémas daménagement et de gestion de I'eau (SAGE) peuvent
décliner a l'échelon locd, dans des unités hydrographiques limitées, les priorités du
SDAGE. Actuelement 90 SAGE sont engagés et 8 approuves.

Pour ce qui concerne les massifs (au nombre de 6), I'organe analogue au comité de bassin
est le comité de massif. Dans son principe chague comité de massf devrait, comme les
comités de bassin, définir une politique souhaitable pour le développement, I'aménagement et
la protection du massif. C' &ait | eprit méme de laloi montagne, mais force est de constater
gue le sytéme na pas bien fonctionné e quen particulier aucune rédle réflexion
d'aménagement n'a &€ menée au niveau des massifs.

Il 'y a pas déquivaent aux SDAGE et les massifs restent encore aujourd hui des coquilles
partiellement vides.

La composition des comités de massif est en cause, puisgue, S comme dans les comités de
bassin, les éus et les usagers sont bien représentés, par contre, les adminigtrations de I'Etat
en sont absentes, s I’on excepte la présence des préfets coordonnateurs de massif qui les
président depuis leur créetion . Depuis la loi du 27 février 2002 relative ala démocratie de
proximité, le comité de massif est maintenant "coprésidé par le président de la commission
permanente’, en général un du, mais il est trop tét pour dire s cette modification entrainera
une évolution dans le fonctionnement des comités.

La différence entre bassins et massifs se Stue auss au niveau de l'exécutif. |l n'existe pas
pour les massifs I'équivalent des agences de I'eaul qui assurent |'essentid du soutien logistique
aux réflexions menées par les comités de bassin et qui bénéficient des ressources financieres
importantes congtituées par |es redevances.

La création "d'agences de massifs' regroupant, entre autres, les moyens de la DATAR
(commissariats de massf) et du SEATM pourrait représenter un premier édément de
réponse.

Une des premiéres actions de ces agences pourrait étre la préparation pour les comités de
massif de "schémas directeurs d'aménagements et de gestion” équivaents des S.D.A.G.E.

Quant aux équivaents des SA.G.E,, ils devraient ére portés en principe par les "pays' a
condition que leurs limites aient une rédlle cohérence avec | es territoires montagnards.

4.1.2 - Montagne ¢t littoral

La loi n° 8530 du 9 janvier 1985 reative au développement e ala protection de la
montagne et laloi n°86-2 du 3 janvier 1986, relative al'aménagement, la protection et lamise
en vaeur du littord comportent diverses digpostions déerminant I'utilisstion du sol, qui
concernent le développement économique des collectivités et notamment leurs activités
touristiques.
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I faut noter que certaines communes Situées en bordure de lacs "bénéficient” de I'application
des deux lois. Ce "bénéfice", source de confusion et le plus souvent vécu par ces communes
comme un "handicgp”, mériterait une smplification.

Une réflexion sur la mise en aere de ces deux lois a fait I'objet d'un rapport éabli par
M. Jean-Luc MICHAUD en juillet 1994 ala demande du ministre de I'Equipement, des
transports et du tourisme.

Ce rgpport souligne le fait que ces deux lois, qui ont sensiblement le méme &ge, se Situent
maintenant dans un contexte ingtitutionnel, économique et culturel profondément bouleverse,
En paticulier, il sagit de lois nationales qui doivent sappliquer a des régions et des sSites
extrémement différenciés et dont les imprécisions laissent une large place al'interprétation,
aux contentieux et ala jurisprudence.

L’ examen des points postifs de chacune dentre dles ("ce qui a marché') permet déudier
leur gpplication possble sur d autres territoires. Aing une réflexion sur le réle de maitrise
fonciére par le conservatoire du littora pourrait, par exemple, ére trangposée sur certains
territoires montagnards particuliérement remarquables. On pourrait aing créer les "zones de
repos’ souhaitées par la convention apine.

4.1.3 - Ingtallations classées pour la protection del'environnement

La loi montagne se place dans un double souci de développement touristique et de
préservation de I'environnement.

Les textes sur les indalations classées rassemblés dans e titre ler du livre V du code de
I'environnement abordent cette méme problématique pour les ingddlations définies al'article
511-1 a savoir : "les udnes, adiers, dépts, chantiers & dune maniere générde, les
ingalations exploitées ou détenues par toute personne physique ou morae, publique ou
privée, qui peuvent présenter des dangers ou des inconvénients, soit pour la commodité du
voisnage, soit pour la santé, la séeurité, la salubrité publique, soit pour 1'agriculture, soit pour
la conservation des Stes et des monuments'.

Deux régimes sont indtitués : l'autorisation pour les indalations qui présentent de graves
dangers ou inconvenients, la déclaration pour les autres.

L'autorisation ne peut étre accordée par le préfet quaprés enquéte publique et avis des
consals municipaux concernés. Elle comporte des prescriptions destinées a imposer au
maitre d’ ouvrage de rendre son projet compatible avec la capacité du milieu . Des controles
sont effectués par desingpecteurs des ingallations classées ou des experts désigneés.

Il ne sagit pas de décalquer cette procédure pour les aménagements réalisés en montagne.
Par contre, il pourrait étre tiré parti de I'esprit du texte, pour définir les opérations qui
seralent soumises aprocédure U.T.N. normae, voire renforcée, (équivaent al'autorisation)
et cdles qui bénéficieraient d'une procédure alégée (équivaent ala déclaration). Pour cette
derniére, le niveau dépatementa pourrait ére compétent, a l'exemple du consall
départemental d'hygiéne gppelé adonner un avis au préfet sur lesingdlations classées.
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4.2 - A I'éranger

Pour des raisons matéridlles, il na pas &é possble deffectuer pluseurs vistes a lI'éranger.
Toutefois, deux déplacements ont eu lieu : le premier en Suise dans le canton du Vdais a
l'initiative du SEATM et le second aBruxelles au sein des instances européennes.

4.2.1 - L'exemple suisse

Les cantons suisses digposent d'une large autonomie. Aingd le "grand consell du Vdas' a
adopté en octobre 1992 un décret relatif al'aménagement du territoire comportant des
objectifs dans 9 domaines dont |'urbanisation, le touriame et lesloidrs, I'agriculture, la nature,
le paysage et laforé,...

La planification cantonae mise en aere par e service de I'aménagement du territoire a pour
objectif de faire concorder les activités économiques avec une utilisation mesurée du sol et
une occupdtion rationnele du territoire.

Elle repose sur un "plan directeur”" congtitué d'une carte situant les projets et de "fiches
locdisées' traitant chacune dun projet particulier susceptible d'avoir un impact sur
I'organisation du territoire.

Le plan directeur est ensuite décliné en plans daffectation de zones communaux qui doivent
tenir compte des orientations et des exigences définies par le plan directeur.

L'ensemble est géré sous forme d'un "systeme dinformation du territoire® (SIT), proche de
I'outil "systéme dinformation géographique' (SIG), d§autilise en France.

Cet ensemble de dispositifs vise aassurer une bonne gestion territoriae, le plan directeur du
canton du Vaais éant par alleurs conforme alaloi fédérde sur I'aménagement du territoire
(le plan directeur du canton du VVaais a é&é approuvé par le consall fédéra le 5 juillet 2000).

Les cantons ont également la possibilité dintervenir sur le plan économique. Aing, le canton
du Vaais a voté en 1996 une loi sur le tourisme lui permettant d'accorder des aides
financiéres al'hGtdlerie. De méme, un gros effort a éé fait en matiére de randonnée pédestre
(réseau de 8000 km) et est en cours sur le vélo.

La Suisse congtitue donc un exemple de forte maitrise régionae des politiques touristiques et
territoriaes, la Fédération donnant des recommandations sous forme de lois-cadres et ayant
toujours la possibilité de "reprendre la main” en cas d'incohérence ou de contentieux.

Une tentative de trangposition au territoire montagnard frangais pourrait étre de considérer
que tout projet touristique, décrit de maniere précise dans une "fiche" et locdisé dans un
"plan directeur" décliné ensuite par commune (dans un P.L.U. par exemple), pourrait étre
dispensé de la procédure U.T.N.
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4.2.2 - L'évolution del'Europe

En 1997, laDATAR et laD.N.P. avaient demandé aNod LEBEL chargé de la convention
apine, avec I'gppui de Philippe HUET Ingénieur générd de génie rurd, des eaux et des
foréts ala misson d'ingpection spécidisée de I'environnement, et de Bernard SERRES
Inspecteur généra adjoint du tourisme, de formuler des propositions de positionnement dune
politique de la montagne francaise, dans |e cadre européen.

Deux soénarios avaient été esquissés son que I'on souhaitait continuer afaire jouer al'Etat le
role principad oU, qu'au contraire, on souhaitait privilégier le réle premier des régions et du
partenariat locd.

Pour l'ingant, c'est le premier scénario qui est mis en oere, sans pour autant que I'on ait
renforcé les moyens correspondants, par exemple, ceux des commissariats de massif et de
certains services centraux.

Au niveau de la commisson européenne et plus paticulierement de la direction de la
politique régionae, nous avons vu que les spécificités de la montagne sont prises en compte
dans les palitiques structurdles actuelles couvrant |a période 2000-2006.

Il semble toutefois que I'extension de I'Union Européenne, la réussite économique de certains
secteurs e al'inverse I'apparition de nouveles zones en déclin, reposeront en 2006 la
guestion de la définition dune'zone de montagne” e de l'application dune politique
spécifique acette zone.

A cet effet, une éude vient dére lancée par la direction de la politique régionde &fin de
procéder aune analyse des zones de montagne devant permettre de définir une batterie de
critéres physiques et socio-économiques sur lesquels fonder une nouvelle politique dade.

Par ailleurs, la commission européenne souhaite al'avenir sappuyer plus fortement sur les
régions pour la redistribution locale des aides communautaires.

En revenant au 'rapport LEBEL" cité ci-dessus, ce serait aors le second scénario qui serait
privilégié.

Cette évolution probable milite donc en faveur de la création de "pays de montagne'
capables de se doter de chartes suffisamment précises et argumentées pour leur permettre de
présenter avec succes leurs projets devant I'Union européenne par I’ entremise des régions.
Ce scénario dépend toutefois des options prises en matiere de décentralisation et suppose
que les compétences respectives de I'Etat e des collectivités territorides évoluent
sensblement, voire que le principe de non tutdle d' une collectivité locae sur une autre soit
reconsidéré ou aménage .
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5. orientations et propositions

Les propositions qui suivent sinscrivent dans la lignée des réflexions précédentes et en particulier
dans celles des rapports "BESSON" et de I'instance d’ éval uation du commissariat généra au plan.

Au totd, il résulte des enseignements tirés de la lecture de ces rgpports, des autres documents
consultés et de la large concertation effectuée, ains que des perspectives ouvertes par les projets
d évolutionsingtitutionndles, que les propositions de lamission devaient se fonder sur :

- unemeilleure utilisation des ingruments exigtants, sans en gouter d' autres ;

- la amplification, autant que possble, voire la limitation des procédures, en vue de faciliter
I'action locdle ;

- lanécessité de mieux intégrer les spécificités de chacun des massifs et sous-massifs.
Lamisson s est égdement efforcée de concilier deux objectifs :

- lesouhaitable, c'est-adire favoriser le rgpprochement de la décision de |’ endroit ou se posent les
problemes, sans pour autant compromettre le traitement des grands enjeux ;

- le possible, c'est-adire tenir compte des réalités pour proposer des mesures susceptibles d' ére
mises en aere.

5.1 - Du péimetre montagne

Comme nous I'avons indiqué dans le rapport, la politique (ou plutét les "politiques’) de la
montagne reposent sur un zonage qui a évolué dans le temps e qui et différent sdon les
domaines concernés.

Nous consgdérons dans I'immeédiat qu'il n'est pas souhaitable de modifier la notion de "massif"
réactuaisée par laloi de "démocratie de proximité€' du 27 février 2002, méme g la suppression
de la digtinction entre Alpes du Nord et Alpes du Sud ne nous semble pas répondre au souhait
souligné par la plupart des rapports de tenir mieux compte de la diversté et des particularités
des massifs.

Toutefois, les entretiens que nous avons eus, en particulier a Bruxelles, nous amenent a penser
gu’ a partir de 2006, la notion de zone de montagne risque d' ére revue au profit d’'un systeme
utilisant plutét des critéres socio-économiques que des critéres géographiques. 1l pourrait aors
incomber aux Etats et aux régions de ddlimiter les zones cumulant un certain nombre de handicaps
et susceptibles ace titre de bénéficier des aides européennes.
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Il nous semble donc souhaitable , pour se préparer aces éventudles modifications, que le consall
nationd de la montagne soit sais de cette question et lance une réflexion en se fondant sur divers
travaux déja rédises comme, par exemple, la typologie édblie par le cabingg SEGESA a
I’ occasion du rapport sur la « moyenne montagne ».

Pour cefaire, le C.N.M pourrait s gppuyer sur I'"indtitut de la montagne”, récemment créé, dont
lerdle est justement celui d’ assurer une expertise scientifique et technique en matiére de politiques
de lamontagne.

Cetravall aurait I'intérét de nourrir I argumentaire francais lors des futures discussions budgétaires
européennes et de permettre la mise en correspondance des massifs avec le nouveau pé&rimétre
montagne ddimité.

Proposition: Demander au conseil national de la montagne de conduire une réflexion
visant a actualiser le périmétre montagne avant 2006 dans un cadre
compatible avec les orientations de I’ Union européenne mais respectant
I’identité de nos montagnes.

5.2 —Dela nécessité de disposer de documentsde référence

L'existence des massifs, en tant qu’entité identifiée, n'a de sens et ne doit étre
maintenue que Sil lui est associée la définition d’ une politique cohérente propre a saisir
les particularités de chacun d’entre eux.

Deux dispositions prévues dans la loi «montagne » de 1985 modifiée paraissent de nature a
répondre efficacement a ce besoin de cadrage intermédiaire entre la loi e l'ingtruction des
dossers.

5.2.1 — Des schémas de massif

Prévus par laloi L.O.A.D.T. de 1995 sous | gppellation « schémainterrégiona de massf »,
les schémas de massif n'ont pasvu lejour.

Il en résulte un manque d orientations et de vison d’ ensemble sur les massifs, prgudiciable a
une bonne prise en compte des projets touristiques.

Ces schémas, d'une grande importance dratégique, condtituent un cadre de référence
intermédiaire entre la loi e le niveau opérationnd des décisons et autorisations
adminidratives, qui fait actudlement défaut, le seul qui soit al’ échdle du massif.

La mission préconise que I'aménagement, y compris tourigique, de la montagne se fasse
dans le cadre d'un schéma globa éaboré dans chacun des massifs, al’exemple des
"SDAGE" ingaurés dans chacun des bassins.

Elle recommande que soit engagée la rédisation des schémas de massf dans le déla de 5
ans.
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Ces schémeas offriraient I’intérét de collecter et d harmoniser |’ ensemble des données sur le

meassf et pour cefare devraient :

- reprendre I'ensemble des zones faisant dgal’ objet d' une affectation ou d'un satut de
protection ou de gestion paticulier (ex: parcs naturds, natura 2000, Ste, réserve
naturelle,...) ;

- intégrer I’ ensemble des zones arisques ;

- définir les «zones de repos » (sans aménagements) recommandées par la convention
dpine.

Ils permettraient de solidariser dans un ensemble cohérent les divers projets de
développement, tout en confortant I'identité de chacun des massifs, et devraient a
cet effet proposer un sous-zonage pertinent en matiere d’aménagement touristique.

Ces sthémas devront Simposer aux adminidrations. Comme pour les SDAGE, les
progranmes e décisons adminidratives dans le domaine de I'aménagement e de
I' urbanisme devront ére compatibles ou rendus compatibles avec leurs dispositions.

Ces documents correspondraient sensiblement aux "plans directeurs' tels qu'ils sont réalisés
en Suise al’ échelon des cantons. |l y aurait tout intérét ace qu'ils soient traités et gérés sous
forme de "systémes d’ information géographique’ permettant ains une actudisation facile.

Propostion: Entreprendre la réalisation des schémas de massif dans un délai de
5ans.

5.2.2 — Des directives territoriales d’aménagement (DTA) ou prescriptions particulieres
de massif (PPM)

Ces deux dispositifs portent sur des territoires bien circonscrits et bénéficient d'un statut
juridique fort.

Les expérimentations engagées pour la mise en aere de DTA en montagne (Alpes du nord

et Alpes-maritimes) et de PPM (Auvergne) montrent nettement la nécessité de les appliquer
sur des territoires définis ala bonne échelle.

S la procédure de la DTA ne pré§uge pas de lI'ampleur des territoires concernés, les
expérimentations en cours sont ambitieuses dans leur contenu, pour la plupart sans doute
trop vastes dans leur champ géographique couvert, et trop lourde dans leur mise en tere.

Les PPM par contre, mieux ciblées dans leur objet, et dans leur pé&rimetre, et d'une mise en
a@re plus aisée, paraissent un outil mieux adapté ala prise en compte des spécificités d'un
sous-massf ou d'unevallée.

Les prescriptions qui résultent de ces procédures peuvent permettre, dans I’ esprit de lalai,
des précisons locales et surtout une adaptation des dispositions générales s gppliquant aux
zones de montagne.

Elles pourraient aing préciser les notions de hameaux et de chalets d’alpage
(différentes sdlon la géographie et les cultures locales), identifier les formes
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d’urbanisation caractéristiques a préserver, gérer la continuité de I'urbanisation,
préciser la notion de plan d’eau remarquable, et définir en quelque sorte des régles
ou modalités propresaun secteur bien déimité.

La mission porte une gppréciation tres postive sur ce dispostif dont la mise en cevre serait
naturellement facilitée par I’ existence d' un schéma de massif identifiant bien le ou les secteurs
pertinents gppelant une adaptation locae du cadre générd.

Les PPM peuvent naturdllement étre mises en place en I’ absence de schéma de massif.

Proposition : Inciter alamise en aare de prescriptions particuliéres de massif.

Pour rendre ces deux dispositions (schéma de massif et PPM) crédibles et leur assurer
une large adhésion locale, la mission préconise que leur élaboration soit confiée, en
liaison avec lesrégions, aux « comités de massif ».

Pour chaque secteur donnant lieu aprescriptions particulieres de massif, ele recommande que la
réflexion soit conduite par un groupe de travail issu du comité de massif auqud seraient associés
les acteurs locaux.

5.3 — Du comité de massif

L’ élaboration des schémas de massif et des prescriptions particuliéres de massif est I occasion de
donner aux comités de massf uneimpulsion nouvelle.

Pour une meilleure implication des acteurs locauix et les rendre plus proches des rédités locales, la
mission pense en effet souhaitable une redynamisation de ces comités pour leur fare jouer
pleinement leur role de « parlements de la montagne », S I'on poursuit I'anadlogie avec les
« comités de bassin » dansle domaine de |’ eau.

Elle propose d adapter la compaosition des "comités de massf” en indituant 3 colléges assurant
une représentation plus équilibrée de tous les intéréts :

- uncollegedesédus,

- un collége des usagers,

- un college des adminigrations.

La mission préconise, en outre, que la présidence soit désormais assurée par une personndité
élue au sein du comité et issue des deux premiers colléges.

Proposition: Renforcer I'efficacité et le dynamisme «des comités de massif » par
I"ingtitution detrois colleges et en confier la présidence a une personnalité
élue.

5.4 — Desmoyensfinanciers et techniques
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L’ éaboration des « schémas de massif » et des prescriptions ne peut étre envisagée de maniere
rédiste que 9 des moyens sont mis en place pour la préparation et I’ accompagnement de ces
documents stratégiques.

Leur colt d' éaboration ne sera pas négligeable et devra étre prévu. A titre d' information, il y a
lieu de rappeler I'existence d'un dispogtif de financement ancien propre ala montagne, le fonds
d intervention pour I'auto dével oppement en montagne (FIAM) dont la disparition, par intégration
dansle FNADT, adailleurs é&é vécue comme une perte d identité par les élus de la montagne.

La misson recommande d’inscrire dans la durée le financement des schémas et des
prescriptions particulieres de massif et propose que ceui-ci soit assuré sur une ligne
particuliere des contrats de plan Etat — Régions créée a cet effet, a I'’occasion de
I’ évaluation ami-parcours du CPER 2000-2006.

Elle préconise, en outre, que les comités de massif puissent bénéficier d’ une assistance technique
permanente, sur le modéele de ce qui existe, par exemple, avec les agences d’ urbanisme aupres
des collectivités territorides, ou pour leur activité technique par les agences de I’ eau aupres des
comités de bassin.

Cerodle d'opérateur technique pourrait étre assuré a partir des commissariats de massif
et du SEATM, sousréserve derenforcer et deredistribuer les moyens de ces structures
pour lesregrouper et lestransformer en véritables « agences techniques de massif ».

Enfin, les moyens, actudlement notoirement insuffisants, d’ animation et d encadrement de la
politique de la montagne par |’ Etat, devront &re égdement renforcés avec la condtitution d' une
cdlule dédiée au s2in de I'adminigtration centrde et la création d'un «pdle montagne » inter-
admininigtration.

Cette disposition serait d'alleurs conforme a I’esprit du décret du 4 juillet 2002 relatif aux
compétences interdépartementales et interrégionales des préfets et aux compétences des préfets
coordonnateurs de massf qui conforte le réle du préfet de massf en tant que garant de la
cohérence de la politique de I’ Etat dans le massif.

Propostions :- Réadapter les outils techniques par la congtitution d'une cdlule
montagne a I'administration centrale et d’agences techniques de
massifs

- Regrouper les moyens financier s affectés a une politique rénovée de la
montagne.

5.5 —Delaplanification intercommunale et desUTN
A I'intérieur de chague massf ou sous-massif, il devient impératif que dans une perspective de
développement durable les aménagements touridiques soient raisonnés a un échedon

intercommuna en compatibilité avec les orientations prévues dans les schémas interrégionaux de
messf.
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Les évolutions nationaes récentes en matiére d intercommunalité conduisent lamission a retenir,
méme s pour le moment les volontés ne sont pas les plus manifestes en montagne, deux types de
coopération appelés ase dével opper :

- les communautés d’ agglomération et les communautés de communes (loi du 12 juillet 1999)
au nombre respectivement d environ 120 et de plus de 2000 au T janvier 2002 pour
I’ensemble du territoire nationd,;

- les pays, dont le nombre de démarches engagées est, ala fin 2002 et toujours au niveau
national, de I’ ordre de 300, ce qui correspond aenviron 25 000 communes & 25 millions
d’ habitants.

Ces structures doivent concevoir un projet globa d aménagement qui prenne en compte toutes
les dimensions de leur territoire dans le cadre de schémas de cohérence territoriale (Scot) ou de
chartes de pays comportant un volet urbanisme et aménagemen.

S les premiers documents paraissent adaptés aux contextes tres dynamiques et/ou fortement
influencés par une agglomération urbaine proche, et les seconds plutdt aux espaces ruraux, tous
deux devraent contenir explicitement un volet « développement touristique » intégrant, en
particulier, les projets d U.T.N. Ce volet donnerait une description de I’ opération, préciserait sa
localisation et évauerait ses conségquences directes sur le territoire concernant I’ économie locae
et les aspects environnementaux.

Comme pour les Scot, les projets d équipement touristiques inscrits dans les chartes de pays
pourraient, sous réserve d'une approbation gpres enquéte publique, ne pas étre soumis ala
procédure d' autorisation des U.T.N.

Cette digpostion et rendue possble en gpplication de I'article 1-b-1 de la loi SRU &
néoessiterait une modification de I’ article 22 (13*™ dinég) delaloi du 4 février 1995 modifiée.

Aing, avec |I’@aboration des plans locaux d urbanisme ou, le cas échéant, d’ une carte communale
en conformité avec les orientations du Scot ou de la charte de pays, les collectivités locdes
pourraient exercer leurs compétences sur I’ensemble d’ un processus qui irait de la définition et de
I'affichage des objectifs généraux dintéréts communs de niveau intercommund jusgu’'a
I"ingtruction des actes de congruire, dans I’ esprit de I’ auto développement exprimé dans la loi

montagne.

Proposition:  Inscrirelesprojets d’aménagement du territoire et I'instruction desUTN
dans un cadre intercommunal a I'intérieur d’un schéma de cohérence
territorial (Scot) ou d’une charte de pays approuvée aprés enquéte
publique.

5.6 — Du maintien dela procédure UTN pour les gr osses opér ations

Les dispositions précédentes n’entrainent pas de facto la disparition totale de la procédure
U.T.N..
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Par alleurs, aucun souhait d’ abrogetion de laloi ni de suppression de la procédure UTN ne nous
a été exprimé pendant notre enquéte, méme s un certain nombre de personnes souhaitent des
adaptations dlant dans le sens de lasmplification et de I’ efficacité.

Dans ce sens des modifications substantielles ont d§jaété apportées depuis 1985, en particulier
par laloi SRU, offrant de la souplesse, notamment pour la régle de « congtruction  limitée » (cf.
art. 16 delaloi SRU avec les ZUF).

En I'éat actuel des choses et devant |'absence quas générale de documents de
planification territoriale en montagne, il nous parait souhaitable que I’ autorisation reste
encor e accordée par I'Etat, garant de la neutralité entre les pressions du développement
local et la nécessité de protection del’ espace naturel montagnard.

La misson propose que la procédure continue de S gppliquer, seon le dispostif actue avec
examen par la commisson spécidisée des UTN, aux opérations accroissant la capacité
d hébergement touristique existante de plus de 8000 m2 hors oere, e prévoyant des
renforcements de remontées mécaniques dépassant un certain seuil financier (actuelement 4 M
d euros).

Pour éviter les actudisations successives et pour tenir compte des évolutions technologiques
continues, ce sauil financier pourrait ére utilement remplacé par une notion de capacité de
transport.

En outre, des amdiorations sont arechercher dans la coordination de I’ action des services, en

particulier en amont de I’ @aboration du projet et dans le fonctionnement méme de la commission
des U.T.N.

Cdles-ci devraient concerner e fonctionnement administratif avec, par exemple, I'ingtauration de
membres suppléants évitant les problémes de quorum, I'annonce d'un caendrier de réunions
asez al’avance pour permettre aux maitres d ouvrages de préparer les dossiers atemps et

S attacher afavoriser | enrichissement et latransparence des dossiers.

Enfin, I'exigence de disposer d'un document d'urbanisme opposable ( PLU, carte communale )
avant dautoriser une UTN paraissant excessive, la misson propose que ce document ne soit
opposable qu'au stade du permis de construire.

Cette proposition concerne évidemment auss |es projets modestes abordés ci-apres.

Proposition : Conserver la procéduredes UTN pour les grosses opér ations.

5.7 — Del’adaptation dela procédure UTN pour les projets modestes
[l convient d'abord de rappeler que ne sont pas soumis ala procédure U.T.N. les projets situés

en discontinuité qui «n’ entrainent pas de modification substantielle de I'économie locae, des
paysages ou des équilibres naturels montagnards » (art. L 145.9).
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Par contre les implantations en site vierge, quele que soit I'importance du projet, sont soumises a
la procédure U.T.N..

Dans ce cas, la prise en compte des évolutions rappel ées dans le rgpport et de la nature méme
des projets présentés conduit la mission a préconiser un allégement du dispostif pour les
projets modestes qui se traduirait par une simplification du contenu du dossier et des
modalités de leur instruction sans pour autant faire I'impasse dans le contenu des informations
utiles reldives, notamment, al'environnement.

A cet effet il conviendrait de procéder aune modification réglementaire prévoyant la fourniture
d un dossier smplifié pour ces projets modestes.

5.7.1 — Dela définition des projets modestes

Ceux-ci sont désignés dans I article du code de I’ urbanisme rappelé ci-dessus c'est -adire
« N’ entrainant pas de modification substantielle de I’ économie locale, des paysages ou des
équilibres naturels montagnards ».

Trois modalités de définition des projets modestes sont possibles :

1- Une définition au niveau naiond a I'exemple des liges éablies dans le cas des
ingdlations class®es pour la protection de I'environnement. L'intéré& d'une tele
procédure est son actuaisation permanente. A I'inverse, il S agit d’ une procédure lourde
qui ne va pas dans le sens de la smplification souhaitée ;

2- Une définition au niveau de chaque massif éablie par le comité de massf qui propose
une liste d’ opérations (et/ou de critéres) validée par le préfet de massif. L’ avantage sevait
de conforter le réle des comités de massif et de favoriser des politiques différenciées
son lesmassfs;

3- Une définition au coup par coup laissée al’ gppréciation du préfet de département au vu
du dossier présenté par le maitre d’ ouvrage qui aurait obligation d'y inclure au minimum
une éude d environnement.

Prenant en compte la grande diversité des projets modestes et également des
massifs, la mission préconise la deuxiéme modalité de définition.

Propostion: disposer pour chaque massif d’une liste validée de catégories de
proj ets susceptibles de bénéficier d’une procédure UTN allégée.

5.7.2 - Del’instruction des projets modestes
Trois pistes dadaptation de I'ingruction des projets modestes qu'il conviendrait

d gpprofondir, notamment au plan juridique, ont éé explorées :
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- Pistel1:
Le préfet de massf continue a donner I'autorisation, mais sans consultation de la
commisson spécidisée des U.T.N., smplement au vu du rgpport d'instruction qui lui est
transmis par le préfet de département qui se voit renforcer dans sa fonction d’instruction
prégable.
Une modification légidative de !’ aticle L 145-11 serait aors nécessaire.

- Piste 2:
L’ autorisation est accordée directement par e préfet de département.
Dans ce cas, il parait intéressant de prendre exemple sur la procédure définie par le décret
n° 2002-823 du 3 ma 2002 relatif a la collectivité territoride de Corse et plus
particuliérement asa section portant sur le fonctionnement du « conseail des Sites ».
Cedla conduirait acréer au sein des commissions départementales des sites une formation
specifique UTN renforcée dans les domaines de |'urbanisme, du tourisme et de la
protection de |’ environnement.
Enfin, en cas de contestation de la décison du préfet de département, une voie de recours a
la procédure ordinaire serait prévue au niveau du préfet de massf gorés avis de la
commission spéciaisée desUTN.

- Piste 3:

Cette piste anticipe deux évolutions d§aévoquées dans le rapport :

. une décentralisation accrue avec un role plus marqué joué par lesrégions ;

. une évolution du périmétre de montagne entrainée par les modifications d' attribution des
aides envisagées par I’'Union européenne et, par voie de conséquence, une possible
réduction du champ géographique d’ application de laloi montagne.

Dans ce cas, dans les secteurs ou laloi montagne s gppliquerait toujours, I’ autorisation des

UTN pour les projets modestes pourrait ére transférée aux consels régionaux qui en

auraient aind la charge en plus de cdle de planifier et de financer les actions intéressant

I’aménagement du territoire, notamment dans le cadre des CPER.

Dans les secteurs qui ne seraient plus soumis a la loi montagne le droit commun

S appliquerait.

Lapiste 1 ale mérite de ne pas bouleverser le dispostif générd, mais nécessite quand méme
de toucher aux textes et surtout maintient une circulation des dossers entre les niveaux du
massif et les départements.

Lapigte 2, au contraire, tout en maintenant le réle de I’ Etat et en nécessitant une adaptation
des textes, rapproche I'ingruction et la décison de I'endroit ou se situe le projet. Cette
déconcentration pourrait représenter une premiére phase d’ une décentralisation ultérieure de
la procédure.

La pigte 3 integre fortement I’ évolution du fonctionnement ingtitutionnel européen et nationd

and que la révison probable du champ dgpplication de la loi montagne, mas a
probablement I’inconvénient d' anticiper excessvement. De plus, maintenir I'ingtruction des
projets modestes au niveau régiona ne parait guéere une voie de progres dans lamesure ou la
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région ne recouvre qu’ une partie du massf e maintient un doignement pour I’ingtruction du
dosser.

La mission préconise de retenir la piste 2 qui apporte un rée allégement au
digpositif actud.

Proposition : déconcentrer I’instruction des projets modestes sur la base d’un projet
allégéau niveau du préfet de département.
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6. Conclusion

Apres un rappe de I’ évolution du cadre juridique et du contexte de I’ aménagement en montagne, la
mission dresse un condat de la Stuation actuelle qui recoupe les andyses effectuées par le
commissariat générd au plan en 1999.

Elle s est efforcée de répondre adeux interrogations principales :
- aquelle échdlle et comment concevair et gérer les aménagements touristiques en montagne ?

- dans qudle mesure & sur quels points la procédure UTN est-dlle susceptible d' étre adaptée ala
diversité des opérations projetées et des massifs ?

Elle congtate que la loi montagne, dont I’'esprit éait de faire jouer un réle important aux acteurs
locaux, n'a pas é&é mise en a@re dans sa globalité pour apporter des réponses différenciées selon
les massifs

Elle porte une gppréciation nuancée sur la procédure UTN, tournée al’ origine essentiellement vers
I’aménagement de la haute montagne I"hiver, qui apparait quelque peu décalée aujourd hui par
rapport al’évolution d'une demande tourigique plus diversfiée et de la consstance des dossiers
d équipement, plus petits et diffus, qui concernent auss la montagne en &é.

De cefait le choix delamisson s est plutét porté :

- versune meilleure utilisation possible des outils d aménagement existants.
Elle préconise acet effet I’ daboration de documents intermédiaires entre laloi et I'ingtruction des
dossiers - schémas de massf et prescriptions particulieres de massf - indispensables pour

orienter les politiques propres achacun des massifs et ala mise en cohérence des projets.

Elle recommande que les projets soient raisonnés dans un cadre intercommuna al’ échele d' un
schéma de cohérence territoriale (Scot) ou d’ une charte de pays.

- vers un traitement différencié des gros et des petits projets, les premiers continuant asuivre la

procédure actuelle, qui parait bien adaptée, les seconds éant examinés et traités au niveau
départementd.
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L es propositions présentées appelent une implication plus forte des collectivités territorides en terme
dorganisation et de moyens, dans I’ esprit souhaité par le [égidateur, notamment en faisant jouer au
comité de massif un réle nouveau d’ impulsion.

Elles postulent égaement que I'Etat mette en place I'organisation et les moyens lui permettant
d assumer son réle propre et celui de régulateur de I’ aménagement en montagne.

Les choix proposés ne peuvent étre dissociés des évolutions probabl es entrainées par |a position que
prendra la Commission européenne en matiere de zonage et par les réflexions nationaes en matiére
de décentralisation.

IIs ne condtituent aind qu’ une éape en attendant d’ autres évolutions.

LouisBLAISE Alain WAUTERS Bernard ROUSSEAU
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ANNEXES




24 AT 2001

Le Ministre de I'Equipement Le Miristre de I’ Aménagement
des Transports et du Logement du territoire et de I’Epnvironnement

La Secrétaire d’Etat au Logement

La Secrétaire d’Etat au Tourisme

Monsieur le vice-président du CGPC,
Monsieur le chef de I’inspection générale de I’environnement, |

Madame la chef de I'inspection générale du tourisme,

Lors du Conseil Nationa! de la Montagne du 5 février 2001, le gouvemement a pris acte de la
nécessité d’engager une réflexion sur ’adaptation de la procédure des unités touristiques
nouvelles et a convenu ds demander a une mission de hauts fonctionnaires de lul soumettre
des propositions.

Quinze ans apres la mise en place de cette procédure, il apparait & ’expérience que sur deux
points un examen de 'adaptation des dispositions actuelles s’avére nécessaire. 11 s’agit d’une
part de réfléchir 4 la gestion cohérente des projets touristiques en montagne & une échelle
intercommunale et d’autre part d’étudier un alldgement de la procédure UTN pour les petits
projets dans les zones de moindre pression touristique. Ces deux sujets ont d’aillewrs fait
I'objet de recommandations dans le rapport d’évaluation de la politique de la montagne établi -
par le commissariat général au plan en 1999,

En effet, les aménagements touristiques en montagne sont de plus en plus diversifiés : en
haute montagne les stations de sports d’hiver doivent améliorer et compléter leur gamme
d’offre touristique, en hiver comme en été, pour mieux répondre 4 I’évolution de la clientsle ;
en moyenne montagne essor du tourisme vert plus diffus apparalt comme un enjeu de
développement important, I’aménagement des petits plans d’ean posant un probléme
particulier. Cette évolution conduit ainsi i envisager d’une part, dans les secteurs & fort
potentiel tourstique, une plus grande coordination dans la conception et la définition des
projets touristiques a 'échelle d’une station, d’une vallée on d’un pays et d’autre part, pour
les zones de tourisme plus diffus, 12 mise en place d’un dispositif plus adapté a la taille
souvent plus modeste des opérations projetées par la ou les collectivités locales SUppoTrts.

Nous vous demandons de bien vouloir mettre en place une mission qui devra, aprés examen

pius précis des probleémes, proposer des solutions susceptibles de mieux répondre aux enjeux
tels qu'ils viennent ¢’tre énoncés et aux attentes des partenaires concernés.



Ces propositions seront a siter dans le contexte actuel des nouvelles approches et pratiques
de planification des projets territoriaux mis en place par les lois LOADDT et SRU. Si les
propositions que vous serez amenés & formuler concernent pour partie des évolutions d’ordre
législatif, modifiant la loi montagne, il faudra soigneusement en apprécier les avantages et les
inconvénients notamment les conséquences tant en matiére de développement touristique que
de préservation de "environnement. ' '

Vous pourrez vous appuyer sur les diagnostics déja établis par les services de 1’Etat en charge
de ces projets et notamment par le SEATM. Vous pourrez également consulter les principaux
€lus et organismes représentatifs du monde de la montagne. Enfin les services centraux de nos
ministéres sont & votre disposition pour vous transmettre les premiets éléments d’information
qu’ils ont rassemblés sur les difficultés rencontrées dans Ia gestion de cette procédure.

Nous souhaitons que votre rapport nous soit transmis avant la fin de I’année 2001,

Le Ministre de I'Aménagement du Territoire
et de I"Environnement

Le Minf éde FEqui |
pament,
des Tra ﬁ-:s 8t du Lo;ement
[Wal
o4 i |

Jean-Claude GAYSSOT

Marie-Noglie LIENE

idichelle DEMES
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