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INTRODUCTION

Le consall minigtérid de I'évauation, dans sa sance du 15 mars 2002, aretenu, au
titre du programme du ministére de I'Equipement, des Transports, du Logement, du Tourisme et
de laMer pour 2002, une action d'évauation relative alintervention des services de ce ministére
dans e domaine de I'gpplication du droit des sols.

Par lettre du 23 mai 2002, le Vice Président du Conseill Général des Ponts et
Chaussées et le directeur du Personnel, des Services et de la Modernisation ont demandé a
Agnes de FLEURIEU, inspectrice générade de I'Equipement, présidente de la section des affaires
juridiques et socides du Conseil Générd des Ponts et Chaussées, de mettre en place et de
présider I'ingtance d'évauation propre a cette action. 1ls ont confié aBrigitte PHEMOLANT,
adminigratrice civile hors classe, sous directeur du droit de I'urbanisme, la misson de I'assister
dans la conduite de cette évauation.

L'évaluation demandée devait avoir pour objet d'apprécier la maniere dont les
services déconcentrés remplissent leur role vis avis de I'Etat, des collectivités locaes, des
professonnds e des usagers, en évauant, notamment, la qudité et la quantité du travail fourni
pour ce domaine d'activité.

Elle devait égdement andyser I' organisation des services, quiil sagisse du pilotage
et du contréle de I'ingtruction, de la structuration des centres de production, de la formation et du
recrutement des agents ou de la disponibilité d'outils pertinents .

Elle devait ére conduite, & droit constant et ne concernait donc pas I'articulation
des différentes lois & réglementations entre dles, l'andyse de I'efficacité des procédures
d'autorisation existantes au regard des enjeux d'un développement équilibré des territoires.

Elle devait, enfin, faire des propositions concrétes d'amélioration.

Pour accomplir cette misson et évauer, notamment, la qudité de la rdlation des
sarvices de I'Etat avec les communes, les professonnes et les usagers, il a &é décidé de
condtituer une ingtance d'évauation de 40 membres (voir liste en annexe | A) comprenant un
large éventail des partenaires concernés par 'application du droit des sols soit 18 membres au
titre des collectivités territorides, des professonnds, des usagers et des personndités quaifiées,
17 membres représentant les administrations centrales et les services déconcentrés de I'Etat, 3
membres représentant les organisations syndicaes du ministéere de I'Equipement et 2 membres
représentant les services du médiateur de la République. L'instance sest réunie atrois reprises: le
4 octobre 2002 pour vaider une méthode de travail, le 30 janvier 2003 pour entendre I'exposé
des différents travaux menés dans l'intervalle et le 5 juin 2003 pour gpprouver le rapport find.



Lors de & réunion du 4 octobre 2002, I'instance a décidé de confier aun bureau
d'éudes, sdectionné gpres consultation, (ICS-Consells) une enquéte aupres des 96 Directions
Départementa es de I'Equipement (DDE) de métropole sur la base du cahier des charges figurant en
annexe | B et de demander un approfondissement de cette enquéte dans 15 départements choisis
pour représenter une typologie variée des divers contextes d'application du droit des sols (annexe |
C). Il a éé décidé que les entretiens d'approfondissement seraient conduits conjointement par le
consultant et I'ingpection générae (inspecteurs du collége Aménagement, Urbanisme et Habitat du
Consell Générd des Ponts et Chaussées).

Quatre groupes de travail ont éé créés au cours de cette méme réunion :

- Demandeurs d’ autorisation et administration présidé par Claude GIRAULT, sous-directeur
des compétences et des indtitutions locales au ministere de I’ intérieur, de la Sécurité intérieure et des
libertés locaes

- Collectivités territoriales et application du droit des sols présidé par Pierre DELLON,
consaller municipa de Chdons-en-Champagne, représentant la Fédération des Villes Moyennes,

- Professionnels et application du droit des sols présidé par Maitre Patrick WALLUT, notaire,

- Instruction des actes d’ urbanisme et métier d'instructeur, présidé par Danid SENE, Ingénieur
Générd des Ponts e Chaussées responsable du collége dinspection du domaine Aménagement
Urbanisme Habitat du Conseil Général des Ponts et Chaussees.

Les membres de l'ingtance se sont inscrits librement dans un ou plusieurs de ces
groupes qui ont é&é ouverts ad'autres experts et ont tenu chacun deux réunions. La composition des
guatre groupes de traval figure en annexe | D. Une attention particuliere a é&é apportée, par
linstance, ala diversité de la composition de chague groupe. Un questionnement type a é&é daboré
pour permettre d'amorcer les travaux des quatre groupes et d'en garantir la cohérence (annexe | E).

Deux réunions de travall spécifiques ont, en outre, &é tenues, I'une sur le théme du
controle de |égdité avec I'appui de la direction générde des collectivités territoriaes du ministere de
I'intérieur, I'autre sur le theme de la prise en compte des risques naturels et industriels avec I'appui de
l'ingpection générde de I'environnement, du Consell Généra du Génie Rurd et des Eaux et Foréts
(CGGREF), du Consail Généra des Mines et du ministére de l'intérieur.

Prenant acte du fait que I'Association des Maires des Grandes Villes de France n'avait
pas souhaité désigner de représentant pour &re membre de l'instance, et pour répondre ala
demande du comité minigtéried de "mieux connaitre les communes qui ont repris l'ingruction et leurs
caractéridtiques’, des entretiens ont également é&é conduits par Brigitte MAZIERE, ingpectrice
générde de la congruction, et Alain MICHEL, chargé de mission au Conseill Général des Ponts et
Chaussées, aupres des dlus et des services dune dizaine de villes qui ont repris, aleur compte,
I'ingtruction des actes durbanisme ains qu'aupres de deux Etablissements Publics de Coopération
Intercommuna e(EPCI) assurant I'ingtruction pour une vingtaine de communes. La synthése de ces
entretiens figure al'annexe 11 du présent rapport.



Les membres de lindance qui le souhaitaet ont &é invités a éablir des
contributions libres qui figurent également al'annexe Il aind que les synthéses éablies par ICS
Conseils pour I'enquéte quantitative et les entretiens d'approfondissement, et les rapports des
quatre groupes de travail.

La coordination de I'ensemble des travaux d'évauation a reposé sur un comité de
pilotage associant la Direction Générale de I'Urbanisme, de I'Habitat et de la Congtruction, la
Direction du Personnd, des Services e de la Modernisation et le Conseil Général des Ponts et
Chaussees.

Dans le contexte générd d'une réforme de I'Etat "engagée sous le triple Sgne de
I'efficacité, de la proximité et de la smplicité’, I'évdudtion de lintervention des services du
ministére de I'Equipement dans I'application du droit des sols a suscité un réd intérét, marqué par
le taux de réponse aux questionnaires, la participation aux groupes de travail, la quaité des
interventions orales et des contributions écrites.

Cet intérét, comme l'ont souligné certains membres de l'instance, révele, en lui
méme, au delades questions relatives au droit, aux procédures et aux jeux d'acteurs un besoin de
diaogue permanent entre professonnes, usagers, dus et Adminigtration.

Pour répondre au mieux ala misson confiée par la lettre du 23 mai 2002, appreécier
la maniere dont les services déconcentrés remplissent leur réle, andyser 'organisgtion et le
pilotage des sarvices, fare des propostions concrétes daméioration, lingance a estimé
nécessaire de sinterroger sur la nature et les enjeux de l'activité d'gpplication du droit des sols et
de rechercher la vison la plus exacte posshle de ce qudle représente aujourdhui
quantitetivement et qualitativement pour le minigtere et les collectivités territoriaes.

Le rapport de synthése comporte quatre chapitres :

1. Lanature de cette activité et ses enjeux
2. Son importance pour les collectivités territorides et le ministere de I'Equipement

3. Cequi aété entendu au cours des travaux apartir de diverses interrogations

4. Les propositions



1 - Nature et enjeux del'activité d'application du droit des sols

1.1. Un droit vécu comme une contrainte pour les projets de construction des particuliers et des
professionnels

Le droit des sols doit permettre de concilier le droit de propriété et son corollaire quest le
droit de congtruire, avec I'intérét général.

Au nom de l'intérét générd il impose des limites parfois doul oureusement vécues au droit de
propriété, au droit de disposer librement d'une maison, dun terrain transmis par héritage, ou acquis avec
effort. Le classement dans telle ou telle zone dun document durbanisme peut entrainer une perte de
vaeur du terrain pr§udiciable au propriéaire.

L'application du droit des sols peut donc, parfois, susciter de la part des particuliers des
réactions émotionndles. Pour les professonnds c'est une activité aforts enjeux économiques.

Il 'y a donc, toujours, pour les services chargés de la mise en oeuvre de ce droit, une
exigence d'accuell et de communication pour accompagner ce qui et vécu comme une contrainte par
rapport aun projet.

1.2. Une activité qui comporte une part d'interprétation et d'arbitrage

S I'on parle encore aujourd'hui, notamment apropos du certificat d'urbanisme, de I'énoncé
des limitations "adminidratives’ au droit de propriété, I'activité de ceux qui sont charges d'appliquer le
droit des sols a évolué considérablement depuis les années 1960-1970 & ne peut plus se définir
uniquement comme lasmple ddivrance "mécanique’ dune autorisation adminigrative.

L'application du droit des sols comporte nécessairement, lorsquil sagit de risques ou de
paysages, de qudité architecturae ou environnementale, une dimension quditative et donc interpréative.
La définition de l'intérét générad sest considérablement complexifiée et a suscité une masse de textes
|&gidatifs et réglementaires dont la mise en oeuvre nécessite de multiples partenariats, mais les textes ne
disent pas tout et il y aautour de la ddivrance des autorisations de construire beaucoup d'exigences que
laseule gpplication du droit ne permet pas de sttisfaire .

La défense de l'intérét générd sapprécie, en effet, sous des angles trés divers qui peuvent
étre conflictuels comme la sicurité des personnes et des biens et le développement économique, la
défense de la qudité architecturde, paysagere, environnementae et limplantation d'établissements
créateurs demploi, la Séeurité juridique des actes et la nécessaire marge d'adaptation du droit aux
gtuations locades, lamise en vaeur du patrimoine et la congruction de logements sociaux.

Les enjeux ne sont pas nécessarement les mémes pour I'Etat responsable de
I'aménagement du territoire, de la securité, de I'égdité entre les citoyens et les régions, de la protection du
littord et de I'environnement et les dus atentifs au développement économique et culturd de leur



collectivité et de son aménagement au plus pres des administrés et, eux mémes, contraints darbitrer entre
divers usages du sol adesfins agricoles, indugtrielles, tourigtiques ou d'habitat.

L'arbitrage entre les exigences des politiques nationales et les contraintes locaes
comme entre les multiples enjeux de I'utilisation du sol ne peut vaablement se faire qu'au niveau
du document d'urbanisme. L'é@aboration des documents d'urbanisme, qui est de la responsabilité
des communes, congtitue donc, en elle méme, une phase décisive pour assurer la cohérence des
positions de I'Etat et des dlus et I'gppropriation commune des enjeux mgeurs par les citoyens
concernés. L'ingruction des actes d'urbanisme devient dors plus aisée, la qualité de I'gpplication
du droit des sols, qudl que soit le service ingtructeur, dépend directement du soin qui aura éé
porté, en amont, al'@aboration des documents d'urbanisme .

L'évduaion montre que lorsgu'une collectivité territoride, bien impliquée dans
I'daboration du document d'urbanisme, arepris ason compte l'ingruction, ele et plusaméme de
fare de I'application du droit des sols I'instrument d'une politique globae que nombre de DDE
pour lesquelles cette activité reste essentidlement traitée, compte tenu des moyens et de la
grande disperson sur e territoire des demandes, comme un régime d'autorisation administrative
par des agents qui n'ont pas &é suffisamment associés al'daboration des documents d'urbanisme
et aux enjeux du développement locdl.

1.3. Des enjeux qui dépendent auss d'autres politiques et d'autres acteurs

Les enjeux défendus atravers I'application du droit des sols ne sont pas pour autant
limités acette seule gpplication. D'autres textes et d'autres administrations interviennent au service
de la prévention contre les risques naturels et indugtriels, de la protection de I'environnement, de
lamise envaeur du patrimoine ou du développement durable.

Le bon exercice de cette activité implique donc |'éablissement de partenariats
multiples et continus qui dépassent les Ssmples consultations sur tel ou tel permis et sattachent ala
prise en compte durable des enjeux majeurs.

1.4. Un droit dont I'application est difficile acontréler et a sanctionner

Comme le note le rapport de synthése du groupement de recherche sur les
inditutions et le droit de I'aménagement, de |'urbanisme et de I'habitat (GRIDAUH, 15 novembre
2002), sur "éa de droit et urbanisme’, le contentieux de l'urbanisme et relativement peu
important et représente de 2 410% du contentieux des tribunaux adminigtretifs. Le contentieux
judiciare de l'urbanisme et lui auss reaivemet modeste. Pluseurs remarques générdes
peuvent ére faites : le controle de |égdité ateint son but méme sil ne se traduit pas par un déféré
devant le tribuna adminigratif car I'adminigration sefforce, le plus souvent, de prévenir le
recours au juge en développant des modes de reglement amiable reposant sur la persuasion et la
négociation. Mais il faut observer que le contentieux adminidratif est, de fait, tres largement un
contentieux dinitiative privée, le juge adminigratif est devenu garant de la propriété privée et
intervient, ala demande des particuliers, pour des troubles de voisnage ou des querelles locales
ou de famille. Les intéréts de voisinage occupent le terrain du contréle répressif et du contentieux
avec une forte proportion d'actions émanant de résidents secondaires.



Les sanctions pénales sont mal adaptées, indolores ou, au contraire, écrasantes
lorsqu'on passe au régime des adreintes pour des particuliers qui souvent ne sont plus
propriétaires du bien incriminé,

Tout ceci contribue ace que I'exercice des prérogetives contraignantes en matiere
d'urbanisme par rapport ad'autres polices administratives n'gpparai sse pas toujours dicté par une
nécessité publique qui I'exigerait avec évidence.

Derriére ces questions, se pose celle de I'exigence ou non d'un enjeu nationd qui,
au delades compétences transférées aux collectivités territorides, judtifierait une forte implication
des services de I'Etat pour 'application de ce droit .

2. Etat des lieux : une activité importante pour les collectivités
territoriales et le ministere del' Equipement

La lettre de mission du 23 ma 2002 demandait que soit dresse un éat des lieux
quantitatif et quditatif, que I'enquéte confiée al CS-Consals, les entretiens conduits conjointement
par le consultant et I'ingpection, et les interviews réaisés dans une dizaine de collectivités qui ont
repris aleur compte I’ ingtruction permettent de retracer de lamaniere suivante :

2.1. Lescollectivitésterritorialesfont treslargement appel aux servicesdel’ Etat
2.1.1. Une mise a disposition gratuite largement utilisée

La loi du 7 janvier 1983 relative a la répartition des compétences entre les
communes, les départements, les régions et I'Etat a transféré aux maires la compétence pour
délivrer les permis de condruire dans toutes les communes ol un plan d'occupation des sols a
€té gpprouvé et est devenu exécutoire al’ exception de ceux qui concernent des projets d' intérét
supra communa. Le méme principe s applique, depuis la loi de Solidarité et de Renouvellement
Urbain (SRU) du 11 décembre 2000 aux communes dotées d'un plan loca d’ urbanisme. Par
alleurs, laloi SRU a prévu que les communes qui adoptent une carte communale peuvent choisir
de prendre cette compétence. A la différence des communes dotées d un POS ou d' un PLU, il
s agit d'une démarche volontaire de la commune. Ces trandferts de compétence sont définitifs.
Le pourcentage de communes dotées d’ un document d’ urbanisme est devé. Dans les communes
de plus de 2000 habitants il est supérieur a90%. 11 est en revanche beaucoup plus faible dansles
communes de moins de 2000 habitants, seules 37% d entre elles ayant un tel document.

Laloi du 7 janvier 1983 a, en outre, instauré le principe de la mise adispostion
gratuite des services de |’ Etat pour l'instruction des actes durbanisme. Laloi du 19 ao(it 1986,
portant digpositions diverses rdatives aux collectivités locaes, a précisé que lamise adispostion
gratuite est destinée " effectuer |'éude technique de celles des demandes de permis de construire
aur lesqudles il a compéence pour l'ingruction et la décison et qui lui paraissent judtifier
I'ass stance technique de ces services'.



Ces digpostions sont égdement applicables aux autres actes durbanisme :
certificats d'urbanisme, déclarations de travauix, permis de démolir, autorisations de lotir.

Dans les autres communes et pour les permis de condtruire d' importance supra
communale, la compétence pour ddlivrer les autorisations gppartient toujours a I’ Etat. Leur
ingtruction est donc assurée par les services de |’ Etat.

Vingt ans gpres le transfert de compétence de 1983, I'enquéte d' ICS-Consells,
conduite dans le cadre de I'évaluation demandée, apporte sur les 95 DDE de métropole qui ont
répondu I’ éclairage suivant :

- Les services de I'Etat instruisent les actes d'urbanisme pour 34 000
communes, dont 19 300 au titre des compétences de |’ Etat (par ce qu'elles ne disposent
pas de document d'urbanisme) et 14 700 pour le compte des communes au titre de la
mise a disposition

Les DDE ingtruisent les permis de congtruire pour 30.462 communes de moins de
2.000 habitants soit 95 % de I’ensemble de ces communes (31.942). Pres des 2/3 de ces
communes ne sont pas dotées d’un document d' urbanisme. A | autre bout de la chaine, pour les
communes de plus de 50.000 habitants, les services de la DDE ' effectuent I'ingtruction que
pour 13 des 116 communes de la catégorie soit 11 %. Ces 13 communes sont toutes dotées
d un document d' urbanisme,

Entre les deux, I'ingtruction par ks services du Ministére de I’ Equipement reste
massive pour les communes de 2.000 a5.000 habitants : 2.453 communes sur 2.705 (soit 91%)
dont 2.282 dotées d'un POS. Elle est importante pour les communes de 5.000 a 10.000
habitants : 781 communes sur 943 (soit 83%) dont 745 dotées d’ un POS.

Elle diminue de maniéere sensble pour les communes de 10.000 a50.000 habitants
puisque 353 communes sur 753 (soit 47%) ont repris aleur compte I'ingtruction de I’ ADS. Les
sarvices de la DDE continuent aeffectuer I” ingtruction pour 388 communes dont 376 sont dotées
d un document d' urbanisme,

< 2000 a 5.000 210.000 10.000 a > 50.000
2.000 5.000 50.000
% de communes dont 95% 91 % 83% 52 % 11%
les actes d’ urbanisme
sont instruits par la
DDE
Dont % disposant d’un 3% 93% 95 % 97 % 100%
document d’ urbanisme

L’insgtruction des actes d’ urbanisme par les services du Minigtere de I” Equipement
est donc prédominante pour les communes de moins de 10.000 habitants. Elle reste encore




sgnificative pour les communes de 10.000 &50.000 habitants, gpproximativement une commune
sur deux, et devient marginale pour les communes de plus de 50.000 habitants (11%6).

Il existe des phénomeénes de double ingruction par les services de I'Etat et par
ceux de la collectivité territoride. Pour les communes de petite e de moyenne taille ils peuvent
étre le dgne d'une volonté de la commune de reprendre progressvement a son compte
I'ingtruction dors que, pour les communes plus importantes, ils marquent plutét le désr de la
collectivité de conforter le bien fondé de ses andyses juridiques et notamment de ses refus par
une référence al'expertise des services de I'Etat.

communes communes communes communes communes

< 2.000 2.000 a 5.000 5000 a 10.000 10.000 a 50000 > 50.000
habitants habitants habitants habitants habitants

- 15% 6 % 9% 11 %

En 2001, les services du ministere de I'Equipement ont ingtruit, 469 000 permis de
congtruire dont 80% (378 000) pour le compte des communes. |ls ont égaement gpporté un
concours important pour la gestion des contentieux et I'assstance juridique aux communes en
meatiere de droit des sols.

- Les @us des communes qui font, aujourd’hui, appel aux services de I’ Etat
pour I'instruction manifestent peu d'appétence pour lareprendre aleur compte.

Lors des entretiens conduits dans 15 départements pour |'approfondissement de
I'enquéte d'ICS-Conseils, les éus rencontrés n'ont pas fait é&at d'un souhat de reprendre
I'ingtruction aleur compte, évoquant un manque de moyens, un manque de compétences et la
difficulté amaintenir les connaissances exigtantes, faute d'un réseau Structuré. Sans que cela leur
soit dit de maniere claire, les enquéteurs ont percu, également, des motivations de confort, liéesa
la. commodité d'asseoir une décision de refus sur une ingruction faite par les services de |'Etat.

2.1.2. Importance attachée a I'application du droit des sols dans la politique
d'aménagement des communes qui ont repris|'instruction

Pour compléter I'enquéte d1CS-Conseils et répondre au souci formulé dans la
lettre de mission du 23 ma 2002 de "mieux connaitre les communes qui ont repris l'ingtruction et
leurs caractérigtiques’, des interviews ont été réalisées auprés d'un nombre limité de communes,
ingtruisant pour leur compte les actes durbanisme, choisies pour la diversité de leurs Stuations
gue ce soit par leur taille (de 6000 a400000 habitants), leur géographie, ou l'organisation de
leurs services en charge de I'gpplication du droit de sols. Deux regroupements communavx,
réunissant respectivement Sx et seize communes indruisant les actes durbanisme pour une
population de 40 000 et 250 000 habitants ont également été rencontrés. |l ne sagit donc pas
d'un échantillon ayant une vaeur gatistique mais dun éclairage particulier sur quelques exemples.

De ces entretiens, on peut retenir que, pour les communes qui exercent la plénitude
de leurs compétences en matiere d gpplication du droit des sols, I'ingtruction des actes




d urbanisme est un dément Sgnificatif d une dratégie globae d urbanisme et que des moyens
importants en nombre et en quaification sont affectés acette téche.
- une piece maitresse d'une stratégie d'ensemble

Dans toutes les communes rencontrées, la décision de prendre en charge l'ingruction a éé
dictée par la volonté politique d'assumer pleinement une compétence et la conviction de pouvoir maitriser
le développement urbain autrement et sans doute mieux que I'Etat. L'application du droit des sols a éé
consdérée, par ces collectivités, comme une piéce maitresse intégrée au dispositif d'ensemble congtitué
par les palitiques de planification et daménagement du territoire, foncieres, ou d'habitat.

- des agents qualifiés

Les interviews ont montré que, dans les sarvices des communes, la mgorité des
ingructeurs et congtituée d agents qudifiés (catégories B et B+), les effectifs par centre dingtruction sont
plus nombreux que ceux des services de I'Etat et semblent correspondre au ratio d'un agent ingtructeur
par tranche de 10 000 habitants. Les postes d'encadrement sont tenus par des personnels disposant
d'expérience et de compétences dlevées (A et A+).

Les ingructeurs effectuent un éventail complet de taches couvrant le travail sur dossier, des
déplacements sur le terrain, la participation ades commissions durbanisme, I'accueil du public e le
contact avec d'autres services.

En revanche, la plupart des communes rencontrées qui ont repris l'ingtruction des actes
durbanisme, préferent continuer & recourir aux services de la DDE pour la liquidation des taxes
durbanisme.

2.2. LeMinigtere del’ Equipement met en aavre des moyensimportants

Pour | gpplication du droit des sols et, en particulier, pour lestéches d' ingtruction au titre de
ses compétences et pour le compte des communes, le ministére de I’ Equipement met en cavre des
moyens importants.

2.2.1. Des moyens |égerement décroissants depuis 1996 pour une organisation qui privilégie la
proximité

Il avait &é demandé dans le cahier des charges a patir duqud a éé sdectionné le
consultant d’ exploiter les bases de données nationales (ISOARD). La synthese de cette exploitation
figure en annexe Il A et montre que le nombre d'agents affectés al'ADS a diminué de 7%.

L’ enquéte menée directement auprés des 96 DDE de métropole par ICS-Consels éclaire,
par alleurs, ces bases de données en ce qui concerne les agents ingtructeurs (les bases de données
ISOARD intégrent toutes les activités de support et d’ encadrement rattachées al’ gpplication du droit des
sols, y compris pour les départements d’ outre-mer) et permet d apprécier, notamment, la rédité des
emplois affectés exclusvement al’ gpplication du droit des sols.

- L'ADS représente aujourd'hui 4% de |I'ensemble des effectifs des services déconcentr és.



La base de données ISOARD fait apparaitre pour |'année 2000, 4.000 agents (en
équivaents temps plein) affectés au domaine de | gpplication du droit des sols. L’ enquéte menée
par |.C.S-Consails précise, quant adle, pour 2001, que 2.676 agents (en équivaents temps
plein) exercent des fonctions d'ingtruction dans les DDE de métropole.

La différence provient des agents affectés au controle de Iégdité et ala liquidation
des taxes et de la part de I’encadrement correspondant a ces domaines tant dans les cdlules
d appui au sege des DDE qu’ en adminidtration centrde aing que de I'inclusion de I’ outre-me.

En ne retenant que les emplois exclusvement affectés al’ application du droit des
sols, ce domaine représente au moins 4 % des effectifs actudls (en équivaents temps plein) des
DDE de méropole.

- Des effectifs en |éger e diminution depuis 1996, une charge de travail plus élevée

Les effectifs consacrés al'ingruction (en équivaents temps plein) ont légerement
diminué de 1996 a2001 pour une charge de travail en progresson en nombre de dossiers et en
complexité. Les agents de catégorie C congtituent la grande mgorité des instructeurs (71,8%),
les agents de catégorie B représentent un peu moins de 30 % (27,9 %) et la proportion d' agents
de catégorie A et infime (0,3 %). L’ ancienneté des ingtructeurs, dans leur fonction actudlle, est
supérieure a5 ans pour 66 % d entre eux.

- 1000 centres d'ingtruction localisés en majorité en subdivision, une organisation qui
privilégiela proximité

Prés de 1.400.000 actes d’ urbanisme sont instruits chaque année par les agents du
Minigtere de |” Equipement dans un peu plus de 1.000 centres d’ ingtruction.
33 % de ces actes sont des permis de construire, 31 % des déclarations de travaux et 16 % des
certificats d’ urbanisme. En moyenne, 20% seulement de |’ ensemble de ces actes sont ingruits au
nom de I’ Etat.

Les ratios moyens sont de 28 ingtructeurs et 11 centres d' ingtruction par DDE et
de 500 actes par instructeur et par an.

Les 1.000 centres d'instruction sont a88 % localisés en subdivison, 6 % sont au
siége de la DDE, 4 % correspondent ades pdles regroupés d'instruction et 2 % aune ingtruction
au chef lieu d'arrondissement.

Pratiquement toutes les DDE, rencontrées pour |'approfondissement de I'enquéte,
ont souligné les difficultés provenant d'une organisation trop déconcentrée de l'ingtruction et d'un
nombre limité dingructeurs par centre, difficultés aggravées par la mise en place de la réduction
du temps de travail. Elles ont notamment souligné les conséquences de cette organisation en
terme d'isolement des instructeurs.
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La formation moyenne par indructeur et de 2,4 jours par an soit la moitié de la
moyenne nationae qui est de 5 jours par an.

Le plus souvent les ingructeurs indruisent sur dossiers sans pouvoir faire de
déplacement sur le terrain faute de temps ou de véhicules disponibles pour leur domaine
d activitée.

2.2.2. Un déficit de contréle hiérarchique maisla promotion de " démarches-qualité"

Dans 97% des DDE interrogées par ICS-Consals, il existe au sége delaDDE, un
bureau chargé de piloter I'ensemble de I'activité d'application du droit des sols. Un tableau de
bord permettant de suivre cette activité existe au Sege, dans 84% des cas, mais il n'existe des
indicateurs d'derte que dans 23% des cas.

Ce tableau e, en généra, mis ajour une fois par mois (50% des réponses), la
fréguence d'actudisation est de plus d'une fois par mois pour 5% des DDE, en revanche, pour
27% des DDE enquétées, I'actudisation n'alieu qu'une fois par trimestre.

Les indicateurs de suivi les plus fréquemment utilisgs concernent les délas
dingtruction des permis de congtruire (pour 57% des DDE ayant répondu ala question), le
nombre de certificats d'urbanisme délivrés dans un délai de plus de deux mois (46% des DDE
ayant répondu ala question correspondante), le nombre ou le pourcentage des décisions de
permis de congtruire explicites dans les ddais et hors des délais, le nombre ou le pourcentage des
permis tacites, le nombre ou le pourcentage des dossiers regus incomplets. 39 DDE seulement
sur les 95 qui ont répondu al'enquéte ont indiqué le nombre ou le pourcentage de permis tecites
pour I'année 2001.

Dans 44% des DDE interrogées, le responsable de la cdlule ADS du siege
effectue plus d'une vidte par an dans les centres ingtructeurs mais, pour 26% d'entre eles, il vient
moins dune fois par an.

87% des DDE interrogées déclarent, par ailleurs, que les centres ingtructeurs font
I'objet d'un contrdle hiérarchique par les services du sege, mais 59% dentre elles déclarent quiil
ne se traduit pas par au moins une viste par an. Dans 13% des DDE, il n'existe pas de contrdle
hiérarchique du domaine de I'gpplication du droit des sols.

Les entretiens d'gpprofondissement ont montré que les vidtes de contrdle
hiérarchique sont effectuées, avec la participation du chef de service, le plus souvent tous les
deux ans. Dans plusieurs cas les ingtructeurs ont souligné le caractére pogtif de ces vidtes parce
gueles permettent de mieux comprendre la doctrine, et de rectifier, S besoin éait, des dérives
mais surtout parce qu'elles marquent I'intérét de la hiérarchie pour ce domaine.

Les entretiens conduits pour approfondir I'enquéte dans 15 départements montrent
gue les réorganisaions intervenues, dans certains départements, pour renforcer les poles
dingtruction se sont souvent accompagnées de "démarches-qualité' reposant sur lamise en place
de comités pour la qudité de I'ADS, la création de commissions de définition de la doctrine, le
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renforcement des liens entre les services indructeurs et la cdlule ADS du sége, une meilleure
implication des subdivisonnaires. Ces démarches, toutefois, ne voient le jour que sil existe une
implication suffisante de la hiérarchie pour réfléchir al’ organisation e aux méthodes propres a
I’ exercice de cette activité,

Pour les outils utilisés, I’ enquéte a montré que le recours aux nouvelles technologies
reste faible pour la consultation des services extérieurs au ministere de I” Equipement (30 % des
DDE) et pour la cartographie : 13 % seulement des DDE utilisent un Systéme d'Information
Géographique (SIG) pour I'acces au zonage des POS, au cadagtre, aux servitudes.

2.2.3. De nombreuses taches complémentaires a I'instruction des actes d'urbanisme sont
effectuées par les services de I'Equipement

- la liquidation des taxes d'urbanisme, au nom de I'Etat, est majoritairement effectuée
par les services de |'équipement

Au moins 300 000 dossiers ont éé ingruits en 2001 au titre de la liquidation des
taxes durbanisme par les services du ministere de I'Equipement. Pour 77% des DDE qui ont
répondu ala question correspondante (86 sur 95), la liquidation seffectue dans chagque centre
dingtruction.

Toujours pour ce méme échantillon de DDE ayant répondu ala question, 1% des
communes seulement assurent eles mémes, pour le compte de I'Etat, la liquidation des taxes,
dans un département, qui détient le record absolu, 22% de communes instruisent elles mémes ces
taxes. La plupart des communes qui ont repris l'ingtruction des permis continuent aconfier aux
sarvices de la DDE le soin de liquider les taxes. Cet éat de fait a dalleurs conduit, lors des
entretiens d'approfondissement, certaines DDE a sgnder des incohérences possibles, lorsque
deux services différentsingruisent les permis et |es taxes correspondantes.

- Les constats de conformité et les proces verbaux sont rares

Il existe dans chaque DDE un nombre moyen élevé d'agents assermentés pour le
congtat des infractions en urbanisme de I'ordre de 45 mais e nombre de proces-verbaux dresses
pour des infractions au code de I'urbanisme reste trés faible. En 2001, le nombre moyen de
proces verbaux dressés par DDE a été de 25 ce qui revient adire que chague agent assermenté
aurait dresse en moyenne 0,6 PV dans|'amnée.

Cda pourrait signifier que des moyens suffisants existent pour faire des congats
dans un grand nombre de communes, que ces congats sont efficaces et ne donnent pas lieu a
proces verbaux, l'infraction éant signaée puis la Stuation régularisée sans quiil y ait nécessité de
procés-verba. On peut craindre, cependant, que ce faible nombre de procés-verbaux ne soit le
signe que les congdtats ne sont pas effectués par les agents ingtructeurs de la DDE, dépourvus du
temps et des moyens nécessaires pour effectuer les vistes nécessaires, ils ne sont pas non plus
effectués par les contrdleurs qui répugnent a l'exercice de missions répressives. Cest ce que
confirment les entretiens menés pour |'approfondissement de I'enquéte dans 15 départements.
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Les congats de conformités sont exceptionnels, deux DDE sur 15 seulement les pratiquent de
maniére systématique comme un prolongement intégré de I'ingtruction, toutes les DDE interrogées
confirment que les agents des subdivisions restent réticents aétablir des procés-verbaux.

- Les DDE sont le plus souvent chargées d'instruire les dossiers au titre du controle de
[égalité

Le contrOle de |é&gdité, responsabilité du Préfet donne le plus souvent lieu aune
ingruction par les services de la DDE. Une enquéte avait éé conduite en 2000 par la Direction
Générde de I'Urbanisme, de I'Habitat et de la Congtruction auprés des DDE sur |'organisation du
contrle de légdité. A l'occasion de I'enquéte dICS-Consels, les réponses queles avaient
fournies il y a deux ans ont &é retournées aux DDE pour queles les actudisent en ce qui
concerne le contréle sur les actes durbanisme.

Potentiellement, pres de 1 400 000 actes d'urbanisme par an peuvent faire I'objet
d'une ingruction au titre du contrble de légdité. Le nombre de 175 agents (en équivaents temps
plein) affectés acette ingtruction est stable depuis deux ans.

S le contrOle devait ére exhaudtif et S l'ingruction, acetitre, &ait effectuée par les
seuls services du ministére de I'Equipement, chagque agent devrait instruire une moyenne de 8000
actes par an ce qui n'est bien évidemment pas possible.

Les effectifs comprennent 11% d' agents de catégorie A, 48% dagents de
catégorie B et 41% d'agents de catégorie C. Par rapport ala répartition de 2000, lesA et lesB
ont diminué, les C ont Iégérement progresse.

Cette activité e le plus souvent exercée atemps partid au sein du bureau des
affaires juridiques. Dans 18 DDE seulement il existe une cdlule spécidisée pour le contrdle de
|&gdité de I'application du droit des sols.

Le plus souvent les communes envoient leurs dossers a la Préfecture qui les
retransmet ala DDE. Dans 4 départements les communes envoient leurs dossers directement ala
DDE. Seules 27 préfectures effectuent un tri prédable a l'envoi des dossers en DDE.
Lorsqu'dles recoivent les dossiers non triés, les DDE peuvent effectuer un controle exhaudtif,
c'est le cas pour une minorité dentre dles, ou sdectionner les dossers soumis a controle en
appliquant les critéres définis avec la préfecture ou unilatéralement. Des critéres de tri ont &é
définis dans 70 départements mais dans 27 départements seulement ils I'ont &€ en commun avec
lapréfecture.

Lesillégalités repérées peuvent donner lieu al'éablissement d'une note technique au
Préfet ou d'un projet de lettre d'observation asa signature. Lorsgue le Préfet a décidé de déférer
le dossier au tribund adminigratif, les services de la DDE peuvent étre appelés a préparer le
mémoire.
- Peu de vishilité sur les suites données aux observations formulées au titre de la

légalité
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Le taux de réponse aux questions concernant les suites de ce contrble est peu
sgnificatif e ne permet pas de savoir S la préfecture reprend les arguments des notes techniques
des DDE, sil y a un retour dinformation vers les DDE ou S les communes donnent suite aLix
observations des préfectures. 11 DDE, toutefois, sont en mesure de tenir un tableau de bord
pour suivre les observations faites par les préfectures aux communes. Les déférés
au tribunal adminigtretif sont rares, le plus souvent une lettre d'observation du préfet a pour effet
le retrait ou larectification de I'acte illégdl.

Lors des entretiens gpprofondis menés dans 15 départements, les préfectures se
sont en grande majorité déclarées satisfaites de la qualité de l'ingtruction des dossiers par les
services de la DDE au titre du contréle de Iégdité. L'insuffisance des moyens affectés a cette
tache a, toutefois, éé relevée aplusieurs reprises. Ces entretiens ont confirmé la tres grande
hétérogénéité des méthodes suivies pour effectuer ce contrdle dans les divers départements.

- Assistance juridique aux communes

Les sarvices juridiques de la DDE peuvent, enfin, ére mobilisés par les communes
pour une assistance contentieuse considérée, par dles, comme un complément de l'instruction.
Cette assdance conditue, pafois, une charge de travall importante et les entretiens
d'approfondissement menés dans les 15 DDE sdlectionnées ont confirmé que plusieurs dentre
eles cherchaient a modifier les conventions de mise a disposition pour que la charge du
contentieux soit reprise par les communes, dans le cadre de la couverture que leur procurent
leurs polices d'assurance.

3. Principales observations entendues au cours des travaux de
I'instance

Les groupes de travall et les réunions pléniéres de I'indance ont donné lieu aun

didogue approfondi entre fonctionnaires d'administrations centrales et de services déconcentrés,
professonnds, dus, personndités diverses. Voici I'essentiel de ce qui a été entendu :

3.1. Sur lastratégiedeI'Etat
3.1.1. Un manque de visibilité

Tous les travaux ont fait gpparaitre une interrogation sur la politique de I'Etat en
matiere d'gpplication du droit des sols. Les dus, les professonnels, les agents des services

déconcentrés ont tous évoqué le mangue de clarté de la stratégie suivie pour la conduite de cette
activité.
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Il a éé condaé que I'application du droit des sols qui mobilise, environ, 4000
agents du ministére de I'Equipement, n'ajamais éé mentionnée dans e processus des assises des
libertés locdes, ni dans les débats régionaux, ni dans les documents préparatoires et quele ne
figure pas non plus dans la Directive Nationde d'Orientation du ministere de I'Equipement de
2001. De ce fait, les priorités ne sont pas aisément percues en matiere de pilotage de I'activité,
daffectation de moyens, dexplicitation des multiples enjeux de lindruction des actes
durbanisme.

Beaucoup dinterrogations concernent I'avenir. Les instructeurs aiment leur métier et
sentent la mise adisposition menacée. Les @us des petites et moyennes communes sont satisfaits du
statu quo et des prestations gratuites des services de I'Etat. Bien que e contexte d'un renforcement de
la décentraisation soit omniprésent, il n'y a pas de perception claire et partagée du caractere
indluctable, optionnel ou obligatoire du plein exercice par les communes de leurs compétences en
matiere dingruction des actes durbanisme. La gratuité de la mise a digpostion des services de
I'Equipement semble un frein & la recherche par les collectivités territorides de moyens
intercommunaux dingruction.

3.1.2. Une activité peu valorisée malgreé ses enjeux

Au sain des services déconcentrés I'gpplication du droit des sols est percue comme une
activité peu valorisée malgré ses enjeux. Elle est au contraire reconnue et valorisée par les partenaires
extérieurs.

Les indructeurs sont percus par les usagers, les professonnels, les dus, les services
préfectoraux comme compétents - méme s leur formation juridique n'est pas ala hauteur de la
complexité des dossers quils ont atraiter-, & consciencieux mais trop isolés. L'implication de la
hiérarchie est jugée insuffisante pour le pilotage et le soutien de la mise en cavre de I'gpplication du
droit des sols.

II'y a donc nécessté dune darification du message national et dune plus forte
implication des directions dadministration centrae. De ce point de vue I’ animation du réseau que la
DGUHC vient de mettre en place e, effectivement, reconnue comme trés positive.

3.1.3. La nécessité de promouvoir une application homogeéne du droit

En dépit de la tres forte implication des services de la DGUHC sur le corpus légidatif et
réglementaire et de la qudité du travail effectué en ce domaine, il et fat é&a de la nécessité de
congtruire une compétence collective pour une plus grande homogéenéisation de I'application du droit.
Un appui de méthode de la part de I'adminidtration centrale en metiére de diffuson de la doctrine et
des documents didactiques sont souhaités, notamment pour accompagner les évolutions |égidatives ou
réglementaires. La prolifération des réglementations est, elle méme, vécue comme la consaquence
d'une absence de doctrine claire en matiere durbanisme.

Le déficit doutils communs, mis ajour, est souligné. Les ingtructeurs expriment une forte

demande de formation continue et consdérent les outils informatiques mis aleur digpodtion comme
peu adaptés et perfectibles.
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3.1.4. Desdémarches" qualit€" a capitaliser et une forte demande de formation

Les ingructeurs se sentent démunis pour la prise en compte des dimensions les plus
quaitatives de leur métier et lareation avec les usagers en ces domaines. Les Conseils dArchitecture,
dUrbanisme et de I'Environnement (CAUE) n'ont pas les moyens dére consultés de maniére
systématique, le role de I'Architecte des Béiments de France (ABF) en matiére de consail aux
paticuliers e difficile, cdui des Associaions pour le Développement de I'Information sur le
Logement (ADIL) restefable.

Beaucoup de questions concernent donc la cdlarification de la portée du traval
dingruction. Faut-il dler au delade I'aspect forme en matiere de quaité architecturde et paysagére ?
Lorsqu'un Plan de Prévention des Risques (PPR) n'a pas éé approuve quelle est la responsabilité des
services ingructeurs vis avis de risques naturels et technologiques? Quels peuvent étre le fondement
juridique et lalégitimité de certains jugements d'opportunité?

S la question des moyens pése sur cette activité et 3 la premiere Sratégie, au sein dune
DDE, peut ére celle d’ une consolidation pour assurer le service minimum compte tenu des vacances
de postes, des congés de maadie, ou de I'application des 35 heures, il existe égaement des stratégies
de progrés, des actions d'améioration du service rendu, des "démarches quaité' vis-avis des usagers
: quaité juridique des actes, politique pour une meilleure prise en compte des risques naturels et
indugtridls, intégration des préoccupations d'accessibilité pour les personnes handicapées. Ces
démarches sont rarement évaluées ou mutuaisées au titre de "bonnes pratiques' par I'administration
centrale.

D'une maniere générde l'évduation fat appardtre que les agents des services
déconcentrés qui sont chargés de I'application du droit des sols manquent de formation, de soutien
hiérarchique et d'appuis extérieurs pour replacer leur activité dans une sratégie densemble et en faire
une vraie dimension des projets territoriaux.

Pour les collectivités territoriaes, en revanche, qudles ingtruisent les actes durbanisme
pour leur compte ou non, I'gpplication du droit des sols et toujours un outil important de leur
politique de dével oppement territoridl.

3.2. Sur lesjeux d'acteursles partenariats et la communication
3.2.1. Unerépartition des compétences peu lisible

Les travaux des groupes ont fait éta d'un défaut de lishilité de la répartition des
compétences entre les services de I'Etat et les communes lorsque l'ingruction est effectuée par les
DDE dans le cadre de lamise adisposition. Les observations effectuées au titre du contrdle de 1égdité
par un service de la DDE sopposent, parfois, au parti juridique pris par l'instructeur appartenant aun
autre service delaméme DDE.

En matiere de prise en compte des risques naturels ou technologiques, la fonction de

"dire le risque’ qui revient al'Etat, doit étre bien digtincte de la fonction dingtruction dans le cadre de
la mise adigpostion. Les risques propres ala "co-gestion” de I'urbanisme par les communes et les
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services techniques de I'Etat ont éé évoqués, notamment en matiere d'autorisations de congtruire en
zone inondable,

Les conditions de la mise adisposition ne sont pas toujours suffisamment précises ou ont
été oubliées au fil des ans. La définition d’'un niveau de service entre les centres dingruction et les
collectivités territorides par la signature de conventions permettant de clairement identifier la charge de
travail, les ddais dans lesquels cette charge peut ére accomplie et les moddités de circulation de
I'information permettrait de lever certaines ambigui' tés. De plus, sans revenir sur lamise adisposition,
certaines fonctions d'accuell ou de "pré-ingruction” pourraient ére systématiquement effectuées en
mairie.

3.2.2. La nécessité derenforcer les partenariats et la concertation

Les problemes propres aux consultations de plusieurs services adminigratifs ont é&é
évoqués et, notamment, |'absence trop fréquente de dialogue entre services sur les enjeux locauix
durbanisme aind que la prise en charge, parfois difficile, de leurs responsabilités par chacun des
acteurs avec des conséquences inévitables sur les ddais. Les consultations sont le plus souvent
faites au coup par coup sur telle ou telle autorisation de congruire mais le travail continu pour
I'appropriation denjeux communs reste insuffisant. C'est notamment au stade de |’ élaboration
des documents d'urbanisme qu'il est capitd, par un travail de qudité, d assurer la cohérence des
positions de |’ Etat.

Le patenariat e I'appropriation denjeux communs concernent auss les
collectivités territoriaes, quel que soit le mode dingruction retenu. L’ organisation de réunions de
travail entre dus, services des collectivités territorides et services ingtructeurs pour évoquer la
quaité paysagére ou architecturae, la prise en compte des risques ou faire le point sur un certain
nombre de dossiers contribue aune meilleure gpplication du droit des sols.

3.2.3. L’importance del'accueil et del'information préalable

Lanécessté d andiorer, en amont, lacirculation de I’ information entre les usagers,
leséuset les sarvices de | Etat est unanimement congtatée dans les divers travaux de l'instance.

Les usagers sont trés demandeurs dinformations, une fonction d' accuell en tant que
telle est donc liée al’ingruction et doit, bien quaucune directive ne soit donnée ace Ujet, fare
effectivement partie du travall des services ingtructeurs.

Lorsque les préoccupations sont plutét de tenir les déais, dassurer la qudité
juridique des actes, cette fonction d accuell est parfois un peu sacrifiée mais I'ensemble des
travaux de l'ingance I'ont identifiée comme essentidle. Les entretiens menés aupres de dix villes
ayant repris l'indruction aleur compte ont montré |'importance que ces communes attachaient,
pour I'exercice de cette fonction, al'accuell et asaqudité.
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L 'importance de cet accueil au moment du dépdt, en Mairie, de la demande et tout
au long de l'ingtruction par les services de la commune ou par ceux de la DDE mis adigposition,
conduit a sinterroger sur l'organisation des services. Le regroupement en pdles dingruction
mieux sructurés accroit la solidité de l'ingtruction mais peut doigner I'accueil de certains usagers.
Certains ingtructeurs ont méme évoqué le risque d'une perte de contact avec les usagers et donc
dintérét du métier. L'instance sest interrogée sur le point de savoir S le premier accuell devait
systématiquement étre fait en mairie, I'accueil par le pdle dingruction éant réservé au traitement
des difficultés spécifiques dingtruction.

L'idée d'un guichet unique de conseil a é&é évoquée pour donner des explications
samples sur les démarches aentreprendre et leslieux ol les effectuer.

Il a &é suggéré de mieux utiliser le certificat durbanisme qui permet d§a au
pétitionnaire de connditre ce qu'il peut faire sur le terrain et les contraintes qu'il rencontrera, et de
développer les systemes d'informations géographiques (SIG) qui permettraient de déivrer des
informations complémentaires d’ ordre technique.

Les représentants du médiateur de la République ont rappelé que le premier
contact de l'usager avec le service chargé de I'application du droit des sols se passe le plus
souvent avec un formulaire, difficilement lishle et obsoléte dont tous les groupes de travail se sont
accordés adire quil devait ére refait. 1l a dailleurs éé suggéré de l'adapter sdon quiil S agit
d une opération smple comme une cl6ture ou d'une congtruction plus importante comme une
maison neuve, le formulaire unique peut devenir incomprénensible pour I'usager qui souhate
réaliser une opération mineure par son souci d exhaudtivité,

Au-deadun premier accuell pour une demande dinstruction, la nécessité pour les
sarvices de I'Etat de produire des informations sur la politique quils sont chargés de mettre en
oeuwvre a éé soulignée notamment pour expliquer la portée des changements |égidatifs. La
conduite dactions d'information, la diffuson auprés des mairies et des professonnels de
publications ou de brochures d information congues par I'administration centrale, la mise ajour
des gites Internet, devraient accompagner la publication au journa officid des textes nouveaux.

L'adaptation des imprimés de demande dautorisation € des notices
d'accompagnement devrait, égaement, étre effectuée en temps réd. |l a, égdement, &é suggéré
gue soient mises a la dispostion des usagers des listes de contacts pour leur permetire de
connditre les divers consails auxquels ils peuvent avoir acces, CAUE, architectes, professionnels,
ADIL, par exemple.

3.2.4. Des professionnels qui s estiment mal informés
L'instance sest interrogée sur les raisons pour lesquelles les professionnels, meux

armeés que les particuliers pour connaitre la réglementation, présentaient S souvent des dossiers
incomplets.
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Ceux ¢ ont fat éa dun défaut dinformation, dune difficulté a percevoir au
moment du dépdt de la demande I'ensemble des piéces qui seront réclameées en ordre disperse
par I'adminidiration tout au long de I'ingtruction.

Les géométres experts ont notamment évoqué les problémes liés au caractére
obsolete du cadadtre et la nécessité d'en informatiser les données. Pour mieux accompagner le
demandeur dans ses démarches, les professonnels doivent eux-mémes ére mieux informés,
I’organisation de réunions thématiques qui permettent aux professonnds, dans leur diversté
(architectes, congtructeurs, artisans du bétiment, agences immobiliéres, géometres, notaires), de
recueillir et d'échanger des informations a éé considérée comme une piste intéressante.

3.2.5. Des conflits qui pourraient étre évités par une meilleure communication

Les représentants du médiateur, qui ont estimé que 90 % des conflits &aient dus a
des déficits de communication, ont suggéré une meilleure explicitation des bases |égdes des refus
ou des décisons d' acceptation (voire I’ éablissement de fiches type sur les hypothéses de rejet).
Pour les refus, les motivations sont souvent insuffisantes dans les considérants. Une ingtructrice a
indiqué que les décisions de refus é@aent beaucoup mieux acceptées lorsqu'eles éaent
accompagnées d’ une rencontre entre le pétitionnaire, le maire et les services de la DDE.

Devant l'importance des conflits de voisinage qui occupent 60% des consultations
de I'ANIL et condtituent la grande mgorité des contentieux civils et adminigratifs, la possbilité
dinformer les tiers au cours de l'ingtruction sur le permis de condruire a été envisagée ans que
I'éventudité d'une intervention de conciliateurs de justice pour des médiations.

3.3. Sur laqualité et la prise en compte desrisques

3.3.1. Jusgu'ou l'instruction peut-elle aller en matiére de qualité architecturale et
paysagere ?

De nombreuses interrogations ont é¢é formulées, dans I'ingtance, sur ce que doit
étre laqudité. Les représentants de la Direction de I’ Architecture et du Patrimoine ont fait valoir
la nécessité d’améliorer les projets au sens urbain et architectura et demandé un renforcement
des dossers en vue d' une meilleure prise en compte de la qualité architecturae.

Les groupes de travall se sont interrogés pour déterminer qui éait vraiment
responsable de la qualité architecturale de I' Etat ou du Maire ¢ sil fdlait en matiére de quaité
pratiquer une indruction intensve ou ddlivrer un service minimd. Le caractére insatifaisant de
I'actuel volet paysager du permis de congtruire a &€ souvent évoqué.
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Beaucoup de participants e notamment les maires ont estimé que les efforts
devraient en tout éa de cause ére portés sur I'amdioration de la quaité des documents
d urbanisme mais le débat est resté ouvert pour savoir S |'ingtruction devait se borner agppliquer
automatiquement un document d' urbanisme ou é&re, en dle-méme, quditative et sur le fait de
savoir qui pouvait juger de la qudité paysagere d’ un projet.

Le role et les moyens des CAUE sont limités et certains ont regretté le peu de
disponibilité de I architecte conseail. Les prescriptions des POS ont vieilli, elles sont parfois trop
précises et peuvent créer des difficultés de compatibilité avec dautres dispostions comme le
volet paysager.

3.3.2. Jusgu'ou I'instruction doit-elle aller en matiere de prise en compte des risques
naturels et industriels ?

Des interrogations de méme nature concernent la recherche de la sécurité et la
prise en compte des risques naturels et industrids lorsque aucun document n’a encore défini de
maniere claire les zones arisgue.

Les récentes inondations du Gard, en particulier, ont montré les nombreux
problémes posés pour | application du droit des sols par la prise en compte du risque inondation.
Certains PPR, au lieu de préciser le risque, aggravent, de fait, I'incertitude en raison de leur
rédaction imprécise, il existe, en outre, un probléme de discontinuité entre les secteurs avec ou
sans PPR. L’ Etat ala responsahilité de dire les risques qu'il connait, plusieurs services différents
les éudient mais travaillent de fagon confidentielle, ce qui conduit aplusieurs bases de données
dispersées. Certaines DDE, comme celle des Alpes Maritimes prennent systématiquement en
compte les risques dans les certificats d'urbanisme mais cette bonne pratique reste trop rare.

Le risque réd est parfois dfficile aapprécier : certaines ingdlations comme les
grands barrages représentent un risque énorme avec une probabilité d accident tres faible,
d'autres comme les digues condtituent un risque plus faible mais avec une probabilité d'accident
plus devee.

Pour les ingdlations indudridles, de grandes disparités subsistent dans les
définitions, et les pratiques des directions régiondes de l'industrie, de la recherche et de
I'environnement (DRIRE) en matiere de périmetres de protection restent disparates.

Il existe, enfin, une difficulté, générae, atraduire la prise en compte des risques
dans les documents d'urbanisme dans la mesure ou des PPR ont éé prescrits en trés grand
nombre mais ou peu sont aujourd’ hui gpprouves.

3.4. Sur |'organisation et lesméthodes

3.4.1. Regroupement des moyens ou accueil de proximité : un choix délicat
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Les travaux ont conduit aréfléchir aux méthodes les meilleures pour concilier la
quaité de I'ingruction et le regroupement des moyens, tout en maintenant un accueil de
proximité. La disperson de I’instruction en subdivision, encore mgoritaire aujourdhui, induit trop
de fragilités des lors que I"équipe d'ingtruction ne comprend pas au minimum trois ou quatre
personnes.

Ce congtat conduit arecommander le regroupement en pdle d'ingruction mais les
ingtructeurs évoquent le risque de perte de leurs relaions privilégiées avec les usagers et les dlus -
relations qui vaorisent leurs fonctions-, le risque d’ @oignement avec une perte de connaissance
des territoires et des difficultés pour exercer des contréles, le risque d’ enfermement dans des
hiérarchies trop lourdes. Le regroupement n’est pas, dailleurs, sans poser d' autres problémes du
point de vue du service gpporté aux dus dans les subdivisons.

Quelle que soit I'organisation retenue, un appui doit étre gpporté aux ingructeurs,
en termes de formation et de compréhension de la doctrine Le niveau de qudification des
ingructeurs reste inférieur acelui qui leur permettrait d'avoir 1'aisance requise pour se prononcer
avec certitude sur quelques adaptations mineures et autorisées, ou pour apprécier les enjeux
propres atel ou tel permis.

Les professonnels de la congtruction ont, en outre, ingsté sur une homogénéisation
des pratiques des services pour éviter que les demandeurs, sdlon leur lieu de résidence, soient
traités de maniére différente.

3.4.2. Un travail intensif, des moyens techniques insuffisants

Il existe une rédle tenson sur les moyens humains disponibles, dans les services de
I'Etat, pour I'application du droit des sols. Cdle-ci conduit aune indruction intensve avec des
ratios, observes par I'enquéte d'1CS-Consails, de 500 actes en moyenne ingtruits par agent et par
an. Cette tenson est beaucoup moins vive dans les services techniques des villes qui ont repris
I'ingtruction aleur compte et qui ont éé rencontrées al'occasion de I'évauation puisque le ratio
séablit 2270 actes par an. Leur personnd e, en généra, plus qualifié et satache est plus aisée
en raison de |'unicité du reglement d'urbanisme agppliquer.

De nombreux instructeurs compétents vont prochainement partir en retraite, et les
plus jeunes se consderent souvent comme en trangit dans ce domaine d'activité avant de partir
vers des activités plus vaorisées. Une gestion prévisonnele des personnels de ce domaine
dactivité et une maitrise d’ ouvrage nationale solide sur la formation et la modernisation des outils
et des méthodes sont donc indispensable.

En matiére d' outils beaucoup de questions ont éé soulevées en ce qui concerne le
logicid WIN ADS* utilise par les services du ministere de I'Equipement : difficultés de mise en
place, mises & jour trop longues en cas de modifications légidatives ou réglementaires,
inadaptation au controle de gestion, difficultés adévelopper des modules de suivis. L'utilisation
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des nouvelles technologies semble insuffisante mais pour équiper les services, il faudrait une
dratégie de I’ Adminigtration Centrae des moyens financiers pour la digitaisation des plans, les
communicetions et I'achat des matériels.

La mise en réseau informatique de tous les ingructeurs dun méme département
n'est pas encore genérde. Des modifications doivent étre apportées pour rendre compatibles les
systémes de services de I'Etat qui interviennent conjointement dans I'gpplication du droit des sols.
A plusieurs reprises, la nécessité de créer une passerdle informatique entre les services du
Ministére de la Culture et ceux de I’ Equipement a éé évoquée. |l y a en effet une incompatibilité
entre le logicid WIN-ADS et cdui du Service Départementa de I'Architecture et du Patrimoine
(SDAP), ce qui conduit ala nécessité de doubles saisies systématiques.

* |ogiciel de gestion des autorisations de construire et des déclarations de travaux

3.5. Sur lesdéais et la chaine des procédures

3.5.1. Délaisd'instruction : une exigence de prévisibilité

La question des ddlais & de la difficulté quil peut y avoir ales tenir ont &é
évoquées. Les permis sont, en générd, indruits en deux mois. Lors d’ enquétes sur ce théme les
maires expriment générdement leur satisfaction. Compte tenu de latenson sur les effectifs et de
I'accroissement des exigences légidatives et réglementaires qui se traduisent désormais dans le
droit des sols, il y aunrisque réd de dégradation du niveau de service.

Le congtat a &é unanime sur le fait que le déla de recevabilité de 15 jours N’ &ait
pas tenable et pratiquement jamai's tenul.

Pour le dda d'indruction, les professonnes ont indiqué que plus que sa durée,

......

Pour certaines opérations, un mois ou deux de plus pour I’ingtruction ne condtitue
pas en oi un probléme, mais il est important de pouvoir inclure dans la prévision de I’ équilibre
d ensemble de |’ opération, au moment de son lancement, des délais rédistes.

Les DDE ont noté des difficultés "endémiques’ propres aux relations avec les
autres services de I’ Etat, directions départementales de I'Agriculture et de la Forét (DDAF) et
architecte des bétiments de France (ABF) en particulier, notamment pour la bonne interprétation
des préconisations affichées et pour les délais de réponse aux demandes de consultation en
raison de lafaiblesse des effectifs de ces services et de leur charge de travall.

Les professonnels ont déploré des demandes quas systématiques de pieces

complémentaires, "digtillées’ tout au long de I'ingruction, et des consultations des services
extérieurs sans cesse plus nombreuses.
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IIs ont regretté le manque de liberté des instructeurs par rapport aux adaptations
mineures qui les conduit ades refus systématiques, aing que le non traitement des lettres de
renseignements.

3.5.2. Formulaires et documents d'information : de gros progres a faire

Tous les groupes e travail ont demandé une amédioration des formulaires et une
meilleure utilisation de la mase des informations collectées. lls ont égdement indsté sur
I'exigence d'une plus grande sécurité juridique de leurs opérations.

La question a été posée de savair g le cetificat d urbanisme devait se limiter a
I’é&at du droit actuel ou prévenir le pétitionnaire des projets en cours. Les professonneds ont
edimé que le catifica durbanisme smplifie, fourni dans le dda d'un mois comme I'a
recommandé la circulaire d’ avril 2001, remplacerait avantageusement la note de renseignements.

3.6. Sur lemétier d'instructeur
3.6.1. Un métier complexe, insuffisamment reconnu

Ce métier demande un ensemble de compétences trés variées: juridiques, techniques,
fiscdes et durbanisme aind que des aptitudes ala rigueur, ala synthese, ala rédaction, ala négociation
et une déontologie sansfallle.

L’ évolution des pratiques va dans le sens de la gestion compléte des dossiers d'ingtruction
par la méme personne, plutdt que vers le partage des taches dingtruction, cela renforce la
responsabilité et la vaorisation des ingtructeurs. Ceux-ci sont tres attachés aleur métier qui leur permet
d exercer une vraie responsabilité avec des contacts va orisants avec les péitionnaires et leséus.

La charge de travail des ingtructeurs rend de plus en plus difficiles les déplacements sur
place, la connaissance des Sites et une certaine intelligence de I’ ingtruction.

Les indructeurs ont un fort sentiment d’ appartenir a une filiere consgdérée comme non
dratégique et plutét en régression. Ils ressentent une reconnaissance faible de la part de leur hiérarchie
pour un travail lourd qui comporte des prestations intellectuel les et relationnelles et qui est ma reconnu.

Lorsguils sexpriment sur leur métier ils évoquent les reaions avec les demandeurs ou les
communes plus que celles avec les services chargés de I'@aboration des documents durbanisme. Ils
considérent que les communes ne portent pas une atention suffisante ala recevabilité des dossers et
aux pieces complémentaires nécessaires. |ls ameraient disposer d'une explicitation de la réglementation
et dimprimés ajour & amplifiés. Ils observent que les imprimés sont auss compliqués pour des
congtructions Smples que pour des constructions importantes.

Leur compétence n'est pas mise en cause mais |'absence fréquente dans les services

ingtructeurs de personnes ayant une formation juridique a éé évoquée aplusieurs reprises comme une
difficulté pour I'gpplication du droit des sols.
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3.6.2. L'isolement del'instructeur et les efforts déployés pour y remédier

L’isolement de l'ingtructeur a éé percu, dans tous les travaux de l'instance, comme tres
générd et fortement ressenti. 11 y a beaucoup d'initiatives pour y remédier : le regroupement en poles
d'ingruction, I'animation, les clubs, les personnes ressources, le contréle hiérarchique. Des actions
complémentaires sont, cependant, indispensables pour la conditution de structures dinstruction
auffisamment &offées, le management de la compéence collective et individudle, I'animation des
réseaux professonnels, et I'amélioration des supports techniques e documentaires dont dispose
l'ingtructeur.

3.6.3. Lesdifficultés propres a la mise a disposition

Des ingructions claires ont éé données aux agents des services de I'Etat de ne pas suivre,
en matiére d'gpplication du droit des sols, les ingtructions illégales données par les maires.

Cela pose, hien évidemment, des problémes difficiles, dans le cadre de l'ingtruction des
actes d'urbanisme en cas de divergences dinterprétation sur le droit et peut créer un climat tendu avec
lemaire. Dans ce cas, il est particulierement nécessaire que l'ingructeur ait I'sppui de sa hiérarchie et du
Préfet.

3.7. Sur ledroit et son application
3.7.1. Un droit complexe qui comporte encore quelques lacunes

L’ADS et | aboutissement de plusieurs légidations et de plusieurs droits dans le
permis de congruire. Ce droit est complexe, évolutif, peu lisble pour I'usager.

En dépit de son enrichissement congtant, le droit des sols comporte encore
quelques lacunes dgnaées par les professonnds ou les ingructeurs : pollution des sols et
responsabilité de remise en éat, ruissellement des eaux de pluie, par exemple.

Pour les professions les moins dotées de moyens généraux comme les artisans, il
serat nécessaire de procéder a de nombreuses smplifications, d améiorer I'information et
d organiser des formations communes pour résoudre les divergences dans |’ application du droit .

3.7.2. Un dispositif de contréle et de répression peu efficace

Le controle de I'application du droit des sols semble avoir des findités plus
"reditutives’ que répressives, C'est laremise en éat des lieux qui est visée plus que la sanction du
contrevenant. Les travaux de I'instance ont dailleurs évoqué les difficultés d articulation entre les
décisons des juridictions adminigtratives et cdlles des juridictions judiciares, entre le respect de
lalégdité et I existence ou la non disparition de congtructions irrégulieres.

Comme I'a montré I'enquéte, le plus souvent, gprés l'ingruction, les services de

I'Etat ne sont pas tres présents sur le terrain pour vérifier les conformités, condater les infractions,
dresser les proces verbaux. Beaucoup de dossiers donnent lieu aun classement sans suite et, de
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maniere générde les indructeurs souhaiteraient ére mieux informeés des suites judiciaires données
aleurs sgndements.

Certaines condamnations peuvent au contraire étre trés lourdes et, pour assurer
une mellleure gpplication de ce drait, il manque, sans doute, un outil entre la sanction
correctionndle e I'annulation adminigtrative qui pourrait ére une amende de nature
contraventionnelle.

Les difficultés propres aux astreintes méritent une mention particuliere :

En cas d'infraction au code de I’ urbanisme, le tribund sais du procés-verbal peut
non seulement condamner e contrevenant aune amende, mai's auss ades mesures de restitution
(demoalition, remise en &at des lieux...) aexécuter dans un certain déa avec, le cas échéant, une
agreinte par jour de retard dans |’ exécution.

L'adtreinte n'est pas une peine; ele est dedtinée a provoquer I'exécution des
mesures de demoalition e, comme ces mesures, ele présente un caractere réd. Elle n'est donc
pas soumise ala prescription pénae et peut étre poursuivie pendant 30 ans.

En outre, I'obligation de démolir pése sur la personne condamnée méme s le bien a
changé de mains et fait courir une agtreinte tant que cette exécution n'est pas rédisée. A plusieurs
reprises, le médiateur de la République avait sais |e ministére de cas de mise en recouvrement de
I’adtreinte des années, voire des dizaines d années aprés la condamnation, le montant aors
réclamé atteignant des sommes astronomiques, hors de proportion avec |’ objectif du respect de
prescriptions d’ urbanisme.

La mise en recouvrement s effectue le plus souvent au nom de la commune, &, dans
Cce cas, aucune remise gracieuse de la dette n'est possible,

Aprés des années de discussion, notamment avec la Chancdllerie, un amendement

parlementaire a éé adopté qui, en complétant I'article L 480-7 du code de I’urbanisme,
permettra au tribuna judiciaire de réduire le montant des astreintes en fonction des circonstances.

4. Propositions

Les propositions qui suivent ont éé daborées dans le cadre fixé par la lettre de
misson cest adire adroit congtant. |l et bien évident que le cdendrier de la décentraisation
risque de faire apparditre certaines dentre dles comme timides ou dépassées. L'instance a
néanmoins souhaité les formuler dans la mesure ou eles peuvent gpporter un éclairage, quelles
gue soient les décisions finalement prises, sur les attentes des divers partenaires concernés par
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I'application du droit des sols et ar le métier de ceux qui, au ministére de I'Equipement, du
Logement, des Trangports, du Tourisme et de laMer contribuent asa mise en oeuvre.

Aprés en avoir ddlibéré dans sa séance du 5 juin 2003 I'instance d'évaluation recommande donc
deux axes damdioration :

- La définition et la mise en oeuvre d'une stratégie pour |'exercice des activités
d'application du droit des sols dans les services du ministére de I' Equipement

- La promotion d'une approche globale de service a |'usager en matiére d'application du
droit des sols

4.1. La définition et la mise en oeuvre d'une stratégie pour I'exercice des activités
d'application du droit des sols dans les services du ministére de I' équipement

4.1.1.Clarifier les responsabilités respectives des communes et des services de |' Etat

Les conditions de la mise a digposition des agents des services de I'Etat pour
I'instruction des actes d'urbanisme sont définies dans des conventions dont certaines n'ont pas éé
actualisées depuis 1983. Le moment parait donc venu de les revoir.

Les nouveaux textes devraient comporter des précisons sur les responsabilités
respectives en matiére d'accueil du public et dinformation prédable. Des lors que le dépbt de
demande seffectue toujours en mairie, il semble normd, pour les communes qui ont une taille
suffisante, que le premier accuell et I'information prédable soient de la responsabiilité de la mairie.
Il devrait en ére de méme pour I'examen de la recevabilité du dossier.

Ces textes pourraient, en matiere dingruction, comporter des engagements des
services indructeurs, sur l'indication aux pétitionnaires de déais fiables, modulables en fonction
des moyens disponibles pour I'ingtruction et du nombre de consultations requises.

Ils pourraient indiquer que I'assistance juridique et ala charge des communes
puisqu'elles disposent de polices d'assurance le prévoyant le plus souvent.

IIs devraient, enfin, rappeler que les agents des services de I'Etat, mis adisposition
des communes ne peuvent en aucun cas contribuer ala préparation d'une décision illégae.

Des indructions claires doivent, par alleurs ére données aux services sur le
caractere de certaines missions des services de I'Etat dont I'exercice doit rester tout a fait
indépendant de celles qui sont dfectuées dans le cadre de la mise adigpostion : définition des
risques majeurs, contrle de |égdité, congtats de conformite.
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4.1.2. Indiquer des perspectives claires et crédibles pour la mise a disposition

Il convient de sortir de I'ambiguii té actuelle qui conduit a "recommander” aux
directions départementales de |I'Equipement de proposer aux communes qui en ont les moyens de
reprendre l'ingtruction des actes d'urbanisme sans qu'une directive claire ait &é donnée au plan
nationd.

S aucun texte Egidatif ne permettait de clarifier cette situation il faudrait que soit
défini, au plan nationd, le sauil de populaion au dea duqud il n'est pas rasonnable que
I'ingtruction soit assurée par les sarvices de I'Etat. Une phase trandtoire d'accompagnement
devrait, dans ce cas, étre ménagée pour permettre aux communes qui le souhaitent de continuer a
bénéficier de |'ass stance technique des services de I'Etat dans les premiers temps de la reprise de
I'instruction par leurs propres services.

4.1.3. Reconnaitre et expliciter les enjeux du travail d'instruction et clarifier sa portée
- Pour I'Adminigtration centrale:

L e développement de la fonction d’animation nationale de la DGUHC doit
érerenforcéen particulier sur le champ dela compétence collective.

Ce renforcement passe par une formdisation de 'organisation et du pilotage de
cette compétence collective : identification des experts disponibles, diffuson et capitdisation de
I'innovation juridique, utilistion des nouvelles technologies, animation de réseaux. |l implique
égdement l'identification des difficultés rencontrées par ceux qui sont chargés d'appliquer le droit
des sols et la promation d'outils de doctrine sur les aspects les plus complexes : la qudité
architecturde et paysagére, la prévention des risques naturels ou technologiques, le traitement
des questions relatives ala pollution des sols ou au ruissdlement des pluies. L'objectif doit étre de
diffuser une doctrine et de permettre la production mutualisée d outils d aide al’ingtruction pour
éviter aux DDE de tout produire par €lles-mémes de maniere disparate.

Sur certains points, par exemple en matiere de prévention du risque dinondation,
ce renforcement implique un travall réglementaire complémentaire : aind, méme 9 lacirculaire du
30 avril 2002 a contribué alimiter les congtructions derriére les digues, bien des points restent a
darifier. C'est aune échelle pertinente, au regard des risques encourus, souvent al’échelle du
Bassin dans le cas des inondations, que la définition des regles de doctrine doit s éablir en
concertation entre services de | Etat et en informant largement les dus concernés. La DGUHC
devrait prendre, conjointement avec le ministére de I'écologie et du développement durable, des
initiatives en ce sens.

- Au sain des services déconcentrés :

L'importance del'activité d'application du droit de sols doit érereconnue.
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- Les contréles hiérarchiques et le consall sont adével opper.

- Les ingructeurs doivent étre formés ala connaissance des enjeux locaux de I’ urbanisme et a
l'andyse du contexte dans lequel Sinscrit un projet; ils doivent égdement ére formés a
I'appréciation des enjeux économiques des projets.

- Des controles de conformité systématiques doivent &re mis en oeuvre, dans les zones aforts
enjeux.

- Le travall en réseau avec les autres services de I'Etat consultés doit ére formalisé. Pour les
dossiers importants la pratique de réunions inter-services, en amont, doit &re systématisee.

- Des séances collectives et périodiques de travail entre ingtructeurs et SDAP, architectes ou
paysagistes conseils sont adévelopper (présentation du dossier par I'ingtructeur, avis donné en
séance de |’ ABF, du paysagiste consail).

- L'appui qui peut étre apporté par les CAUE doit étre défini par convention.
4.1.4. Promouvoir la gestion prévisionnelle des emplois et une stratégie de formation,
d'organisation et de moyens techniques

- Pour I'Administration centrale:

Conduire une réflexion approfondie sur les diver ses formes d’organisation possible pour
I'ingtruction par les services déconcentrés. Recommander la congtitution de structures
d'ingtruction suffisamment étoffées pour rompre l'isolement de I'instructeur. Mettre en
place une gestion prévisionnelle des emplois.

- Engager une réflexion prospective sur les personnes affectés al'application du droit des sols, la
gedtion prévisonndle de leurs emplois et de leurs compétences. Beaucoup de départs en retraite
dans de petites subdivisions vont, en effet, poser de réels problémes de remplacement.

- Reconnditre et vaoriser les carrieres de spécidistes de I’ application du droit des sols, ouvrir les
métiers de I’ ADS ades urbanistes.

Renforcer la qualification et la formation des instructeurs, améliorer les outils dont ils
disposent.

- Renforcer la qudification, notamment juridique, des personnels de ce domaine par I'affectation
d'agents de catégorie B et A plus nombreux. Développer la formation initide, définir et mettre en
aavre des programmes de formation continue. Promouvoir des é&hanges d’ expérience au niveau
nationd.

-. Organisr un sarvice centrd de soutien juridique dans le domaine de I'urbanisme du type
"questions-réponses’ mutualisées. Actudiser les guides méthodologiques. Publier les cours de
formation.
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- Mieux utiliser les nouvelles technologies : mettre a digposition des indructeurs une banque de
données informatiques, permettre le transfert des comptes de taxes ala trésorerie générde par
messagerie, permettre I'actuaisation plus rgpide du logicid WINADS, indaurer des passerelles
informatiques entre ce logicid et cdui des Services Départementaux e I'Architecture et du
Patrimoine, permettre son ouverture vers le contrdle de gestion et I'inclusion de donnée spécifiques a
chague territoire. Mettre en réseau les différents Sites d'ingtruction. Développer les systemes
dinformation géographique (SIG).

. Capitaiser les nombreuses initiatives et "bonnes pratiques’ facilitant I'gpplication du droit des sols et
éditer des recommandations.

- Pour les services déconcentrés:
Promouvoir des" démarches qualité€' internes.

- Véller ace que les indructeurs de tous les départements aient la possibilité d'ére membres dun
réseau ADS.

- Organiser des bilans réguliers entre les dus et les responsables du droit des sols dans les
subdivisons pour évauer laqualité du service rendu en matiere d'application du droit des sols.

- Mettre au point avec les services de la préfecture des méthodes concertées de séection des
dossiers examinés au titre du contréle de |égalité.

- Organiser une formation interne a partir des enseignements qui peuvent ére tirés des
contentieux les plus récents.

4.2.- Promotion d'une approche globale de service al'usager en matiere d'application du
droit des sols

4.2.1. Développer I'accueil et le conseil en amont

- Un guichet unique d'accuell et dinformation devrait ére ingtauré, laou il n'existe pas encore, a
I’échelle des communes, pour ddlivrer les informations de base, les formulares, indiquer les
démarches a accomplir, fournir une lisge de professionnels susceptibles d'apporter les appuis
nécessaires, aider ala congtitution de dossiers complets.

- Une fonction de consell en amont aux usagers doit, au deladu premier accuell, étre organisée,

par le service ingtructeur, pour inciter les péitionnaires arecuellir, avant le dépét d'une demande
de permis des informations sur les servitudes liées aux terrains.
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- La récente création dun cetificaa durbanisme de smple information prédable doit
saccompagner dun effort particulier daméioration des délais de ddlivrance ce qui permettrait &
ce document plusfiable et plus complet de remplacer I'actuelle note de renseignements.

- Les formulaires doivent impérativement étre actuaisés. Leur lighilité doit ére amdiorée. lls
pourraient étre différenciés selon leur objet (cléture ou congtruction neuve). 1ls devraient ére mis
en ligne, sous une forme actuaisée c'est adire avec des mises ajour régulieres.

- Une liste de contacts permettant aux pétitionnaires comme aux services ingructeurs de disposer
des consells nécessaires devrait étre établie al’ échelle de chaque département.

- Lesitedu CIRA sur le service public et le moteur de recherche devraient étre renforcés dans le
domaine de |'application du droit des sols.

- Pour prévenir les contentieux une mellleure information sur les autorisations devrait ére donnée
en pemettant leur affichage par les nouvelles technologies de I'informetion e de la

communication. Pendant I'ingtruction, les tiers devraient pouvoir disposer dinformations sur les
caractéristiques principaes du projet.

4.2.2. Sengager sur lesdéais

- Les conditions de recevahilité ne sont pas satisfaisantes, le déla de 15 jours et difficilement
tenu, il est donc nécessaire de le modifier.

- Lesddasdingruction doivent étre connus, clairs, prévisibles et respectés.

- Une cohérence doit étre assurée entre les délais dingruction et ceux d'autres procédures
concomitantes sur le méme dosser (ouverture de surfaces commerciaes, ingruction de permis et
autorisation de la commisson compétente par exemple). La possibilité dintégrer dans le permis
de condtruire toutes les autorisations administratives doit ére éudiée.

4.2.3. Améliorer I'information et faciliter le travail des professionnels

- Les professonnels doivent ére sensibiliseés sur les conséquences en termes de déa de I’ envoi
de dossiersincomplets.

- Les demandes d'envoi de pieces complémentaires doivent ére groupées. Les imprimés de
demande doivent é&re smplifiés et le nombre de piéces obligatoires afournir limité.

- L’information des professonnels sur les évolutions du droit des sols doit &re améiorée, en
particulier par I'organisation de réunions thématiques, associant plusieurs métiers.

- Une atention particuliere doit étre apportée al'animation de facon continue des réseaux de
professonnes.

30



4.24. Renforcer la sécurité juridiqgue des opérations, simplifier et clarifier les
conditions d'application du droit

Diffuser largement a |'occasion de toute modification |égidative ou réglementaire des
documents clairsd'infor mation.

Lever un certain nombred'incertitudes

- Régler les problémes oubliés par le droit : pollution des sols, récupération et régulation des eaLix
depluie.

- Réexaminer le régime de la déclaration de travauix, dont I'ingtruction pourrait ére faite par les
collectivités territorides et en changer le nom puisquiil sagit d'une demande dautorisation et non
d'une smple déclaration.

- Harmoniser la signification des | ettres utilisées pour |es zonages dans les documents d'urbanisme
qui ne sont pas uniformisées sur I’ ensemble du territoire.

- Organiser avec les élus une concertation éroite et fournir un appui gpproprié de la hiérarchie

pour une gpplication satisfaisante du droit lorsque celui-ci laisse une marge dgppréciation au
décideur ou lorsqu'un projet nécessite une adaptation mineure.

Alléger lerecoursalajustice
- Développer des procédures de médiation
- Instaurer un régime d'amendes contraventionnelles

- Définir une politique de controle de |&gdité centrée sur les enjeux mgjeurs.
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Le conseil de I'évaluation du ministére, dans sa séance du 15 mars demier, a proposé de
réaliser six actions d’évaluation au titre du programme ministériel 2002, dont celle
relative a |"intervention des services du mimistére en apphication du droit des sols.

Libres » Epaiine » Fraveenivd

REFUBLIGLE PRANCAISE

23 MAl 2007

Lz vice-président du conseil général des ponts et chaussées
=]
Le directeur du personnel, des services et de la modemisation

Madame Agnés CLARET DE FLEURIEL,
Inspectrice génerale de 1" équipement

L évaluation envisagée vise d |

— apprécier 1a maniére dont les services déconcentrés remplissent leur rdle dans ce
domaine . gualité {notamment juridique et tenue des délais) et quantité du
travail fourni, évolution des prestations vis-a-vis de |'Etat, des collectivités

locales, des professionnels ef des usagers,

— analyser l'organisation ¢t le pilotage des services: pilotage de ce domaine
d'activité, politiques de recrutement et de formation, structuration de la
production, outils mis & disposition, définition et mise en place de stratégies

locales,
- faire des propositions concrétes d’améliorations.

Ne rentrent pas dans Iz champ de cette évaluation le droit, Particulation des
différentes lois et réglementations entre elles, U'analyse de Defficacité des
procédures d'autorisation existantes au regard des enjeux de développement
équilibré et de protection des territoires. L'objectif est en effet d’examiner lz
maniére dont les services répondent dans le cadre des textes législatifs et

réglementaires existants,

Flusieurs points devront étre abordés :

I’&tat des lieux quantitatif et qualitatif,
I"organisation et le pilotage des services,
la relation avec les communes et les usagers.
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En ce qui concerne 1'état des lieux quantitatif et qualitatif';

En ce qui

En ce qui

_ CQuels sont les démarches, outils et indicatenrs otilisés?

Comment évolue la charge de travail des DDE dans le domaine ADS, en
quantité et en qualite ?

Quelles sont les compétences des personnels consacrés 4 ce domaine
(recrutement, formation, mobilité., ) 7

Quelles sont les communes qui ont repris instruction <t quelles sont leurs
caractéristiques 7

concerne 1" organisation et le pilotage des services :

Quelles sont les stratégies des services dans ce domaine, en interne, en infer-
ministéne] ou vis-a-vis des parienaires extérieurs 7

Quelles sont les stratégies actuelles du ministére de Iéquipement vis 4 vis de
I"ADS 7 Comment sont-clles déclinées dans les services 7

Comment est organisée 'animation du réseau ADS 7 Quelles sont les
ressources humaines et compétences mobilisées 7 Comment est crganisée Ja
formation, la prise en compte des évolutions de la réglementation 7
L'organisation de |'instruction est souvent basée sur une déconcentration en
subdivision. Quelles sont les autres types d'organisation mis en place 7
Cuelles sont les évolutions de pratiques constatées dans les services pour faire
face & 1'augmentation du nombre d°autorisations et 4 la diminution des
movens 7

Des stratégies de transferts progressifs aux collectivités locales, en fonction
de la taille des communes, sont-elles mises en place ? Existe-t-il un lien enire
la réalisation de I'instruction pour une collectivité et les autres prestations
effectuées par les services de 'équipement pour cette méme collectivite
(ingénierie publique, programmation des logements sociaux...) 7

coniceme la relation aves les communes, les professionnels et les usagers

Un systéme d'information des pétitionnaires a-t-il €1 mis en place avant
|'établissement du projet 7 Selon quelle organisation, éventuellement sclon
quels partenariats avec le CAUE, Ies professionnels ? Quel est et quel pourrait
gire I'impact du développement des nouvelles technologies de ['information
et de la communication en interne et extene 7

Le partage des responsabilités est-il bien compris et effectue ? Des régles de
déontologie ont-elles &é mises en place au nivean local 7 Sont-elles
appliquées et donnent-elles satisfaction ? Quelles sont les relations entre e
controle de [égalité et |'instruction 7

La mise 4 disposition des services de I"équipement reponé-elle aux attentes
des petites communes, des communes Ou EPCI disposant de services
techniques propres ? Dans quels cas existent des dispositifs de « double
instruction » 7 Quelles sont les motivations qui ont conduit certames
collectivités 4 reprendre en charge 1'instruction de leur ADS ou au contraire &
maintenir cette instruction & la DDE ?
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— Les attentes des usagers sont-elles prises en compte 7 Quelles difficultés pose
la multiplicité des acteurs vis-3-vis du pétitionnaire? Des critéres de qualite
ont-ils été définis dans les services ? Quelles sont les conséquences des
changements d'organisation ou de pratiques mis en place pour I*usager, pour
les communes ou pour I"Etat 7

- Quels sont les critéres et indicateurs d'efficacité qui pourrmient étre
développés dans les services 4 tous les niveaux ?

Mous vous demandons de metire en place et de présider I'instance d'évaluation qui
sera chargée de définir le cahier des charges et la méthode de travail de cefte action,
de suivre sa réalisation et de valider le projet de rapport dévaluation qui sera remis
aux commanditaires, le directeur général de 'wibanisme, de I'habitat ct de la
construction, et le directeur du personnel, des services et de la modernisation.

Vous serez assistée pour réaliser celte mission par madame Brigitte PHEMOLANT,
administrateur civil hors ¢lasse, chargée de conduire cette action dévaluation,

La liste des membres envisagés pour participer & !'instance d'évaluation devra nous
gtre transimise pour avis préalablement & sa constitution,

MNous souhaitons pouvoir disposer du projet de rapport d'évaluation pour le 30 juin
2003 et nous vous demandons de nous tenir régulidrement informeés de 1'état
d’avancement de cefie action.
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ANNEXE N° I A

Membresdel’instance d’ évaluation del’ADS

Mme Agneés de FLEURIEU

2 représentantsdu M édiateur dela
République, atitre d’ observateurs

Mme Thérése ANGELIQUE,

M. Pierre SEGARD

9 représentants des administrations
centrales

M. Michel BARGE

Mlle Nely BRETEILLE

M. Frangois DELARUE

M. Bernard DELMAS

Mme Laurence FAIVRE

Mme Nicole FIEVET

M. Claude GIRAULT

M. Alain ROBEZ

présidente de la section des Affaires Juridiques et Sociaes
au Conseil Général des Ponts et Chaussées

chargée de mission auprés du Médiateur de la République

délégué du Médiateur de la République dans les Y velines

sous-directeur de |’ observation statistique de la construction a
la Direction des affaires économiques et internationales,
Ministére de I’ Equipement, des Transports, du Logement, du
Tourisme et de laMer

direction générae de la comptabilité publique, bureau 4A,
Ministére de I’ Economie, des Finances et de I’ Industrie

directeur général de |’ urbanisme, de I’ habitat et de la
construction, Ministére de I’ Equipement, des Transports, du
Logement, du Tourisme et de laMer

chef du bureau des affaires juridiques, direction de
I architecture et du patrimoine, Ministere de la Culture et de
la Communication

direction des affaires civiles et du sceau, Chancellerie

chef du bureau du droit public et des procédures, sous-
direction des affaires juridiques ala direction des affaires
financiéres et de |’ administration générale, Ministére de

I” Equipement, des Trangports, du Logement, du Tourisme et
delaMer

sous-directeur des compétences et des institutions locales,
direction générale des collectivités locaes, Ministere de
I"Intérieur, de la Sécurité Intérieure et des Libertés Locales

chargé du bureau des missions, de I’ organisation des services
et de la décentrdisation ala direction du personnel, des
services et de lamodernisation, Ministére de I’ Equipement,
des Transports, du Logement, du Tourisme et de laMer



M. Daniel SENE

8 représentants des services déconcentr és

M. Francois AMIOT

M. Jean-Pierre BELLEE

M. Jean-Frangois CABIOCH

Mme Francine EZAGAL

M. Jean-Michel PERIGNON

M. Christophe RICHARD

M. Charles-Henri ROULLEAUX-DUGAGE

M. Franck SEMENCE

3 représentants des syndicats de per sonnel
du Ministére de I’Equipement, des
Transports, du Logement, du Tourisme et
delaMer

M. Thierry GRANET

coordonnateur du collége Aménagement Urbanisme Habitat
du Conseil Général des Ponts et Chaussées

chef du service de I’ urbanisme ala direction départementale
de I’ Equipement du Pas-de-Calais, Ministére de

I” Equipement, des Transports, du Logement, du Tourisme et
delaMer

chef du service des affaires juridiques ala direction
départementale de I’ Equipement du Va d Oise, Ministere de
I” Equipement, des Trangports, du Logement, du Tourisme et
delaMer

directeur départemental de I’ équipement de la Savoie,
Ministere de I Equipement, des Transports, du Logement, du
Tourisme et de laMer*

ingtructrice ala subdivision de Brie-Comte-Robert ala
direction départementale de I’ Equi pement de Seine-et-
Marne, Ministere de I’ Equipement, des Transports, du
Logement, du Tourisme et de laMer

chef du service départementa de I’ architecture et du
patrimoine de la Gironde

instructeur ala direction départementale de I’ Equipement des
Deux-Sévres, représentant le réseau ADS du Centre
interrégional de formation professionnelle de Tours, Ministere
de I’ Equipement, des Transports, du Logement, du Tourisme
et delaMer

préfet hors cadre, Ministére de I’ Intérieur, de la Sécurité
Intérieure et des Libertés Locales’

chef de la subdivision territoriale de Decize ala direction
départementale de I’ Equipement de laNiévre, Ministere de
I” Equipement, des Transports, du Logement, du Tourisme et
delaMer

représentant du syndicat CGT (direction départementale de
I” Equipement de la Haute Vienne)

! Mission d’ inspection générale territoriale de Bretagne-Pays de L oire, acompter du 1% avril 2003
2 Trésorier-payeur général des Hautes-Alpes, acompter du 15 avril 2003



M. Alain POULLEAU

Mme Marie-Paule WATBLED

3 représentants des collectivitésterritoriales

M. Pierre DELLON

M. Jean-Claude SCHMITT

M. Philippe XAMBEU

12 représentants des usagers et des

professionnels concer nés

M. Xavier BENOIST

M. Patrick BERTIN

M. Alain BERTIN DE LA HAUTIERE

M. Augustin CHOMEL

M. Bernard COLOOS

Mme Dominique DUJOLS

Mme Frangoise FAVAREL

M. Jean GIRARDON

M. Michd GUILLAUME

Mme Anne LE BARAILLEC

% décédée en mars 2003

représentant du syndicat CFDT

représentante du syndicat FO (direction départementale de
I” Equipement de |’ Hérault)

consaller municipd de Chéons-en-Champagne, pour la
Fédération Francaise des Villes Moyennes

maire de Bergbieten, président de I’ Association des maires
ruraux du Bas-Rhin, Fédération Nationale des Maires
Ruraux

responsable du département urbanisme et environnement a
I” Association des Maires de France

directeur général adjoint de la Fédération Nationale des
PACT-ARIM

directeur généra adjoint en charge du développement ala
Fédération National e des Promoteurs-Constructeurs

délégué régiond del’lle-de-France, pour I’ Agence Nationale
deI’Améioration de I’ Habitat

directeur de I’ ADIL du Morbihan, pour I’ Agence Nationale
d Information sur le Logement

directeur des affaires économiques et financiéres ala
Fédération Francai se du Bétiment

directrice des relations ingtitutionnelles et du partenariat a
I"Union Nationale des Offices HLM

consaillére au Conseil National de I’ Ordre des Architectes

président de la Fédération Nationale des Conseils
d’ Architecture, d’ Urbanisme et de I’ Environnement

président de la commission urbanisme de I’ Ordre des
Géometres-Experts

présidente de I'Association d Entraide des Usagers de
I Administration®



M. Gérard LEMOUZY

M. Jean-Luc NGUY EN
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1. FINALITESET CHAMP DE L’'EVALUATION

Au titre du programme minigtériel de 2002 le consal de I'évauation du ministére de I’ éguipement,
des trangports, du logement, du tourisme et de la mer doit mener une évaluation de I'intervention de
ses services dans |'application du droit des sols. Le rapport d’ évauation devrait ére déposé le 30
juin 2003. Une ingtance d'évauation rassemblant des représentants des dlus, des usagers, des
professonnds et des services de I'Etat doit ére congtituée acette fin.

Le vice président du consell générd des ponts et chaussées et |e directeur du personnel, des services
et de la modernisation ont adressé a Madame de Fleurieu, chargée de présider l'instance et a
Madame Phémolant responsable de la conduite des travaux d'évauation la lettre, ci-jointe, qui
précise les objectifs de I évduation (annexe 1).

Il S agit notamment d' apprécier la maniere dont les services déconcentrés remplissent leur réle dans
ce domaine au regard des moyens dont ils digposent en évauant en particulier :

- laquantité du travail fourni et notamment le nombre des actes traités ;

- |'organisation des sarvices en ce domaine d activité, la quaité du pilotage nationa et
local (politiques de recrutement et de formation, structuration de la production, contréle
interne, outils mis a dispostion, définition e mise en place de Sratégies locdes), les
moyens mobilisés et le vécu des agents;

- laqudité de I'application du droit des sols apartir de la solidité juridique des actes, de
la nature des diverses difficultés rencontrées (respect des délais, procédures de
consultation etc.), de la perception des professionnels concernés et des usagers (accuell
et information en amont).

Sur l'ensemble du champ de I'évaduation, l'instance pourra faire des propositions concrétes
d amédioration.

L'évaudion doit ére centrée sur la maniére dont I'ensemble des sarvices de |'éguipement
contribuent al'application du droit des sols, dans les DDE — qu' dles ingruisent au nom de I'Etat ou
pour |e compte des communes - maisauss dans les administrations centrales.

L’ évauation sera menée dans le cadre des textes | égidatifs et réglementaires en vigueur sachant que,
pardlélement a cette action, une réflexion et actudlement engagée par la direction générde de
I’urbanisme, de I’ habitat et de la congtruction sur les adaptations réglementaires qui leur paraissent
nécessaires.

Dans le cadre de cette évauation, il est envisagé de confier une éude aun bureau d'études, dont les
missions et prestations attendues sont définies dans le présent document.



2. PRESTATIONSATTENDUES

L’ étude doit permettre de recueillir les données précisées en 2.1. ci-dessous sur les 96
DDE de métropole, une analyse plus approfondie devant étre réalisée dans 15 DDE et
portant notamment sur les thémes indiqués en 2.2. ci-dessous

Un certain nombre des données demandées figurent dans des bases de données
informatiques du ministere auquel le consultant pourra avoir accés (annexe 2). Par
I'intermédiaire du Colléege AUH du CGPC, le consultant aura également accés aux
observations de |'inspection dans le domaine Aménagement Urbanisme Habitat.

L'analyse plus approfondie d'une quinzaine de DDE fera I'objet d'une visite d'une
journée dans chaque département concerné, la plupart du temps avec un inspecteur du
CGPC, une demi journée étant consacrée aux agents de la DDE, I’ autre demi journée a
des contacts avec des personnes extérieures a la DDE (préfecture, mairies,
professionnels).

L’ éude aréaliser comprend deux volets :
- un éat des lieux quantitatif éabli apartir d'une enquéte aupres des 96 DDE de métropole
- un gpprofondissement quditatif de cette enquéte auprés d'un échantillon d’ environ 15 DDE.

Dans ce cadre, la prestation demandée au titulaire comprend :

Pour I’ enquéte quantitative aupres des 96 DDE :
- I'éablissement du projet de questionnaire (les moddités d'envoi aux DDE de ce
guestionnaire seront définies ultérieurement)
- laparticipation aune réunion de vaidation de ce projet
- I'exploitation des données (les moddités de recueil des réponses par le consultant seront
définies ultérieurement)
- |'éablissement d' une synthese pour cette enquéte quantitative

Pour I’ approfondissement qualitatif auprés d’ une quinzaine de DDE de métropole, sur la base
d’une journée par département dont la liste est ace jour indicative ( annexe 3) :
- laparticipation aune réunion de travail visant al’ éaboration du cadre d entretiens
- larédisation des entretiens organisés en liaison avec les ingpecteurs du CGPC
- laproduction d'un document de synthese pour cet approfondissement quditatif, comprenant
en annexe une synthése pour chaque département.

Au-ddade ces deux volets, il sera demandé aux titulaires de participer aquatre réunions de groupes
detravall thématiques et d’ en faire le compte rendul.

Letitulaire pourra, Sl le souhaite, assster aux trois réunions plénieres de l'instance d'évauation.



2.1. Enquéte générale auprés des DDE

2.1.1.L'enquéte générale auprées des DDE doit permettre de recueillir les données
quantitatives relatives al’ année 2001 suivantes :

- Nombre de centres instructeurs dansla DDE
- Sége;
- subdivison (ou autre antenne territoriale)

- Nombre dingtructeurs (équivaent temps-plein estimé) dans chaque centre

- Nombre de dossiers de demande ingtruits dans chague centre avec leur répartition en:
- permis de congtruire
(avec larépartition en % des actes de compétences communaes ou d' Etat);
- cetificats durbanisme ;
- permis de démoalir ;
- déclarations de travaux ;
- autres actes.

- Pour chague centre, estimation en pourcentage du nombre de permis « complexes »
(ceux dont I'ingtruction a exigé plus de 5 mois ou nécessité plus de 5 consultations).

- Nombre de communes pour lesquelles la DDE ingtruit les actes d'urbanisme, dont :
- nombre de communes de moins de 2 000 habitants ;
- nombre de communes entre 2 000 & 5 000 habitants ;
- nombre de communes entre 5 000 & 10 000 habitants ;
- nombre de communes entre 10 000 et 50 000 habitants ;
- nombre de communes de plus de 50 000 habitants.

- Nombre de communes du département pour lesquelles il existe une double ingtruction, dont :
- nombre de communes de moins de 2 000 habitants ;
- nombre de communes entre 2 000 &t 5 000 habitants ;
- nombre de communes entre 5 000 et 10 000 habitants ;
- nombre de communes entre 10 000 et 50 000 habitants ;
- nombre de communes de plus de 50 000habitants.

- Nombre de communautés de communes pour lesquelles la DDE ingtruit les actes d' urbanisme.
- Exigtence ou non d’ un tableau de bord départementd de suivi de I’ activité ADS
-Sou:

- fréguence de mise ajour : mensudle, trimestrielle ou annudle ?

- indicateurs rdaifs au suivi des ddais d' ingtruction des permis de congtruire ?



- indicateurs relaifs au nombre ou % des dossers recus incomplets ?

- indicateurs relatifs au nombre ou % de décisions de permis de congtruire explicites dans les
ddais ?

- indicateurs relatifs au nombre ou % des permis tecites ?

- indicateurs rdlatifs au nombre ou % de décisions explicites hors des ddais ?

- exigence d' un dispostif dderte apartir de cesindicateurs ?

2.1.2. Elle doit aussi permettre de recueillir sur I'organisation des services déconcentrés les
données relatives al’ année 2001 suivantes:

- Contréle de légdlité : la Situation a-t-€elle changée depuis 2000 (I’ é&ude de 2000 sera redonnée aux
DDE)
- S oui, dans quels domaines ?

- Exigtence ou non d'un service d'accuell des usagers dans le domaine ADS
- ausege;
- dans les centres ingtructeurs
- Existence ou non de jours ou de plages horaires restreintes spécifiquement consacrées al'accuell
des usagers.
- S oui, lequeles ?
- Existence ou non d'un bureau chargé du pilotage de I’ ADS au siége dela DDE
- Exigtence ou non d'un réseau actif pour les ingtructeurs
- Lechef delacdlule ADS at-il bénéficié d'une formation prise de poste ?
2.1.3. Elle doit enfin permettre de recueillir des données 2001 sur les aspects fiscaux et
pénaux du droit des sols
- Nombre des actes concernant la fiscdité
- liquidations ;
- rédamdions ;
- dégréevements.
- Nombre des communes qui assurent les-mémes la liquidation des taxes
- Nombre des impositions pour congructions illégaes
- en |'absence d'autorisation;
- pour une autorisation non respectée.

- Nombre des agents de la DDE assermentés pour le congtat des infractions



- Nombre des procés-verbaux dressés par des agents de la DDE

- Exigtence d'une procédure de médiation dans le domaine pénd (voir note jointe)
- S oui, nombre des médiations

2.2. Approfondissement qualitatif

Les enquétes plus approfondies (une quinzaine de DDE), effectuées en binbme avec des
inspecteurs du CGPC, devront permettre d'évaluer notamment :

- I'adéquation des moyens humains en quantité et en qualité aux taches dingtruction des actes
durbanisme, en particulier :

- ancienneté desingructeurs dans lafonction;

- compétences et qudifications ;

- formaionsinitideset continues;

- accesaladocumentation;
- I'exigtence et laquadlité des aides extérieures (expertise juridique, assstance architecturde...)

- ' organisation et le fonctionnement de la chaine hiérarchique (qudité et fréquence des rdations), y
compris jusqu’ aux administrations centrales.

- I’importance du contentieux.

- l'organisation du relevé des infractions et des poursuites correspondantes.

- I'exécution des décisons de jugtice.

- le vécu des agents ingtructeurs et de leur hiérarchie.

- le degré de satisfaction des partenaires extérieurs (maires, préfet, constructeurs).

- lesvoies de progres possibles.



Evaluation ADS

Approfondi@ent qualitatif
auprés d’une quinzaine de DDE

Liste des départements

ANNEXEI C

02

Aisne

13

Bouches-du-Rhéne

14

Calvados

27

Eure

35

Illeet Vilane

45

Loiret

59

Nord

60

Oise

66

Pyrénées Orientales

6/

Bas-Rhin

/1

Sabne-et-Loire

74

Haute-Savoie

/8

Yveines

92

Hauts-de-Seine

94

Va-de-Marne




ANNEXE I D

Groupedetravail n° 1 del'instance d’ évaluation de |’ Application du droit des sols
" Demandeursd'autorisation et Administration”

Présdent : M. Claude GIRAULT, sous-directeur des compétences et des ingtitutions locales, direction générale des collectivitéslocaes
Rapporteur : M. Henri PIERRE, responsable de pdle ADS alaDGUHC

Mme Thérese ANGEL IQUE, chargée de mission aupres du Médiateur de la République

Mme Ingrid BIGOT, représentante de la CAPEB

Mme Sophie BOEGNER, directrice de la Fédération nationale des CAUE

M. Jack BOURQUENCIER, responsable du pdle ADS ala DDE del'Aisne

M. Augustin CHOMEL, directeur de I’ ADIL du Morbihan (I’ Agence nationde d information sur le logement)

Mme Mathilde COLLET-RETARDATO, responsable de la cdlule ADS ala DDE du Cavados

M. Pierre DELLON, conseller municipa de Chéons en Champagne, pour |a Fédération francaise des villes moyennes
M. Bernard DELMAS, chef du bureau des affaires juridiques, direction de I’ architecture et du patrimoine, ministére de la culture et dela
communicetion

M. Renaud DUCASTELLE, chef du SDAP de Reims

M. Miche GUILLAUME, président de lacommission urbanisme de I'Ordre des géométres-experts

Mme Anne LE BARAILLEC, présidente de I’ Association d entraide des usagers de I’ administration

. René LE MEE, président de I'Association Va d'Oise Environnement

. Bernard MATHIEU, chargé de misson "Littord" ala Préfecture de larégion Aquitaine

. Jean-Luc NGUYEN, secrétaire générd du Syndicat nationd des aménageurs lotisseurs

. Bernard PERRET, chargé de mission pour I'évauation au Consall générd des Ponts et Chaussées

. Gilles ROUQUES, IGPC, responsable de la sous section Habitat au CGPC

. Pierre SEGARD, déégué du Médiateur de la République dans les Y veines

. Jean STOREZ, architecte-urbaniste en chef de I'Etat alaMIGT n°5 (CGPC)

<L
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Groupe detravail n° 2 del'instance d'évaluation de I' Application du droit des sols
" Collectivitésterritoriales et application du droit des sols'

Président : M. Pierre DELLON, consdller municipa de Chéons en Champagne (Fédération francaise des villes moyennes)
Rapporteur : Mme Bernadette BLAZY chargée de mission au Conseil Générd des Ponts et Chaussées

M. Miched BARGE, sous-directeur de I’ observation satistique de la congtruction ala DAEI

M. Jean-Pierre BELLEE, chef du service des affaires juridiques en DDE du Va d Oise

M. Alain BERTIN DE LA HAUTIERE, dédégué régiond de I’ lle de France, pour I’ Agence nationde de I’ amdioration de |’ habitet
Mme Sophie BOEGNER, directrice de la Fédération Nationale des CAUE

M. GillesBOUILLON chef du SDAP des Bouches du Rhone

M. Alain CLUZET, président du Consall francais des urbanistes

Mme Francine EZAGAL, indructrice dans la subdivison de Brie-Comte-Robert dans la DDE de Seine-et-Marne

Mme Frangoise FAVAREL, consaillere au Consall nationd de I'Ordre des architectes

M. Claude GIRAULT, sous-directeur des compétences et des ingdtitutions locales, direction générae des collectivités locaes

M. Thierry GRANET, représentant du syndicat CGT (DDE de laHaute Vienne)

M.Bernard PERRET Chargé de mission pour I'évauation au Consell Général des Ponts et Chaussées

M. Alain POULLEAU, représentant du syndicat CFDT

M. Charles-Henri ROULLEAUX-DUGAGE, préfet hors cadre, ministére de I’ intérieur, de la sécurité intérieure et des libertés locales
M. Jean-Claude SCHMITT, maire de Bergbieten, président de I’ Association des maires ruraux du Bas-Rhin (Fédération nationale des maires
ruraux)

M. Frank SEMENCE, chargé de la subdivison de Decize, Niévre

M. Jean STOREZ, architecte-urbaniste en chef de I'Etat alaMIGT n° 5 (CGPC)

M. Philippe XAMBEU, responsable du département urbanisme et environnement (Association des maires de France)



Groupe detravail n° 3 del'instance d'évaluation de I' Application du droit des sols
" Professionnels et application du droit des sols'

Président : Maitre Patrick WALLUT, notaire
Rapporteur : M. Louis PINATELLE, IGPC (Consell Général des Ponts et Chaussees)

M. Francois AMIOT, chef du service de I’ urbanisme dans la DDE du Pas-de-Cdais

M. Xavier BENOIST, directeur générd adjoint de la Fédération nationale des PACT-ARIM

M. Patrick BERTIN, directeur généra adjoint en charge du dével oppement ala Fédération nationale des promoteurs constructeurs
Mme Ingrid BIGOT, représentante de la CAPEB

Mme Sophie BOEGNER, directrice de la Fédération Nationade des CAUE

M.Y ves-Paul BOUCHETARD, secrétaire générd du groupe ARCADE

M. Jean-Francois CABIOCH, directeur départemental de I'Equipement de Savoie

M. Alain CLUZET, présdent du Consail francais des urbanistes

M. Bernard COL OOS, directeur des affaires économiques et financiéres ala Fédération francaise du bétiment

M. Pierre DELLON, conseller municipa de Chdons en Champagne (Fédération francaise des villes moyennes)
Mme Dominique DUJOLS, directrice des relations ingtitutionnelles et du partenariat al’ Union socide de I'Habitat
Mme Francine EZAGAL, indructrice dans la subdivison de Brie-Comte-Robert dans la DDE de Seine-et-Marne
Mme Francoise FAVAREL, conselllére au Consail nationd de I'Ordre des architectes

M.Jean Paul GARCIA (1GPC) Conseil Généra des Ponts et Chaussées

M. Jean GODFROID, secrétaire général de I'Ordre des géométres

M. Frangois LENOEL, ingénieur en chef des Ponts-et-Chaussées, MIGT n° 9 Franche-Comté, Bourgogne (CGPC)
M. Jean-Luc NGUYEN, secrétaire générd du Syndicat nationa des aménageurs lotisseurs

M. Jean-Michd PERIGNON, chef du service départementa de I’ architecture et du patrimoine de la Gironde
M.Bernard PERRET, chargé de misson pour I'évauation au Consall Généra des Ponts et Chausseées
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Groupedetravail n° 4 del'instance d'évaluation del'Application du droit des sols
"L'ingtruction des actes d'urbanisme et le métier d'instructeur™

Présdent : M. Danidl SENE, coordonnateur du collége aménagement, urbanisme, habitat au CGPC
Rapporteur : M. Miche PUYRAZAT, chargé de misson ala Direction du Personnel, des Services et de laModernisation

M. Frangois AMIOT, chef du service de |’ urbanisme dansla DDE du Pas-de-Cdas

M. Michd BARGE, sous-directeur de I'observation statistique de la congtruction ala DAEI

M. Jean-Pierre BELLEE, chef du service des affaires juridiques en DDE du Va dOise

MM e Sophie BOEGNER, directrice de la Fédération nationale des CAUE

M. Alain CLUZET, président du Consell francais des urbanistes

M. Denis BEDEAU, trésorier nationa au Consall nationa de I'Ordre des architectes

Méele Ndly BRETEILLE, rédacteur-inspecteur ala Direction générde de la comptakilité publique

M. Pierre DELLON, conseller municipa de Chaons en Champagne, pour la Fédération francaise des villes moyennes
Mme Francine EZAGAL, indructrice dans la subdivison de Brie-Comte-Robert dans la DDE de Seine-et-Marne
M. Thierry GRANET, représentant du Syndicat CGT

Mme Nicole FIEVET, chef du bureau du droit public et des procédures de laDAFAG

M. Francois LENOEL, ingénieur en chef des Ponts-et-Chaussées, MIGT n° 9 Franche-Comté, Bourgogne (CGPC)
M. Jean-Miched MAROUZE, chef du service départementa de I'architecture et du patrimoine de Dijon

M. Bernard PERRET, chargé de mission pour I'évaluation au Consall Générd des Ponts et Chaussées

M. Alain POULLEAU, représentant du syndicat CFDT

M. Christophe RICHARD, ingtructeur ala DDE des Deux- Sevres

M. Marc ROUCHAY ROLE, adminigirateur civil, sous-direction des affaires juridiques de la DAFAG

Mme Marie-Paule WATBLED, représentante du Syndicat FO
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ANNEXE I E

ELEMENTS DE QUESTIONNEMENT POUR LES PREMIERES
REFLEXIONS DES GROUPES DE TRAVAIL DE L'INSTANCE
D'EVALUATION DE L'APPLICATION DU DROIT DESSOLS

A. PROBLEMATIQUE GENERALE

1. Pourquoi v at-il un droit des sols ?

1.1 Objectifsdesreglesdedroit

Concilier le droit de propriété et son corollaire qu'est le droit de congtruire avec l'intérét général ?
Assurer un urbanisme de qudité ?

Derriere lanotion dintérét généra pluseurs déments:

- la sécurité des personnes et des biens (risques naturels et technol ogiques)
- le développement équilibré et solidaire des territoires ( y compris mixité sociae)
- le développement durable et lamise en vaeur du patrimoine

1.2 Enjeux d'une bonne application de cesregles

- SAeurité des personnes et des biens

- sarvice rendu aux usagers

- Scurité juridique

- qualité architecturale, paysagere et environnementae

- enjeux économiques (développement, choix ou gel dactivités agricoles, indudtrielles, commercides, de loigirs,
attractivité touristique des territoires)

2. Lesobjectifs et lesenjeux del'Application du droit des sols sont -ils :
Il convient de distinguer le cas des communes avec POS ( selon qu'elles effectuent elles mémes
I'instruction ou pas) du cas de celles ou s applique encore le RNU.

- clairs?

- hiérar chisés?
quels sont les enjeux considérés comme les plus importants ?
quels sont les éléments du droit de I'urbanisme qui sont considérés comme les plus importants ?

- connus de tous?

comment la politique de I'Etat est-elle explicitée aux services (jusgu'aux agents instructeurs), aux élus et
au grand public?

une politique a-t-elle été définie en partenariat avec les collectivités territoriales?

des objectifs ont-ils été fixés aux services, des critéres de qualité ont-ils été explicités et diffusés?

-comment les différents enjeux et objectifssarticulent-ils entre eux?
(planification, documents d'urbanisme, autres)

- par qui sont-ils portés?
élus,
services de |'Etat,




associations
professionnels (architectes, géometres, promoteurs)
demandeurs d'autorisations

3. Pour atteindre ces objectifs et enjeux la seule application du droit des sols
suffit-elle?

Quds partenariats, quels liens existent-ils entre ceux qui gppliquent le droit des sols au sens dtrict du terme
(essentiellement droit de I'urbanisme) et ceux qui mettent en oeuvre d'autres politiques participant ala
rédlisations d'objectifs de méme nature ( prévention des risques naturels et technologiques, santé publique,
qualité architecturale , paysagere, environnementale, cohérence entre les projets dinfrastructure et
d'aménagement, politique de laville, politique du logement ) ?

B. MISE EN OEUVRE CONCRETE

[l convient de distinguer le cas des communes avec POS ( selon qu'elles effectuent elles mémes
I"instruction ou pas) du cas de celles ou s applique encore le RNU.

1. Lescollectivitésterritoriales

- Le partage des compétences et des responsabilités est-il bien compris et effectué (limites de la
responsabilité des services de I'Etat en cas de mise adisposition) ?

- Les communes suivent-éle le travall d'ingructionlorsque la DDE ingruit pour leur compte?
Donnent-elles des orientations, définissent-elles une méthode de travail ? (commissons communales
d'examen ?)

- Qudles sont les motivations des communes qui, méme g eles ont la compéence de I'ingruction,
préférent faire ingtruire par les services dela DDE ?

- Observe-t-on un mouvement vers I'exercice effectif de leurs compétences par les collectivités
locades ? Pour qudles communes ou queles intercommundlités ? dans quelles circonstances et sous
qudleforme ? A qud terme et aqud rythme ?

- Observe-t-on un mouvement inverse (retour de l'ingruction ala DDE) ?

- Lesliens qui sétablissent entre services de |'Etat et collectivités territoriales al'occasion de
l'ingtruction ont-ils une influence sur la qudité globae des relaions du service avec ces collectivités ?

2. Lepublic

- Quélles sont les attentes des demandeurs d'autorisation ?
- Qué et le mode d'expression des intéréts de leur voisinage ?

- Les demandeurs d'autorisation connaissent-ils I'ensemble des enjeux de I'gpplication du droit des sols
?



- Un systéme d'information des pétitionnaires at-il é&é mis en place en amont ou au moment du depdt de
la demande? Sdon quelle organisation, éventuellement sdon quels partenariats avec les mairies, le CAUE
et les professonnels ? L'importance du nombre de dossiers incomplets est-il imputable aun manque
d information ? ades difficultés de comprénension entre administration et usagers? a des exigences non-
fondées des services ingtructeurs ?

- Comment évoluent les déas dindruction? Peuvent-ils éire conddérés comme satisfaisants?
L’ information donnée sur les délais au moment du dépét de la demande est-dlefidble ?

-Lamultiplicité des acteurs est-€lle source de difficultés pour les p&itionnaires ?

-Les usagers comprennent-ils bien les matifs des décisons de refus ? Sont-ils stisfaits des explications
données par ' administration ?

- Ladocumentation mise adisposition des usagers et -elle suffisante et adaptée ?
- Qud est ou que pourrait ére I'impact du développement des nouveles technologies de I’ information
et de la communication en interne et externe ? (formulaires de demande de permis sur Internet? suivi

des dossiers ?)

- Comment est percu le questionnaire aremplir par les pétitionnaires e, notamment, les rubriques a
findité datistique?

3. Les professionnels

- Quelles sont les attentes des professonnel s?

- Quel est I'apport des professionnels (architectes, promoteurs, géométres...) dans la préparation des
dossiers ?

-Les dossers transmis par les professonnds sont-ils plus complets, de mellleure quaité architecturale et
paysagere que ceux transmis par les particuliers ?

4. | esservicesinstructeurs

4.1 Naturedelafonction d'instruction

- Les agents ingtructeurs ont-ils conscience d'exercer une fonction importante et reconnue au sein dela
DDE ?

- Comment concoivent-ils leur rle ? Ont-ils conscience des enjeux que recouvre I'application des
textes ? (qudité de I'urbanisme, qudité architecturde, environnement, risques naturels...) ? Ont-ils
I’occasion d'échanger et de se concerter avec d'autres professionnds intervenant dans le champ du
droit des sols (architectes , géométres ?).



- La prise en compte des enjeux territoriaux se traduit-elle de maniere vishble dans I'gpplication du
droit des s0ls ? Ces enjeux sont-ils définis, par le DDE, en concertation avec les collectivités
territoridles ?

4.2 Organisation

-L'accuell des usagers est-il consdéré comme une fonction importante ?

- Certains modes d'organisation pour I'instruction des dossiers sont-ils préférables ad'autres ?

- Qudlles sont les évolutions de pratiques constatées dans les services ? ( optimisation des ressources,
intercommundalités ..)

- Queles sont les contraintes propres ala géographie, a la démographie, aux infrastructures de
transport et de communication qui influent sur I'organisation des services ?

-Comment est organisée la chaine des procédures (intervention des ABF, des autres services de | Etat
DDASS, DDAF etc......),

- Lesoutils informatiques (WinADS , GAdmin, GPend...) sont-ilsd utilisation pratique ? Sont-ilsbien
adaptés ala gestion des dossiers et au contréle de gestion ?

4.3 Consail et controle

- A qui eg rié l'ingructeur ? (subdivisomaire, chef du service urbanisme ala DDE, cdlule juridique,
Directeur Départementa |ui-méme, adminigtretion centrae ...)

- Les agentsingructeurs recoivent-ils des directives particulieres de la part de leur hiérarchie directe ?
- Des critéres de qudité ont-ils é&é explicités et diffusés ?

- Comment la politique de I'Etat et-elle diffusée dans les services, jusgu’ aux agents ingtructeurs ? Par
quel cana (directives, circulaires) ceux-c en ont-ils connaissance ?

- Exige-t-il une déontologie propre al'application du droit des sols ? Des regles de déontologie,
spécifiques au domaine sejudtifient-eles au niveau loca ?

- Comment sont organisés le contréle hiérarchique et |e contrdle de gestion ? (notamment au regard de
larégularité et de la quaité)

- Quedles sont les informations produites et utilistes aux différents niveaux hiérarchiques? Des

indicateurs d activité, de productivité et de qualité (ddais, qudité juridique) sont-ils nécessaires pour
apprecier le fonctionnement du service ?

4.4 Gestion des compétences, animation

- L'existence dun réseau ADS est-dle percue comme importante 7Est-ce une ressource pour les
agents ? Comment est organisée I’ animation du réseau ADS ?

- Qudles sont les ressources humaines et les compétences mobilisées pour I'application du droit des
s0ls? Sont- dlles suffisantes (compétences techniques et compétences juridiques) ?



- Comment et organisée laformation, la prise en compte des évolutions de la réglementation ?

- Les outils documentaires, ala disposition des ingtructeurs sont -ils adaptés et suffisamment accessibles
(code de I’ urbanisme...) ? Que peut étre I’ gpport des nouvelles technologies en lamatiére ?

5. Lecontrble de |égalité, le respect du droit et la sécurité des actes

5.1 contrdle de légalité

- Les sarvices sont-ils associés par les préfets al’ exercice du controle de légdlité ?

- Leslimites de leurs responsabilités en ce domaine sont-elles parfaitement claires et bien comprises ?
- Des critéres de choix des dossiers et les moddités d exercice du contréle de légdité ont-ils é&é
définis au niveau locad en concertetion avec le Préfet ?

5.2 respect du droit

- Que jugement porter sur I’ effectivité du droit de I’ urbanisme ?

-Quele perception peut on avoir de la fréquence, la nature et la gravité des infractions, (effectivité du
controle et des sanctions) ?

-Peut-on en tirer des conclusions utiles sur I’ampleur des congtructions ou aménagements illégaux et quelles
évolutions congtate-t-on en lamatiere ?

5.3. stcuritéjuridique des actes

- Quele est I'ampleur et lanature du contentieux ? Comment évolue-t-il ?

- les services de I'Etat apportent-ils une aide, aux communes, en cas de contentieux, lorsqueles
ingruisent eles-mémes ?

6. Per spectives d'avenir
6.1 Observations sur |'applicabilité du droit
(il ne s agit pasici d évaluer la pertinence et la cohérence du droit de I’ urbanisme, mais de recenser

des problemes d’ applicabilité révélés par la pratique)

Certaines digpositions du droit de I’ urbanisme gpparai ssent-dlles (du point de vue des instructeurs et/ou des
usagers) comme trop rigides ? trop laxistes ? inadaptées ?

Edt-il possible de nourrir une réflexion de I'administration centrale apartir des observations de terrain ?



L es responsabilités des services ingtructeurs sont-elles convenablement définies au regard de certains
problemes spécifiques (risques naturels, connaissance des sols...) ?

6.2 Suggestions pour une meilleur e application du droit des sols
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Liberté « Egalité + Fraternité
REPUBLIQUE FRANCAISE

La Défense, le 28 octobre 2002

OBJET: compte-rendu de la réunion du 4 octobre 2002 de I'instance d'évaluation de
I'intervention des services du ministere de |I'équipement, des transports, du logement,
du tourisme et de la mer dans|'application du droit des sols.

Agnés de FLEURIEU ouvre laréunion de I'instance en remerciant les personnes
présentes d'avoir accepté de participer aux travaux destinés aévaluer I'intervention des services
du ministere de I'équipement, des transports, du logement, du tourisme et de la mer dans
I'application du droit des sols. Elle présente les excuses d'un certain nombre de participants qui
nont pu se libérer pour cette premiére réunion. Mme le BARAILLEC, présidente de
I'Association dentraide des usagers de l'administration, M. XAMBEU de I'Association des
Maires de France, M. JEGOUZO, professeur, conseiller d'Etat en service extraordinaire,
Madame DUJOLS de I'Union Sociale pour I'Habitat. L’association des maires des grandes
villes de France a, par ailleurs, indiqué qu'ele ne % sentait pas vraiment concernée par les
travaux de l'instance dans la mesure ou les villes de plus de 80 000 habitants instruisent toutes
les actes d'urbanisme pour leur compte propre mais il conviendra de trouver les moyens
appropriés le moment venu de l'associer ala réflexion commune.

Elle rappelle que les travaux de l'instance d'évauation se situent dans le cadre du conseil de
I’évduation du ministere, créé en novembre 2000 et présidé par le ministre, qui a retenu pour
['année 2002 le théme de I'application du droit des sols. Ce theme, sdectionné par le
gouvernement précédent, a été confirmé par Gilles de ROBIEN et c'est donc au nom du
ministre qu'elle et heureuse d'accuelllir les membres de I'instance. Celle-ci a é&é composée de
fagcon a représenter le plus grand nombre possible de points de vue de professionnes et
d'usagers et les membres doivent pouvoir sexprimer le plus librement possible.

Elle invite Bernard PERRET, ancien membre du Consell National de I'Evaluation chargé, au
Consail Général des Ponts et Chaussées d'une mission densemble sur la méthode des
évaluations, aexposer le cadre général d' une démarche d’ évaluation.

Bernard PERRET rappdle quil y a beaucoup de types et de catégories
d' évauation différentes et qu'il faudra évidemment que l'instance apprécie comment les
principes généraux de méthode S appliquent au cas particulier de I'intervention des services
dans I’ application du droit des sols.
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La définition officielle de I’ évaluation figure dans le décret du 18 novembre 1998 qui a créé le
Consal Nationa de I'évaluation " évaluer une politique, c'est apprécier son efficacité en
comparant ses résultats aux objectifs assignés et aux moyens mis en aavre”. 1l peut en exister
dautres qui font plus directement référence aux sciences sociaes telles que cdle ¢i : "Les
évaluations ont pour but d appliquer les théories, méhodes et techniques des sciences sociales
pour porter des jugements relatifs al’ utilité, I efficacité et 1a responsabilité dans les organisations
gouvernementales et non gouvernementales dans le but de stimuler |’ apprentissage
organisationnel."

Dans cette définition, I'évocation des "sciences sociales' signifie qu'il y a des enquétes et gqu'une
évaluation sappuie sur la connaissance factuelle recueillie notamment au travers de ces
enquétes, ou encore que I'on essaie de rédiser une évauation de maniére fiable, conformément
aux techniques en vigueur. La notion de "jugement” est aprendre au sens "d'appréciation”. Le
dernier concept important dans cette définition est celui de "I'apprentissage organisationnel”. La
finalité de toute activité d’ évaluation est bien d’améliorer la compétence ala fois des décideurs
et des acteurs qui participent ala conception et ala mise en cavre des politiques.

Bernard PERRET rappelle ensuite quelques principes généraux qui caractérisent
une évaluation :

- évauer une politique, c'est d’'abord la questionner, c'est donc prendre de la
distance pour regarder cette politique avec un ag critique et constructif.

- I’évaluation est une démarche avant d’ étre une technique, ¢’ est donc avant tout
un état d' esprit pour conduire une action dont I’ objectif est de produire une connaissance utile.

- I’objectif de I'évaluation n’est donc pas la connaissance en elle méme, il ne s agit
pas daccumuler des chiffres et des statistiques, ni méme des analyses. L’objectif est de
sdlectionner parmi toutes les connaissances possibles celles qui sont le plus améme d’ avoir des
conséquences en terme d’ actions.

Une évauation doit donc ére un travall collectif piloté et synthétisé par une instance
d évaluation. Le travall d'enquéte doit sappuyer sur une réflexion visant a éaborer un
référentiel, une grille de questionnement et des hypothéses de travail.

Lanotion de "référentiel”, trés importante, signifie que I'on doit essayer de clarifier les normes et
les critéres par rapport auxquels on peut porter un jugement sur la réussite, le bien fondé et
I’adéquation des dispositifs retenus pour la mise en oeuvre dune politique. Sagissant de
I'gpplication du droit des sols, la question de la qualité des actes sera examinée. Une partie du
travail de l'instance consistera donc a s'interroger sur la notion de qudité et a préciser les
critéres permettant de définir ce que doit étre cette qualité.

L'évaluation n'a aucunement pour but de juger I'action des agents et des services, mais son
objectif est d'apprécier des performances, la pertinence des actions et des organisations. C'est
donc un systéme qui est en cause et une évauation n'est pas un contréle qui a pour findité
d'identifier les dysfonctionnements et éventuellement de mettre en cause des agents. Une
évaluation cherche a comprendre comment un systéme peut fonctionner dans le but de
I’améiorer.

Une instance d’ évaluation exerce la double fonction de pilotage et de synthése. Il s agit d’ abord
de s approprier et de finaliser le projet d’ évaluation sur la base du mandat initial. 1l S agit ensuite
de planifier les travaux , de suivre un programme d éudes, de faire des choix. Il faut enfin
synthétiser, valider les études, intégrer leurs résultats afin de formuler des conclusions et
d'éablir un rapport find.
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Agnés de FLEURIEU rappelle quelques définitions et quelques ordres de grandeur

- L'évauation porte sur ce qu'est une application de qualité du droit des sols.
Une gpplication de qualité doit permettre aux investisseurs d'agir en toute sécurité juridique, aux
propriétaires de contribuer au développement économique par une bonne utilisation de leurs
droits acongtruire, le tout dans le respect des impératifs dintérét général de protection du cadre
de vie et de respect de I'environnement qui sont ceux d'un développement durable.

- L'application du droit des sols mobilise de nombreux fonctionnaires des
directions départementaes et de I'administration centrale du ministére de I'équipement, de
I'administration préfectorale et dautres administrations. lls ont de multiples partenaires:
collectivités territoriales, usagers, professionnels.

- En 2000 plus d'1 600 000 actes ont éé ingtruits dont 470 000 permis de
congtruire et 290 000 déclarations de travaux, par plus de 4000 instructeurs et 200 cadres dans
les services déconcentrés.

- L'organisation sur le terrain des services du ministére de I'équipement et elle
méme trés variée car elle sinspire de deux préoccupations tres différentes : I'efficacité, dans un
contexte de baisse des effectifs, qui conduit au regroupement des moyens et la bonne gestion de
proximité qui conduit, elle, arapprocher l'ingtruction des usagers et donc amultiplier les centres
dinstruction.

Agnes de FLEURIEU, commente ensuite la note du dossier remis aux
membres de I'ingtance qui précise le champ, la méhode de travail et le caendrier de
I’évduation :

L'objet de cette évaluation est d’ apprécier la qudité de I’ action des services de
I’Etat dans |’ application du droit des sols que ce soit dans le cadre des autorisations délivrées au
nom de |’ Etat ou de celles instruites pour le compte des communes. La maniére dont sexerce le
contrdle de légalité rentre également dans le champ de I'évauation. L'objectif est de parvenir a
faire des propositions concretes d amélioration.

Il Sagit d'une évauation des pratiques et non du droit. L'évauation n'a donc
pas pour objet d'éudier les modifications de I'application du droit des sols, qui murraient
éventuellement étre proposées dans le cadre d’ autres réflexions engagées par le gouvernement
sur un approfondissement de la décentralisation et sur I"’harmonisation des trois lois: loi
VOYNET, loi CHEVENEMENT et loi SRU, sachant, en outre, que la DGUHC a par ailleurs
engagé une large concertation avec les professionnels, les partenaires et les agents des DDE
pour préparer un décret de simplification des procédures.

C'est un travail collectif et la plupart des membres de I'instance représentent
dgaen eux-mémes un réseau, une profession, une pratique de I’ application des droits des sols,
usagers, professionnels, fonctionnaires. 1l est important de recueillir tous ces points de vue de
maniére trés libre au sein de l'instance et des groupes de travail qui lui seront rattachés mais
auss par des contributions écrites qui pourront étre annexées en tant que telles au rapport fina
de l'instance.

Les conclusions doivent ére rendues avant I’ é&é 2003, e calendrier est donc
contraint et laisse la possibilité d’ organiser trois réunions de I'instance la premiére pour vaider la
méthode envisagée; la seconde, le 30 janvier 2003, pour recueillir les premiers ééments des
enquétes et le congtat des groupes de travail; laderniere, le 5 juin 2003, pour valider un projet de

rapport.
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- Laméthode de travail proposée consiste en':

1. larédisation par un bureau d' éudes d'un éat des lieux quantitatif de I’ activité d'Application
du Droit des Sols auprés de I'ensemble des 96 DDE de métropole,

2. laréalisation d’une enquéte plus fine, notamment qualitative auprés d’ une quinzaine de DDE
par le méme bureau d’ études et avec le concours de I'inspection générale du Conseil généra
des ponts et chaussées,

3. laconstitution de quatre groupes de travail thématiques se réunissant deux fois avant le
30 janvier 2003, date de la prochaine réunion de I’ instance d' évaluation :

n°1 : Demandeurs d' autorisations et Administration

n°2 : Professionnels et Application du Droit des Sols

n°3: Collectivités territoriaes et Application du Droit des Sols
n°4 : Instruction des actes d'urbanisme et métier d’instructeur,

4. la capitaisation d'études déjaréalisées sur le theme de I'application du droit des sols et I'appel
a des contributions écrites des réseaux et organisations représentés par les membres de
I’'instance.

Elle invite Francois DELARUE, directeur généra de I'urbanisme, de I'habitat et de la
congtruction, (DGUHC) et Alain ROBEZ, de la Direction du Personnel des Services et de la
Modernisation (DPSM), du ministére asexprimer.

Francois DELARUE rappelle que I’ Application du Droit des Sols est une
question importante pour la DGUHC, compte tenu de son impact économique, de I'importance
de ces autorisations pour les particuliers et les entreprises, et du nombre d’ agents concernés par
cette activité. L’ évauation sera I’ occasion de s'interroger sur la qualité d un travail effectué en
grande partie au bénéfice des collectivités locales.

II'indique qu'il existe une forte interrogation sur la maniere de concilier |"absence de moyens
supplémentaires et la qualité demandée au service. Cette question renvoie largement a une
réflexion sur |’ organisation des services déconcentrés, aujourd hui largement éclatée. Faut-il la
faire évoluer ? 11 s agit de concilier la proximité et la compétence.

L'instance dévduation doit éviter le piege de se limiter a la question des moyens
supplémentaires mais formuler des propositions réalistes d'amélioration des pratiques des uns et
des autres.

Alain ROBEZ rappelle que I'activité de I'ADS est aujourd hui largement
décentralisée. 1l souhaite que l'instance prenne en compte une approche globale du service
rendu al’ usager et qu'elle sinterroge sur le nouveau réle des DDE dans ce contexte .

Agnes de FLEURIEU laisse ensuite la parole aux autres membres de
I’instance en leur demandant notamment leur avis sur la méthode de travail proposée et les
guestions aévoquer.

Patrick BERTIN, représentant la FNPC, rappelle qu’en tant que directeur
adjoint d' une société de construction il dépose environ trente dossiers de permis de construire
par an et pense donc étre I’ une des rares personnes de I’ instance ademander en grand nombre
des permis de congtruire. |l trouve les groupes de travail équilibrés et la méhode adaptée pour
réaliser cette évaluation. || commente une contribution écrite qui est remise aux membres de
I'instance:
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Ayant été responsable d'un service ADS de I’ Etat, il a vu combien cette activité éait le parent
pauvre des DDE. Il a pu, al'occasion de |'exercice de son métier, mieux prendre conscience de
ce qu'est réellement un permis de construire c'est une opération impliquant des relations avec de
multiples partenaires, des propriétaires, des banques... beaucoup plus complexe que I’ obtention
d'une smple autorisation administrative.

Les ingtructeurs sont souvent seuls, submergés de travail. L’ absentéisme pose parfois de graves
problemes de fonctionnement des services et certains agents sont parfois moins compétents que
les professionnels qui sont leurs interlocuteurs.

Les discussions sur les permis de construire ne portent que marginalement sur le code de
I"urbanisme. 1l estime qu’il y a une masse trop importante de textes, des lacunes de formation
des agents qui appliquent difficilement certaines procédures comme I’ article R.315-2-d*, faute
de les maitriser correctement. La loi SRU a provoqué une panique totale : certaines taxes sont
encore liquidées en faisant gpplication de I’ancien texte, la suppression de I'article L. 111-5 est
longue as imprégner dans les pratiques. Enfin, il régne souvent un climat de suspicion vis avis
d'une profession qui, globalement en terme dimage, est effectivement mal classée dans I'opinion
publique

II'indique qu'il est intéresse par la participation au groupe de travail : "les professonnels et
'ADS'".

Alain CLUZET, président du Conseil Francais des Urbanistes, rappelle que
I’acte de permis de construire recouvre des réalités tres différentes: il Sagit d'une procédure
technique et administrative qui ne se traduit pas forcément par une construction et concerne des
projets d'une ampleur trés différente, ce qui N’ apparaitra pas dans I’ éude quantitative qui est
prévue. Il pense qu'il faut sinterroger sur les critéres de qualité :

- rigueur adminigtrative ;
- rapidité ;
- qualité du projet au sens urbain et architectural ;

Il faudrait une formation al’ application de I’ article 11 des POS. |l faudrait connditre le nombre
de permis soumis al’ avis de l'architecte conseil. Ceci pose auss la question de la traduction de
ces avis dans les permis de construire.

Il estime que les ingtructions sont parfois trop frileuses. Il faut promouvoir la discussion autour
du projet, la possibilités d’ adaptations mineures ou de dérogations.

Agnes de FLEURIEU lui confirme que la question de la qudité est bien au
centre de I’ évaluation.

Jean-Francois CABIOCH, DDE Savoie rappelle que I'ingtruction part de la
demande. En Savoie, 70 a80% des dossiers sont incomplets. Ceci est compréhensible pour les
particuliers mais moins pour les professonnels. Il y a un wrai probléme de respect de la loi par
les promoteurs. 1l reléve la forte pression qui pése sur les instructeurs et évoque la difficulté a
former les agents pour assurer une bonne qualité juridique des actes.

Jean-Michel PERIGNON, chef du service départemental de I'architecture et
du patrimoine (SDAP) de Gironde, indique que son service intervient ala fin du processus.
Sagissant de la qualité architecturae les avis peuvent étre trés divers, et, par exemple, cette
année, il a noté 954 cas d' avis différents sur des permis de construire. De nombreux dossiers
sont incomplets. L’ évauation ne peut évacuer lafacon dont laregle s applique.
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Il indique quil a participé aun groupe de travail juridique et fait part d'une
expérience locae de diffusion d’ un cédérom sur le Plan de Sauvegarde et de Mise en Valeur de
Bordeaux, trés demandé tant par les administrations que les particuliers et qui facilite la
compréhension de la réglementation .

* définition des | otissements

Il demande que I'instance aborde le probléme de la chaine des procédures. Les instructeurs sont
démunis pour interpréter les regles et les appliquer.

Agnes de FLEURIEU évoque les difficultés liées au caractére subjectif de la
notion de qualité et estime qu'il serait trés intéressant de pouvoir capitaliser la production du
groupe de travail juridique. Les ingtructeurs sont démunis pour interpréter les régles et les
appliquer.

Jean-Pierre BOUCHUT, de la Direction des Affaires Financiéres et de
['’Administration Générale du ministéere de 'équipement (DAFAG), estime important d’ apprécier
le taux d'annulation des actes par le juge administratif en demandant aux juridictions de
communiquer leurs statistiques. Ce taux est en général assez faible (15 a20%) mais une part
significative provient de I” urbanisme dont le taux pourrait étre plus fort. Il faudrait demander aux
tribunaux adminigtratifs leurs gtatistiques. |l évoque également le contréle de Iégaité sur les
actes d'urbanisme qui ne parait pas suffisant compte tenu de I'importance des recours des
particuliers. La fonction juridique est auss parfois, comme I’ urbanisme, un parent pauvre en
DDE.

Agnés de FLEURIEU confirme que les conditions d' exercice du controle de
|égalité rentrent dans le champ de I'évaluation et seront abordées notamment dans le groupe de
travall n°3.

Maitre Patrick WALLUT, notaire, fait part de son accord sur laméthode. De
son expérience d' éu local, il aretenu en particulier des difficultés aappliquer les textes. 1l peut
étre fait deux lectures d'un texte : technique et juridique. Les ingructeurs techniciens lui
semblent parfois plus rigides que les juristes pour I” application des textes. Il est parfois difficile
de faire comprendre a une DDE que la planification locale peut avoir un contenu souple ; la
souplesse des nouveaux PLU et difficile aappréhender. De méme, I instruction des adaptations
mineures N’ est pas aisée.

Ingrid BIGOT, représentante de la CAPEB, fait part de ses préoccupations
face ala complexité du droit pour les artisans. Elle souhaite que cette question soit abordée dans
les groupes de travail. Elle attend des smplifications et une meilleure information. Elle souhaite
égaement aborder le probléme spécifique de la quaité du sol dont elle estime que cest au
vendeur qu'incombe la charge de la vérifier .

Jean GODFROID, représentant de I'Ordre des géometres, estime trés
important que I’ état des lieux soit mené par un a extérieur al’adminigration. Il craint qu' une
auto-évaluation ne se transforme en conclusions "pro-domo” critiquant les pétitionnaires et
demandant plus de moyens. Il évoque les inconvénients de groupes de travall qui ne
comprendraient qu’ une seule catégorie d' intervenants, professionnels, usagers. |l demande que
I’on veille améler I'origine des participants dans les groupes et acroiser les regards et les
expériences.
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Francois DELARUE précise que I'évauation a pour objet d examiner les
pratiques du droit tel qu'il est aujourdhui. Les réflexions, les idées, les propositions profiteront a
son évolution méme s I'exercice et demandé adroit constant. Dans la culture du ministére,
I’ Application du Droit des Sols est considérée comme une activité peu noble alors qu'elle est
essentielle pour I'économie et e cadre de vie. C'est pourquoi la DGUHC egtime qu'il s agit
d'une fonction importante trop longtemps négligée. Maisiil faut réaiser cette évaluation dans un
cadre réaliste. L’instance, comme cela a dga été dit ne peut pas se borner a proposer un
accroissement des moyens. Elle doit en revanche faire des propositions pour les optimiser. 1l
faut proposer des bonnes pratiques vis a vis des partenaires extérieurs et sinterroger sur
I’ organisation interne, la formation, la reconnaissance professionnelle...

Xavier BENOIST, directeur généra adjoint de la Fédération des PACT-
ARIM (associations pour I'amélioration, la conservation et la transformation de I'habitat et
associations de restauration immobiliere), indique que les associations, membres de sa
fédération, travaillent plus sur le champ de I'application des régles de construction. L’ objectif
d'une application de quaité du droit des sols doit étre I'amédioration du cadre de vie et pas
seulement I’ accélération de I’ acte de construction. Il faut s attacher auss al’ analyse des petits
actes, notamment dans les zones ou il y a des servitudes particuliéres, ce sont des actes parfois
auss importants que ceux des grandes opérations de périphérie urbaine. Pour une approche
gualitative, il faudra prendre en compte |’ hétérogénéité des actes et clarifier la nature des
opérations. || serait souhaitable que la monographie par DDE puisse en donner une estimation.

L’ outre-mer pose un probléme spécifique extrémement compliqué qu'il faudrait égaement
prendre en compte.

Agnes de FLEURIEU indique quapres I'avoir envisagé, le groupe de projet
n'a pas cru devoir finalement inclure |'outre-mer dans le champ de I'évaluation, notamment pour
des raisons de colt. Si I'instance le décide, cette question peut faire I’ objet d'un groupe de
travail spécifique mais cela demande réflexion.

Francois DELARUE propose de se limiter arecueillir un éclairage sur ces
questions en recourrant aux travaux de I’inspection générale et aux travaux dgamenés au sein
des organisations représentées dans l'instance car il craint que I’on n'ait ni les moyens ni le
temps de traiter ce sujet spécifiquement dans le déai imparti.

Jean-Luc NGUYEN, secrétaire genéra du SNAL, se fédicite de participer a
I'instance et de pouvoir sexprimer, notamment dans les groupes de travail. 1l indique qu'il a lui-
méme travaillé en DDE. Il évoque le probléme des relations entre professionnels qui ne se
comprennent pas. Derriere la personne physique qui présente son dossier, il y al’architecte, le
constructeur de maisons individuelles, un particulier qui éabore lui méme son dossier est un cas
exceptionnd. Il estime que I’administration, a l'occasion de I'évaluation, doit se poser des
questions sur son propre professionnalisme e a auss le devoir d'exiger de la part des
intervenants privés le professionnalisme nécessaire ala production de bons dossiers.

Pierre DELLON, représentant de la fédération francaise des villes moyennes
indique ne pas conndlitre ace jour le nombre de villes moyennes qui ont recours aux DDE pour
I'instruction des actes d'urbanisme. Sa commune de Chéalons-en-Champagne a un service
instructeur. Mais il reste des consultations obligatoires de services de I'Etat qui posent des
problémes de méthode. Il faut notamment pouvoir faire ces consultations suffisasmment en
amont pour ne pas avoir, en fin de processus, lorsqu'on recoit les avis des administrations
concernées, tout areprendre. Certaines communes de la communauté d’ agglomération alagquelle
gppartient sa commune ont toujours recours aux services de I’ équipement pour I’ instruction de
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leurs actes. Cela pose donc un probléme de cohérence de I'instruction des actes dans la mesure
ou, de fait, la compétence en matiére d'urbanisme est restée dans chacune des communes de
I'agglomération. Il a éé un temps envisagé de faire un service intercommunal dinstruction mais
cela pose des problémes psychologiques, chague maire souhaitant conserver sa compétence en
urbanisme. Cela pose également des problemes de temps et de moyens.

Il compte demander a sa fédération de lancer une enquéte pour étre en mesure d'apporter a
I'instance un point de vue représentatif et collectif.

L’information, la sensbilisation aux enjeux du droit des sols e le consall préaable des
particuliers qui déposent une demande lui paraissent important et nécessitent une réflexion dans
le cadre de I’ évaluation sur les structures adaptées acette démarche. Si cela était mieux fait, il y
aurait peut étre plus d'exigence de la part des citoyens vis avis des professions qui doivent les
conselller dans leurs démarches de demandeurs d'autorisation.

Agnes de FLEURIEU revient sur lingtruction par les communes pour
préciser que |’ évaluation doit auss permettre de recueillir I’ opinion des communes qui ont repris
I"instruction sur le role que doit dors jouer la DDE vis avis ddles, en appui, en consell ou pour
les consultations obligatoires. C'est une demande du cabinet du ministre qui compléte lalettre de
mission initide.

Sophie BOEGNER, directrice de la fédération nationale des CAUE demande
s les conclusions du bureau d’ études pourront é&re communiquées aux groupes de travail.

Agnes de FLEURIEU indigue que le caendrier de I’ évaduation ne permettra
pas d attendre lafin de I’ é&ude pour réunir les groupes de travail mais que les premiers résultats
enrichiront la poursuite éventuelle de leur travail aprésle 30 janvier.

Thérése ANGEL I QUE, représentant le médiateur de la République, observe
que le sujet de I'évauation ne coi  ncide pas exactement avec le profil des réclamations qui sont
transmises au médiateur. Celles-ci font apparaitre un mauvais fonctionnement de base des
sarvices publics qui refléte lui méme la multiplicité des textes, I'imbrication de diverses
procédures parfois longues. La complexité des textes donne lieu ades interprétations plus ou
moins drictes, leur évolution fréquente est vécue comme dlant a l'encontre d'une sécurité
juridique et financiere ou comme une limitation du droit de propriété. Ce ne sont donc pas les
modes d'intervention des services qui sont en cause mais le droit lui-méme.

Les subdivisons sont des administrations ouvertes, des services de proximité utiles pour la
connaissance des circonstances locales. Cependant, il n'y a pas de pratique homogene pour
régler les désaccords. La solitude des services est souvent percue, leur réle est difficile
notamment lorsgu’il faut, en amont, se prononcer sur lalégdité d'un acte.

Il serait intéressant que I’ évaluation permette d’ apprécier le suivi des jugements ordonnant une
démolition. Les retards apportés par I’ administration, pour constater |’ absence d' exécution d’ un
jugement et liquider les adtreintes, sont compris comme des renoncements a rechercher
I’exécution de la décision et conduisent ades Situations tres difficiles. 1l y alaun quiproquo qui
Sinstaure : quelques années passent, les astreintes continuent de courir et on se retrouve face a
des sommes faramineuses que les gens ne sont pas en situation de régler. Le médiateur de la
République suggére dailleurs une proposition de réforme pour ouvrir aux communes une
possibilité de remise gracieuse analogue acelle dont dispose I’ Etat.

Pour éviter cette impression de pouvoir arbitraire que ressentent souvent les administrés face a
des refus qui peuvent étre des refus |égaux d' autorisation de I’ urbanisme, il faudrait parvenir a
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une meilleure explication par les services de I’Equipement des bases légales de refus, des
hypothéeses de rgjets les plus classiques. Le médiateur de la république est en effet, en matiére
de droit des sols, plus souvent conduit a effectuer un travail pédagogique d explication des
décisons que de véritables médiations. Il faut donc s'interroger sur les conditions de réalisation
d'un travail pédagogique d’ explication des décisions, par exemple avec des fiches - type sur les
hypotheses de rgjet les plus fréquentes.

Les moyens d’améliorer la politique pénade sont également posés: renforcement du nombre
d'agents assermentés ? niveau de ce renforcement?

Agnés de FLEURIEU reléve que ces questions ont toutes leur place dans
I’évaluation méme s elle seffectue adroit constant. L'exercice des responsabilités pénales des
services du ministere rentre dans le champ de I'évaluation. Les questions correspondantes
figureront dans I’ enquéte menée auprés des DDE.

Jean-Francois CABIOCH, rappdlle que la plupart des actes sont instruits au
nom et pour le compte de lacommune. Quand il y a décision de refus d’ un permis de construire,
le maire demande beaucoup plus d explications que quand il y a décison d acceptation. Le
citoyen peut donc auss se retourner vers le signataire de son document qui est le maire, qui
dispose de toutes les explications nécessaires sur le refus. 1l goute que c'est également au
maire qu'il revient en premier lieu de mettre en oeuvre le recouvrement des astreintes.

Agnes de FLEURIEU rappelle I'intéré& de confronter des points de vue
différents et I'apport trés précieux pour l'instance de I'expérience de directeur départemental de

I'équipement..

Francois AMIOT, chef du service de I'urbanisme dans la DDE Pas de Calais
estime qu'il y a trois domaines importants : la connaissance de la pollution du sol et ses
incidences en matiére de santé, la prise en compte des risques naturels ou technologiques, la
demande sociale qui sexprime autour de la qualité architecturale ou paysagere et qui pourrait
étre représentée au sein de l'instance par une représentation du milieu associétif. Il reléve qu'a
droit constant les pratiques sont hétérogenes par exemple en ce qui concerne I’ approche des
sols pollués pour des questions de santé. Dans le Pas de Calais, il y a 26 centres d’instruction
qui n’ont pas tous le méme niveau de qudité d'instruction. Il y a des problémes de formation,
d’ organisation. ..

Catherine FILLON intervient au sujet des criteres de qualité qui devraient étre
recensés et hiérarchisés. Chague acteur a des critéres différents, des attentes différentes.

Daniel SENE, coordonnateur du college dinspection du domaine
d'’Aménagement, Urbanisme, Habitat au Conseil Général des Ponts et Chaussées, propose pour
prendre en compte ces préoccupations de qualité d’ élargir le groupe e travail n°1 vers tous
ceux qui ont des attentes vis avis de I’ Application du droit des sols.

Agnes de FLEURIEU accepte cette proposition.

Jean-Michel PERIGNON, souhaite que |'évauation porte auss sur la
capacité autiliser les outils informatiq ues .Son service traite un volume de 7500 dossiers dont la
moitié reléve auss de la DDE. Or, I'incompatibilité entre le logicidd WIN ADS et celui du
SDAP conduit a de multiples saisies de données identiques, il faudrait une passerelle
informatique entre les deux ministeres pour éviter ces doubles saisies. Il évoque les difficultés
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quil a rencontrées pour diffuser par Cédérom le plan de sauvegarde et de mise en valeur de
Bordeaux. Il considere d'une maniére généradle que les documents d urbanisme restent
beaucoup trop confidentiels.

Thierry GRANET, représentant du syndicat CGT pense que la question des
moyens sera inévitablement posée a l'ingtance. Tout le monde Saccorde a dire que les
instructeurs font, dans la trés grande majorité des cas, un travail exemplaire et qu'ils sont tres
seuls. Le sdaire d'un instructeur est dérisoire pour une charge de travail considérable. Il
travaille pour sa part dans un service qui comprenait 3 instructeurs pour un volume de 1500 a
1600 actes par an et qui n'en comprend plus aujourd'hui que 2 pour prés de 2500 actes.

L'ingtance doit donc inévitablement retomber sur e probléme des moyens qui seront donnés par
le ministére pour améiorer la qualité du travail des instructeurs, du service rendu al’ usager ou
aux professonnels. Ou dors, il souhaite quil soit clairement dit que I’évauation va servir de
base a un transfert de charge qui S opérera une nouvele fois du ministere vers d autres
collectivités, d’ autres entités.

Il est pour sa part heureux de participer al'instance et souhaite sinscrire dans des groupes de
travail, pour faire des propositions qui auront nécessairement pour contrepartie des demandes
de moyens.

Agnes de FLEURIEU indique que la question des moyens sera prise en
compte mais auss celle de la mutualisation des bonnes pratiques.

Michel PUYRAZAT indique que, outre la question des moyens, il faudra
traiter des conditions de travail au quotidien car comme cela a éé dit aplusieurs reprises, il y a
d'importantes différences dans les pratiques. Par exemple, certains instructeurs traitent 200
actes par an, d'autres en traitent 1000. Il y a donc un vrai probléme d' organisation, de méthode
de travail, de partage, de réseau qui implique d'aborder cette question des moyens et de leur
optimisation.

Francine EZAGAL, instructrice dans une subdivison de Seine & Marne,
indique que les adaptations qui ont été évoquées précédemment ne sont pas toujours un droit.
Elle estime que le didogue en amont pose avant tout un probléme de temps mais constate que,
quand le service instructeur est associé ala planification, I’ instruction est réalisée beaucoup plus
facilement. Elle évoque pour réduire le plan de charge, la solution du transfert de I’ingtruction
aux communes ce qui ne signifie pas un abandon. Elle note, enfin, que les décisions de refus
sont bien mieux acceptées si elles sont accompagnées par une rencontre entre le pétitionnaire,
le maire et laDDE.

Agnés de FLEURIEU remercie les membres de I'instance de leur
participation et de la richesse des débats. Elle prend acte de la vdidation par l'instance de la
méthode de travail proposée.

Elle invite les participants as inscrire dans tous les groupes de travail qui les intéressent.

Elle leur demande de formuler et d'adresser par écrit avant la réunion des groupes de travail les
guestions gqu’ils souhaitent particulierement voir abordées.
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Compte rendu de la seconde réunion pléniéere de l'instance d'évaluation de I'ADS du
30 janvier 2003

L'instance dévaluation de l'intervention des services du ministere de I'Equipement, des
Trangports, du Logement, du Tourisme et de la mer dans I'application du droit des sols atenu sa
seconde réunion pléniére dans la matinée du 30 janvier 2003. La liste des participants figure en
annexe du présent compte-rendul.

Agnés de FLEURIEU ouvre laréunion en remerciant les participants de leur présence acette
réunion pléniére aind que de leur participation aux groupes de travail qui se sont réunis en
novembre et en janvier dernier et de la qualité du travail accompli. En relisant, pour préparer
cette séance, tous les procés-verbaux des réunions de groupe et les contributions regues ace
jour on congtate qu'il y a déa pour éablir le rapport d'évauation, une matiere considérable. Le
travail de l'instance est trés attendu. En présentant ses vox aux corps congtitués, le Président

de la République, a, en effet, rappeé que la réforme de I’ Etat était engagée sous le triple signe
de I’ efficacité, de la proximité et de la simplicité. Or, tous les travaux menés jusgu’ aprésent, au
sein de I'instance, montrent que des progrés peuvent étre accomplis de ce triple point de vue.

Elle indique le déroulement prévu de la séance essentiellement consacrée ala restitution des
travaux menés depuis la précédente réunion de l'instance :

- premiers résultats de I'enquéte quantitative aupres des 96 DDE de métropole

- déments sur les entretiens plus approfondis conduits dans 5 DDE

- rapport des quatre présidents de groupe

- discussion libre et orientations pour la suite des travaux

Elle invite le consultant, retenu pour I'enquéte : "ICS Consells' aprésenter les premiers résultats
de I’enquéte gquantitative. Ce ne sont pas des résultats définitifs, mais il est d§jaintéressant de
Voir les points de convergence entre I'enquéte quantitative, les entretiens plus approfondis en
DDE et les points de vue exprimés dans les groupes de travail.

Présentation des résultats de I’enquéte quantitative par Jean Francois DAVID

(I

Conseils)

A cejour 78 réponses ont été recues sur les 96 départements enquétés.
1.Données relatives al'organisation de la production.

On constate, en moyenne, 11 centres d'instruction par DDE, sachant que 18 DDE ont mis en
place une nouvelle organisation fondée sur des pdles dinstruction. Dans ces poles dinstruction,
les horaires d'ouverture au public sont souvent plus réduits que dans les subdivisions. Il y a entre
28 et 29 ingtructeurs en moyenne par DDE, dont 72 % de catégorie C, 27 % de catégorie B et
donc tres peu d'agents de catégorie A. Pour ceux qui ne sont pas familiers des classifications
de lI'administration, Agnés de FLEURIEU rappelle qu'a ' origine les agents de catégorie A

avaient le baccalauréat, les agents de catégorie B le BEPC et les C le Certificat d éudes.
Aujourd hui les choses ont beaucoup évolué, les cadres A ont en général un niveau BAC+ 5, les
B un niveau BAC + 2, et les C le niveau du BAC.

La production moyenne par centre dinstruction est de 1340 actes par an. 66 % des instructeurs
ont plus de 5 ans dancienneté et 17 % ont entre 2 et 5 ans d'ancienneté.

Leur formation est en moyenne de 2,2 jours par an et par agent soit inférieure al'objectif général
du ministére de 5 jours par an et par agent.
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L'acces des instructeurs a la jurisprudence seffectue par des revues spécialisées et par
I'information fournie par la DGUHC.

L'utilisation des nouvelles technologiesreste modeste : plus de 70 % des consultations des
autres services se font encore par courrier non éectronique, ce qui S explique sans doute par les
difficultés juridiques encore liées ala valeur de la signature éectronique. En revanche, plus de
70 % des consultations avec d'autres services de la DDE ou le réseau des instructeurs se font
par courrier éectronique. Les nouvelles technologies, dites de systeme dinformation
géographique (SIG), ne sont encore utilisées que de maniére trés faible.

2. Données relatives ala mise adisposition

Pour les communes de moins de 2000 habitants, c'est en trés grande magjorité (95 %), la DDE
qui assure l'ingtruction. En revanche, les communes de plus de 50 000 habitants assurent elles-
mémes l'instruction (91%).

On remarque que pour les 78 départements qui ont répondu a l'enquéte, 8 EPCI seulement
assurent I'instruction pour 104 communes.

3. Données relatives au pilotage et au suivi de |'activité ADS

Dans 97% des DDE qui ont ré&pondu, il existe un bureau ou un responsable clairement
identifiable pour I'activité ADS . 80% des réponses notent I'existence d'un réseau actif
dentraide. Dans 82% des DDE qui ont répondu, il existe un tableau de bord mais, dans 29%
seulement, des indicateurs d'derte.

Le pourcentage moyen de permis tacites sétablit a8% sachant que 41 % des DDE ont moins
de 5 % de PC tacites, 29 % des DDE en ont 5 810 % et 30% des DDE en ont plus de 10%.

Le contréle hiérarchique existe dans 90 % des DDE mais il se traduit par au moins une visite
annuelle des centres instructeurs pour 38 % seulement des réponses.

4. Données relatives au contréle de |égalité

Toutes les DDE avaient, il y a deux ans, répondu a une enquéte spécifique sur le contrle de
légalité. Aussi, dans le cadre de I'enquéte menée au titre de I'évaluation, c'est leur précédente
réponse qui a été adressée aux DDE pour queles indiquent les modifications qui seraient
intervenues.

Agnes de FLEURIEU rappelle que le contréle de Iégalité est une responsabilité du Préfet qui
peut confier I’ ingtruction technique des dossiers ala DDE et le fait dans la plupart des cas.

L'enquéte montre qu'il y a une tendance au regroupement des agents assurant le contrble de
légalité au sein du bureau des affaires juridiques (53% des cas). Le controle des actes
d'urbanisme peut auss étre regroupé avec celui des documents d'urbanisme ou dans d'autres
structures mais dans I'ensemble la séparation des fonctions dinstruction et de contréle est
respectée.

Par rapport aux résultats de I'enquéte de 2000 on congtate une diminution de 12 % du nombre
d’ agents assurant le contréle de Iégalité qui concerne surtout des agents de catégorie B (moins
20%). On observe égaement une Iégére diminution du nombre de DDE qui ont mis en place
une action concertée avec les services préfectoraux pour la définition de critéres de séection
des dossiers a contrler. On observe, enfin, une Iégere diminution (moins 7%) du nombre de
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DDE qui établissent des documents ala suite de I'examen des dossiers au titre du contréle de
|égalité (projets de déférés, projets d'observations, notes techniques).

Présentation des résultats de |I’enquéte qualitative par Jean Francois DAVID (I

Conseils)

Pour compléter I'enquéte quantitative, il avait &é convenu qu'lCS-Consells conduirait, avec les
inspecteurs généraux du domaine de spécialité "Habitat et Urbanisme" du Conseil Général des
Ponts et Chaussées, une enquéte qualitative fondée sur des entretiens approfondis dans 15
départements.

A ce jour, les entretiens dans cing départements de I’ Aisne, I’ llle-et-Vilaine, le Loiret, la Sabne-
et-Loire, et le Val-de-Marne ont été réalises. Les observations présentées ont donc un
caractere partid. Les dix autres départements qui feront I'objet d'un approfondissement
quditatif sont: les Bouches-du-Rhone, le Calvados, I'Eure, le Nord, I'Oise, les Pyrénées-
Orientales, le Bas-Rhin, la Haute-Savoie, les Yvelines et les Hauts-de-Seine. Ces départements
ont éé sdectionnés pour couvrir un champ vaste de typologies : littora, montagne, zones tres
urbanisées ou semi-rurales, organisation classque de lingruction en subdivison ou
regroupement par pole.

Les entretiens agpprofondis ont été conduits par un bindbme "inspecteur général-consultant” qui a
rencontré, dans chaque département : le Préfet, et ses collaborateurs concernés par
I'application du droit des sols, les responsables de cette activité au siege de la DDE et leur

hiérarchie, un service instructeur, au moins un maire dont les permis sont instruits par ce service
et, lorsque le temps |e permettait, des professionnels.

Les principaux enseignements de ces premiéres enquétes sont les suivants :
1.0rganisation de la production

- L"application du droit des sols, au sein de la DDE, et reconnue comme un domaine important
mais fragile.

- Il existe un sentiment généra de manque de visibilité sur les orientations nationales quant au
devenir de I’ ADS et aux objectifs de transfert vis avis des communes disposant des moyens
suffisants.

- La fragilité des dructures traditionnelles d'organisation de l'ingtruction de I’ADS en
subdivisions, du fait, notamment, du faible nombre des agents instructeurs (23 % de subdivisions
ont moins d'un agent équivalent temps plein) est tres généralement évoquée. Le regroupement
en pbles dinstruction est considéré comme une bonne adaptation des structures mais peut
comporter un risque de moindre accueil de proximité.

- On congtate une forte demande de développement de la formation continue. Les outils
informatiques (formulaires, Internet, SIG) sont considérés comme encore peu adaptés et
perfectibles.

- Le contrdle hiérarchique n'est pas toujours mis en oeuvre sur le terrain puisque le taux de
visites en subdivision, trés appréciées, est faible (38 % seulement des DDE font au moins une
visite par an dans les centres instructeurs).



14732

- Les instructeurs marquent leur satisfaction vis-avis des cellules d appui ADS, lorsgu’elles
existent en DDE. Le réle de la DGUHC pour I’ animation des réseaux d’instructeur est lui auss
trés apprécié.

- Le réflexe de faire appel ala DGUHC lorsgu’ une question se pose est tres général mais le
taux de réponses effectives dans des délais brefs est faible. Le déficit d'outils communs
(plaquettes, guides) est souligné. (le manud de I'instructeur ADS a actuellement plus de 20
ans).

2. Relations inter services

- Les DDE notent des difficultés "endémiques' propres aux relations avec les autres services de
I'Etat, DDAF et ABF en particulier, notamment en ce qui concerne la bonne interprétation des
préconisations affichées.

- Les relations avec les Préfectures sont jugées globalement bonnes en matiére de contrdle de
|égdité dans les 5 départements enquétés ace jour. |l N’y a pas de remise en cause du mode de
fonctionnement de la prise en charge de I'analyse technique des dossiers au titre du contréle de
|égalité mais la nécessité de définir les procédures et le réle des différents services (réception
des dossiers, tamponnage, €tc.) est reconnue de maniéere générale.

Des criteres de sélection des dossiers soumis acontréle doivent ére définis et connus. Le plus
souvent, les critéres permettent de contréler les permis arisgues.

3. Solidité juridigue des actes

- Dans les 5 DDE viditées les contentieux sont peu nombreux. Les problemes concernent
souvent la qualité architecturale ; le réle des CAUE reste limité et on constate le peu de
disponihilité de I’ architecte conseil. Les prescriptions de POS ont vieilli, eles sont parfois trop
précises et peuvent créer des difficultés d'articulation avec d'autres dispositions comme le volet

paysager.

- La prise en compte des risques mageurs génere auss des difficultés: des PPR ont éé
prescrits en trés grand nombre mais peu sont aujourd’ hui approuveés.

- Pour le traitement des infractions, il y a peu de contrles de la DDE, beaucoup de dossiers
donnent lieu aun classement sans suite. De maniére générale les instructeurs souhaiteraient étre
mieux informés des suites judiciaires données aleurs signaements.

4. Relations avec les élus

- Elles sont considérées comme bonnes, on percoit méme une crainte des élus de voir les DDE
se désengager surtout dans les petites communes.

- Quelques dus portent un jugement critique sur les subdivisions afaibles moyens. Les us
considérent que I'application du droit des sols est un outil important de leur politique de
dével oppement.

- Les instructeurs, quant a eux, considérent que les communes ne portent pas une attention
suffisante a la recevabilité des dossiers et aux piéces complémentaires nécessaires. Ils
ameraient disposer dune explicitation de la réglementation et d'imprimeés ajour et smplifiés .
Ils observent que les imprimés sont auss compliqués pour des constructions simples que pour
des constructions importantes.

5. Relations avec les professionnels
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- Sur le faible échantillon des départements visités, les relations sont pergues comme positives,
le professonnalisme juridique de la DDE est reconnu. Il y a plus d'interrogation sur son
professionnalisme architectura ou paysager. Il y a parfois le sentiment que les demandes
tardives de piéces complémentaires sont un prétexte pour justifier des délais supplémentaires en
cas de difficultés d' instruction. Enfin le volet paysager est considéré comme difficile aremplir.

Agnés de FLEURIEU rappelle que les indications qui viennent d'ére données n'ont pas, en
ellesmémes e, en raison de la faiblesse de I'échantillon, de vaeur datistique mais que, dans
cette regtitution, les @éments qui confortaient ce qui était apparu dans |'enquéte quantitative et
dans les groupes de travail ont &é privilégiés.

Francois DELARUE demande aux enquéteurs sils ont noté, lors de ces entretiens, les traces
de ladémarche qudlité qui avait é&té lancée en 1990, spécialement en matiere d ADS?

Jean-Francois DAVID (ICS-Consals) indique en avoir vu latrace dans deux DDE sur cing.

Jean STOREZ évoque une expé&ience de "démarche-qudité' en llle-et-Vilaine qui a é&é
jusgu’aun "engagement” de la DDE vis-avis des pétitionnaires. Cela ne parait pas trés efficace
parce que chague pétitionnaire n'a qu' un recours treés occasionnel et particulier aun service
instructeur. La connaissance de I’ engagement vis avis du public et tres vite effacée. Au bout
de six mois les gens ont oublié.

En outre, ce type d'engagement ne lie pas vraiment les services instructeurs qui n'ont pas
cherché afaire vivre des engagements qui leur éaient extérieurs ; ¢’ éait la DDE qui S &ait
engagée, non pas eux, et les engagements éaient souvent généreux et spectaculaires, mais un
peu déraisonnables ou sans fondement.

On a congtaté, par exemple, lorsque I’ on a étendu les créneaux horaires d'accueil, que le public
N’ est pas venu entre 12 h et 14 h, ce qui a provoqué une certaine désillusion. La DDE d'llle-et-
Vilaine n'a pas, pour autant, perdu I’ esprit de la démarche mais elle cherche d' autres pistes,
plus efficaces telles que les conventions de niveaux de services.

Restitution des travaux des quatre groupes de travail

1. Groupe de travail n°1 : " Demandeurs d'autorisation et Administration"

Claude GIRAULT, sous-directeur des compétences et des ingtitutions locales ala Direction
Générale des Collectivités Locales du Ministere de I’ Intérieur qui a présidé le groupe présente la
synthése des travaux.

Le Groupe de Travail n°1 sest réuni, comme les autres, a deux reprises. Il a adopté une
démarche d'analyse de nature chronologique, ¢ est adire que les relations entre les demandeurs
d autorisation et I’administration ont été découpées en trois phases :

- préparation et réflexion préaable al’ instruction de la demande de permis de construire ;
- ingtruction d’ une demande de permis de construire : que se passe-t-il pendant I’instruction ?
- mise en oeuvre ou contestation de la décision, qu' ele soit d' ailleurs positive ou négative.

Les dléments qui ne pouvaient pas étre classés ont été répertoriés comme des pistes de progrés
transversales.

Le groupe sest rapidement orienté vers I'analyse des difficultés rencontrées qui ont éé
exprimées par |I’ensemble des participants au groupe avec un caractére extrémement pratique
qui faisait I'intérét de cette démarche. A défaut de compter beaucoup de représentants des



16/32

usagers le groupe de travail comportait des représentants de la médiature qui ont rapporté, trés
concrétement, les difficultés rencontrées par des demandeurs d'autorisation.

Le groupe comportait également des professionnels du bétiment et de la construction, il comptait
un éu qui éait par alleurs représentant d’ une association. Les travaux auraient pu se limiter &
fare émerger un certain nombre de difficultés, mais, conformément aux indications de
I'instance, |e groupe sest employé adégager un certain nombre de pistes d’ évolution.

Sagissant de la premiére phase dite de préparation et de réflexion, deux orientations
importantes ont été dégagées :

- D’une part la nécessité d’améiorer, en amont, la circulation de I'information
entre les usagers, les élus et les services de I’ Etat. Dans cette perspective, le groupe propose
donc al’instance un certain nombre de suggestions ou de réflexions simples, sachant que sa
réflexion a éé conduite, comme cela avait &é demandé, dans le souci de ne pas demander de
changement de légidation.

- D'autre part la nécessité daméiorer lalisbilité du droit

. information

Pour améliorer I'information des élus et des usagers, le groupe suggére la création d'un guichet
unique, efficace, pour donner des explications simples pour savoir vite ce qu'il faut faire et ou
S adresser. En clair, il sagit d’essayer de ne pas imposer aux pétitionnaires la promenade entre
de trop nombreux services, de trop nombreux guichets ou adminigtrations.

Il recommande de faire de l'information a plusieurs niveaux et, notamment, de développer

I’utilisation du certificat d'urbanisme qui permet dgaau pétitionnaire de connaitre ce qu'il peut
faire sur le terrain et les contraintes qu’il rencontrera dans son projet. Dans ce cadre, le groupe
suggére de développer les systémes d’ informations géographiques (SIG) qui permettraient de
délivrer des informations complémentaires d’ ordre technique.

Il propose que soient mises ala disposition des usagers des listes de contacts pour leur permettre
de se retrouver dans les divers conseils auxquels ils peuvent avoir accés, CAUE, architectes,
professionnels, Associations pour le Développement de I’ Information sur le Logement (ADIL),
etc.

Pour mieux accompagner le demandeur dans ses démarches, les professionnels doivent eux-
mémes étre mieux informés, le groupe souhaite donc recommander de favoriser I’ organisation
de réunions thématiques qui permettent aux professionnels, dans leur diversité (architectes,
constructeurs, artisans du bétiment, agences immobiliéres, géometres, notaires), de se mettre a
niveau en terme d' information.

.lisibilité du droit

Claude GIRAULT rappelle quil faut smplifier, clarifier et préciser le droit de |’ urbanisme. I
ne faut jamais se lasser de le dire mais le soin de cette difficile mise en o®re revient au
ministére de I'Equipement. Pour sa part il I' accompagnera atitre professionnd.

Au-delg et c'est un dément plus facile amettre en ce vre, il faut produire des informations sur la
politique que I'on porte. Il convient d expliquer la portée des changements |égidatifs: il faut
conduire des actions d'information a propos de la loi solidarité et renouvellement urbains, par

exemple, il faut lancer des publications, des brochures d’information. La publication au journal

officiel ne peut pas étre la seule source d' information.

A I’ égard des collectivités locales est gpparu le souhait de permettre une certaine smplification
des reglements figurant dans les documents d’ urbanisme, peut étre une plus grande lisibilité de
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ces documents, une plus grande lisibilité également des formulaires que I'on demande aux
usagers de remplir. Il est important de suivre cette démarche, d’ expliquer clarement les
imprimés aux usagers et donc de veiller a ce que les notices nécessaires au remplissage des
imprimés soient le plus accessibles possibles. Au sein du groupe, la proposition d’ adapter le
contenu des dossiers al’objet de la demande a été fate et, par exemple, davoir des dossiers
différents pour une cléture ou une maison neuve. Si le guichet unique est une bonne chose, le
formulaire unique peut, en revanche, ére contre-productif par son souci d’exhaudtivité pour
I’administration qui parfois a tendance aperdre |’ usager.

Sagissant de la phase d'instruction, proprement dite, de la demande de permis de construire le
groupe a distingué quatre orientations :

- qualité des dossiers

- ddasdingruction

- relations entre élus et instructeurs
- transparence vis avis des tiers

. qualité des dossiers

La qudlité des dossiers soumis aux instructeurs est importante et une bonne instruction des
dossiers ne peut se faire que sur un dossier complet. A I'inverse, il ne faut sans doute pas
exagérer la quantité de pieces ou d'informations exigées, mais il faut senghiliser et faire
comprendre aux demandeurs qu'un certain nombre de documents doivent étre exploitables ou
lisbles: le plan ou le croquis doit pouvoir étre compris par quelqu’ un qui ne connait pas les lieux.
Il faut permettre une meilleure compréhension entre I’ instructeur et le demandeur d'autorisation.
A cette fin, I'intervention des professionnels doit étre encouragée et les pétitionnaires devraient
peut-étre, plus fréguemment, avoir recours a I'intervention des professonnels pour leur
investissement.

Enfin, mais ce point a fait I’objet de discussons au sein du groupe, il faut aléger la procédure
pour des dossiers secondaires, méme s I’on est conscient du fait qu’'un certain nombre de
contentieux peuwvent naitre al’ occasion de petits dossiers.

. délaisd’instruction

Sur ce point, lademande S est clairement exprimée au sein du groupe et la proposition est claire,
des délais fiables doivent pouvoir étre tenus et doivent étre affichés.

Il est important qu'il y ait un engagement et qu'il soit respecté. Peut-étre faut-il auss une
melilleure identification, au niveau de I’ instruction, de ce que I’on peut appeler « les petits
permis », mais ce point a donné lieu ades discussions au sein du groupe, peut-étre faut-il
accepter de considérer que I’ augmentation du nombre de permis tacites n'est pas forcément un
désastre en soi.

. relations entre élus et service instructeur.

Dans le méme ordre d'idées que les conventions de service entre les DDE et certaines
collectivités locales qui ont été précédemment évoquées, le groupe propose de poursuivre cette
démarche de définition d’ un niveau de service entre les services instructeurs et les collectivités
territoriales atravers sans doute la signature de conventions permettant de clairement identifier
lacharge de travail, les délais dans lesquel s cette charge peut étre accomplie et, également, les
modalités de circulation de I'information.
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L’'idée a é&é émise de confier de maniére plus systématique I’ instruction des déclarations de
travaux aux collectivités. || a également été suggéré d organiser entre les élus, les collectivités
territorides et les services ingtructeurs, des réunions de travail permettant de faire le point sur
un certain nombre de dossiers.

. transparence vis avis destiers

La question de la transparence de la demande d’ autorisation de permis de construire pendant
I’instruction, vis avis des voisins a été posée dans le groupe. Plusieurs intervenants ont souligné
gue «le secret de I'ingtruction » éait parfois ma vécu par les voisins du pétitionnaire. Les
instructeurs ont souligné quiil ne leur revenait pas de se préoccuper de la position des voisins.
Les professonnels n'adhérent pas, sans réserves, al’idée d'une consultation des demandes de
permis de construire avant leur délivrance. Mais dans son ensemble, le groupe a admis que
S agissant des riverains, des voisins des endroits concernés par des permis, le fait de découvrir
le permis une fois qu'il est instruit ne va pas toujours de soi et peut générer des contentieux.

Enfin sagissant de la phase d exploitation et de contestation de la décision, le groupe suggere
une plus grande présence des services de I'Etat sur le terrain.

Cette présence devrait permettre que le caractére d' autorisation donné au permis de construire
ait un plus grand sens, et que I’ on assure un meilleur suivi du respect des autorisations atravers
par exemple le dével oppement du réle des contréleurs de I’ équipement.

Il faudrait auss assurer une meilleure information sur les autorisations en en permettant leur
"affichage” par les nouveles technologies de I'information et de la communication.

Ladiffusion par Internet et l1a possibilité de consulter les permis de construire sur Internet irait a
I'évidence dans le sens d un développement de I’ information.

Le groupe a évoqué les difficultés d'articulation entre les décisons des juridictions
administratives et celles des juridictions judiciaires, entre le respect de la |égalité et I’ existence
ou la non digparition de constructions irréguliéres. 1l est parfois difficile de comprendre qu'un
permis déclaré illégal ne donne lieu aaucune démolition. Mais les choses changent dans certains
domaines et il ne faut pas se lasser d'oerrer pour |’ gpplication des décisons de jutic e.

Enfin, le groupe a noté quelques observations sur la stratégie, les moyens et les structures qu'il
n' éait pas pertinent de classer dans |’ une des trois étapes de la délivrance des permis.

En matiére de stratégie, I Etat devrait définir clairement sa politique dans le domaine de I’ ADS
et intégrer cette dimension dans ses projets territoriaux. Le volet paysager du permis donne lieu
aun certain nombre d'interrogations et d’incompréhensions, peut-étre ades exigences parfois un
peu excessives. |l faut outenir le développement des compétences personnelles et collectives
du service et développer également le consell en amont de la congtitution des dossiers, ce qui
doit permettre de faire diminuer le nombre de rejets pour dossiers incomplets.

S agissant des moyens, certains constats rejoignent ceux des premiers entretiens quditatifs. la
formation juridique est naturellement indispensable compte tenu de la complexité des textes, les
poles juridiques de I'Etat doivent étre renforcés et le réle des contrdleurs de I’ Equipement
développé. Le groupe insiste sur la nécessité de plaguettes d’ information bien faites adestination
des usagers et recommande une homogénéisation des pratiques des services pour éviter que les
demandeurs, selon qu'ils se situent au Nord, au Sud, al'Est, al’Ouest soient traités de maniére
totalement différente, c’est un souhait particulierement marqué des professonnels de la
congtruction.
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L'enquéte a montré que huit établissements publics de coopération intercommunae seulement
instruisaient les permis de congtruire. |l faut donc inciter les @us aréfléchir ala mutualisation des
moyens sur ce type de dossiers puisque I’on avu en particulier que I’ instruction par les services
des collectivités locales était le fait des communes de grande taille. L'ADS est un domaine de
grande professonnalisation et le développement de la démarche intercommunae dans ce
domaine est vraiment une nécessité. De méme faut-il développer les coopérations inter-services
pour construire ce qu'Henri PIERRE, rapporteur du groupe, a appelé de la compétence
collective, il faut régulierement organiser des retours d expérience avec, par exemple, les
sarvices de la médiature qui sont tres fréquemment saisis d'interrogations sur le sujet.
L’information et la concertation doivent largement circuler pour que I'information globae des
pétitionnaires soit améliorée et que le processus global lui-méme soit de meilleure quaité.

Francois DEL ARUE s excuse aupres des rapporteurs et des Présidents de groupes de devoir
quitter laréunion. D'apres ce qu'il vient d'entendre de I'enquéte et du rapport du premier groupe,
il y a beaucoup de pistes intéressantes qui ont surgi. |l faudra évidemment les faire valider par
I'ensemble des groupes et il pense que les espoirs qui avaient éé fondés au début de I’ évaluation
ne seront pas démentis al’ arrivée, ce qui est tres réconfortant.

Agneés de FLEURIEU donne quelques indications de méthode avant de passer au rapport du
groupe n°2. Les rapports des groupes, des lors qu'ils sont considérés comme définitifs, seront
envoyés atous les membres de I'instance pour leur permettre de réagir sur les différentes
propositions. Tout ne pourra étre fait en réunion pléniére de l'instance, il y aura nécessairement
une phase de réaction écrite des uns et des autres pour savoir ce qui dans les propositions des
groupes parait le plus essentiel pour étre repris dans le rapport final, sachant que, de toutes
fagons, les rapports des groupes seront annexés au rapport final de I’ instance.

2. Groupe de travail n°2 : Collectivités territoriales et application du droit des sols

Pierre DELLON, Consdller Municipd de Chaons-en-Champagne, représentant de la
Fédération des Villes moyennes, présente le rapport du groupe n°2 qui comprenait également,
un autre éu, Monsieur SCHMIT représentant de la fédération des maires ruraux qui afait part
d une expérience trés intéressante d'instruction des permis de construire par les services du
Consall Général.

La méhode de travail du groupe a consisté asuivre smplement le questionnement proposé sans
tenter de fabriquer un rapport en soi. Le groupe sest d’abord interrogé sur les objectifs et les
enjeux, considérant que les objectifs n’éaient pas les mémes au niveau nationa et local, au
niveau de I'Etat et des collectivités locales. L'Etat a en effet en charge I'intérét général,
I’aménagement du Territoire, la Sécurité, |'égdité entre les citoyens, entre les régions, la
protection du littoral, de I’ environnement.

Au niveau loca, les préoccupations des collectivités sont davantage le développement
économique, culturel, I'aménagement bien sir, mais I'aménagement au plus prés des
administrés de maniére aleur donner satisfaction.

L’ appropriation commune des enjeux est importante e le groupe a souligné d abord
I’'importance de I’ @aboration des documents d’ urbanisme et le réle de I Etat dans cette phase,
par le porter a connaissance d'abord, mais ensuite par la participation de ses services a
I’éaboration des documents. C'est au stade de |’ @aboration des documents d'urbanisme qu'il
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est capital d assurer la cohérence des positions de I’ Etat. L’ ADS n’est ensuite que leur mise en
application. Avec les PLU, les élus devront justifier leur décision, et il sera nécessaire qu'ils
intégrent les préoccupations de |’ Etat.

Il faut distinguer, auss, la hiérarchisation des urgences dans I'ingtruction des permis de
construire. Tous les permis de construire n’ont pas la méme importance. Ceux qui ont un poids
économique doivent ére privilégiés et faire I’objet d’ une phase de concertation en amont, entre
les promoteurs et I’administration (délais notamment et autres contraintes). Les méthodes,
I’organisation et les difficultés rencontrées ne sont pas fondamentalement différentes, que
I"instruction soit faite par une commune, par la DDE ou ®mme dans le Bas-Rhin par une
association départementale.

Laqualité de I’ acte délivré dépend dans tous les cas de la clarté des documents d’ urbanisme, de
relations réguliéres et suivies entre les communes, les services de I’ Etat, les pétitionnaires et les
professionnels. Le groupe estime que la concertation en amont est un éément important pour le
succes d'ingtruction. Le groupe a égaement souligné I'importance de la formation initidle et
continue des instructeurs, ala fois dans le domaine juridique et dans celui de la connaissance des
enjeux territoriaux.

La qualité de la relation entre le service instructeur et le service chargé de I’ éaboration des
documents de I’ urbanisme a également é&é évoquée ains que l'implication de la hiérarchie et le
soutien qu'il faudrait apporter aux instructeurs face a des professionnels plus quaifiés. A ce
propos, il a été souligné par tous les intervenants que le travail en réseau permet de sortir
I"instructeur de son isolement et d'améiorer ses compétences personnelles.

Pierre DELLON évoque, ensuite, la question de la motivation des collectivités au regard de
I’exercice d'évduation. Il y a peu d élus dans l'instance. 1l semblerait que la difficulté principale
arésoudre pour que les communes prennent I’instruction en charge est celle des moyens. Les
petites communes sont d’autant moins incitées a le faire que I'Etat leur offre le service
gratuitement.

Cette difficulté matérielle pour les petites communes ne risque pas de S arranger compte tenu
de la complexité des textes et de la difficulté a prendre en compte I’ objectif de qualité
architecturale et paysagére. De ce fait, le profil idéal dun instructeur, c'est quand-méme
d avoir une qualification de plus en plus élevée. 11 développe I'exemple du service départemental
du Bas-Rhin qui instruit les actes d'urbanisme. C'est une association regroupant jusqu’a50 %
des communes du Bas-Rhin qui a instruit d'abord gratuitement puis désormais contre
rémunération jusgu’ a7000 actes par an mais a renoncé aaccroitre davantag e ses services.
Cette association a fait un excellent travail en bonne entente avec les élus du Bas-Rhin, puisqu'il
y aeu des réunions de concertation régulieres. Elle emploie 70 personnes d’ un niveau plus élevé
gue les agents de I’ Etat, les moyens mobilisés sont donc beaucoup plus importants. Le service
instructeur engage sa responsabilité en proposant au maire une décision sur un permis a
condition, bien sOr, que le responsable de la collectivité locale suive la postion du service
instructeur.

Il n'y apas dambigui té possible entre la responsabilité d’ ingtruction et celle du contrdle de
[égalité puisque les entités sont tout afait distinctes mais, de toutes fagons, les @us n'aiment pas

que le contrdle de légdité dise qu'il y a une faille, un défaut, la veille du jour ou I'acte est

définitif.

Du point de vue de Pierre DELLON, la décentralisation n’'est pas alée jusqu’au bout en
matiére de compétences pour le droit des sols, on a donné la compétence mais pas les moyens.
On est, aujourdhui, en plein débat sur la décentralisation.
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En matiére de permis de congtruire, la gratuité de la mise a disposition des services de
I’ équipement pour I’instruction est un obstacle. S dle N’ exidtait pas, il serait possible de trouver
les moyens pour monter des services intercommunavx.

3. Groupe de travail n°3 : Professionnels et application du droit des sols

Maitre Patrick WALLUT, notaire, président du Groupe n° 3, présente les travaux de son
groupe. Il indique que les conclusions du groupe n° 3 recoupent largement celles des deux
groupes précédents.

Les deux séances des 25 novembre et 13 janvier derniers ont réuni les professionnels au sens
large : représentants de la FNPC, des aménageurs lotisseurs (SNAL), de I'Union sociale pour
I'nabitat, du groupe ARCADE, de laFFB et de la CAPEB, de I'Ordre des géométres, du
Consell national de I'Ordre des architectes, en méme temps que plusieurs représentants du
ministére de I'Equipement, auss bien au niveau des services centraux que des services
déconcentrés, de la Fédération nationde des CAUE et dun service départemental de
I'architecture et du patrimoine.

Au cours de la premiéere séance, les professionnels se sont exprimés librement et les lignes
directrices du constat qui ont été dégagées ont été les suivantes :

- un mangue de clarté, du point de vue des utilisateurs, dans la répartition des compétences
entre les DDE et les communes,

- une insuffisance de compétence des instructeurs du fait d'une trop grande mobilité, du
manque de formation et de guides : check list, guide de I'instructeur rénové : il semble que
I’on en soit resté ala loi d orientation fonciére de 1967 alors qu’il y a eu un certain nombre
delois depuis ;

- I'absence de mise ajour des formulaires depuis la loi BOSSON de 1994 et apres la loi

SRU (réflexion en cours) ;

- le dépassement trop fréquent du délai de 15 jours pour attester de la recevahilité du

dossier et fixer le point de départ du délai dingtruction ;

- lademande parfois injustifiée, et mal ressentie, de piéces complémentaires ;

- des interprétations souvent variables de la régle de drait, facilement rigoristes, notamment
en ce qui concerne les adaptations mineures et le volet paysager ; parfois erronées (refus
de faire jouer l'article R. 315.2d du Code de I'urbanisme qui dit que ne congtitue pas un
lotissement la division de terrain au profit d’une personne qui a d§ja obtenu un permis de
construire).

Ce sont des choses qui parfois sur le terrain passent ma et une unité de doctrine entre
services instructeurs serait la bienvenue;

- |'absence fréguente dans les services ingtructeurs de personnes ayant une formation
juridique. 1l y en a, bien s, au niveau des services centraux, sans doute auss au niveau de
la DDE dle-méme, mais peu au niveau des services ingructeurs. Une formation a la
lecture juridique auss bien des documents de planification que du code de I’ urbanisme serait
la bienvenue et éviterait trop de frottements entre les professionnels et les services
instructeurs,

- linsuffisance ou l'inexistence du conseil, au stade de lavant-projet c'est-adire avant le
dépbt de la demande. Ce conseil reste possible et souhaitable dans le cadre d'une
commission communae notamment, avec une participation de la DDE dont les effectifs
sont nécessairement plus réduits depuis la décentralisation. Cette préparation qui permet
que le dossier ne soit pas déposé brutalement sur le bureau de I'instructeur parait
excellente.
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La seconde réunion a été consacrée al'anayse des points de la note de "questionnement” qui
concernaient particuliérement le groupe des professionnels, c'est adire, notamment, ceux relatifs
aux objectifs et aux attentes. Elle a conduit a distinguer les demandes suivant la taille des
professonnels : la problématique n'est pas la méme pour les architectes, géométres,
ameénageurs ou les grands groupes de promotion, d'une part, et les artisans et les petites
entreprises représentées par la CAPEB, dautre part. Pour ces derniers, le droit apparait
comme complexe, souvent méme il est ignoré. La simplification, la formation et |'information
restent, pour eux, la premiére priorité.

A I’occasion des travaux du groupe, des contacts ont, d'ailleurs, pu étre noués utilement entre
les représentants de la CAUE et ceux de la CAPEB. Quant aux autres professionndls, leur
principale demande porte sur le respect des délais réglementaires : ils ont conscience que les
difficultés que rencontre I'administration, en la matiere, tiennent d'abord ala superposition des
légidations et que l'instructeur ne peut pas toujours arréter par avance une liste des pieces
nécessaires al'ensemble des services concernés. |ls souhaitent, cependant, un rédl effort dansla
définition initidle de ces pieces et un réexamen par l'administration des moyens en personnel
gu'elle consacre acette téche.

Deux questions ont été débattues en ce qui concerne le certificat d’ urbanisme : d’ abord celle de
savoir s le certificat d'urbanisme doit prendre en compte seulement I'état du droit, ou avertir, en
outre, le pétitionnaire des projets en cours. En second lieu, le groupe sest demandé s le
certificat d'urbanisme smplifi€, qui remplace aujourd'hui I'ancien certificat durbanisme "a', ne
devrait pas ére fourni dans le ddai d'un mois, comme I'a recommandé une circulaire d'avril
2001 encore peu appliquée. En ce cas il remplacerait avantageusement la "note de
renseignement” qui, de leur point de vue, n'a aucun intéré, qui encombre les services

instructeurs et qui N’ est pas probante.

En outre, les professionnels souhaitent une plus grande sécurité juridique de leurs opérations, et
un réexamen du régime de la déclaration de travaux, dans un cadre appropri€. Il s agit bien sir
d'unvee

Ils aimeraient également une meilleure coordination entre les services instructeurs de I'ADS et
les services extérieurs obligatoirement consultés, ains que les services chargés dinstruire les
autorisations paralleles nécessitées par d'autres | égidations indépendantes.

En définitive, les professionneds ne souhaitent pas de changements majeurs dans les procédures
actuelles, mais souhaitent un effort de I'administration pour qu'elle respecte mieux les déais
dingruction qudle a dle-méme annoncés, notamment par réexamen des moyens et des
compétences des personnels quelle y affecte, quels que soient dailleurs ces ddlais. L'accent
doit en résumé étre mis sur la simplification, sur laformation et sur les moyens.

Agnés de FLEURIEU remercie Maitre WALLUT et indigue gque les conclusions des groupes
sont d§aala disposition des membres ou le seront trés prochainement.

4. Groupe de travail n°4 : L’Instruction et le métier de |’ nstructeur

Daniel SENE, IGPC, présdent du Groupe 4 et coordonnateur du College d'Inspection
spécidisé dans le domaine de I'Aménagement, de I'Urbanisme et de I'Habitat, présente les
travaux du groupe apartir d'un plan en 7 points:
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- importance et stratégie de I'ADS,

- relations avec les usagers, les élus, les professionnels,
- encadrement et assistance apportée aux instructeurs
- organisation et moyens consacrés al’ ADS,

- laqudité deI'ingtruction,

- lemétier dinstructeur

- I'aprés instruction.

Sur chacun des themes |e groupe a essayé d’ établir un diagnostic sur la Situation et les pistes de
progrés. Cela peut apparaitre comme trés différent du questionnement proposé al'instance, mais
C'est en fait trés proche.

- importance et stratégie de I'ADS

On observe, au sein des services déconcentrés, trois niveaux de stratégies correspondant &
I’'importance accordée al’ ADS.

La premiere stratégie est celle d’ une consolidation pour assurer le service minimum compte
tenu des vacances de postes, des congés de maadie, ou de I'application des 35 heures. Maisil
existe égaement des stratégies de progres, des actions d amélioration du service rendu, des
"démarches qudité' vis-avis des usagers : qualité juridique des actes, prise en compte des
risques et des préoccupations d'accessibilité pour les personnes handicapées. Dans un certain
nombre de services, on note, enfin, des stratégies d’ évolution : il peut sagir de restructurations
(I'enquéte fait apparaitre une restructuration dans 18 DDE), ou de transferts, bien que, dans la
|égidation actuelle, ces transferts ne puissent étre que volontaires de la part des collectivités.

Concernant I'administration centrale, le groupe remarque la trés forte implication des services de
laDGUHC sur le corpus légidatif et réglementaire et la qualité du travail effectué en ce
domaine.

Il remarque également la forte sensibilité ala qualité juridique des actes d'urbanisme manifestée
par les directions dadministration centrale qui sont effectivement en premiére ligne en ce qui
concerne les contentieux et, notamment, la responsabilité financiere qui en découle.

Il constate, en revanche, que le message sur |’implication des services dans I’ Application du
Droit des Sols est actuellement ambigu. Cette activité n’ est pas mentionnée comme stratégique
dans la Directive Nationale d’ Orientation. L’ attitude des administrations centrales, vis avisdu
transfert, de la mobilisation de moyens dans le cadre de la mise adisposition et du niveau de
service assuré, est percue comme floue: il manque une orientation claire sur le portage des
enjeux del’ADS..

Le groupe congtate, également, que I'implication nationale est jugée insuffisante pour le pilotage
et le soutien de lamise en aere de I’ activité AD S dans les services. || souhaite donc une
clarification du message nationa et une plus forte implication des directions d'administration
centrales. De ce point de vue, I’ animation du réseau que la DGUHC vient de mettre en place
est, effectivement, reconnue comme tres positive.

- relations avec les usagers, les élus, les professionnels

Les usagers sont trés demandeurs dinformations, et il faut donc avoir conscience qu'une
fonction d’accuell en tant que telle est liée al’ingtruction et qu’ dle doit faire effectivement partie
du travail des services instructeurs. Pour |’ instant, les préoccupations sont plutét de tenir les
délais, d'assurer la qualité juridique des actes, et cette fonction d' accueil est un peu sacrifiée.
Dans certains cas, le service n’ est ouvert au public que deux aprés-midi par ssmaineou a
certaines heures trés restreintes et cela pose un probléme.



24132

Pour les maires qui confient I’ instruction al’ Equipement, le service rendu est tres généralement
apprécié. |l est important de souligner que I'aide apportée par les services aux maires, va
réellement dans le sens de la prise en charge, aterme, par les maires de la plénitude de la
compétence décentralisée de I’ urbanisme, et qu'il existe une réelle volonté des services de
I'équipement de faire en sorte que les maires exercent pleinement leurs compétences.

L e groupe note également un développement des consultations des autres services de I'Etat, au
fur et amesure de I'"enrichissement |égidatif" du droit de I'urbanisme. Les relations avec les
services consultés sont tres généralement minimales dans le sens ou elles font peu I’ objet

d échanges et de formalisation. De plus en plus, les autres services sont confrontés ades
problémes de moyens qui retardent leurs réponses.

En conclusion de ce volet des relations avec les usagers, les maires et les autres services de
I'Etat, le groupe recommande donc de faire de |’ accueil une fonction apart entiere, de
développer les aides aux maires afin qu'ils s engagent de plus en plus dans I'instruction des
actes d'urbanisme et de mieux formaliser les relations avec |les services consultés.

- encadrement et assistance apportée aux instructeurs

L’isolement de I'instructeur a été percu, par le groupe comme trés général et fortement
ressenti : il estime que cette question est vraiment au coe du probléme de I’ instruction.

Il'y abeaucoup d'initiatives pour y remédier : le regroupement en pbles d'instruction,

I’ animation, les clubs, les personnes ressources, le contréle hiérarchique. Ce dernier n’ est pas
considéré comme pénalisant par les instructeurs mais souvent, au contraire, comme une
manifestation de l'intérét porté par la hiérarchie au travail fait par les instructeurs. En effet, s le
contréle hiérarchique est conduit comme un audit et qu'ensuite tous les dysfonctionnements,
toutes les difficultés sont bien repérés, s'il y aeffort de lahiérarchie pour y remédier, il est trés

bien percu.

Le groupe indique comme pistes de progres la congtitution de structures d'instruction
suffisamment étoffées, le management de la compétence collective et individudle, I’ animation
des réseaux professionnels, et surtout, I’ améioration des supports techniques et documentaires
dont dispose l'instructeur.

- organisation et moyens consacrés al’ADS

Le groupe afait le constat de la fragilité des structures d'instruction réparties en subdivisions.
Les nombreuses structures qui ont moins de deux instructeurs sont, compte-tenu des congés
divers, d une extréme fragilité. Il note une désaffection vis avis de la polyvaence des
subdivisions et la priorité donnée al’ingénierie.

Face aces congtats, le groupe observe un mouvement général de recongtitution de pbles ADS
indépendants des subdivisions, ce qui n'est pas sans poser d’ autres problémes du point de vue
du service apporté aux éus dans les subdivisons.

Il a constaté que larationalisation lors du regroupement en pdle entraine parfois d’ autres codts,
dus al’ doignement, qui doivent étre pris en compte. Par ailleurs, leratio qui a été présenté par
ICS Conseil: 1340 actes par centres d instruction de 2,6 personnes, ¢’ est adire 500 actes par an
et par personne est beaucoup plus éevé que celui du service départemental d’ aménagement et
d urbanisme du Bas-Rhin, qui avec 7900 actes par an et 70 personnes est de 110 actes par an
et par personne. 1l faut donc étre bien conscient que I’ instruction ADS, dans nos services est
particuliérement intensive et que le niveau de service rendu est donc minimal.
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Pour la modernisation des outils, la production des guides de méthode ou les initiatives en
matiere d’ informatisation e groupe préconise un meilleur management global.

Le groupe suggere donc comme pistes de progres une réflexion approfondie et des
recommandations sur I’ organisation de I'activité ADS en pdles dinstruction, une gestion
prévisonnelle des personnels et une maitrise d’ ouvrage nationale solide sur la modernisation des
outils et des méthodes.

- la qualité deI’instruction

Laquestion des delais et la difficulté ales tenir ont été évoquées mais en général les permis sont
ingtruits en deux mois. Il y a peu d enquétes de satisfaction dans les services maisquand il y en
a, les maires expriment généralement leur satisfaction. Compte tenu de la surcharge progressive
detravail, il y a quand-méme une dégradation du niveau de service.

La qudité juridique des actes et difficile aapprécier. C'est une préoccupation des instructeurs
et il y apeu de contentieux perdus. La question de la qualité paysagere et architecturale a donné
lieu abeaucoup d'échanges. Deux questions de fond ont été posées : qui est réellement
responsable de la qualité architecturale et paysagére ? Est-ce I’ Etat ou le Maire ? Celan’est
actuellement pas clair. Tout le monde est responsable, mais personne ne I’ est vraiment.
Deuxiemement, faut-il faire porter cette préoccupation au niveau du document d' urbanisme
avec une application un peu automatique au niveau de I'ingtruction ou faut-il une appréciation
qualitative lors de Iingtruction ? Le débat n’ est pas trés clair actuellement.

Beaucoup de questions sont posees apropos du volet paysager. Comment informer les
pétitionnaires et quelles exigences faut-il avoir dans sa présentation ? Quel est lerble de
I’instructeur dans |e dépistage des dossiers insuffisants ? Qui peut ensuite juger de la qualité du
dossier sachant que les SDA sont trés souvent surchargés par leurs téches obligatoires, que les
architectes ou paysagistes conseils sont peu présents et que les CAUE n’interviennent
généralement pas dans I’instruction ? Enfin, quelle attitude tenir face aun dossier aamélior er :
faut-il le rejeter ou encourager le pétitionnaire al’ améiorer ? Toutes ces questions méritent

d étre largement approfondies.

- le métier d’instructeur

C’'est un métier qui cumule des compétences tres variées : juridiques, techniques, fiscales et de
synthése, qui exige des qualités de dialogue et de rigueur. C'est un métier qui connait une
complexification croissante. Pourtant, les instructeurs font preuve d'un fort attachement au
métier notamment lorsgue leur responsabilité dinstruction, sur les dossiers, est globale.

Il'y aun fort sentiment d’ appartenance aune filiere mal reconnue en interne dors que le travail
est astreignant et nécessite des qualités relationnelles. En revanche, ¢’ est un métier fortement
valorisé par les contacts externes avec les usagers et les maires. Cela explique en grande partie
I'attachement des instructeurs aleur métier.

-" |'aprés- instruction”

Le groupe sest enfin intéressé a"l'aprés-ingtruction”. La conformité obligatoire des
constructions pose un certain nombre de problemes ains que le contrdle de |égalité. En matiere
de contentieux dans |le domaine de I" urbanisme, le juge pénd connait des difficultés. Lorsqu'il y
aeu autorisation, des droits sont ouverts et s |’ autorisation est retirée, il peut y avoir un rée
préudice pour le pétitionnaire et un droit aréparation. D'autres problémes sont liés au caractére
ambigu des déclarations de travaux.
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Le groupe suggéere donc de réfléchir sur la conformité et sur | instauration d’ un régime de
sanctions administratives, plutdt que de passer systématiquement par lajustice.

Agnésde FLEURIEU invite les participants de |'instance aréagir aces exposés €, en
particulier, eleinvite le professeur JEGOUZO qui participe pour la premiére fois al'instance a
sexprimer.

Yves JEGOUZO exprime son intérét pour les débats qui précisent, pour Iui, une image un peu
floue de I’ ADS devenue plus claire aprés avoir entendu les rapports des Groupes de Travall et
les interventions générales.

Il se demande s la complexité du droit n’est pas due au fait que I’ ADS est | aboutissement de
plusieurs |égidations, c'est I'imbrication de plusieurs droits qui trouvent leur application dans les
permis de construire (droit de I'environnement, droit des risques, droit rura etc..). Aing, dansle
proet deloi sur I eau, examiné récemment par le Consell d'Etat, prévoit-on I'obligation de
compatibilité des PLU avec les schémas directeurs d’ aménagement et de gestion des eaux. |1
sagirait d'un nouveau domaine ou le droit, qui N’ est pas au coe du métier des services de

I” Equipement, devrait étre appliqué par les services chargés de I'urbanisme. Ceci pose la
question de la polyvalence des services de I’ Etat. |1 faut auss redéfinir le réle de I’ Etat dans
I"instruction et e contréle des permis de construire : faut-il regarder les permis de construire
guand ils ne posent que des questions d’intérét local ? Faut-il recentrer le contréle de Iégalité sur
les problématiques de I’ Etat (paysage, environnement...) 211 faut distinguer le role de prestataire
de services au profit des petites communes de celui de porteur des intéréts de |’ Etat pour
redonner aux services de I’ Etat alafois confiance, |égitimité et efficacité .

Il évoque I’ é&ude du GRIDAUH sur I’ effectivité du droit conduite apartir d'une évaluation qui a
porté sur 10 départements, avec un échantillonnage couvrant des départements littoraux, des
départements de la région parisienne, des départements classiques et aboutissant abon nombre
des conclusions auxquelles I'instance est arrivee par ses propres travaux.

Agnés de FLEURIEU indique que les contributions montrent que beaucoup de questions se
recoupent. Elle rappelle le calendrier de I’instance : réunion pléniere de l'instance 5 juin matin
pour réactions sur le projet de rapport qui sera envoyé un mois avant. Si le délai n’est pas tenu
une nouvelle réunion auralieu le 3 juillet.

Il reste atravailler sur les risques et I’ ADS. Une réunion spécifique sera organisée avec Jean
Luc LAURENT, chef du service de I'lnspection Générale de I'Environnement.

En ce qui concerne les dus, dle rappelle quil serait souhaitable de recueillir leur sentiment sur
les conclusions de I'évauation. Pour ceux qui font instruire leurs permis par les services de
I’Etat, il est prévu de demander al’ AMF d organiser une réunion. Pour les grandes villes qui
instruisent elles-mémes, il a &é demandé aBrigitte MAZIERE, 1GC, membre du College AUH,
avec l'aide d'Alain MICHEL dorganiser des rencontres avec des éus pour leur demander
notamment quelles difficultés ils rencontrent et quel réle et que appui ils attendent des services
de I’ Etat (rencontres avec environ 10 villes).

Par ailleurs, les groupes de travail peuvent S'ils le veulent organiser une réunion supplémentaire.
Quand le rapport des groupes sera pré&t, il sera adressé aux présidents et aux membres de
I"instance pour réactions écrites.

Catherine FILLON demande S'il ne faut pas s'interroger sur le colt, pour les communes, de
I’ assurance nécessaire al'exercice de cette activité d'instruction.
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Agnés de FLEURIEU observe que la question de I’ assurance est, également, au coe de la
problématique des risques et sera examinée lors de la réunion spécifique avec JeantLuc
LAURENT.

Bernard PERRET présente une synthése des principaux points de convergence de I'enquéte,
des travaux des quatre groupes et de plusieurs contributions de membres de I'instance:

- I'Application du Droit des Sols ,en DDE, est une activité peu valorisée malgré ses enjeux

une activité trop souvent ignorée (DNO, PTE)des agents en md de
reconnaissance et d'appuli

un avenir incertain

un besoin de darification du message al'intention des services

(perspectives d'évolution crédibles, Sratégies pérennes , reconnaissance

et explicitation des enjeux du travall dingruction)

- il y a une demande générale pour clarifier I'objet et la portée du travail d'instruction ;
volet paysager : faut-il dler au ddade I'aspect formd ?
risques naturdls : quelle responsabilité des services ingtructeurs ?
Quds sont la lé&gitimité et les fondements juridiques des jugements
d'opportunité
Nécessté de clarifier le partage des responsabilités entre I'Etat e les
communes

- il existe, de méme, une demande générale pour que soit adaptée et précisée la regle de
droit;
combler certains trous (sols pollués, ruissellement eaux de pluie)
amplifier et assouplir (supprimer déclaration de travaux, modifications
mineures aassouplir)
promouvoair une interprétation homogene du droit (remédier al’ émiettement de
ladoctrine)

- il faudrait promouvoir une approche globale du service al'usager (intégration de toutes
les autorisations dans le permis, travail en réseau des administrations) ;

- il faudrait aussi améliorer les relations avec les demandeurs : accuel, information,
communication

A partir des constats suivants :
une forte demande de consall en amont
trop de dossiers incomplets
trop de piéces complémentaires demandées une par une
des ddais trop peu prévisbles
un manque de figbilité des certificats durbanisme
une demande de confirmation écrite des permis tacites

Un certain nombre de pistes de travail peuvent étre identifiées :
organiser localement une fonction de consall (mairies, CAUE, ADIL, DDE)
clarifier les obligations réciproques sur la composition des dossiers et
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les engagements de ddlais

amdliorer la qudité des documents dubanigme (numérisation, mise en
cohérence du cadastre), clarté des formulaires (mises ajour pour loi SRU)
notifier les permis tacites sur demande

- pour prévenir les contentieux il existe un intérét a développer la médiation avant la
délivrance des permis de Construire ;
développer lamédiation en vue de favoriser la conciliation entre voisns
développer la publicité sur les demandes de permis et les suites qui leur
sont données
carifier le statut du permis (une autorisation de construire qui peut étre mse
en cause)

- il faut encore créer les conditions effectives d'une application des régles de droit ;

A cet égard, un certain nombre de constats négatifs peuvent étre faits :
multiplication des Stuetions de non-droit
manque de motivation de lajustice, rareté des sanctions effectives
risque de démotivation des agents

Qui appellent une réflexion dans les directions suivantes :
prévoir la possihilité de poursuites au Civil (sans pour autant dépénaliser)
mener des actions de sengibilisation al'intention des juges

- beaucoup de questions sont, enfin, relatives al'organisation des services et ala gestion
des compétences :
quelle organisation pour l'ingruction (pole de compétence ou service de
proximité) ?
faut-il maintenir une structure dingtruction au Sége ? (S le Sége dela DDE ne
fasat plus dingruction, les responsables du sege auraent-ils encore la
connaissance du terrain et pourraient-ils encore donner de bons consells ?)
quel postionnement du contrdle de Iégdité? (lorsguil sagit d'une méme
DDE, il et difficile pour I'usager et les dus de percevoir la différence entre
sarvice ingructeur et contréle de [égdlité)
il semble possible et nécessaire d' utiliser plus largement lesNTIC et les outils
informatiques (WinADS, numérisation des documents d’ urbanisme)
enfin, on ne détallle pas ici les multiples observations et suggestions qui ont
trait ala gestion des ressources humaines et management des compétences.

Agnés de FLEURIEU rappelle que cet exposé n'est ni un projet de conclusions, ni le plan du
rapport mais une évocation des constats et propositions nés des travaux de l'instance. Si la
guestion des moyens est toujours sous-jacente cette synthese montre bien que d'autres choses
sont également importantes.

Jean Pierre BELLEE (DDE du Val-d'Oise) considere que le nom de "Permis de Construire’
est ambigu et trompeur compte tenu de I’ objet de I’ autorisation. Faut-il changer ce nom ? Par
ailleurs, expression "droit destiers' pose probléme. Elle n'est pas comprise du grand public.

Franck BOURDON (géometre-expert) considere que le dialogue entre professionnels et avec
['administration au sein de I'instance est, en lui méme, formateur. |l seraimportant de continuer
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ce diadogue, au delades travaux de l'instance, pour améliorer la qualité de I’ ADS, par exemple
sous forme de commissions (DDE/notaires/géomeétres experts/architectes) pour débattre des
problémes dans des réunions trimestrielles/semestrielles. |1 rappelle la proposition de I'AURIF
qui proposait des structures de médiation.

Ingrid BIGOT (CAPEB) estime que la profession des artisans n’est pas en faute s ellen'a
pas une totale connaissance du droit. Elle prend conseil auprés d' organisations professionnelles.
Son acces al’information doit étre encouragé, par exemple par des fiches pratiques et une
concertation auprées des services instructeurs. Le droit de I’urbanisme n’est pas complexe en
tant que tel mais présente des difficultés liées al’ empilement des régles.

Thérése ANGELIQUE (mediature) indique qu'il faut rester vigilant sur le fonctionnement de
I’accueil qui se réduit dans les organisations en pdle. 1l ne faut pas perdre de vue cette question.

Agnés de FLEURIEU indique que tout le monde est d’ accord sur la nécessité du conseil en
amont mais s interroge sur ses modalités : faut-il un guichet unique en mairie, en subdivision, au
sarvice ingtructeur ? Il y a débat compte tenu de la complexité de I’instruction. Faut-il dissocier
ou non I'information du travail d’instruction ?

Thérése ANGELIQUE (médiature) ne souhaite pas prendre partie sur le positionnement mais
insste sur la nécessité de cet accuell. Elle estime qu'il faut ére vigilant sur les réductions
d effectifs dans les services chargés du contréle de |égalité et du suivi des décisions de justice.
On observe des situations dramatiques quand il y a eu jugement de démoalition sans exécution
immédiate et qu'au bout de plusieurs années, aprés des mutations de propriété, il faut assurer la
mise en recouvrement de |'astreinte.

Agnes de FLEURIEU remercie tous les participants pour la richesse des débats et des
productions et rappelle que la prochaine réunion de I'instance se tiendra le jeudi 5 juin 2003 de
10h a13h, Tour PASCAL B (sdle 28P03) (La DEFENSE).
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M. Frangois AMIOT
Chef du sarvice urbanisme ala DDE du Pas-de-Cdais

Mme Thérese ANGELIQUE
Représentante des services du Médiateur de la République

MmeMarie-Jose AUMONIER représentant M. Jean GIRARDON
Fedération nationale des CAUE

M. Miche BARGE
Sous-Directeur de I’ observation atistique de la congtruction ala DAEI

M. Jean-Pierre BELLEE
Chef du service des affaresjuridiques alaDDE du Vd-d Oise

M. Alan BERTIN delaHAUTIERE
Déé&gué régiond del’lle-de-France al’ ANAH

MlleIngrid BIGOT représentant M. Gérard LEMOUZY
CAPEB

Mme Bernadette BLAZY
Chargée de mission ala2°™ section

M. Franck BOURDON, géométre expert, représentant M. Jean GODFROID
Ordre Nationa des géométres experts

Mme Claire CHALONS représentant M. Augustin CHOMEL
Directricede |’ ADIL du Va-de-Marne

M. Jean-Francois DAVID
ICS Conssils

M. Bernard DAMBRIN
ICS Consdls

M. Frangois DELARUE
Directeur delaDGUHC

M. Pierre DELLON
Consdller municipa de Chaons-en-Champagne
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L e présent rapport comporte trois parties :

Une analyse quantitative de I'ADS, reposant sur les trois sources d'information suivantes
- Une enquéte par questionnaire écrit portant sur la situation de I'ADS en 2001, envoyée

aux 96 DDE de métropole en décembre 2002 et portant sur les thémes suivants (le
guestionnaire figure en annexe) :
Production et moyens des centres dinstruction (types de centres et d'accueil,
nombres de PC, CU, DT, ... produits par centres, nombres d'instructeurs par centres
et par grades).
Mise a disposition (nombre et taille des communes pour lesguelles les DDE
instruisent les PC, etc.).
Moyens (ancienneté des instructeurs, formations recues, outils documentaires et
informatiques).
Pilotage et suivi de I'activité ADS, controle hiérarchique.
Fiscalité de I'urbanisme ; suivi desinfractions.
95 DDE ont renseigné ce questionnaire avec un tres bon taux de réponse pour la quasi
totalité des questions (les nortréponses par question sont mentionnées dans les
tableaux détaillés). L'exploitation de ce questionnaire fait I'objet du chapitre 2 de la
partie | du rapport.
Une enquéte par questionnaire écrit portant sur I'organisation du controle de légalite,
envoyé avec le précédent al'ensemble des DDE de métropole en décembre 2002. Ce
guestionnaire étant identique a celui formalise en 2000 et demandant aux DDE
d'actualiser les réponses faites alors.
Toutes les DDE interrogées ont renseigné ce questionnaire, dont I'exploitation fait
I'objet du chapitre 3 de la partie | du rapport.
Une analyse des fichiers nationaux Isoard, Gadmin et Gpénal.
L 'exploitation de ces données nationales figure en annexe du rapport.

Une analyse qualitative de I'ADS, visant & approfondir et compléter les questionnaires
€crits mentionnés ci-dessus.

Cette analyse a porté sur quinze départements : Aisne, Bouches du Rhéne, Calvados,
Eure, llle et Vilaine, Loiret, Nord, Oise, Pyrénées Orientales, Bas Rhin, Sabne et
Loire, Haute Sawoie, Y velines, Hauts de Seine et Va de Marne.
Elle a été conduite par interviews auprés d'un échantillon d'acteurs au niveau de la
préfecture, des élus, la DDE et des professionnels. Au total, environ 160 personnes ont
€été rencontrées, avec la répartitionsuivante :
- Préfets ou Secrétaires Généraux (10).

Responsables de services des collectivités ou de |'urbanisme en préfecture (19)

Elus, maires ou adjoints (21).

DDE ou adjoints au DDE (17).

Chefs de services (urbanisme ou juridique) ou chefs d'arrondissement (12).

Subdivisionnaires ou responsables de pdles d'instruction ADS (12).

Chefs de cellules ADS ou instructeurs (33).

Responsables ou instructeurs du contréle de légalité (12).

Professionnels : promoteurs, aménageurs, maitres d'aavre, entrepreneurs (10 ).

La synth@e de cette approche qualitative fait I'objet des six chapitres de la partie |1 du
rapport.

Une partie 111 du rapport proposant les domaines possibles d'évolution, sur la base des
constats et attentes relevés dans les deux premieres parties du rapport.
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1. Synthese des enquétes

1.1. Chiffres clés
Nombre total d'instructeurs : 2 676
(source enquéte afin 2001, 95 DDE)

Nombre d’ agents travaillant sur I’ ADS : 4 159
(source Isoard 2000, incluant en plus des instructeurs |'encadrement, les secrétariats, les
contréleurs, les structures d'appui ADS au siége et en subdivisions).

Nombre total d’ actes instruits en DDE : 1 365 000
(source enquéte afin 2001, 95 DDE)

Nombre de centres d'instruction: 1 038
(source enquéte afin 2001, 95 DDE)

1.2. Organisation et accueil

Les centres d'instruction
- 11 centres d'instruction en moyenne par DDE
- 23 DDE (sur 95) ont mis en place des pbles

L' accueil dans les centres d'instruction

Existence d'accueil (en %) par type de centre

100
90 91 96

% de centres ayani
un accueil

T
siege Arrdt poéle Subdis
Type de centre

1.3. Production

Chaqgue centre produit en moyenne 1396 actes par an

% de centres par classes de production

29

22

19

14

de centres

%

T T T T
<500 500 a 1000 1000 a 1500 1500 a 2000 > 2000

Classes de production en nb d'actes
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Répartition des productions par type d'actes (permis de construire, déclarations de
travaux, certificats d'urbanisme, permis de démolir, autres).

DT
31%
Ccu
16%
PC
33% PD
2%
autres
18%

Nombre moyen d'actes produits par instructeur : environ 500 actes

% d'instructeurs par nb d'actes produits

o 44
2 34
o
2
2 16 9 -
° | I E—
°© <250 250 a 500 500 a 750 750 a 1000 > 1000
Nb d'actes par instructeur
1.4. Moyens affectés al'ADS
Effectifs (exprimés en équivaent temps plein : etp)
- 2676 ingtructeurs dans les 95 DDE.
- 28instructeurs en moyenne par DDE.
- 2,6instructeurs par centre d'instruction.
% de centres par classes d'effectifs
» 40
E 30
8 23
[
T
S b 1
T T T T
<letp la2etp 2a5etp 5al0etp >10etp

Nb d'instructeurs en etp
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Catégories d'instructeurs

<2

Ancienneté

c cat A ans
cat
71,8% 0.8% >5 17%
ans
cat B 66%0 2a5
27,9% ans
17%
1.5. Formation et outils
Formations
- 2/4jours par instructeur
- (inférieur al’ objectif de 5 jours/an)
Acceés alajurisprudence
- Par desrevues :76%
- ParlaDGUHC : 73%
Utilisation des nouvelles technologies (messagerie, systémes dinformation

géographiques) en % de DDE

Consultation des services Communication avec le SIG
réseau meétier
70
30
26
I . . =
I tel messag-+tel si6

courrier messageri+c
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1.6. Répartition des services instructeurs

% de <2000 2 25000 5 a10000 10 450000 >50000
communes habitants habitants habitants habitants habitants
Instruction par 95% 91% 83% 52% 11%
les DDE
Instruction par ~ 4% 14% 47% 87%
les communes
Non réponse 5% 5% 3% 1% 2%
Instruction par les DDE Instruction par les communes
[ > °* oa 87
H > a7 ]
: 4 14 :
] T T T T | U l; i_i ]

1.7. Pilotage et suivi

Pilotage et animation

- Bureau ou responsable : 97%
- Réseau actif d' entraide : 77%

- Appd alaDGUHC : 84%
Suivi de |’ activité ADS

- Existence d’ un tableau de bord (siege) : 84%

- Existence d'indicateurs d’ alerte : 23%

PC tacites : 43% des DDE ont moins de 5% de
PC tacites; 13% des DDE ont plus de 15% de

PC tacites

Contréle hiérarchique
- Exisence: 87%
-~ Au moins une visite annudlle : 41%

<5%
43%

>15%
13%

5a10%
26%

10a15
%
18%
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2. Résultats de I'enquéte ADS

2.1.1.

2.1. Organisation et Production

Nombre et localisation des centres d’instruction

1038 centres pour 95 DDE, soit en moyenne 11 centres par DDE

Répartition des centres par type

Siege | Arrondissement | Pole | Subdivision| Tota
60 20 46 912 1038
6% 2% 4% 88% 100%

23 DDE, soit 24% ont mis en place des pdles ADS.

2.1.2.

Accueil dans les centres d’'instruction

Existence d’' un accueil des usagers pour le domaine ADS
La quas totalité des centres dinstruction disposent d'un accueil, toutefois 10% des
centres au siege et 9% en poles ne disposent pas d'accueil.

Nombre de centres
Typedecentre | Disposantd’'un | Sansaccuell Ensemble Non
accuell desréponses | réponses
Siege 52 6 58 2
Arrondissement 17 0 17 3
Pole 39 4 43 3
Subdivision 818 39 857 55
Pourcentage de centres
Typedecentre | Disposantd’'un | Sansaccuell Ensemble Non
accuell desréponses | réponses
Siege 90% 10% 100% 3%
Arrondissement 100% 0% 100% 15%
Pole 91% 9% 100% 7%
Subdivision 96% 4% 100% 6%

Plages d’ ouverture de |’ accuell (par rapport aux heures ouvrables HO)
Les centres dinstruction disposent tres généralement d'un accueil sur plus de 50% des
heures ouvrables. Les pbles ont toutefois plus souvent un accueil en plage réduite (moins
de 50% des heures ouvrables).
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- Nombre de centres
Plages d’ ouverture
Typedecentre |[100% des|Plusde50% | Moinsde Ens. des Non
HO desHO | 50% desHO | réponses | réponses
Siege 40 7 7 54 6
Arrondissement 5 10 2 17 3
Pole 20 9 14 43 3
Subdivision 414 245 169 828 84
- Pourcentages de centres
Plages d’ ouverture
Typedecentre [100% des| Plusde50% | Moinsde Ens. des Non
HO desHO |50% desHO | réponses | réponses
Siege 74% 13% 13% 100% 10%
Arrondissement | 29% 59% 12% 100% 15%
Pole 47% 21% 32% 100% 7%
Subdivision 50% 30% 20% 100% 9%
2.1.3. Production des centres d’instruction
Nombre d’ actes produits par I’ ensemble des centres d’ instruction
PC CU PD DT autres Total
Nb d actes 469256 | 222882 | 20884 | 434494 | 217898 | 1365414
Nb centres 1002 997 947 990 895
Non Rép. 36 41 91 48 143

Nombre moyen d’ actes produits par centre d’instruction (nb d’ actes/nb de centres ayant

répondu)
PC CuU PD DT autres Total
Nb moyen d’'actes| 468 224 22 439 243 1396
par centre
Pourcentage 33% 16% 2% 31% 18% 100%

Pourcentage moyen de PC de compétence Etat : 19%

Pour les 95 réponses, 90 959 permis Etat sur 469 256 permis au total .

2.2. Moyens affectés al’ADS

2.2.1.

Effectifs d’instructeurs

Nombre moyen d’instructeurs en équivalent temps plein

- 2676 instructeurs pour 95 DDE, soit 28,1 instructeurs par DDE, comprenant :
9 instructeurs de catégorie A : 0,3%.
753 instructeurs de catégorie B : 28%.
1914 instructeursde catégorie C : 72%
2,6 agents (équivalents temps plein) par centre d’instruction.
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Répartition des centres en % selon le nombre d’instructeurs en équivalent temps plein
- 17 centres font I'objet de non réponses.
- 16 centres ont déclaré 0 effectif.
- 1005 centres ont les effectifs suivants :

>0et<=letp| >la<=2ep | >2a<=5ep | >5a<=10etp > 10 etp Total
231 centres 301 centres 397 centres 64 centres 12 centres 1005 centres
23% 30% 40% 6% 1% 100%
2.2.2. Ancienneté des instructeurs
En majeure partie, les instructeurs sont anciens dans le poste :
- 66 % ont plus de cing ans d'ancienneté dans le poste.
- 17 % ont moins de deux ans d'ancienneté dans le poste.
<2ans 2a5ans >a5ans Total
Ennb 467 473 1849 2789
En% 17% 17% 66% 100 %
NR (Nb DDE) 4 4 4
2.2.3. Formations regues en 2001

Les responsables de centre dinstruction ADS ont en moyenne disposé de 2,3 jours de
formation par centre.

Les instructeurs ont en moyenne dispose de 2,4 jours de formation dans |'année.

En nombre de jours x agents de formation

Responsables Instructeurs
Type de formation | Prise de poste Continue Prise de poste Continue
En jours x agents 524 1257 1417 4224
Soit 2,3 jours par centre Soit 2,4 jours par instructeur

Les calculs ci-dessus ont été faits sur les réponses effectives ala question, les non-réponses

étant les suivantes :

Responsables Instructeurs
Type de formation | Prise de poste Continue Prise de poste Continue
Non réponses 26 DDE 23 DDE 21 DDE 17 DDE
268 centres 233 centres
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2.2.4. Utilisation d’outils documentaires et informatiques
Les pourcentages sont exprimés par rapport au nombre de DDE ayant répondu (95 moins les
norréponses ala question considérée)

Acces au droit de |’ urbanisme
47 % des DDE n'utilisent que des documents papiers pour accéder au droit de

I'urbanisme.
Nb réponses | % Réponses
Par documents papier 45 A7%
Par informatique seulement 2 2%
Par documents papier et informatique 47 51%
NR 1
Acces alajurisprudence
Réponse « oui » | % Réponses NR
Par des revues 70 76 % 3
Par laDGUHC 67 73 % 4
Les revues et laDGUHC 22 25% 6

Communication avec les services des autres administrations

Les nouvelles technologies sont encore peu utilisées : 70% des DDE communiquent avec
les services administratifs consultés uniquement par courrier papier. L'usage de la
messagerie reste limité (environ 30 %).

Nb réponses | % Réponses
Par courrier seulement 66 70 %
Par messagerie seulement 1 1%
Par courrier et messagerie 27 29 %
NR 1

Communication dans le réseau métier

La messagerie est largement utilisée au sein du réseau: 74 % des services utilisent la
messagerie pour communiquer au sein du réseau, et seulement 26 % utilisent
exclusivement le téléphone.

Nb réponses | % Réponses
Par téléphone seulement 25 26 %
Par messagerie 2 2%
Par téléphone et messagerie 67 72 %
NR 1

Utilisation des SIG
L'utilisation des SIG reste exceptionnelle, au maximum 13% des DDE utilisent les SIG
pour la consultation de cartes.

Réponse « oui » | % Réponses NR
Pour la consultation de cartes 12 13% 2
Pour le report sur plan 5 5% 1
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2.3. Mise adisposition

2.3.1.

Nombre de communes selon la prise en charge de lI'instruction

Les DDE instruisent les actes dans la quasi totalité des communes de petite taille (95 % des
communes de moins de 2000 habitants). A l'inverse, les DDE instruisent rarement les actes
pour les communes de taille importante (11% des communes de plus de 50 000 habitants).

Nombre des communes par classe de population

< 2000 2 a5000 5al10000 | 10a50000 [ > 50000
habitants | habitants habitants habitants | habitants
Nb de communes des 95 31942 2705 943 753 116
départements *
Nb de communes pour lesquelles 30 462 2453 781 388 13
la DDE instruit les PC
Dont disposant d’ un document 11 309 2282 745 376 13
d’ urbanisme
Nb de communes qui effectuent 117 103 128 353 101
I’instruction ADS
Nb de communes correspondant 1363 149 34 12 2
aux non réponses
Pourcentages des communes par classe de population
< 2000 2 a5000 5a10000 | 10 a50000 > 50000
habitants habitants habitants habitants habitants
% de communes pour lesquelles 05 0 91 % 83% 52 % 11%
la DDE effectue I’instruction
Dont % disposant d'un doc 37% 93 % 95 % 97 % 100 %
d’ urbanisme
% de communes qui effectuent ~ 4% 14 % 47 % 87 %
I"instruction ADS
% de non reponses 5% 5% 3% 1% 2%

2.3.2.
(pour les 95 départements)

Nombre d’EPCI pour lesquels la DDE instruit les PC

8 EPCI représentant 104 communes dont 48 disposant d’ un document d’ urbanisme.

2.3.3.
instruction

Nombre de communes pour lesquelles il existe une double

La double instruction est notable dans les communes de plus de 10 000 habitants (9% a11%).

<2000 hab | 2a5000 hab | 5410000 hab | 10 250000 hab | > 50000 hab

Ennb 21 40 56 68 13

En% * ~ 1,5 % 6 % 9% 11 %

Non-réponses 15 DDE 15 DDE 15 DDE 15 DDE 15 DDE
(@)

! Source Insee recensement 1999

2 Pourcentage rapporté au hombre de communes des 95 départements.
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2.4. Pilotage et suivi

L es pourcentages sont exprimeés par rapport au nombre de DDE ayant répondu (95 moins les

norréponses ala question considérée).

24.1.

Pilotage et animation

Existence d'un bureau ou un responsable chargé du pilotage de I’ ADS
Il existe un pilotage effectif dans 97 % des DDE.

Oui Non Ens. desréponses | Non réponses
Nb de DDE |91 3 94 1
% deDDE |97 % 3% 100 %
Fréquence des visites effectuées par le responsable de I’ ADS
Moins 1 Une vidite Plusd’'une Ens. des Non
visite par an /an visite/lan réponses réponses
Nb de DDE 24 27 41 92 3
% de DDE 26 % 30 % 44 % 100 %
Existence d'un réseau actif d’ entraide entre instructeurs
Il existe un réseau actif d'entraide dans 77 % des DDE.
Oui Non Ens. desréponses | Non réponses
Nb de DDE 72 21 93 2
% de DDE 77% 23 % 100 %
Appel alaDGUHC en cas de probléme difficile
Les DDE font appel ala DGUHC dans 84 % des cas.
Oui Non Ens. desréponses | Non réponses
Nb de DDE 78 15 93 2
% de DDE 84 % 16 % 100 %
2.4.2. Suivide l'activité ADS
Existence au siége d’ un tableau de bord de suivi
84 % des DDE disposent d'un tableau de bord de suivi.
Oui Non Ens. desréponses | Non réponses
Nb de DDE 80 15 95 0
% de DDE 84 % 16 % 100 %
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Fréquence de mise ajour

Nb %
Plus d'une fois par mois 4 5%
Une fois par mois 41 50 %
Une fois par trimestre 21 27 %
Moins d une fois par trimestre 14 18 %
Ensemble des réponses 79 100 %
Non réponses 0 0%

Existence des indicateurs de suivi suivants (dans le cas ou il existe un tableau de bord au

siege)
Oui Non Ens. des Non
réponses réponses
Nb % Nb % Nb % Nb %
DDE | DDE | DDE | DDE | DDE | DDE | DDE | DDE
Délaisd instruction du PC 52 |57%]| 39 [43% | 91 |[100% 4 49
. :
Nb ou % de dossiers recus| 47 | y504| 56 |609%| 93 |100%| 2 | 2%
incomplets
: —
Nb ou % de CU délivresdans| 3 | 45001 49 [549% | 92 [100%| 3 | 3%
un délai de plusde 2 mois
.
Nb ou % de decisions de PC| o9 | 1504 | 53 [5806| 92 |100%| 3 | 3%
explicites dans les délais
-
Nb ou % de decisions de PC| o5 | 4500 | 53 5806 | 92 |100% 3%
explicites hors des délais
Nb ou % de PC tacites 37 |40% | 55 |[60% | 92 |[100% 3 3%

Existence d'un dispositif d’ alerte apartir de ces indicateurs
Seulement 23 % des DDE mettent en aavre un dispositif d'aerte a partir de ces

indicateurs.
Oui Non Ens. des réponses | Non réponses
Nb de DDE 21 67 88 7
% de DDE 23 % 77 % 100 %
Pourcentage de PC tacites
En moyenne, les DDE font état de 7,4 % de PC tacites.
Nb de réponses non nulles 38
Moyenne des pourcentages des PC tacites 7,4 %
Nb de DDE indiquant un pourcentage de 0% 3
Non réponses 53

Page 18




DGUHC

ICS Consells

Répartition des DDE par classe de pourcentage de PC tacites

0- <=5% >5%a >10%a >15% Total
<=10% <=15%
Nb de DDE 17 10 7 5 39
% de DDE 43 % 26 % 18 % 13 % 100%
2.4.3. Contréle hiérarchique
Existence d’'un contréle hiérarchique
Dans 13 % des DDE, il n'existe pas de contrdle hiérarchique affecté al'’ADS.
Oui Non Ens. des réponses Non réponses
Nb de DDE 82 12 94 1
% de DDE 87 % 13 % 100%
Si oui, visites au moins une fois par an
Oui Non Ens. desréponses | Non réponses
Nb de DDE 33 49 82 13
% de DDE 41 % 59 % 100 %

2.5. Fiscalité Infractions

2.5.1. Fiscalité del'urbanisme
Nombre d'actes instruits (en moyenne par DDE ayant répondu a la question
correspondante) :
Nb de Nb d’ actes pour Nb moyen Non
réponses | I’ensemble desréponses | d’ actespar DDE | réponses
Liquidation 78 267 936 3435 17
Dégrévements 78 38610 495 17

Organisation de la liquidation
Laliquidation est généralement déconcentrée dans chaque centre d'instruction, dans 77 %

descas.
Centralisée au Dans chague Ens. des Non réponses
sége centre d'instr. réponses
Nb de DDE 20 66 86 9
% de DDE 23 % 77 % 100 %

Nombre de communes assurant elles-mémes la liquidation:
- 376 communes, soit 1 % des communes des 86 départements ayant répondu a

I'enquéte.

- Maximum : 116 communes soit 22% des communes du Bas-Rhin.
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2.5.2.

Suivi des infractions

En moyenne par DDE ayant répondu ala question :

Nombre d’ agents assermentés pour le constat des infractions en urbanisme

Le nombre moyen d'agents assermentés par DDE est élevé : 45.

Nb total agents Nb de DDE ayant Nb moyen d’ agents Non réponses
assermentés répondu ala question assermentés par DDE
3498 78 45 17
- Répartition des 78 DDE en fonction du nombre moyen d’ agents assermentés :
De un agent aun maximum de 183 agents (en DDE 63)
De >1 a De >20 De >40 >60
<=20 agents a a <=60 agents
agents <=40 agents
agents
Nb de 15 28 14 18
DDE
% de 19% 36 % 18% 23 %
DDE
Nombre de PV dressés par les agents de la DDE
En moyenne, chaque agent assermenté a formalisé 0,6 PV dans |'année.
Nb total de PV 1957
Nb de DDE 77
Non réponses 18
Nb moyen de PV par DDE 25
Nb moyen de PV par agent assermenté | 0,6
Nombre d’impositions pour constructions illégales
Nb total Nb DDE Nb moyen Non
d’ impositions d impositions réponses
En I’ absence d’ autorisation 280 74 3,8 par DDE 21
Pour une autorisation non 171 70 2,4 par DDE 25
respectée
Existence d' une procédure de médiation pénale
Oui Non Ens. des Non réponses
réponses
Nb de DDE 29 52 81 14
% de DDE 36 % 64 % 100 %
Nb total de médiations 458

Nb moyen de médiations par DDE

16
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DGUHC
2.5.3. Controle de légalité
DDE pour lesquelles la situation a changé : 66%
Oui Non Ens. des Non réponses
réponses
Nb de DDE 53 27 80 15
% de DDE 66 % 34 % 100 %
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3. Résultats de I'enquéte contrble de légalite

3.1. Réception et tri des dossiers

3.1.1. Envoi des dossiers des communes aux DDE

La procédure la plus fréguente (68 cas sur 72 réponses, soit 94%) implique les préfectures

et/ ou sous préfectures :

- Lescommunes envoient leurs dossiers ala préfecture ou aux sous préfectures.

- Cesservices enregistrent la réception des dossiers et doivent s assurer que les dossiers
sont complets. Un tri des dossiers est effectué dans certains départements.

- La préfecture et/ou les sous préfectures envoient les dossiers ala DDE dans le cas ou
celle-ci est chargée du contrdle technique.

Dans quatre départements (soit 6% des réponses), les communes envoient leurs dossiers
directement aux DDE ; I’enregistrement des dossiers est alors effectué en DDE, avant le
contréle proprement dit.

3.1.2. Trides dossiers

Existence de criteres de tri

Des criteres de tri ont été définis dans 70 départements (soit 6 cas supplémentaires par
rapport al'enquéte 2000) en vue de limiter le nombre de dossiers acontréler et y affecter
des moyens suffisants ; et ce faisant, de faire porter le contréle sur des thématiques
particuliérement significatives dans le contexte départemental.

Ces criteres ont été définis selon les modalités suivantes :

- De fagon concertée entre la préfecture et la DDE : 39% des réponses ; 6 nouveaux
départements ont procédé ainsi depuis I’ enquéte 2000.

- Par les préfectures seules : 15 % des réponses ; deux préfectures supplémentaires sont
dans ce cas depuis I’ année 2000.

- Par les DDE : 25 % des réponses ; en diminution de 7 départements par rapport a

I’ enquéte 2000.

Définition des criteres de tri Enquéte 2002 Ecart 2002/2000
Nb % Nb

Concertation entre la préfecture et la 27 39 % +6

DDE

Par la préfecture seule 10 15 % +2

Par la DDE seule 17 25 % -7

Modalité non précisée 16 22 % +3

Total des réponses 70 100 % +4

Non réponses 26

Tri réellement effectué en préfectures (et/ou sous préfectures)
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- Seulement 27 services préfectoraux trient effectivement les dossiers, par manque de
moyens ;ce chiffre est a rapprocher des 37 préfectures ayant défini des critéres.
Depuis 2000, deux préfectures supplémentaires sont indiquées comme triant les

dossiers.

- Cing préfectures signalent certains dossiers qui leur paraissent importants, parfois de

facon ponctuelle.

Enquéte 2002 Ecart 2002/2000
Nb % Nb
Tri effectif par les préfectures 27 84 % +2
Signalement de certains dossiers 5 16 % +1
Total des réponses 32 100 % +3
Non réponses 64

Dossiers recus non triés en DDE

Comme dgaindiqué ci-dessus, certaines prefectures et certaines communes adressent des

dossiers non triés aux DDE.

Les DDE concernées traitent ces dossiers de deux facons différentes :

- Soit en effectuant un controle exhaustif de la totalité des dossiers regus : 6 DDE.

- Soit en sélectionnant les dossiers selon des criteres internes et en effectuant le contrdle
sur ce sous ensemble : 9 DDE ont indiqué explicitement une telle procédure, par
rapport aux 17 DDE ayant défini des critéres.

3.1.3. Localisation du contréle de Iégalité ADS

Six préfectures prennent en charge completement le contrdle de |égalité, soit deux
nouveaux départements (Cantal, Gard) par rapport al’ année 2000.

85 DDE ont pour mission de réaliser un contréle technique des dossiers ; depuis 2000,
une DDE (Charente) a repris partiellement (sur un arrondissement) I’ examen de dossiers.

Enquéte 2002 Ecart 2002/2000
Nb % Nb
Controle effectué en préfecture 6 7% +2
Contréle effectué en DDE 85 93 % -3
Tota 91 100 % -1
Non réponses 5 +1

3.2. Organisation du contrdle de légalité en DDE

3.2.1. Structures impliquées
En DDE, le contrdle de légalité est organisé selon les modalités suivantes :

Dans 67 DDE, quelques agents au sein d’'un bureau sont chargés du contrdle de |égalité,

le plus souvent atemps partiel.
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- Le type de bureau est aors principalement le bureau des affaires juridiques et/ou du
contentieux : dans 52 cas soit 61 % des DDE ; deux DDE supplémentaires ont mis en
aavre cette organisation depuis I’ enquéte 2000.

- Laprise en charge du contrdle effectué par les cellules ADS apparait faible (5%) et en
diminution : deux DDE de moins par rapport al’ enquéte 2000.

Dans 18 DDE, il existe une cellule spécialisée pour le contrdle de légalité (ADS et
urbanisme) ; depuis I’ enquéte 2000, deux DDE supplémentaires se sont dotées d’ une telle
cellule.

Enquéte 2002 Ecart 2002/2000
Nb DDE % Nb DDE

Quelque agents d’un bureau, 67 79 % -5
localisés en :

bureau des aff. juridiques et/ou 52 61 % +2
contentieux

service urbanisme 7 8% -3
celule ADS 4 5% -2
autre structure 4 5% -2
Une structure dédiée au CTRL de 18 21 % +2
légalité

Total des réponses 85 100 % -3
Non réponses 5 +1

3.2.2. Effectifs affectés au contrble de légalité

Les effectifs sont restés quasiment stables, en nombre dagents et en nombre
d équivaents temps plein (ETP).

Ecart 2002/2000

2002 ND %

Nb d’ agents 230 +2 1%
Nb ETP 175 -26 - 1%

Par catégorie, les moyens affectés au contrdle de |égalité sont les suivants (en ETP) :

- Les agents de catégorie B constituent la catégorie la plus représentée (48%), en
diminution de 3 % entre 2000 et 2002.

- Lesagents de catégorie C représentent 41 % des effectifs, en proportion stable.

- Lescadres de catégorie A représentent environ 11 % des effectifs.

Enquéte 2002 écart 2002/2000

ETP % ETP %
Cat A 20,0 11% -1,3 -6%
CatB 83,6 48% -2,8 -3%
CatC 71,3 41% 14 2%
Total 174,8 100% -2,6 -1%

Le temps partiel apparait largement répandu, en moyenne 0,8 ETP par agent. Cela
correspond souvent au fait que ces agents assurent plusieurs fonctions en plus du controle
de légalité ADS ; cela est d’ autant plus vrai pour les responsables de cellules.
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En moyenne, il y a:

- 0,4 ETP par agent de catégorie A
- 0,8 ETP par agent de catégorie B
- 0,9 ETP par agent de catégorie C.

3.2.3. Etablissement de documents par les DDE

Suite aux controles, les DDE peuvent établir différents documents pour le compte des
préfectures :

70 DDE rédigent une note technique ; soit 4 DDE de plus par rapport al’ année 2000.

59 DDE préparent des projets de lettres d observation destinées aux maires, ou des
projets de lettre de retrait de décision ; soit 5 DDE supplémentaires par rapport a2000.

55 DDE préparent des projets de mémoire, dans les cas ou le préfet a décide de déférer le
dossier au tribunal administratif ; soit 3 DDE de plus par rapport 22000.

Enquéte 2002 écart 2002/2000
Nb DDE | % Nb DDE
Rédaction de note technique
Oui 70 78% +4
Non 20 22% -2
Total des réponses 90 100% +2
Non réponses 6

Préparation de |ettre d’ observation

Oui 59 65% 5
Non 31 35% -3
Total des réponses 90 100% 2
Non réponses 6

Préparation de mémoire de déféré

Oui 55 68% 3
Non 26 33% -1
Total des réponses 81 100% 2
Non réponses 15

3.3. Suites données aux notes techniques des DDE

Les DDE ont en fait interprété la question posée de quatre fagons différentes :

Lareprise par la Préfecture des propositions de la note technique établie par les DDE
- 38 DDE considérent que leurs avis sont bien suivis par les préfectures.
- Soit une DDE de moins qu’ en 2000.

Reprise par la préfecture des propositions de laDDE
Enquéte 2002 écart 2002/2000
Nb DDE % Nb DDE
Oui 38 83 % -1
Non 8 17% +4
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Total desréponses 46 100 % +3
Non réponses 50 -3

Le retour d' informations des préfectures vers les DDE
- 22 DDE considérent que le retour d'informations est effectif.
- Alinverse, deux DDE supplémentaires signalent un mangue d’ informations.

Retour d’informations des préfectures vers les DDE
Enquéte 2002 écart 2002/2000
Nb DDE % Nb DDE
Oui 22 71% 0
Non 9 29 % 2
Total des réponses 31 100% 2
Non réponses 65 -2

La tenue dun tableau de bord en DDE pour suivre les observations faites par les
préfectures aux communes

- 11 DDE assurent un tel suivi.

- Soit une DDE de plus qu’en 2000.

Suivi en DDE des observations faites par les préfectures aux
communes
Enquéte 2002 écart 2002/2000
Nb DDE % Nb DDE

Oui 11 83% 1
Non 2 17%
Total des réponses 13 100% 3
Non réponses 83

Le respect par les communes des observations des préfectures, c’'est adire la mise en
aavre d’ actions correctives en communes.
- 7 DDE font état de ce respect, et aucune DDE ne fait état d'un non respect.

Respect par |es communes des observations des préfectures
Enquéte 2002 écart 2002/2000
Nb DDE % Nb DDE
Oui 7 100%
Non -1
Total des réponses 7 100% 2
Non réponses 89
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Il. Synthese des
entretiens qualitatifs
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1. L’ADS dans la stratégie des services

1.1. Importance de I'’ADS dans la stratégie des services

Les entretiens qualitatifs menés dans les quinze DDE montrent que I'importance stratégique
de I’ ADS est diversement appréciée selon les services :

Dans la mgorité des services enquétés (environ les deux tiers) I’ADS n'est pas
considérée comme stratégique, mais comme une mission incombant aux services de
I’ Etat et qui doit donc étre prise en charge au mieux.

- L’importance de la mission est donc soulignée, compte tenu notamment des nécessités
de lamise adisposition, et auss du nombre d’ agents et de la charge de travail attachés
al’ ADS. Dans ces conditions, I’ ADS fait I’ objet d’ efforts d’ organisation permettant de
pallier 1a fragilité des équipes et de maintenir la qualité de I’ instruction.

- L’importance stratégique de I’ ADS est relativisée, notamment pour ce qui concerne les
relations avec les élus (il existe d autres moyens de mise en relation), ou I’ enjeu réel
de I'ADS pour |'aménagement du territoire (sauf pour quelques opérations
Importantes).

Dans cette catégorie de DDE pour lesguelles I'ADS n'est pas considérée comme
stratégique, trois DDE ont entrepris des démarches actives visant a faire reprendre
I’instruction par les communes ; les autres DDE cherchant seulement a favoriser ou
accompagner un mouvement de reprise.

Pour environ un tiers des services enquétés, I’ ADS est clairement affichée comme une

activité stratégique. Cette approche repose alors sur plusieurs analyses :

- L’importance de I’ ADS en terme d’ image auprés des €l us.

- L’apport de I’ADS dans les relations avec les élus pour aborder d autres thématiques
connexes : habitat, logement, ingénierie.

- Le poids de I' ADS dans la maitrise de I’ urbanisation, I’ ADS éant partie intégrante de
la chaine de I” urbanisme.

- L’intérét de |’ ADS pour assurer la maitrise des risques.

1.2. Pilotage de I'ADS par I'administration centrale

Trés généralement, les DDE soulignent certaines avancées importantes de la DGUHC

dans les relations avec les services déconcentrés :

- Mise en aavre d'une animation de réseau, dont les DDE ont marqué I'intérét et la
qualité.

- Mise en place du systeme de questions réponses al’ occasion de la Loi SRU.

Mais paralléement, les DDE soulignent aussi le manque d’orientations stratégiques

définies par I'administration centrale dans le domaine de I’ADS. Les principales

attentes marquées ont porté sur les orientations concernant :
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- Lastratégie aadopter quant alareprise de I’ ADS par les communes.

- Les aides aux communes ayant repris ou envisageant de reprendre |’instruction de
I’ADS : formation des agents communaux, compagnonnage d’instructeurs, mise a
disposition de documents d’informations, utilisation et maintenance de WinADS.

- Lesincitations pour que les communes prennent mieux en charge I’ accueil du public
et son information préalable, et s assurent mieux que les dossiers transmis aux services
instructeurs sont complets.

- L’organisation de I’instruction et le regroupement de centres d’instruction en poles.

- La mise adisposition de documents (imprimés, plaquettes d’information) et d’ outils
informatiques ajour au fur et amesure des évolutions réglementaires.

- Les consignes relatives au pilotage de I’ ADS, la mise en place de tableaux de bord et
d indicateurs.
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2. Organisation et moyens

2.1.

Evolution des effectifs

Généeralement les DDE rencontrées se situent dans le mouvement général constaté au
plan quantitatif (fichier Isoard), avec une diminution des effectifs de 1996 a2000.

L’ évolution depuis 2000 apparait plus contrastée et liée a plusieurs facteurs (et pas
seulement al’importance stratégique affectée al’ ADS)

2.2.

Deux DDE ont connu une augmentation des effectifs, en raison de |’ augmentation du
volume de construction d’ une part, et par volonté de renforcer le domaine d’ autre part.

La majeure partie des DDE a fonctionné aeffectif constant, certaines en essayant de
limiter la vacance de poste. Dans certains cas une réorganisation a permis d’ absorber
I’ augmentation des dossiers aeffectif constant, par une meilleure efficacité.

Quatre DDE ont continué la baisse des effectifs instituée depuis 1996, soit ala faveur
d’ une réorganisation ayant permis de fonctionner avec des effectifs moindres, soit du
fait de lareprise de |’ instruction par quelques communes.

Adaptation des structures d’instruction

Pratiquement toutes les DDE rencontrées ont souligné les difficultés provenant d'une
organisation trop déconcentrée de I’instruction :

Nombre limité d’instructeurs par centre, entrainant une fragilité du fonctionnement en
cas de congés ou de vacances de poste, et limitant les possibilités d’absorber une
pointe de charge temporaire.

Effet direct important de I’ ARTT.

Isolement des instructeurs ne permettant pas une entraide efficace et une synergie des
compétences (compétence collective en raison des facilités d’ échanges).

Face acette situation, la plupart des DDE ont mis en place une nouvelle organisation ou
envisagent delefaire :

Deux DDE disposent (depuis plusieurs années) d'une organisation complétement
centralisée, I'instruction de I’ADS étant entierement réalisée dans une ou plusieurs
cellules du siége.

Les trois quarts des DDE rencontrées ont mis en place récemment une nouvelle
organisation, visant aregrouper des centres d’instruction. Toutefois les évolutions sont
plus ou moins marquées, et les solutions retenues apparaissent globalement de deux
types :
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- Mise en place effective d’'un nombre limité de pbles (soit par regroupement des
instructeurs au niveau des arrondissements lorsque ceux-ci existent, soit par
regroupement dans certaines subdivisions, dans le cadre d une spécialisation de leur
role).

Dans ce cas le nombre dinstructeurs par pble est significativement augmenté
(typiguement de 6 a10 instructeurs par pble) par rapport ala situation antérieure.

- Regroupement de quelques subdivisions en fonction des opportunités qui se sont

présentées)et maintien du statu quo pour les autres.
Dans ce cas |'augmentation du nombre d'instructeurs par centre reste limitée et la
securisation apportée reste partielle ; des solutions complémentaires d’ organisation
sont donc parfois envisagées : mise en place d une cellule au siege ayant notamment
pour mission I'appui aux centres d’instruction en subdivisions, équipe volante
d entraide pour pallier les pointes d'activité et les vacances temporaires de postes,
spécialisation fonctionnelle par type de dossier.

Pres d'un quart des DDE a gardé une organisation déconcentrée de I’ADS avec un
nombre important de centres d'instruction en subdivisions, mais toutes ces DDE
envisagent aterme de limiter le nombre de centres d’instruction, soit par la mise en place
d’un nombre limité de pdles, soit lors d' une réorganisation des subdivisions nécessitée
par les évolutions dans d’ autres domaines (entretien routier).

Pour les DDE qui ont d§amis en place une organisation plus concentrée de leurs centres
d'instruction, il faut noter la satisfaction assez générale des instructeurs rencontrés quant
ala nouvelle organisation mise en place, malgré les difficultés vécues par certains collegues
du fait des changements et des contraintes de déplacements: globalement, les instructeurs
apprécient I’ augmentation des équipes, permettant une neilleure prise en compte des dossiers,
des possibilités d’'échanges accrues entre collegues, une relance de I'animation et plus
généralement une attention plus soutenue de leur hiérarchie al’ occasion des réorganisations.

2.3. Adaptation des structures d’accueil

Quelgues centres d’instruction (une minorité de ceux rencontrés) ont mis en place des
modalités d’'accueil du public restreintes (plages horaires ou accueil sur rendezvous), de
facon apouvoir instruire les dossiers plus efficacement en dehors de ces plages.

Dans les centres d’instruction qui ont fait I’ objet de regroupements (création de péles ou
regroupements de subdivisions), la qualité d' accueil semble avoir été maintenue :
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- la maeure partie des instructeurs et des chefs de cellules considerent que les
conditions d'accueil ne posent pas de problemes: les difficultés éventuelles de
déplacement pour le public sont relativisées, compte tenu du caractére exceptionnel
des démarches entreprises; |’ accueil se serait méme amélioré s I’on prend en compte
la meilleure technicité des équipes (du fait des réorganisations) et donc leur meilleure
capacité aapporter des réponses aux pétitionnaires.

- Dans un seul centre d'instruction, les instructeurs ont fait éat d'une certaine
dégradation de I’accueil di al’@oignement plus important pour le public et les élus
(éloignement surtout sensible pour les élus, qui sont amenés a avoir des contacts
fréguents avec le centre ou la subdivision).

2.4. Mouvements et qualification des instructeurs

Trés généralement, les instructeurs sont anciens dans le poste (plus de cing ans) et cette
Situation apparait le plus souvent comme un facteur positif de qualification (dans
quelques cas des responsables ont toutefois évoqué une moindre capacité d’ évolution et
de prise en compte des nouvelles technol ogies).

Les départs d'instructeurs anciens amenent globalement une perte de qualification.
Plusieurs cas ont éé signalés de départs d’ instructeurs confirmés, rejoignant la commune
ayant repris I’instruction de son ADS.

Dans plusieurs cas, un tunover important a éé signaé (notamment, mais pas
uniquement, dans des DDE proches de la région parisienne), particuliérement sensible
dans les équipes réduites (d’ ou une motivation au regroupement des équipes).

Plusieurs DDE soulignent la difficulté & pourvoir les postes d'instructeurs, deux raisons
étant avancees :

- Les difficultés intrinseques du poste: pression du public ou de certains élus,

«judiciarisation» du domaine.

- Lafaible valorisation de lafiliere au sein du ministere.

Malgré cette difficulté, deux DDE ont souligné explicitement la nécessité de pourvoir un
nombre suffisant de postes de catégorie B (notamment pour les adjoints en subdivision
chargés des cellules ADS) et de ne pas déclasser des postes de catégorie B en catégorie C.

2.5. Formations

Pour les formations prise de poste, deux orientations se font jour :

- Mise en place des formations théoriques relativement lourdes (par exemple trois
semaines). Du point de vue des instructeurs, cette option est parfois critiquée comme
trop théorique, ou fournissant des bases insuffisantes pour réellement aborder le
métier.

- Mise en place d'un systéme de compagnonnage sur une assez longue période (par
exemple un an). Cette option semble fonctionner ala satisfaction des instructeurs, des
lors gu’elle est clairement formalisée (désignation explicite d’un référent, instruction
en double, etc.). dans certains cas, le compagnonnage a été suivi d'un module de
formation théorique.

Plusieurs DDE ont institué des formations prise de poste en interne, adéfaut ou en attente
d’'une offre de formation par leur CIFP de rattachement. Globalement, les DDE ont
souligné le manque de documents pédagogiques facilitant la prise de poste, tant des
instructeurs que des responsables hiérarchiques (le manuel de I instructeur du permis date
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de 1981 ; une DDE en a entrepris la mise ajour, mais sans pouvoir aboutir faute de
temps).

Pour les formations continues, pratiquement toutes les DDE organisent des séances
d’ information ou de formations sur les évolutions réglementaires ou sur des thémes
spécifiques (le volet paysager, les éoliennes, ...). Ces formations sont généralement tres
appréciées, dans trois DDE toutefois les instructeurs ont relevé une insuffisance de
formations complémentaires.

2.6. Outils documentaires et informatiques

Codes et documents papier

- La plupart des DDE disposent de codes récents (parfois en nombre insuffisant : un
code pour le centre, ou pour plusieurs instructeurs, ...). Dans deux DDE les
instructeurs ont toutefois fait mention de documents trop anciens.

- Environ la moitié des DDE disposent de documents formalisant la doctrine. Ces
documents sont parfois portés sur intranet ; toutefois dans une DDE, les instructeurs
souhaiteraient disposer de facilités de recherches (le document de doctrine n’a pas été
porté sur intranet).

Acces intranet et ressources partagées

L’ acces aintranet (ou ala messagerie) est généralement apprécié mais il ne parait d une
utilisation vraiment courante que dans quatre des DDE rencontrées; al’inverse trois
DDE font état de restrictions d’ acces pour des raisons de codt.

Utilisation de I’informatique

- Dans deux DDE, les instructeurs ont mentionné un nombre insuffisant d’ ordinateurs
ou un équipement insuffisant (absence de lecteurs de CD Rom).

- Laplupart des DDE n'ont pas fait de remarques particuliéres sur WinADS ou se sont
déclarées satisfaites, toutefois quatre DDE ont fait état de problémes :

- Colts de communication excessifs en fonctionnement avec une base centralisee.
Manque d’ appui du CETE depuis lamise en place d’ une organisation centralisée de
diffusion et d’ assistance.

Manque d appui de la maitrise d ouvrage sur certains aspects (centralisation des
bases, requétes, ...).

Défauts de mise ajour (exemple : justificatifs de préts en Francs) ou importants
retards dans les mises ajour nécessitées par les évolutions réglementaires.
Fonctionnalités moins pratiques que celles du Livre Foncier (plus automatise) ou de
Sioux (tableaux de bord de suivi).

- Plusieurs DDE ont souligné le manque d'outils métiers utilisant les SIG (acces au
zonage des POS, au cadastre, aux servitudes, ...). Une DDE utilise une application
SIG (Epicure), mais avec des redtrictions d'accés en raison des colts de
communication induits.
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3. Le métier d’'instructeur
et les relations internes ala DDE

3.1. L’organisation de I'instruction et des autres taches

Dans la mageure partie des centres d'instruction rencontrés, les instructeurs sont
polyvalents et sectorisés ; ils prennent donc en charge I’ ensemble des téches (y compris
de secrétariat) et des types d’instruction (PC, CU, lotissements, ...). Des cas particuliers
ont toutefois été signalés de maintien d’un secrétariat, de spécialisation pour la prise en
charge des DT, d affectation plus spécifique de certains dossiers (lotissements, ...) au
responsable de la cellule ou ala cellule d'instruction du siége.

L es permis complexes sont généralement pris en charge par les instructeurs, mais avec un
dispositif particulier de signalement et d’ assistance (par e chef de cellule ou le bureau du
sege). Dans deux DDE les permis complexes font I’objet d’un repérage préalable et
d’ une transmission pour traitement au bureau ADS du siége.

Les criteres d appréciation des PC complexes varient selon les enjeux spécifiques du
département (application de la Loi mortagne ou littoral, aspects environnementaux,
création d’emploi, ZAC et ZA, constructions spécifiques, ...); la proportion de PC
complexes a généralement éé estimée de 5 a15%.

Les taxes sont le plus souvent traitées par les instructeurs dans les centres d’ instruction

(traitement centralisé dans trois DDE).

- Dans certains cas, les communes ont repris I'instruction de I'’ADS mais n’ont pas
souhaité assurer la liquidation des taxes.

- Deux DDE ont signalé des risques d’ oubli lorsque la saisie est faite par une unité et la
signature des documents par une autre, sans recoupement (dans un cas au moins I’ Etat
a été condamné ades remboursements importants suite aun recours en TA) .

Le plus souvent, les instructeurs instruisent sur dossier, sans pouvoir faire de déplacement
sur le terrain, faute de temps ou de disponibilité d’un véhicule. En général ils regrettent
cette situation (qui tendrait a se développer) qu'ils pallient partiellement par une bonne
connaissance personnelle du territoire ou une participation ades réunions en communes
(commission d'urbanisme).

Dans deux DDE les instructeurs des centres d’instruction visités ont déclaré continuer de
faire des visites sur le terrain pour |’ instruction des dossiers (mais cette pratique n’ est pas
systématique pour tous les centres de ces DDE).

Dans plusieurs cas, les instructeurs participent aux commissions d urbanisme en
communes ou aux réunions d’ études du POS en mairie, ce qui leur apparait tres positif,
ains d'ailleurs qu’' aux élus rencontrés.

La participation aux commissions de sécurité ou aux commissions d accessibilité sont
souvent prises en charge par I’ adjoint responsable de la cellule, ou par un contréleur. Le
volume d’ activité et les contraintes représentées par ces commissions (notamment celles
de sécurité) ont été plusieurs fois signal ées.
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3.2. Le pilotage et le suivi

Un peu plus de la moitié des DDE rencontrées disposent d’'un tableau de bord au niveau

du siege :

- Dans quelques cas, le suivi réel des indicateurs n’ est pas vraiment effectif, ou avec des
délais trop longs pour une bonne réactivité.

- Certaines DDE qui disposent d'un tableau de bord depuis peu font mention
d améliorations faisant suite ason utilisation.

- Plusieurs DDE qui n’en disposent pas souhaitent mettre en place un tableau de bord,
en particulier pour piloter une réorganisation sur la base d' é éments objectifs.

La moitié environ des DDE rencontrées disposent de documents locaux relatifs al’ ADS,
maisil s agit souvent de recueils de jurisprudence ou de bibles de textes, et plus rarement
de documents formalisant une doctrine locale. Trés généralement, les instructeurs
considerent que ces documents de doctrine leur sont tres utiles, et regrettent leur absence
guand ils n’en disposent pas.

Dans plusieurs DDE, la réorganisation a été |I’occasion de renforcer les modalités de
pllotage de I’ ADS, selon différentes formes :
Comité portant sur la qualité de I’ ADS.
- Commission de définition de la doctrine.
- Lien plus direct entre un bureau ADS (siege ou arrondissement) et les cellules
d instruction en subdivision (ou en pdle).
- Maeilleure implication du subdivisionnaire dans I’ ADS.

3.3. Le fonctionnement de la chaine hiérarchique

Dans certains des centres d'instruction n’ayant pas fait |’objet d une réorganisation, les
instructeurs se sentent isolés et insuffisamment soutenus par leur hiérarchie directe. Cette
situation dépend directement de I'implication du subdivisionnaire dans le domaine de
I urbanisme.

Dans les centres d'instruction ayant fait |’ objet d’ une réorganisation et de regroupement,
le fonctionnement de la chaine hiérarchique apparait plus satisfaisant pour les instructeurs
(et pour les cadres). Les réorganisations ont souvent éé I’occasion de repréciser et de
renforcer les modalités d’ échanges :
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3.4.

Réunions régulieres (typiquement trimestrielles) organisees par le bureau ADS du
siege pour expliciter de nouvelles réglementations ou portant sur des themes
spécifiques.

Toutefois ces réunions sont souvent destinées aux responsables de cellules (méme si la
participation des instructeurs y est possible) et certains instructeurs regrettent la
suppression de réunions plus générales (de type club ADS). Globalement, les réunions
de type club ADS subsistent dans certaines DDE, mais semblent remplacées par des
réunions plus restreintes et plus thématiques.

Réunions en centres d'instruction, portant sur les mémes objets et sur I'analyse de
dossiers spécifiques présentés par les instructeurs (dans les DDE ou les réunions
permettant d’analyser des dossiers ont été supprimees au profit du fonctionnement
hiérarchique normal, les instructeurs le regrettent en général).

Appels des instructeurs aux spécialistes d'un bureau ADS du siege ou au bureau
chargé des affaires juridiques. Assez systématiquement, ces facilités de
communication directe ont été soulignées positivement.

Entraide directe entre instructeurs des centres. Ce type de recours reste toujours le
premier utilisé et a été favorisé par la tendance ala reconcentration des équipes déa
mentionnée. A noter toutefois une difficulté signalée en cas de départ d'instructeurs
référents ayant pris un poste en collectivité locale.

Les visites de contrble hiérarchique

Dans la majorité des cas, les visites de contrdle hiérarchique sont effectuées, avec la
participation du chef de service ou le cas échéant du chef d’ arrondissement. Ces controles
ont lieu le plus souvent tous les deux ans.

Dans plusieurs cas, les instructeurs ont souligné le caractére positif de ces visites de
contréles, permettant de mieux comprendre la doctrine et de rectifier si besoin des
dérives, et marquant un intérét de la hiérarchie pour le domaine.

Dans quatre DDE, il n’existe pas de visites de contrdle hiérarchique dans le domaine de
I”’ADS et dans une DDE il est peu fréquent (plus de trois ans). Deux de ces DDE ont
marqué la nécessité de relancer ces visites de contrdle.

3.5.

L’animation du réseau

Le bon fonctionnement des clubs ADS interrégionaux a été plusieurs fois signaé,
permettant dans certains cas de pallier des difficultés de communications avec
|’ administration centrale.

Lesrelations entre laDGUHC et les services ont fait |’ objet d’ analyses contrastées :
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3.6.

Un développement reconnu et apprécie de I’animation de réseau : visites en région de
spécialistes de la DGUHC, apport d' informations (flash), réponses aux questions et
utilisation de la messagerie.

Des relations trés positives avec le bureau de la fiscalite.

Une faible capacité de réponse aux questions posées ala DGUHC (réponses tardives
ou difficilement exploitables).

Des mises ajour trop tardives des documents destinés aux usagers et professionnels
ainsi que des outils destinés a l’instruction, suite a une modification de la
réglementation.

Difficultés et valorisation du métier d’instructeur

Le métier d'instructeur est généralement considéré comme difficile :

Nécessité de maitriser des compétences trés diversifiées : juridiques, architecturales,
techniques.

Complexité du domaine juridique, compte tenu des évolutions réglementaires dans le
domaines de I'urbanisme, et de la convergence sur I'’ADS dautres droits: eau,
environnement, ... Les difficultés relatives a I'interprétation et au manque de
couverture juridique ont également été soulignées (aspects architecturaux et paysagers,
risques en |’ absences de PPR approuveé).

Forte pression des élus, du public ou des professionnels, notamment pour les territoires
ou I'ADS présente de forts enjeux économiques (dans deux départements, des
instructeurs ont fait mention de menaces précises, ayant nécessité une prise en charge
par la hiérarchie — ces cas restant toutefois exceptionnels).

Par ailleurs, les instructeurs et une partie des responsables considérent que le métier de
I’ ADS est peu valorisé au sein du ministere, avec un manque de formations proposées au
niveau national et une absence de politique de carriere. Cette analyse est confortée par
| absence d’ orientations nationales relative al’ avenir de I’ ADS dans les services.

Dans ces conditions, plusieurs DDE ont mentionné la difficulté a pourvoir les postes
vacants, qui doivent parfois étre attribués ades agents en sortie d' école.

Pour autant et malgré ces problémes, une large part des instructeurs rencontrés s est
déclarée tout afait passionnée par le métier, en raison :
- Delavaorisation externe qu'ilsy trouvent, auprés du public et des élus. Et de fait, les

élus ont trés largement souligné la qualité du travail des instructeurs, compte tenu de
leurs compétences juridiques, de leur disponibilité, de leur connaissance du terrain.

Du sentiment de faire aavre utile, dans la conservation du patrimoine et de la qualité

architecturale, de la prise en compte des problémes d’ environnement, etc.

De la qualité des relations internes dans une communauté ayant une forte spécificité au
sein des DDE, et pouvant développer un échange de compétences.

A cet égard, les réorganisations ont eu un impact positif, en renforcant les groupes
d'instructeurs et les possibilités d échanges, et en renouvelant I'attention de la
hiérarchie sur ce domaine.
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4. Relations avec les partenaires

4.1.

Le public

L es attentes prioritaires
D’ aprés les instructeurs, les attentes prioritaires du public concernent :

Le respect des délais d'instruction. souvent, les délais ne sont pas notifiés et les
modalités de calcul des délais paraissent peu compréhensibles pour le public.
L’information préalable relative a la congtitution des dossiers. Les instructeurs
signalent a ce sujet le grand nombre d’incomplets et le réle insuffisant des
communes dans I'information du public et le contrdle des dossiers avant transmission
alaDDE. Le retard dans la mise &jour des imprimés contribue aces difficultés®.

Le conseil pour I'adaptation des projets risquant de poser probléme. Des centres
d'instruction organisent des rencontres entre le public et un architecte conseil de la
DDE ou un architecte du CAUE

L’ accueil du public.

4.2.

Comme indiqué précédemment :

- Les modalités d’ accueil sont variables selon les centres : soit en permanence, soit

selon plages horaires fixées. L’accueil permanent pose généralement un probléme
aux instructeurs pour instruire efficacement les dossiers en cours.
En magorité, les instructeurs et les responsables considerent que la concentration
des centres d'instruction n’entraine pas de dégradation de I'accueil (du fait de
moindres facilités de déplacement), compte tenu du caractére exceptionnel de la
démarche de construction pour le public.

Les permanences d’ accueil en mairie semblent de moins en moins organisées, compte

tenu d'une faible fréguentation par le public, e dune efficacité limitée (non

disponibilité du dossier en cours d’instruction).

Certains centres ont institué des permanences d’ accueil du public avec les architectes

conseil, et cette pratique semble trés positive pour améliorer la qualité des dossiers

déposés ou pour envisager rapidement des adaptations.

Les élus

42.1. Pointdevue des élus rencontrés sur les relations avec les DDE

L es attentes prioritaires des maires portent sur :

3 Pas de prise en compte du volet paysager de 1992 dans I'imprimé de PC, retard de deux ans pour I'imprimé de
demande de CU suite alaLoi SRU, etc.
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- Laconnaissance et la prise en compte du contexte communal par les instructeurs.

- Une application du droits des sols visant a mettre en cavre la politigue communale
(les enjeux éant différents selon les communes : insertion des constructions dans le
Site, prise en compte des risgues, maitrise des constructions en zones NB du POS,
dével oppement démographique, développement économique, ...).

- Leconsel en amont et I’ explicitation des réglementations compl exes.

- Le signaement des problémes rencontrés en cours d'instruction et la capacité de
dialogue en cours d'instruction (un élu souhaiterait également des indications pour
lever les réserves ou les éléments risquant d’ entrainer un refus).

- Lerespect desdélais.

- Laseécuritéjuridique des actes.

- Une présentation claire des motifs permettant au maire d’ expliciter les cas de refus.

Tres largement, les @us ont marqué leur satisfaction vis avis des prestations fournies par

les DDE, compte tenu de :

- La compétence générde des ingtructeurs, notamment en matiére juridique, et leur
possibilité de suivre les évolutions réglementaires avec des structures d appui
spécialisees.

- Ladisponibilité des instructeurs et la possibilité s besoin de rencontrer la hiérarchie.

- Leur connaissance du terrain.

- Lasolidité juridique des actes instruits.

- Laneutralité de I'instruction par un service de |’ Etat.

Dans quatre départements toutefois les éus rencontrés ont marqué une insatisfaction a
I’ égard du service rendu par la DDE (ou une certaine dégradation dans un cinquieme cas).
L es aspects évoqués étant les suivants :

- Lenon respect des délais.

Ce point est évoqué y compris par des élus qui se déclarent par ailleurs satisfaits ; pour
certains élus, les demandes de pieces complémentaires (notamment lorsqu’ elles sont
faites en plusieurs fois), masguent parfois une insuffisance de moyens et
I”impossibilité pour le centre d’instruction de tenir les délais.

- Latrop granderigidité dans I’ application de la réglementation et I’ insuffisante prise en
compte des orientations communales (mais des instructeurs et des professionnels ont
auss souligné le caractére trop pointilliste de certains reglements de POS).

- Le cumul des contraintes faisant qu’il est devenu quasi impossible de construire sur
une tres large partie de territoires communaux (cet aspect étant également souligné par
des préfectures)

- Les difficultés relatives a la mise en cavre du volet paysager et le risque d une
interprétation subjective par les instructeurs.

Le partage des responsabilités entre les maires et les instructeurs qui instruisent pour le
compte des communes n'ont pas semblé poser de probleme (notamment de par
' application de la réponse Ducout?). Dans la plupart des cas, les maires semblent ne pas
avoir une connaissance précise de la convention de mise a disposition signée avec la
DDE (un maire a regretté que la convention soit reprise d'un modéle standard et ne
refléte pas davantage un véritable partenariat avec la DDE).

* Question parlementaire de M. Pierre Ducout n° 17.207, réponse publiée au JO du 01/08/1994: « ... il est clair
qu’un agent de |’ Etat ne saurait participer al’ éablissement d’un acteillégal ... ».
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4.2.2. Pointde vue des DDE sur les relations avec les élus

Trés générdement, les instructeurs considerent gu’ils ont de bonnes relations avec les
€lus (une DDE a signalé des cas de pression de la part des services municipaux, une autre
DDE a signalé un cas de diffamation vis avis d'un instructeur, avec intervention de la
hiérarchie).

Les relations se font généralement directement entre instructeurs et élus, plus rarement
par |I'intermédiaire des secrétaires de mairie.

Dans pluseurs DDE les instructeurs ont fait éat de contacts fréguents en cours
d'instruction pour mieux comprendre le contexte ou expliciter les enjeux. Les cas ou les
instructeurs participent aux commissions d’ urbanisme ont éé considérés comme trés
intéressants.

Les principales difficultés signalées ont été les suivantes :

- Dans un grand nombre de cas :
Un contréle insuffisant des communes sur la complétude des dossiers.
Une transmission tardive des dossiers, qui greve d’ autant les délais consacrés a
I"instruction.

- Defagon plus spécifique selon les départements rencontrés :

- Des relations difficiles lorsque le zonage du POS n’ est pas en cohérence avec le

PPR.
Les divergences en cas denjeux démographiques ou économiques fortement
soulignés par la commune.
Des prescriptions du POS trop précises et ne correspondant plus aux enjeux de la
commune (certaines communes étant réticentes alancer une révision en raison des
colts induits).
Un souci insuffisant de certaines communes aux problemes d’insertion dans le site.
Les problemes de mitage et d’ étalement urbain dans les ex zones NB.

4.2.3. Les perspectives de mise adisposition

Aucun des élus rencontrés n’a mentionné le souhait de reprendre I’instruction de I’ ADS,

ou d' étendre le champ de ce qui est d§jainstruit par la commune.

L es raisons évoqueées sont principalement les suivantes :

- Le manque de moyens, au moins dans les petites communes.

- Le manque de compétences et la difficulté & maintenir ces compétences faute d’un
réseau structuré.

- De facon sous-jacente, les facilités apportées en cas de refus, du fait d’ une décision
préparée par un service de I’ Etat.

Du point de vue des élus, la prise en charge de I'instruction ne se ferait qu’ en cas de

disposition claire d’ ordre légidatif ou d impossibilité pour les services de I'Etat de

continuer cette mission.

L’ appel aune intercommunalité a généralement soulevé beaucoup de réserves :

- Divergences de vues au sein de I'intercommunalité.

- Craintesd un transfert et d’ une augmentation des charges.

- Compétences techniques insuffisantes pour assurer une instruction de qualité, et
crainte d'un démantelement des compétences techniques actuellement apportées par
les services de |’ Etat.

Deux remarques ont toutefois été émises par certains €lus :
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- Les communautés d’ agglomération pourraient rassembler des moyens plus importants

4.3.

permettant de mieux garantie la qualité de I’ instruction.
Il serait intéressant de concevoir les PLU dans un cadre intercommunal, ou du moins
de fournir un cadre de cohérence al’ urbanisme dépassant le seul cadre communal.

Les professionnels

4.3.1. Lepointdevue des professionnels rencontrés sur les DDE

Le point de vue des professionnels apparait tres diversifie, y compris dans un méme
département, compte tenu de la diversité des équipes d'instruction auxquelles ils peuvent
avoir afare.

Dans un seul département |’ avis a été globalement négatif, en considérant que la DDE n’a pas
su anticiper pour adapter ses services al’ augmentation importante de la construction.

Les principaux point positifs relevés sont les suivants :

La neutralité de I'instruction par les services de I’ Etat, préférable de ce point de vue a
I"instruction par les communes. Globalement, les professionnels souhaiteraient que les
DDE puissent continuer d'instruire I’ ADS.

La compétence juridique des instructeurs.

La bonne information dans les cas ou la DDE organise des réunions sur I’ évolution
réglementaire.

Généralement une bonne information lors de problémes en cours d’instruction.

L es principales critiques émises sont les suivantes :

L’ absence de notification des pieces demandées et des demandes successives tout au
long de I’instruction. Les demandes de pieces complémentair es sont frégquemment
jugées excessives. Dans certains cas, les architectes ont établi avec les services des
check-list de piéces a fournir, qu'ils font viser par la commune lors du dépbt de
dossier, pour limiter ces problemes.
Le non respect des déais, jugé particulierement pénalisant par les professionnels
compte tenu des engagements qu’ils doivent tenir.
Certaines insuffisances des instructeurs (absence de déplacement sur site, mangue de
culture architecturale), et le caractére parfois aéatoire de |’ instruction selon les
instructeurs.
Les difficultés inhérentes au volet paysager :

Mangue de précision quant aux piéces demandées.

Trop sujet ainterprétation.

Objectifs non atteints, compte tenu de constructions jugées désastreuses.
Des difficultés relatives ala mise en cavre de la PYNR : dans la magjeure partie des
cas environ 50% de la charge reste ala commune ; certains promoteurs ont alors
signalé qu'ils niont pas le droit d’en assurer le financement, ce qui bloque le dossier.
Des interventions parfois trop pesantes des architectes conselil.
Des avis insuffisasmment motivées de la part de I’ ABF.

Plus globalement, certains professionnels ont souligné des difficultés de plus en plus
importantes pour construire, compte tenu du développement de la réglementation ; et des
risques croissants de blocage ou de démoalition, suite aux recours de personnes privées au
tribunal administratif.
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4.3.2. Lepointdevue des DDE sur les professionnels

Certaines DDE organisent des réunions régulieres avec les professionnels. La
concertation est généralement jugée nécessaire et fructueuse, notamment sur les dossiers
aenjeux.

Souvent, les instructeurs se sentent mal a I'aise sur les problémes techniques ou

architecturaux, et constatent qu'ils ne sont pas vraiment |égitimes aupres des
professionnels sur ces aspects.

Dans certains cas, le volet paysager fourni par des professionnels leur apparait nettement
insuffisant, construit comme une piece strictement administrative et ne faisant pas suite a
une vraie démarche de recherche d’insertion.

Globalement les relations avec les professionnels sont bonnes. Les instructeurs et les
responsables de cellules ont une connaissance implicite des professionnels posant assez
systématiquement des problemes (mais ils peuvent étre relativement désarmés pour
anticiper ces problemes, qui doivent alors étre traités au niveau des contrles de
conformiteé).

4.4. Les services consultés

Les permanences en centres d’instruction ou les réunions réguliéres qui peuvent étre
organisees avec les architectes ou paysagistes conseils, avec les architectes du CAUE ou
avec |’ ABF apparaissent tres positives. Dans quelques départements ou on assiste a un
désengagement de I'un ou I'autre de ces partenaires, les instructeurs en ressentent les
effets négatifs.

Les relations avec les services consultés sont tres diversifiées selon les départements, et il
N’ apparait pas de problémes constants ou fréguents affectant plus particuliérement les
relations avec un service donné.

Dans ces conditions, les principaux éléments qui peuvent étre relevés sont les suivants :

- Des déais de réponse trop importants ou I’ absence de réponse d' un service. Pour
pallier cette difficulté, plusieurs DDDE ont institué des conventions visant aassimiler
une nontréponse a un avis favorable, passé un délai d'un mois. A noter que dans
plusieurs cas les instructeurs relancent malgré tout les services consultés pour obtenir
un avis explicite, en particulier pour les dossiers aenjeux.

- Des avis non motivés.

- Desavis sujets ainterprétation et pouvant étre remis en cause par des professionnels.

- Desavis non exploitables concrétement.

Dans deux départements, une instance a éé mise en place réunissant les services de la
DDE, le CAUE, I’ ABF, des maitres d’ ouvrage et des maitres d’ cavre, en vue d’ échanger
les diverses interprétations possibles de la réglementation sur certains dossiers.

Dans deux départements et lorsque plusieurs services de I’ Etat interviennent sur un méme
théme, la DDE a é&é amenée a solliciter une intervention du préfet pour définir un avis
unigue et exploitable.

4.5. Les préfectures

(Les aspects relatifs au controle de |égalité font |’ objet d’ un chapitre spécifique ci-apres).
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Globalement, les relations apparaissent bonnes, les préfectures rencontrées considérant
gue les DDE ont une bonne prise en compte des enjeux locaux et assurent les prestations
en matiere d' ADS de fagon satisfaisante (sous réserve d'une opinion négative, qui
concerne le contréle de |égalité et est vue en chapitre spécifique).

Pour ce qui concerne les permis de compétence Etat, les divergences entre la DDE et les
communes sont considérées comme rares ; dans la grande majorité des cas les préfectures
suivent |"avis proposé par la DDE et dans les autres cas signalent leur décision ala DDE
en toute transparence.

Plusieurs préfectures ont signalé que I’ ADS n’avait pas fait |’ objet de demandes dans le
cadre des assises locales de la décentralisation et que la plupart des petites communes ne
souhaitaient pas reprendre I’ instruction de I’ ADS.

Trois préfectures ont particulierement souligné la complexité et le manque de lisibilité de

la réglementation en matiere d’urbanisme, du fait de |I’accumulation des textes et des

procédures :

- Une préfecture a lancé une réflexion relative ala mise en réseau des services de I’ Etat
(sur le modéle du fonctionnement interministériels des MISE).

- Deux préfectures ont été amenées amettre en place un systeme spécifique pour pallier
les imprécisions relatives aux risques industriels.
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5. La qualité de I'instruction

5.1. Solidité juridique des actes

Globalement, les DDE font état d’ une bonne solidité juridique, point d’ailleurs confirmé
par les élus et les préfectures. Les recours contentieux sont en tres faible proportion au
regard du nombre d actes instruits par les services, typiquement dans une DDE moyenne
de quelques dizaines par an pour 10 215000 actes instruits.

Toutefois plusieurs DDE signalent que le nombre des recours tend a se développer, du
fait ala fois d'une meilleure information des pétitionnaires et de comportements plus
proceduriers.

L’ essentiel du contentieux porte sur des problémes liés aux risgues, ou fait suite ades
problémes de voisinage.

Certaines DDE ont cherché a se désengager de |'assistance contentieuse pour les
communes et amodifier les conventions en ce sens.

Dans plusieurs DDE, le service juridique assure un suivi systématique des suites
contentieuses et en tient réguliérement informeés les centres d’instruction. Toutefois cette
pratique n'apparait pas généralisée et des instructeurs ont souhaité une meilleure
information acet égard.

5.2. Qualité architecturale et paysagere

Trés généralement, les instructeurs se sentent mal al’aise dans la prise en compte du

volet paysager, et ce pour plusieurs raisons :

- Manque d'information sur la fagon dont ils doivent traiter le volet paysager, les piéces
demandées, leur réle dans |’ analyse des pieces.

- Formation architecturale et paysagere insuffisante, et sentiment de n’ étre pas reconnus
par les professionnels sur ces aspects.

- Caractere appréciatif du domaine et donc sujet a interprétations différentes et
contestables.

Dans quelques cas, des instructeurs ou des professionnels ont remis en cause la qualité
architecturale ou I'insertion de constructions, malgré la prise en compte de ces aspects
dans I'instruction. La constitution et I'utilisation du volet paysager apparaissent
problématiques pour une grande partie des instructeurs rencontrés (ains que des
professionnels). Fréguemment, les instructeurs ont fait état de difficultés pour obtenir un
volet paysager complet et rigoureux.

L’ absence de volet paysager pour les lotissements a été plusieurs fois critiqué, compte
tenu de leur impact important sur les paysages.

Les attentes des instructeurs portent globalement sur une meilleure information ou une
formation relative aux aspects suivants :
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- Sensbilisation ala lecture des paysages.

- Aide au repérage des piéces et aleurs qualités nécessaires pour porter un jugement sur
I"insertion du projet.

- Clarification de leur réle, dans une logique de détection des projets arisque (en vue
d une transmission a un professionnel compétent, plutét que d une exploitation par
eux- mémes des piéces du volet).

- Aides, analyses de cas, ... pour repérer les projets a risques et devant faire I’ objet
d une transmission aun professionnel.

Dans quelques DDE, des actions de sensibilisation ont été conduites dans cette logique
(formations systématiques au volet paysager, sensibilisation ala lecture des paysage avec
le paysagiste conseil, études de cas, ...), avec semble-t’il une bonne efficacité, méme s
d aprés les responsables ces actions doivent encore étre poursuivies.

Dans quelques DDE, les responsables ont par ailleurs souligné la nécessité de :

- Traiter le probléme d’insertion paysagére surtout en amont de I'instruction du
permis: sensibilisation des élus, conception des documents d urbanisme,
sensibilisation des architectes.

— Pour certains d entre eux, affirmer le réle de I’Etat dans le maintien de la qualité des
paysages sur I’ ensemble du territoire.

5.3. Prise en compte des risques

La prise en compte des risgues constitue un enjeu majeur dans la plus grarde partie des

DDE rencontrées :

- L’essentiel des probléemes concerne les risques d’inondations, mais aussi les risques
industriels, les problemes de stockage d’ engrais, ...

- laprise en compte des zones arisques fait partie assez systématiquement des criteres
de choix définis avec la préfecture pour le contréle de légalité.

- Une partie importante du contentieux porte sur la prise en compte des risques naturels
et en particulier d' inondations.

- Dans plusieurs départements, il a éé indiqué que la prise en compte des risques
entrainait un quasi blocage de la construction, et une augmentation trés importante du
colt du foncier. Dans un département, le préfet souhaiterait que la DDE se montre plus
souple en certaines zones de montagne, pour compenser les impossibilités de
construire en zones de plaine inondables.

Les difficultés d'instruction proviennent notamment :

- Des zones de PPR prescrits mais non opposables.

- Desambigui tés entre le zonage POS ou PLU et le PPR, tant que la mise en conformité
du PLU n'apas été faite.

Dans plusieurs DDE, les instructeurs ont signalé qu’ils étaient relativement démunis pour

traiter les problémes de risques dans les documents d’ urbanisme :

- Informations sur les risques dispersées dans plusieurs services (Drire, Diren, ...) et
dans plusieurs documents (études d'aléas, PER, PPR, ...).

- Avis parfois difficilement exploitables tant sur le fond (acceptation, réserve, refus) que
sur la forme (absence de motivation pouvant étre indiquée dans |’ arrété).

- Mauvaise connaissance des types de risgues dars les communes de leur secteur. Dans
une DDE, la subdivision a demandé par courrier atous les maires de signaer les zones
de leur commune touchées par des risques.
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6. Les suites de l'instruction

6.1. Contrble de légalité

Le suivi des actes des collectivités locales et les éventuels déférés préfectoraux en tribunal
administratif ont fait |’ objet des analyses suivantes.

6.1.1. Pointde vue des préfectures

En large majorité, les préfectures se déclarent satisfaites de la qualité de I'instruction des

dossiers par les DDE autitre du contréle de |égalité.

- Dans la grande magjorité des départements, les responsables rencontrés en préfecture
ont souligné la compétence des instructeurs affectés au contréle des actes, et la solidité
juridique des propositions formalisees (selon les cas, notes techniques, projets de
lettres d’ observations, projets de déférés).

- Dans deux département toutefois le Préfet ou le Secrétaire Général ont émis des avis
assez nettement négatifs, portant selon les cas sur I'insuffisance des moyens affectés
par la DDE au controle de |égalité, |’ attention insuffisante apportée par le DDE ades
dossiers pourtant signalés, des projets de déférés fréquemment trop tardifs, des projets
de déférés contestables (en zones inondables) et pour lesquels il eut mieux valu assurer
lalégalité des POS.

Concernant I’ organisation mise en cavre et le partage des roles, laencore les préfectures
ont marqué leur satisfaction. Dans leur grande majorité, les préfecture ne souhaitent pas
prendre en charge directement I’ instruction du contréle de |égalité, aux motifs suivants :

- Nécessité de compétences spécifiques dans un domaine juridiquement complexe, dont
ne disposent pas les préfectures et qui sont bien apportées par les DDE.

- Posshilité en DDE de prendre en compte les résultats du contrdle de |égalité pour
sensibiliser les instructeurs et améliorer I'instruction (sans pour autant déroger au
principe de séparation entre |’ instruction et e contréle).

Toutefois dans un département, un responsable administratif aurait souhaité une

intégration du contrdle de légalité ala préfecture, cet avis n'étant pas partagé par le

Secrétaire Général ; dans un autre département le Préfet souhaiterait que la cellule

d’instruction du contréle de |égalité soit rattachée aux services de la préfecture.

Dans le cadre de cette satisfaction globale, la principale critique émise par les préfectures

concerne I'insuffisance des moyens affectés par certaines DDE au contrdle de |égalité,

mais avec une certaine compréhension des contraintes (sauf dans les cas nettement
négatifs cités ci-dessus).

Dans trois départements, il a éé indiqué que :

- L’augmentation du taux de contrdle ne constituait pas un objectif, et qu'il fallait
surtout viser un meilleur ciblage.

- Malgré un taux de contrble limité, la préfecture n'avait s constaté de problémes,
tous les cas signalés par des associations (par exemple) ayant été détectés auparavant
par la DDE.

- Il n’était pas anormal que des personnes privées ou des associations assurent de fait un
contréle de |égalité et soient al’ origine de déférés.

Les suites judiciaires du contréle de légalité apparaissent relativement limitées, les éus
étant en majorité trés |égalistes.

Page 46



DGUHC ICS Conssils

- Typiquement, pour 10 415000 dossiers transmis aux préfectures pour le contréle de
légalité, les DDE relevent moins d'une centaine d’actes posant probleme suite au
contréle, la majeure partie donnant lieu aun simple courrier d’ observation au maire, et
moins d’ un dizaine donnant lieu aréféré.

- Dans certaines préfectures (et DDE), et bien gque les objectifs aient été atteints (actes
contrblés légaux ou retrait des actes illégaux), cette situation est vécue comme
fortement démotivante, au regard du nombre de dossiers instruits.

Dans un département, la préfecture a souligné la nécessité pour les services de I’ Etat de
renforcer leur capacité d'expertise juridique, pour faire face aux interventions des
communes qui font appel ades avocats.

6.1.2. Pointde vue des DDE

Organisation mise en cavre

- Dans tous les départements rencontrés, le contrdle de |égalité est effectué par la DDE
pour le compte de la préfecture, mais dans des conditions variables :

La DDE regoit I’ensemble des dossiers et assure le contrdle de légalité : dans un
département la DDE recoit les dossiers directement des collectivités locales ; dans
deux départements la DDE les recoit de la préfecture mais sans tri préalable.

La préfecture regoit les dossiers et en assure un tri préalable (généralement fait en
sous-préfecture) avant transmission ala DDE.

- En généra (sauf dans un département), des criteres de choix ont été définis entre la
préfecture et la DDE pour définir les dossiers acontroler, toutefois :

Dans un département les criteres sont implicites et n'ont pas fait I'objet de
document formalisé.

Dans un département les critéres ont été définis uniquement par la DDE.

Dans un département les criteres définis par la préfecture ne sont que partiellement
appliqués par la DDE, faute de moyens suffisants.

- Dans trois départements, la préfecture assure une premiére anayse des dossiers
(analyse externe visant a repérer I'existence des consultations requises), avant
transmission d’' une partie des dossiers ala DDE pour analyse approfondie.

- En général, la DDE formalise une note technique, dont les ééments sont repris par la
préfecture pour établir les courriers aux maires ou ks projets de déférés. Dans un
département, la DDE assure I'ensemble des téches: projet de déféré, suivi du
contentieux.

- En généd, la préfecture informe la DDE des suites données: courrier au maire,
déféré, décision du TA. Dans certains cas des réuniors réguliéres entre la préfecture et
le service de controle légalité de la DDE permettent de faire le point sur |’ avancement
et les suites des dossiers.

Les moyens mis en aavre par les DDE et le volume d actes contrélés

- Les moyens sont trés variables, de 10% d'un agent atrois ou quatre agents prenant en
charge le contrdle de légaité. Deux DDE considérent que ses moyens sont nettement
insuffisants, une DDE a récemment renforcé les moyens affectés.

- Plusieurs DDE contrélent environ 10% des actes et considerent que ¢’ est un minimum
acceptable permettant d’ appliquer les criteres et d’avoir un bon contréle de la légalité.
Une DDE contrdle 20% des actes. Une DDE en contréle tres peu (moins de 1%).

Les principaux problemes relevés par les DDE sont les suivants :
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- Unre implication insuffisante de certaines préfectures dans le tri préalable des dossiers,
avec des moyens insuffisants (surtout en sous-préfectures).

- Un politique de contréle insuffisamment formalisée, le choix de critéeres ne devant étre
que |’ aboutissement d’ une réflexion concertée en fonction des enjeux du département.

- Des moyens trop limités et un taux de contrdle insuffisant pour avoir un véritable effet
dissuasif.

- Un choix contestable (dans deux départements) de contréler préférentiellement (voir
exclusivement) les actes des communes instruisant elles mémes les dossiers d ADS.

- Dans une DDE, des problémes d’instruction en raison des difficultés pour obtenir les
documents d’ urbanisme ajour.

- Dans deux départements, des difficultés a pourvoir les postes vacants, le controle de
|égalité étant considéré comme peu valorisant par certains agents.

6.2. Suivi de conformité et constat des infractions

Le contrdle des constructions réalisées en vue d' éventuelles poursuites en péna ont fait
I’ objet des analyses suivantes.

Suivi des conformités

Le controle de conformité apparait rarement effectué: une seule DDE assure
régulierement ces contréles, dés lors qu'elle recoit la DAT (environ 800 contrbles de
conformité pour 1300 permis délivrés) ; dans une autre DDE certains instructeurs
assurent systématiquement tous les contrdles de conformité des constructions dont ils ont
instruit les autorisations.

Généralement les contrdles de conformité se font soit ala suite d’ une demande explicite
du pétitionnaire, soit ala suite d’ une plainte de voisinage.

Constat des infractions

Les PV sont établis soit par des agents assermentés du siege, soit par des agents en
subdivisions (instructeurs ou controleurs). Souvent les agents en subdivision sont
réticents a éablir des PV et en renvoient plutét la responsabilité sur les agents
communaux ou la gendarmerie.

PrincipaLix problémes constatés
- Deux départements ont fait état de réels problemes, généralement en raison d un prix
du foncier tres important :

Constructions sans permis, en zones agricoles ou en zones de montagne arisgues.
Rénovations de béatiments de fermes qui masguent en fait des démolitions et
constructions neuves.

- Laplupart des DDE signalent des problémes plus ponctuels :
Stationnements de caravanes et difficultés avec des gens du voyage qui se
sedentarisent.
Remblaiement en zones inondables.
Construction de maisons individuelles avec intention de les segmenter en plusieurs
logements.
Etc.

Les suites données aux relevés d’infraction sont variables :
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- Certaines DDE visent plut6t une remise en conformite.

- Dans quelques cas, des astreintes et démolitions ont été prononcées.

- Lamajorité des cas conduit aun classement sans suite.

Dans quelques DDE, le service juridique assure un suivi des suites et en informe les
centres d'instruction. Certains instructeurs ont toutefois fait état d une information
Insuffisante.

Globalement les instructeurs se déclarent assez démotivés compte tenu de la faible
proportion des suites données.

Cing DDE ont constaté I’ absence de politique de contréle de conformité et de traitement
desinfractions, certaines d entre elles ayant I’ intention de s en doter.

6.3. Contentieux

Contentieux administratif
- Pour la plupart des DDE, le contentieux est tres faible au regard du nombre d’ actes
instruits.
- Lecontentieux provient essentiellement :
- Des problemes relatifs aux risques naturels, avec des difficultés marquées sur les
arrétés suspensifs en zones inondabl es.
De plaintes de voisins qui se sentent |ésés par la décision administrative.
Une DDE a congtaté une augmentation importante du contentieux administratif
dans les communes relevant de la Loi littoral.

Contentieux pénal

- Le classement sans suite apparait trés fréquent, sauf cas particuliers (constructions
sans permis par exemple).

- Un département a constaté une augmentation importante du contentieux pénal.

- Dans un département, le Parquet a mis en place une médiation pénale, mais dont la
DDE n’est pas partie prenante.

Trés généralement, les communes s adressent aux DDE pour qu’ elles prennent en charge

| assi stance contentieuse, toutefois :

- Plusieurs DDE cherchent a modifier les conventions et a inciter les communes a
reprendre la charge du contentieux, en le faisant effectuer par leur assurance.

- Une DDE souhaite modifier le systéme, en ne prenant en charge que les infractions
mettant en cause les intéréts de I’ Etat, les infractions concernant les PLU devant étre
traitées par les communes.
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lll. Conclusions:
domaines possibles
d’évolution

Le bilan qualitatif permet de faire émerger un certain nombre de questions et suggere
plusieurs pistes de progres envisageabl es.

Ces pistes seront a specifier et a adapter en fonction de |’évolution du contexte de
décentralisation
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1. Stratégie des services
et de I'administration centrale

Définition des orientations stratégiques du ministére relatives a la prise en charge de
I’ ADS par les services.

Accompagnement par les DDE des services en communes (ou EPCI) qui vont reprendre

en charge I'instruction de I’ ADS ; notamment sur les thémes suivants :

- Formation des agents communaux (mise a disposition de méthodes et outils de
formation, ouverture de sessions de formations destinées aux agents de I’ Etat, ...).

- Période d’ accompagnement (instruction en double, ...).

- Mise adisposition de méthodes et outils (guides, applications informatiques, acces aux
ressources documentaires, ...).
Assistance juridique en cas de contentieux.

Traductlon de ces modalités dans des conventions types mises adisposition des services.

Gestion prévisionnelle des effectifs affectés al’instruction de I’ ADS (et au contréle de
|égalité), compte tenu :

- Des départs prévisibles d’instructeurs anciens.

- Des interrogations relatives aux détachements en communes.

Modalités de pilotage du domaine ADS : les méthodes de suivi, les indicateurs et les
outils permettant de rassembler ces indicateurs en tableaux de bord.

Modalités d’'information et d’ explicitation par I’administration centrale des points de
doctrine complexes.
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2. Organisation et moyens

Organisation des centres d’instruction (concernant notamment le niveau de concentration
et la mise en place de pbles), compte tenu du nombre de communes pour lesquelles
I’instruction de I’ ADS doit étre assurée et du volume d’ activité qui en résulte.

- Analyse de cas et mise adisposition de I’ évaluation qui peut en étre faite.

- Formulation d’ exemples types d’ organisation, ...

(Ces réflexions devant étre vues globalement, en intégrant les hypothéeses de devenir des
subdivisions du fait de la décentralisation d’ activités autres que I’ ADS).

Organisation interne aux DDE permettant d assurer les relations entre les unités chargées
de I’ éude des documents d' urbanisme d’ une part (PLU, ...) et des centres d'instruction
deI’ADS d autre part.

Qualification des instructeurs

Formulation de séquences ou méthodes de formation, mise a disposition de guides

d’instruction.

Plusieurs possibilités d action pourraient étre envisagées :

- Capitalisation organisée au niveau central sur la base des dispositifs mis en cavre
localement.

- Référencement des dispositifs locaux et information des services pour faciliter
I’ échange des documents et méthodes.

- Montage d'un projet visant a déconcentrer la production des documents et méthodes
aupres des services, puis ales valider, les référencer, les remettre ad isposition.

Outils documentaires

- Mise a jour des systemes d'information au fur et a mesure des évolutions
réglementaires.

- Facilités d' acces aux ressources documentaires de la centrale : ouverture de I’ acces
aux bases juridiques et systémes de Q/R.

- Incitations auprés des DDE pour développer les acces intranet et internet (équipement
des centres dinstruction, modalités financieres d'utilisation des réseaux de
communications).

Applications informatiques

Déploiement a I'initiative de la maitrise d’ouvrage d'un systeme qualité pour la

maintenance des applications du domaine ADS, permettant d assurer leur mise ajour

rapide, au fur et amesure des évolutions réglementaires.

- Récapitulatif des demandes de maintenance.

- Programmation des maintenance et mise a disposition de ce programme sur un site
consultable par les services.

— Evaluation des actions du pole national de diffusion.

Nouveau outils SIG

Relance des réflexions visant adoter les instructeurs d’ applications métier basées sur la
mise en cavre des SIG : RGE et cadastre, servitudes, zonages PLU, PPR, ...

Ces réflexions devraient également permettre de définir le role de I’ Etat dans la mise &
disposition de ces outils: normalisation et définition de formats d échanges,
développements, certification de produits, ... ?
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3. Métier d’instructeur et relations internes aux DDE |

Mise en place d’un projet mobilisateur sur le métier de I’ ADS rappelant |’ importance des
enjeux d une bonne application du droit des sols

- Reconnaissance et valorisation du métier d’instructeur ADS.

- Gestion prévisionnelle des effectifs.

- Relance des formations.

Déploiement de fonctions d’ assistance et expertise adisposition
- Architectes et paysagistes conseils de la DDE, architectes consultants du CAUE, etc..
- Expertsjuridiques.

Dével oppement des actions d’ animation du réseau

- Club ADS.

- Reéunions d information/formations thématiques :
Contenus : évolutions réglementaires, enjeux specifiques du département, suites
contentieuses, ...
Cibles : chefs de cdllules, instructeurs ADS, instructeurs du Contréle de Légalité,
service des Affaires Juridiques, architectes et paysagistes consells, ...

- Réunions en centres d' exploitation visant arépondre aux questions des instructeurs et

effectuer des analyses qualités de cas.
- Outillage de I’animation : systéme intranet de Q/R, messagerie, ...

Développement de I'implication de la hiérarchie :

- Implication des subdivisionnaires ou responsables d arrondissement dans le
fonctionnement des centres d’ instruction.

- Relance des visites de contrdles hiérarchiques.
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4. Relations avec les partenaires

4.1. Public

Dé&finition des meilleures conditions d’ accueil du public :

- accueill en centres d'exploitation (plages horaires daccueil par les instructeurs,
permanences régulieres d’ accueil en présence d’ architectes ou paysagistes conseil).

- Opportunité de maintenir des permanences en mairie.

Information préalable

Mise adisposition de documentation : composition des dossiers de demandes, plaguettes
et affiches relatives aux types de formulaires et aux piéces ajoindre (en particulier le
volet paysager).

- Repérage des documents déjaformalisés par des services.

- Capitalisation et référencement.

Conseil et aide al’amélioration de projets

Convention avec les organismes concernés (CAUE, SDAP, architectes consultants, ...) et
organisation de permanences en centre d'instruction avec la présence d architectes et
paysagistes conseil.

4.2. Elus et communes

Contacts avec les communes visant aaméliorer la communication des dossiers ainstruire,

notamment sur trois points :

- L’information du public relative aux pieces a fournir (cf. ci-dessus la mise a
disposition de documentation).

- Le contréle des dossiers visant ace qu'ils soient complets, par les agents communaux
(formation, compagnonnage par les agents de la DDE).

- Lesdéaisdetransmission au centre d instruction.

Utilisation des techniques de communication (internet, messagerie, ...) pour accélérer et
fiabiliser les transmissions de documents (avis, projets d’ arrétés, ...).

Revue des conventions pour qu’ elles traduisent mieux les objectifs communs poursuivis,
les prestations qui en découlent et les modalités pratiques d organisation, avec les roles
de chacun des partenaires.

Participation des instructeurs aux réunions organisées par les communes (commission
d’urbanisme, ...).

Organisation de visites-bilans réguliéres avec les élus, portant sur la qualité du service
rendu en matiére d’' ADS, leurs attentes, la présentation des missions possibles de la DDE
(visites définies a I'initiative de la DDE et supposant la participation active des
subdivisionnaires).
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4.3. Professionnels

Adaptation des procédures visant aaméliorer :
- L’ organisation des demandes de pieces complémentaires.
- Lerespect de délais.

Organisation de réunions régulieres (par exemple annuelles) avec les professionnels
visant ales informer et échanger sur les évolutions réglementaires, les enjeux locaux, etc.

Lancement par les services de démarches qualité en interne et avec les professionnels
pour repérer les dysfonctionnements (de part et d autre) dans la conduite des instructions
et définir les pistes de progres amettre en aavre dans le département.

4.4. Services consultés

Démarches (centrales ou régionales) pour la mise en cavre de conventions simplifiant les
consultations (accord tacite en cas de non réponse selon un délai donné, ...).

Lancement par les services de réunions bilans visant arepérer les problémes rencontrés et
adapter s besoin les conventions ; en précisant |’ attente aupres des services consultés :
avis sur le fond, motivation juridiguement fondée

Démarches centrales aupres des organismes concernés pour développer |'usage des

techniqgues de communication (internet, messagerie) et faciliter les échanges
informatiques.
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5. Qualité de I'instruction

Qualité juridique
Rappel des pistes de progres déjamentionnées ci-dessus :

Animation du réseau: réunions déchanges entre les instructeurs et les services
juridiques du siege.
Développement de moyens d expertise juridique adisposition.

Qualité architecturale et paysagére

Actions visant le développement de la qualité paysagere en amont de I'instruction :
sensibilisation des élus, sensibilisation des professionnels. Mise adisposition d outils
adaptés acette sensibilisation.

Clarification des roles attendus des instructeurs quant a I'instruction du volet
paysager : savoir repérer et demander des pieces explicite, savoir repérer les dossiers a
risques potentiels, pour transmission aun professionnel.

Conception et mise en aavre de formations adaptées : lecture du paysage, analyse de
cas positifs et négatifs, aide au repérage de pieces explicites, ....

Mobilisation de professionnels pouvant apporter un conseil dans I'interprétation du
volet paysager.

Clarification des éléments de doctrine et de la réglementation quant ala nécessité ou
non du volet paysager pour les autorisations de |otissements.
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6. Suites de I'instruction

6.1. Contrble de légalité

Recommandations aux services pour préciser avec les préfectures la stratégie de controle
de légdité dans le département (du moins la ou cette stratégie n'a pas été éaborée) :
enjeux, criteres de contréle et volumétrie, organisation et répartition des taches entre la
préfecture (et les sous-préfectures) et la DDE, conséquences sur |’ affectation des moyens.

Sensibilisation al’importance du contréle de Iégalité dans |’ action des services de I’ Etat
- Formations.
- Adaptation des moyens.

Mise adisposition d outils, méthodes, facilités d’ accés aux documents d’ urbanisme et a
la documentation juridique.

6.2. Conformité et constat des infractions

Recommandations aux services en vue de définir une stratégie de contréle de conformité et de
relevé des infractions : enjeux dans le département, ciblage et volume des contrbles
nécessaires, organisation, moyens mis adisposition, répartition des roles et conventions avec
les services communaux, la gendarmerie, ...

6.3. Suivi du contentieux

Mise en place de retours d’ expériences relatives aux suites du contentieux, associant les
services juridiques, les procureurs, des juges du tribunal administratif, et contribuant a
I”information et la formation des instructeurs en centres d’instruction.

Amélioration des outils informatiques Gadmin et Gpénal, visant un suivi statistique des
dossiers dans leurs différents phases.
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1. Exploitations des données nationales

1.1. ISOARD

1.1.1. Evolution globale des effectifs ADS®

1996 1997 1998 | 1999 | 2000
Nb d'agents (4468 4425 | 4243 | 4211 | 4159

De 1996 a2000, le nombre d’ agents affectés al’ ADS a diminué de 7%.

Evolution de I'effectif total ADS

5 000
4000 ' ‘ =
3 000
2 000
1 000

1996 1997 1998 1999 2000

1.1.2. Répartition des DDE par taux d’évolution

La majeure partie des DDE est en diminution des effectifs, toutefois 39 DDE sont en
augmentation.

41
34
14
4
1 |—| 1
T T T T T
-40% et -40% a- -20% a0% 0% a20% 20% a40% 40% et plus
moins 20%

® Les effectifs Isoard comprennent I'ensemble des agents travaillant sur I'ADS (instructeurs, encadrement,
secrétariats, controleurs, structures d'appui au siége et en subdivisions) et différent donc des effectifs relevés
dans I'enquéte, qui ne portent que sur les instructeurs.
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1.1.3.

les effectifs des agents de catégorie B étant restés stables.

Evolution des effectifs ADS par catégories d’agents
De 1996 a2000, la baisse des effectifs a essentiellement porté sur les agents de catégorie C ;

3500
3000

2500

2000

1500

1000

500

01996
02000

CatA

CatB

CatC

1.1.4.

De 1996 42000, le nombre d actes de compétence communes a augmenté de 18%.

Evolution des nombres d’actes ADS produits par les DDE

1996 1997 | 1998 | 1999 2000
Nb actes Communes| 721 168734 011|800 745(843 313 852 305
Nb actes Etat 286 409|263 823|273 629|299 058 296 704

Le nombre d’ actes de compétence Etat a plus faiblement augmenté (4%).

Nb d'actes

900 000

L, —

800 000

/

700 000

600 000

500 000

400 000
300 000 -

—— Nb actes Communes

—— Nb actes Etat

200 000

100 000

0

1996 1997 1998 1999 2000
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1.1.5. Ratio du nombre d’actes ADS produits par agent

En 2000, le nombre d’ actes moyen produits par agent est de 276 actes. Ce nombre d'actes par
agent ne peut pas étre rapproché de celui calculé dans I'enquéte (environ 500 actes par agents)

dans la mesure ou :

- Leseffectifs pris en compte different (cf. note précédente de bas de page).

- Lestypes d'actes pris en compte different également (tous les actes dans |'enquéte, et

seulement les PC, CU, DT dans Isoard).

Larépartition du ratio ci-dessus est resserrée autour de la moyenne de 276 actes, toutefois :

- Dans 12 DDE, le nombre d’ actes produits par agent est inférieur a200 actes.
- Dans5 DDE, ce nombre est supérieur a400 actes par agent.

Nb de DDE par ratios (actes/agent) en 2000

52
26
12
4 1
T T T
Moins de 200 200 4300 300 4400 400 4500  Plus de 500
1.2. GADMIN
1.2.1. Contentieux Etat
Nombre de recours devant le tribunal administratif

1999 2000 2001
Nb de recours 523 567 575
Mesures d'urgences demandées 76 76 86

|+ Nb de recours —®—Mesures d'urgences demandées |

700
600
500
400
300
200
100

0

M *
W = —
T T
1999 2000 2001
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Nombre de jugements rendus

1999 2000 2001
Confirmation de la décision 376 555 567
Annulation de la décision 122 66 176
Procédure d’ urgence accordée 53 88 49

600

500 S

décision

décision

---A--- Procédure
d’'urgence accordée

—e— Confirmation de la

—#— Annulation de la

400 po
300
200
100 — _ /.
A*""'w--”'""'-A
0 T T
1999 2000 2001

1.2.2. Contentieux communal

Nombre de recours devant le tribunal administratif : 765

1999

2000

2001

Nb de recours

569

861

768

M esures d'urgences demandées

90

154

92
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Nombre de jugements rendus :

1999 2000 2001

Confirmation de la décision 132 263 240
Annulation de la décision 73 107 87
Procédure d’ urgence accordée 20 42 54

300

250 e

—e—Confirmation de la

200 décision

150 / +Qg(r;1il;|i?)tri10n dela

100 - ---a .- Procédure

./ = d’urgence accordée
50 ——— -
0 . .
1999 2000 2001
1.2.3. Déférés préfectoraux
Interventions préfectorales :
1999 2000 2001
Nombre de lettres d’ observation 4476 2353 2768
Nombre de recours déposés en 219 170 229
annulation
M esures d'urgences demandées 59 55 110
5000
4500 *
s \ ——Nombre de lettres
3500 d’observation
3000
2500 \'//‘. —=—Nombre de recours
2000 e
1500 --.A--- Mesures
1000
508 — : - —3
1999 2000 2001
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Nombre de jugements rendus

1999 2000 2001
Confirmation de la décision 21 32 47
Annulation de la décision 72 68 82
Procédure d’ urgence accordée 25 56 50
90
80 =
70 - & —e—Confirmation de la
60 o décision
10 S | Rk
30 e / -.-A - - Procédure
A— d'urgence
20
10
0 . .
1999 2000 2001
1.3. GPENAL
1.3.1. Phase pré-judiciaire
1999 2000 2001
Nombre de procés verbaux 5738 6634 6040
Apres proces verbaux :
Nb d arrétés interruptifs de travaux 432 354 508
Nombre de régularisations 377 372 655
Nombre de classements sans suite 931 1201 1332
7000
6000 /‘\e —+—Nombre de procés
. verbaux
00 —+—- Nb d'arrétés
4000 interruptifs de travaux
3000 ---A---- Nombre de
2000 régulsrisztior;s
T e — =[] — 4 —Nombre de classements
1000 - - = sans suite
0 . — .
1999 2000 2001
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1.3.2. Jugement de premiére instance °

1999 2000 2001

Reaxe 141 174 145
Condamnation
Amende seule 554 732 344
Démolition mise en conformité 508 569 346
Dispense de peine 86 158 121

800

700 4, ---¢--- Relaxe

288 !/—" —+—-  Amende seule

400 » e ---A---- Démolition mise en

300 conformité

AU O Tt | L'L'é-;:-_--_—;—_—-_. — & —- Dispense de peine

100 | e

0 T T
1999 2000 2001

® Pour une année donnée, le nombre de jugements ne peut pas étre rapproché directement du nombre de PV, dans
la mesure ol ils ne portent pas sur les mémes dossiers (décalage dans le temps entre les PV et les jugements
éventuels qui leur font suite).
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2. Fiche d’enquéte relative au contrdole de legalité |

D.D.E. de

CONTROLE DE LEGALITE

ADS

. dossiersregus

. hombre de personnes affectées a cette
mission

. critéresde sélection

. définition critéresde sélection

. notetechnique

. préparation lettre d’ observation

. déféré préfectoral

. Suivi notestechnique

.interlocuteurs :

- Préfecture

- Sous Pr éfectures

. observations
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3. Questionnaire de I'enquéte quantitative

Questionnaire pour |'évaluation de I'ADS

Département
Saisir le numéro de départementIZI
(Pour les départements de la Corse, saisir 2A ou 2B)

Validation du questionnaire par :

Nom| | Fonction

N° de téléphone | Adresse email

Consignes générales de saisie

Saisir les informations dans ce fichier, pour chacune des feuilles (ou onglets) visibles en bas d'écran.
Au total, cinq onglets sont arenseigner : Production 2001, Mise adisposition, Moyens, Pilotage et suivi, Fiscalité - Infractions
(Penser arenseigner tous ces onglets, y compris ceux éventuellement masqués adroite de la barre d'onglets en bas d'écran)
Le questionnaire porte sur la situation de I'année 2001.
Les zones de saisie apparaissent en jaune, toutes les autres cellules sont protégées et non modifiables
Les aides ala saisie figurent :
soit au dessus de chaque tableau ;
soit en commentaire des cellules colorées en bleu et marquées par un point rouge (bulle apparaissant quand on se positionne sur la cellule).

Pour tous les nombres demandés, saisir un nombre entier, y compris pour les %
Sauf pour les effectifs en équivalent temps plein (exemple Q13, ...), ou on peut saisir un nombre et si nécessaire une décimale.

Modalités de retour du questionnaire
Enregistrer le fichier en Excel et sous le nom [DDExx-EVAL-ADS.xIs] ou xx représente le n° du département
Retourner le fichier renseigné pour le vendredi 10 janvier 2003 au plus tard, par messagerie électronique

Retourner également acette date le fichier Word relatif aux fiches sur le contréle de Iégalité
alCs Conseils : icsetude@club-internet.fr
et en copie aMme Fillon catherine.fillon@equipement.gouv.fr
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Productions et moyens des centres d'instruction ADS

Pour Q3 aQ5, saisir le n° correspondant ala réponse souhaitée

Exemple : saisir 1 pour "siége", etc.
Q2 Q3 Q4 (sioui 2aQ3)
1 Siege 1 Oui 1 100% heures ouvrables
2 Arrondissement 2 Non 2 Plus de 50% h.o.

3 Pole
4 Subdivision

(ou autre antenne
territoriale)

3 Moins de 50% h.o.
4 Aucune

INS{TUCTEUrs par
centre et par grade

Nom des centres d'instruction
ADS

Localisation du centre

Existence d'un
accueil des usagers
pour le domaine ADS

Plages horaires spécifiquement
consacrées al'accueil des usagers

pour I'ADS

Nb de

dont %
compétence
d'Etat

Nb de
cu

Nb de
permis de
démolir

Nb de DT

Nb autres
dossiers

Q1

Q2

Q3

Q4

Q5

Q6

Q7

Q8

Q9

Q10

Q11 | Q12 Q13
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Nombre de communes (hors EPCI) pour lesquelles la DDE instruit les PC

Par tranche de population

Moins de de 2000 a de 5000 a | de 10000 a plus de
2000 hab 5000 hab 10000 hab | 50000 hab | 50000 hab
Q14 Q15 Q16 Q17 Q18

Total

Nb de communes (hors EPCI) pour
lesquelles la DDE instruit les PC

dont nb de communes disposant d'un

document d'urbanisme

Nombre d'EPCI pour lesquels

la DDE instruit les PC

Nb d'EPCI pour lesquels la DDE
instruit les PC

Q19

Nb total des communes rattachées a
ces EPCI

Q20

dont nb de communes disposant d'un
document d'urbanisme

Q21

Nombre de communes pour lesquelles il existe une double instruction des PC, en commune et en DDE

Moins de de 2000 a de 5000 a | de 10000 a plus de Total
Par tranche de population 2000 hab 5000 hab 10000 hab ]| 50000 hab | 50000 hab
Q22 Q23 Q24 Q25 Q26
Nb de communes pour lesquelles il
existe une double instruction en
commune et en DDE
Nombre de communes assurant l'instruction des PC pour elles-mémes
Moins de de 2000 a de 5000 a | de 10000 a plus de Total
Par tranche de population 2000 hab 5000 hab 10000 hab | 50000 hab | 50000 hab
Q27 Q28 Q29 Q30 Q31

Nb de communes qui instruisent elles-
mémes les PC
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L'ancienneté des instructeurs ADS

Moins de 2
ow;snse de 2 a5 ans | Plus de 5 ans Total
Q32 Q33 Q34
Nb d'instructeurs par classe d'ancienneté
dans le poste (afin 2001)
Les formations regues en 2001
Types de Nb de
Type de personnes formées yp . jours x agents
formation

de formation

Responsables et adjoints Prise de poste

des centres d'instruction ADS Continue
Instructeurs Prise de poste
Continue

Les outils documentaires et informatiques

Q35
Q36
Q37
Q38

Globalement, comment les instructeurs ont-ils accés
au droit de l'urbanisme ?

Pour Q39 saisir 1, 2 ou 3

039 |

1|Doc. papier

2|Doc. informatique

3|Les deux

Globalement, comment les instructeurs ont-ils acces ala jurisprudence ?

Revues|0Q40 Pour Q40 aQ42 saisir 1 ou 2
Informations de la DGUHC|Q41 1]|Oui
Sites internet spécialisés |Q42 2|Non

Comment les instructeurs communiquent-ils
avec les services des autres administrations ?

Pour Q43 saisir 1, 2 ou 3

043 |

1|Courrier papier

Comment les instructeurs communiquent-ils
avec le réseau métier (autres instructeurs) ?

2 Mnne:\qprie

3|Les deux

Pour Q44 saisir 1, 2 ou 3

044 |

1|Téléphone

2|M gerie

3|Les deux

Les SIG sont-ils utilisés :

Pour Q45 a0Q46 saisir 1 ou 2

pour la consultation des cartes ?

045

1]|Oui

pour le report sur plan ?|

Q46

2|Non
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Pilotage et animation

Pour Q47, saisir 1 ou 2

Existe-t'il un bureau ou un responsable chargé du pilotage de I'ADS | 47 1|Oui
2|Non
Si oui, fréquence des visites effectuées par le responsable du pilotage -
q . . P P P 9 Q48 Pour Q48, saisir 1, 2 ou 3
dans les centres d'instruction
1|moins d'une visite par an
2|une visite par an
3|Plus d'une visite par an
Existe-t'il un réseau actif d'entraide entre instructeurs Q49 Pour Q49 et Q50 saisir 1 ou 2
Le service fait-il appel ala DGUHC en cas de problemes difficiles Q50 1|Oui
2|Non
Le suivi de I'activité ADS
Existe-t-il au siege un tableau de bord de suivi global de I'activité ADS | Q51 Pour Q51, saisir 1 ou 2
1|Oui
2|Non
Si Oui, quelle fréguence de mise ajour | Q52 Pour 052, saisir 1, 2, 3ou 4
1|Plus d'une fois par mois
2|Une fois par mois
3|Une fois par trimestre
4|Moins d'une fois par trimestre
Existe-t-il des indicateurs relatifs au :
Suivi des délais d'instruction du PC Q53 Pour Q53 aQ59, saisir 1 ou 2
Suivi du nb ou % de dossiers recus incomplets Q54 1|Oui
Suivi du nb ou % de CU délivrés dans un délai de plus de 2 mois Q55 2|Non
Suivi du nb ou % de décisions de PC explicites dans les délais Q56
Suivi du nb ou % de décisions de PC explicites hors les délais Q57
Suivi du nb ou % de PC tacites Q58
Existe-t-il un dispositif d'alerte apartir de ces indicateurs | Q59
Pourcentage de PC explicites hors délais (valeur mentionnée dans le
tableau de bord afin 2001) Q60
Le contrble hiérarchique Pour Q61 et Q62, saisir 1 ou 2
Existe-t-il un contrdle hiérarchique formalisé relatif al'ADS Q61 1|Oui
Si oui, le responsable ADS va-t'il visiter chaque centre instructeu Q62 2|Non

au moins une fois par an 7]
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La fiscalité de l'urbanisme

Nombre d'actes instruits par la DDE concernant :

Liguidations| Q63
Dégrévements| Q64
Pour Q65, saisir 1, 2, 3o0u 4
Comment la liguidation est-elle organisée | oses | | 1|Centralisée au siege
2| Dans chaque centre d'instruction
Nombre de communes qui assurent elles-mémes
la liquidation, y compris les communes Q66
regroupées dans un EPCI
Suivi des infractions
Nombre d'agents de la DDE assermentés pour le 7
constat des infractions en urbanisme Q
Nombre de proceés verbaux dressés par les seuls Q68
agents de la DDE
Nombre d'impositions pour constructions illégales
en l'absence d'autorisation]| Q69
pour une autorisation non respectée] Q70
Exnstgnce d une procédure de médiation dans le o1 Pour Q71 saisir 1 ou 2
domaine pénal
1|Oui
Si oui, nombre de médiations] o072 | | 2[Non
Contrble de Iégalité
La situation a-t-elle changé par rapport ala 073 P 73 saisir 1 ou 2
description faite en 2000 (cf. fichier ci-joint) our Q73 saisir 1 ou
Pensez afaire renseigner et arenvoyer le document Word 1| Oui
relatif aux fiches sur le contrble de légalité 2|Non
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1 ANNEXE Il B

02.06.03

EVALUATION DE L’ADS

SYNTHESE DES ENTRETIENS AUPRES DE DIX COMMUNES
EXERCANT LEURS COMPETENCES EN MATIERE DU DROIT DES soLs!

| PREAMBULE |

Il convient d’abord de préciser que I’enquéte n'a porté que sur un nombre limité de
communes choisies pour la diversité de leurs situations que ce soit par leur taille, leur
géographie ou I’ organisation de leurs services en charge de I’ application du droit des sols :
des communes de moins de 6 000 habitants a 400 000, ainsi que deux regroupements
communaux, réunissant respectivement six et seize communes, instruisant les actes de batir
pour une population de 40 000 et 250 000 habitants.

Il ne sagit donc pas d'un «échantillon» a valeur statistigue mais plutdét d'un éclairage
particulier sur quelques exemples permettant de mettre en évidence les poins les plus saillants
dans la maniere dont ces communes exercent leurs compétences.

L’enquéte a été effectuée par des entretiens sur place avec les responsables techniques de
I"instruction des actes, leur supérieur hiérarchique, directeur des services techniques et/ou de
I” urbanisme, exceptionnellement avec I’ éu, adjoint au maire, chargé de I’ urbanisme.

Les entretiens ont porté sur une analyse locale interne : quand et pourquoi la commune a-t-€lle
pris en charge I'instruction? Quel mode d’ organisation? Quels moyens humains et matériels
affectés al’ ADS ? Quelle politique de formation ?

Sur une analyse qualitative : contrdle de gestion, sécurité juridique, suivi de la conformité,
poursuite des infractions, prise en compte des risques et des enjeux de qualité architecturale et

paysagéere...

Sur une analyse des relations : internes aux services municipaux, avec le public, ainsi qu’ avec
leurs partenaires, en particulier, avec la DDE.

Enfin, les interlocuteurs rencontrés ont été invités afaire part des difficultés éventuelles et des
perspectives d évolution.

Cette enguéte rapide a permis de relever des traits communs atoutes les communes, rurales
ou urbaines, notamment en termes de moyens et d approche qualitative qui les distinguent des
services des DDE mais aussi quelques difficultés et interrogations communes a tous les
services instructeurs.

! Etablie par Brigitte MAZIERE — |GC/CGPC avec la contribution de Alain MICHEL — CAE/MIGT 3-4
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1. IMPORTANCE ATTACHEE A L’ADS DANSLA STRATEGIE COMMUNALE

Dans toutes les communes enquétées, une méme raison invoquée sur la décision de prendre en
charge I’instruction : la volonté politique d’assumer pleinement une compétence.

Les communes supérieures a50 000 habitants, dans les cas ici évoqués, avaient choisi (avant
les lois de décentralisation) de bénéficier de I’ application de la réglementation leur permettant
d effectuer I’instruction des demandes d’occuper le sol sans pour autant disposer de la
compétence de décision conservée al’Etat. Aprés cette période «d’ expérimentation», elles
ont, depuis les lois de décentralisation de 1983-1984, continué «tout naturellement>» ainstruire
les autorisations puis ales délivrer.

Ces communes considérant que, dés lors que des compétences nouvelles existaient, elles
avaient ales exercer, surtout s agissant de communes- préfectures de département.

- C’est la volonté de maitriser le développement urbain et le sentiment de pouvoir le
faire autrement, que les services de I’ Etat, qui sont mis en avant ainsi que I’ objectif de
rendre un «service de qualité».

Le cas d'une ville de taille modeste est illustratif puisgu’ elle exerce ses compétences en ADS
des 1984 en dépit de moyens forts réduits. L’initiative en a été prise par le maire de I’ époque
alors que des perspectives de développement urbain important étaient envisagées.

- L’existence de digtricts, puis de communautés de communes, est également relevée comme
I"un des facteurs ayant favorisé la prise de compétence. Le regroupement communal, dans un
des cas examinés, se limite ala mise en commun de moyens sans véritable politique urbaine
concertée, les maires de chague commune conservant leur pouvoir de décision. Mais, dans le
cas de la COMADI?, I' ADS est confiée al’ Agence d’ urbanisme avec des moyens également
mis en commun pour les documents d’ urbanisme et les études. La décision est aussi conservée
par chacun des maires de la communauté.

- La volonté d’autonomie est recherchée autant que celle de disposer d’un service de
proximité pour des administrés qui seraient plus enclins a aler en mairie qu’ aupres des
services de I'Etat «qui fort toujours un peu peur». De fait, dans tous les cas rencontrés,
I"accuell du public est au coar des préoccupations et mentionné comme I’ un des éléments le
plus consommateur de temps, donc de moyens humains.

- Si I’ADS requiert des compétences techniques, il n’est pas considéré comme un acte isolé
strictement juridiqgue mais un élément d’une politique d’ensemble et un acte support de
relations développées avec les administrés. Ceci est ala fois relevé comme un élément de
satisfaction et I’une des difficultés a gérer : il faut du temps, de plus en plus de temps pour
accueillir des pétitionnaires de plus en plus nombreux et désireux de réponses précises et
rapides.

Avec des degrés divers, selon la taille des communes, I'ADS fait partie des stratégies
communales avec une réelle porosité entre services de la planification, des études et du
foncier.

2 Communauté d’ Agglomération Dijonnaise
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A I'exception d'une des communes exercant ses compétences depuis peu, I'influence
préfectorale ou du DDE apparait absente dans le choix des communes. Pour autant, les
décisions prises ne tiennent aaucun motif d’insatisfaction pour décider de prendre en charge
directement I'instruction. Le nombre de communes, bien que de taille relativement
importante, ayant recours ala DDE est en lui- méme éloquent...

- S aucune action décisive de la DDE n’a été mentionnée, les relations avec les services
sont unanimement qualifiées de positives. Le fait de pouvoir exercer en mairie, autrement,
avec plus de moyens, |’ application du droit des sols est largement partagée. Le manque de
moyens affectés a I'’ADS dans les DDE apparait comme un handicap pour développer

I"accueil du public et une source de difficulté pour des instructeurs percus comme surchargés
et isolés.

2. ORGANISATION ET MOYENS

- Quelle que soit la taille des communes, le transfert de compétence n’a généralement
pas donné lieu a des recrutements spécifiques significatifs. Les communes ont procédé par
redéploiement éventuel, car beaucoup consacraient d§ja des moyens en personnels pour
I’ ADS dans le cadre de la «pré-instruction» avant 1984.

- Les recrutements nouveaux ont majoritairement concerné les postes d’encadrement :
des professionnels (essentiellement des architectes) issus du secteur privé et des agences
d’ urbanisme disposant de solides compétences.

- Lesressources humaines, en termes de qualification et d’ effectif quantitatif, semblent
nettement favorables aux services communaux. Les comparaisons numériques avec les
services des DDE sont peu pertinentes au regard du nombre de communes enquétés mais
guelques points peuvent étre clairement releveés :

- Les cellules ADS des communes disposent d agents qualifiés voire trés qualifiés
(une majorité d égquivalents B et B+),

- Les postes d'encadrement sont tenus par des personnels disposant a la fois
d’ expérience et de compétences élevées (équivalents A et A+),

- Le nombre d' actes traités par instructeur semble moins important qu’en DDE. La
encore, les comparaisons chiffrées sont délicates car la plupart des services droit des
sols des communes instruisent aussi les DIA, font application de la loi sur la publicité
et ne rendent pas exactement le méme service al’ usager (cf p.5),

- Lerenouvellement progressif des agents vise aaccroitre la qualification des équipes
par un (accroissement «d’ équivalents B+ et B» au détriment de catégories C qui
subsistent).

S'il est tres difficile de comparer les situations, il semble que le chiffre de 1 agent/tranche de
10 000 habitants corresponde ala plupart des cas ici présentés : les équipes composées de 5 a
35 agents (exception faite d’ une petite commune disposant de 1 agent 1/2) ne connaissent pas
véritablement de situation d’extréme fragilité comme c’est encore le cas dans nombre de
subdivisions.
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- Letransfert de compétence a é&é de maniére générale aisément réalisé, |I'assistance des
servicesde la DDE a étéfaible voir e inexistante.

- 1l S'ensuit que, au moins apparemment, il n’est pas soulevé d’attentes particuliéres en
matiére de formation.

Le recours au CNFPT bien que courant est jugé insatisfaisant, quant al’ assistance éventuelle
de la DDE, €lle est marginale ou inexistante. En revanche, les rencontres communes entre
instructeurs des villes et leurs homologues des DDE sont appréciées laou elles sont instituées
ou expérimentées et correspondent ailleurs aune attente certaine.

En régle générale, les services municipaux se plaignent d étre «oubliés» en matiere
d’ information. C'est ainsi, par exemple, que les circulaires destinées aux services de I’ Etat,
portant sur I’ urbanisme ou le droit des sols ne seraient pas toujours transmises aux CoOmmunes.

- Forts de leurs compétences internes, les services instructeur s des villes considerent leurs
effectifs comme satisfaisants méme s des tensions commencent a apparaitre. Pour les
petites communes membres d’ une communauté de communes la mise en commun de moyens
présente al’ évidence des avantages qualitatifs, celles-ci n’atteignant pas le seuil suffisant pour
conduire seules I'instruction, alors qu'elles conservent -dans les deux cas évoqués- la
compétence de décision.

Le développement des structures intercommunales peut laisser espérer des transferts de
compétences plus nombreux incités en cela par les DDE.

- S I’outil informatique généralisé s attache au traitement des procédures d’instruction
et au suivi des tableaux de bord, il connait dans les services les plus importants, un

développement important mis au service, grace au report sur plan, d’'une bonne
connaissance de I’ évolution urbaine.

Les logiciels «droits de cité», MAP info, Win ADS, UrbaPro sont utilisés ainsi que des
logiciels «maison». En regle générale, I’ équipement informatique et les moyens matériels sont
considérés comme satisfaisants avec des projets d amélioration visant atirer le meilleur parti

des informations recueillies vial’ ADS.

C'est ainsi que des liens étroits sont tissés entre I’ édiction de la régle (dans le POS ou le PLU)
et son application avec parfois une collecte d' informations systématique et un travail d’ équipe
entre services de la planification, du foncier et du droit des sols bien développé dans les villes
de taille importante.

Certaines disposent de moyens exceptionnels - faisant mieux encore apparaitre la pauvreté des
services des DDE...- qui permettent la représentation en 3D de toutes les parcelles en centre
ville, fournie aux maitres d’ ouvrage et neitres d’ aavre sous forme de disquette informatique
renseignant sur le contexte urbain et I’ ensemble des servitudes numérisées liées au terrain (a
noter le concours pour cet équipement du CETE d’ Aix-en-Provence).

Le croisement de I’ informatique et la connai ssance des données urbaines donnent des résultats
appréciés de multiples utilisateurs et facilite I’ effort de communication avec tous les publics.
Les exemples les plus performants mettent en évidence I'intérét de I’instruction des actes dés
lors qu' elle est insérée dans I’ ensemble du processus d’ aménagement.
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- Sagissant de la fiscalité liée a I'ADS, les situations les plus diverses se rencontrent
indépendamment a la taille de la commune. Il y a une certaine réticence a assumer
politiquement cette mission «impopulaire» encore souvent laissée ala DDE. Pourtant des
communes assument cette tache avec souvent une confusion entre calcul de la taxe et son
recouvrement par les services fiscaux. L’objectif affiché est bien d'y parvenir a breve
échéance, mais la mobilisation des moyens et des efforts est orientée avant tout vers les
aspects qualitatifs.

- Les commissions municipales d’urbanisme, trés généralement instituées, fonctionnent
avec des reunions fréguentes (de 15 jours a3 semaines) pour examiner selon les cas toutes les
demandes ou les plus sensibles en présence des élus chargés des travaux et de |’ urbanisme,
toujours avec |’ @u signataire des actes.

L es déplacements sur le terrain concernent surtout les communes qui disposent d’un PSMV et
des espaces protéges, avec généralement une spécialisation des instructeurs pour ces dossiers.
Les rencontres s effectuent fréguemment avec I’ ABF et le cas échéant | architecte conseil de
la commune.

Apparemment les instructeurs semblent assez polyvalents : travail sur dossiers, déplacements
sur le terrain, participation aux commissions d’ urbanismes, relations internes dével oppées et
accueil du public. Avec un encadrement ala fois structuré et compétent, la qualification des
instructeurs eux-mémes leur autorise une autonomie plus développée que celle observée en
moyenne auprés des instructeurs des services de |’ Etat.

3. RELATIONSINTERNESET AVEC LES PARTENAIRES EXTERIEURS

- La cellule droit des sols (service voire direction dans les grandes villes) entretient des
relations étroites avec le service de I'urbanisme (documents d’ urbanisme, opérationnel,
foncier, juridique...). Cette constatation vaut pour toutes les communes rencontrées mais les
effets induits de ce travail en synergie varient selon la taille et |’organisation interne des
services de la commune. Quelques unes ont noté des divergences d appréciation avec le
service de la voirie pour des aménagements en centre ancien, en déplorant les différences
culturelles!

Fréquemment, les DIA sont instruites dans la cellule ADS. Quand ce n'est pas le cas, il a éé
fait mention d'un projet de restructuration des services communaux pour rapprocher
d avantage politique fonciere et droit des sols.

Dans le cas d’'une agence d urbanisme en charge de I'instruction pour les communes de la
communauté de communes la complémentarité entre services est remarquable et I’ unicité de
direction d’une équipe de 80 personnes en charge de I’ urbanisme sur un territoire «pertinent»
renforce la cohérence entre domaines et donne du sens aux demandes d’ occuper le sol, les
plus modestes soient-€lles.

Les relations avec les divers services extérieurs de I'Etat se cantonnent aux
consultations r églementaires et ne posent aucun probléme particulier.
Les rapports avec les DDE sont ponctuels et jugés positifs. Quelques regrets exprimés a
I’adresse de services percus trop indisponibles en raison de leurs moyens estimés tres
restreints et quelques remarques faites sur de rares divergences d’ approche -et d’ appréciation
detel ou tel reglement de document d’ urbanisme.
Mais, un partenariat plus organise, par exemple dans le cadre d'un «club» des services
instructeurs serait apprécié.
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C est avec I’ ABF gue les relations sont -de fait- les plus fréguentes, trés souvent sur le terrain
dans le cadre des consultations en espaces protégés. Aucune mention négative n'a été
exprimeée.

- Le contrdle de Iégalité ne pose, semble-t-il, aucun probléeme particulier, il est plutét bien
percu, et les relations avec les services préfectoraux ne suscitent sur ce point aucun
commentaire. En revanche, |’ absence de suite aux relevés d'infraction est soulignée comme
une carence prgudiciable et une plus grande efficacité est attendue en ce domaine.

- L’attention -et I'importance- portée al’accueil du public est un trait commun atoutes
les communes enquétées. QuU'il sagisse des pétitionnaires ou des professionnels. La
conscience que les administrés pourront aisément se faire entendre induit, al’ évidence, une
plus grande aptitude al’ écoute de ces publics et conduit les élus aconsac rer du temps et des
moyens pour organiser cet accuell.

L’ accueil du public est fréguemment un sujet de satisfaction pour la cellule ADS méme si
I’effort consenti pour renseigner toujours plus de demandeurs, de plus en plus avertis et
exigeants, est également évoqué au rang des difficultés.

L’ augmentation constante des demandeurs d'informations, de toutes sortes, fait partie des
indicateurs de «réussite» du service, véritablement congcu comme un service de proximité.

C'est sur I'accuell du public, en particulier, que les instructeurs des villes ont I'impression de
se démarquer des services de I'Etat. Le fait est que les moyens consacrés a améliorer
I"accueil, et ainformer le plus en amont possible augmentent. Cette tache pese lourdement sur
les instructeurs, rendant difficile |’ appréciation comparée des moyens humains par nombre
d’ actes entre services communaux et services des DDE.

La «bonne» congtitution du dossier de demande peut faire I'objet d’une série d'aler-retours
entre service instructeur, maitre d ouvrage et maitre d’ cavre, véritable pré -instruction voire
sorte de «négociation» visant in fine adéivrer une autorisation plutdt qu’un refus ; les refus
d  autorisation étant réduits aux seuls cas juridiquement insolubles.

L’ accueil des publics peut parfois étre organiseé de maniere thématique (OPAH, facades,
|6tissements, démolitions...) et effectué par des instructeurs affectés uniquement, pour un
temps donné, a cette tache, créant ains un permanent mouvement entre les demandes des
administrés et les services de la commune.

Le temps passé arecevoir et informer le public ne semble pas vécu comme une charge mais
plutét comme une vaorisation du métier d instructeur et inhérent -par nature- aun service
clairement revendiqué comme un service communal (ouintercommunal) au service du public.

L’ accueil du public se traduit par la réception, sur rendezvous ou en «libre-service» des
demandeurs, par des documents d’information et pour les communes les mieux équipées par
la fourniture en temps réel d'indications précises (grace ala numérisation des servitudes et
I"informatisation des données du POS) sur les possibilités constructibles et les servitudes
éventuelles attachées au terrain. Des projets existent de mettre adisposition, sur internet, un
ensemble d'indications et d'informations, a I’usage des maitres d ouvrages et malitres
d cavre.
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Le faible nombre de refus d’autorisations de PC et de CU négatifs s explique pour une
large part par la performance de I’accueil et le travail en amont de la décision avec, le
cas échéant, |’ aide de |’ architecte-conseil de la commune.

- Les services des villes questionnés reconnaissent que les «interventions» politiques sont
quasi inexistantes et que les propositions des services instructeurs ne sont pas contredites par
les lus signataires, en général |’ adjoint au maire chargé de I’ urbanisme.

- Que ce soit de longue date ou non, les élus se montrent intéressés, souvent tres impliqués,
dans le domaine ADS, parfois ¢’ est un véritable travail d’équipe qui s est mis en place entre
techniciens et élus. Ceux-ci sont conduits adévelopper leur politique de communication sur
les futurs projets, notamment, par le biais de réunions de quartiers, pour réduire autant que
faire se peut les incompréhensions puis les rejets de projets nmodifiant méme peu le cadre de
vie des habitants. Cet exercice d’'information et d’ explicitation le plus tét possible s efforce
ains de limiter le nombre de réclamations des tiers pourtant en constante augmentation avec
le dével oppement urbain.

4, QUALITEDE L'INSTRUCTION

- L’objectif de sécurité juridique est partout mis en avant comme prioritaire parfois
méme avancé comme le principal.

Les services disposent en leur sein de compétences juridiques certaines: les instructeurs ne
reconnaissent pas de réelles difficultés pour exercer leur métier et I’ encadrement, de maniére
générale, dispose de compétences solides dépassant le seul domaine du droit des sols. Par
ailleurs, la cdlule juridigue du service de I'urbanisme peut étre sollicitée. Dans les plus
grandes villes ¢’ est un service juridique, véritable pble de compétence horizontal qui a éé mis
en place. Mais, aux dires des instructeurs, le recours aune aide extérieure ala cellule ADS est
peu fréguent.

Les services ADS préparent les dossiers de pré-contentieux avec le cas échéant le recours au
service juridique de la direction de I’ urbanisme.

Cet affichage de sécurité juridique est corroboré par I’extréme rareté des contentieux,
que ceux-ci émanent du contrble de |égalité ou de contestataires d’un projet. Aucune ville
enquétée n'a d ailleurs signalé un contentieux perdul.

La verbaisation des infractions est généralement assurée par un agent assermenté au sein de
la celule ADS ; les infractions demeurent peu nombreuses, les régularisations -sauf cas
insolubles- éant recherchées.

- L’efficacité dans le suivi des actes ddlivrés fait partie des préoccupations partagées par les
communes enquétées qui réalisent de maniére quasi systématique les recollements et délivrent
les actes de conformité. Cette activité les démarque également de ce qui est constaté en DDE.
Ce suivi participe ala préoccupation de réduire autant que possible les réclamations des tiers.
Celles-ci progressent cependant régulierement corrélativement avec lataille des communes.
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Beaucoup de services ont mis en avant la recherche d'une mellleure qualité
architecturale avec le souci de diversifier I architecture des constructions banalisées ou trés
régionalistes. Ce souci concerne surtout les centres villes qu'ils disposent d’'un PSMV ou
d’'une ZPPAUP. La plupart des cellules ADS comportent un voire plusieurs architectes, les
responsables disposant eux-mémes de compétences dans le domaine. Par ailleurs, les
directions de I’ urbanisme ont presgue toutes plusieurs architectes et urbanistes, les communes
les plus importantes, un architecte et paysagiste conseil. Cette situation explique qu’il n’est
pas fait appel ades appuis externes aux services communaux. |1 n’est pas rare de solliciter ces
professionnels en amont du dép6t des demandes de construire toujours dans I’ objectif de
réduire le nombre de dossiers incomplets (volet paysager du PC) ou trop insatisfaisant.

Pour autant, il est difficile d’ apprécier si ces objectifs qualitatifs, avec des compétences
professionnelles souvent remarquables, sont atteints et se traduisent sur le territoire.

En effet, ce sont les dispositions des documents d’ urbanisme qui permettraient d’ accroitre la
qualité architecturale et d’ exprimer avec clarté des orientations. Sur ce point, il semble que les
documents d’ urbanisme soient encore «discrets» et que les services ADS, en aval ne peuvent
avoir qu'une action trés limitée se bornant a assurer la régularité des actes et afaciliter la
rédaction des piéces nécessaires au volet paysager du PC. La mobilisation des élus est encore
avenir et lafaible exigence qualitative des maitres d’ ouvrage est également relevée !

Le développement, toujours constaté, des relations entre ADS et planification peut laisser
penser que dans le cadre des remaniements des documents durbanisme et lors de
I établissement des PLU, I’objectif recherché d’une meilleure qualité architecturale s'y
exprimera alors que les services communaux ont réuni des professionnels en nombre dga
conséquent et que la tendance actuelle est d’accroitre, par des recrutements nouveaux, le
nombre d' architectes et d’urbanistes qu’ils soient -ou nor+ agents de la fonction publique
territoriale.

- Lesrdations avec les CAUE, dans les cas évoqués ici, semblent quasiment inexistantes. I
faut auss remarquer que dans les petites communes qui ne disposent pas de compétences
internes, on peut constater la médiocrité habituelle (architecturale et paysagere) accentuée
quand le département n’a pas d’ instances de conseil, comme un CAUE.

- La prise en compte des risque n’appelle pas de remarques particuliéres dans la mesure ou
les difficultés rencontrées sont partagées entre tous les services instructeurs. Le souci est bien
celui de mieux communiquer, en amont, pour articuler PER et document d urbanisme et de
réduire les difficultés, en aval, lors de la délivrance des autorisations.

5. SATISFACTIONSET DIFFICULTES EVOQUEES PAR LES SERVICES INSTRUCTEURS,
PERSPECTIVESD’ EVOLUTION

Dans tous les cas mentionnés ici, il semble que le transfert de compétence se soit aisement
réalisé.

Aucun servicen’aexpriméleregret d’ avoir prisen chargel’ ADS.

Les moyens affectés ace domaine sont considérés comme numériquement assez satisfai sants
-pour les téches actuellement effectuées- et professionnellement compétents avec un
encadrement de qualité.
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Le métier d’'instructeur est en général considéré comme valorisant, ceci reposant alafois
sur un bon niveau de compétence et I'inclusion de I’ADS dans un contexte éargi, ce qui

contribue ala diversité de I’ activité des agents dont on peut par ailleurs observer la faible
mobilite.

L’instruction ne se limite pas dans la plupart des cas a effectuer correctement une téche

technique, juridique, isolée mais contribue aux politiques communales d’aménagement.

Le sentiment de devoir fournir un service de proximité de qualité est développé de méme que
I’ambition d'étre un pdle de compétence au sein d'un service ou d'une direction de
I” urbanisme.

S la séeurité juridique congtitue un des premiers objectifs la qualité des projets est
également recher chée.

Quant al’accueill du public, il est ala fois source de satisfaction et de difficultés dans la

mesure ou il requiert de plus en plus de moyens pour expliquer des textes et procédures jugées
complexes ades publics diversifiés souvent avertis et dont on note I’ exigence sans doute plus
grande al’ adresse d'un service communal qu’envers un service de |’ Etat dont on attend peut -
étre moins un «service global».

Sil n'est pas fait mention de la part des instructeurs de difficultés d’ ordre juridique pour
exercer leur métier, la complexité des textes, remaniés trop souvent, est relevée par tous car
accroissant les difficultés pour expliciter aux usagers les diverses procédures. Usagers qui

bien souvent se montrent incapables de constituer seuls les dossiers administratifs.

Quelques points relatifs aux textes et procédures font I’ objet de remarques communes. Parmi
les plus fréqguemment évoqueés :

- desformulaires de demande trop compliqués,

- les dispositions, issues de laloi SRU, relatives au certificat d’ urbanisme, considérées
comme moins performantes que les précédentes,

- le contenu des PLU, jugé trop compliqué,

- les procédures de consultations, liées al’instruction des demandes d’ autorisation
trés -trop- nombreuses mériteraient d’ étre smplifiées,

- les déclarations de travaux considérées comme souvent inadaptées et exigeant autant
detravail d’instruction que des permis de construire,

- le lien entre permis de démolir et de construire pourrait étre renforcé et ne donner
lieu qu’ aune seule autorisation,

- le wolet paysager du PC, inutilement compliqué et difficile asatisfaire.

Quelques projets d’évolution et/ou d amélioration ont été indiqués, sensiblement différents
suivant lataille des communes.
- La volonté d accroitre la synergie interne des différentes cellules des directions de
I’aménagement et de I’urbanisme pour tirer le meilleur profit des connaissances liées a
I” application du droit des sols.

- La sécurité juridique, toujours mentionnée comme un objectif majeur, étant bien assurée,
c'est désormais la qualité des projets qui est recherchée avec des actions en direction des
maitres d’ ouvrage et maitres d'cavre et I'espoir d'un enrichissement des documents
d’ urbanisme de méme que le développement d’ une exigence qualitative accrue -et souvent a
venir- des élus et des usagers.
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- Devant la difficulté afaire admettre par la population des modifications méme minimes du
cadre de vie, le développement et |’organisation de débats et d'informations le plus tét
possible sont recherchés avec le sentiment d’étre démunis, sur ce point, d’ encadrement
réglementaire, en particulier, pour laréalisation de projets du secteur privé.

- Enfin, le souhait d étre régulierement destinataires des textes et circulaires relatifs al’ ADS
mais auss al’ urbanisme et au logement est exprimé comme celui de se faire entendre en tant
que praticiens sur les pratiques et les remaniements des textes et procédures.

Communes ou groupements de communes enquéteés :
Melun (Seine-et-Marne)

EPCI du Semonais (Y onne)

St Florentin (Y onne)

Auxerre (Yonne)

Grenoble (Isere)

Chélon/Sabne (Séone-et-Loire)
Dijon (Céte d' Or)

Toulouse (Haute-Garonne)

St Malo (Ille-et-Vilaine)
Rennes (Ille-et-Vilaine)




ANNEXE Il C

EVALUATION APPLICATION DU DROIT DESSOLS

groupedetravail 1: relations entreles demandeursd’autorisation et I'administration

RAPPPORT

Président du groupe : M. Claude GIRAULT, sous-directeur des compétences et des ingtitutions
locales, DGCL
Rapporteur : M. Henri PIERRE, chef de pdle ADS alaDGUHC

Introduction
L’objectif du groupe detravail est defarele diagnostic de I’ gpplication du droit des sols au regard
des reaions entre les demandeurs dautorisation et I'administration, en s basant sur le

questionnement éaboré par I’ instance d' évaluation avec le souci du concret.

A-La phase de préparation e de réflexion, préalable a I'instruction de la demande de
permis de construire

A.l-Importance de I'information du dialogue en amont entre les usagers, les élus et les
servicesdel’Etat

a) |’ établissement des projets par un homme de |’ art
Peu de projets joints aux demandes de permis de congtruire sont éablis par des architectes (moins
de 10 %)

b) Lerdble de consail (ABF, CAUE et ADIL)

Letravall de |’ architecte des béatiments de France et difficile et S gppuie sur du subjectif. 1l y a peu
de regles écrites. Ceartains ABF souhaitent rencontrer les pétitionnaires le plus en amont possible. La
culture et la pratique du didlogue impregnent le travail de I’ ABF progressvement. Cette culture du
didogue n'en est qu' ases débuts & se heurte aux moyens limités des services, méme s des effort
sont faits pour augmenter les effectifs.

Le diaogue se développe entre les ABF et |es professionnels du batiment, notamment les artisans.
Les CAUE ont une mission de consell auprés du public et du privé. Les particuliers viennent tres en
amont et de temps en temps parce gu’ils ont échoué.
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L’ADIL aégdement une mission de consall aupres des usagers, mais actudlement dle et tresfaible,
Des permanences ont é&é mises en place dans les services ingructeurs avec un juriste et un architecte
dans certains départements (Va de Marne par exemple)

c) Les limites du dialogue et de I’ information en amont

Il faut ére attentif aux effets pervers du diaogue, notamment dans les petites communes. Les
consails donnés sont souvent incomplets, certaines précisions sont oubliées.

Il faut étre tres précis pour éviter les désiliusons ultérieures.

Il faut que les responsabilités et la position de chacun soient clairement établies.

Il e difficile de donner un renssignement complet.

Peu de personnes viennent consulter en amont la DDE. Les personnes qui viennent, n'ont pas
souvent un projet findise. 1l faut que le service ingtructeur garde un réle de cadrage générd et dirige
ensuite les pétitionnaires vers les ABF et les CAUE.

I faut que la consultation sur un pré-projet engage I’ adminigtration.

d) Vers un guichet unique du consail ?

L’ usager est perdu entre des services qui ont des préoccupations différentes et devant toutes les
démarches aeffectuer. 1l faudrait éviter de multiplier les systémes de consail. Cette multiplication peut
étre péndisante pour I’'usager. L’usager est dans une Stuation complexe qu'il ne maitrise plus. Il

n'est dors pas évident pour lui de monter un dossier.

e) Le dialogue en amont : pistes de progres

- créer un guichet unique efficace pour donner des explications Smples, pour savoir vite ce qu'il faut
fare et savoir ol s adresser

- fare de I'information a deux niveaux : dors que le CU donne les dispositions d urbanisme
applicables dans le cadre du certificat d’ urbanisme développer les SIG permettrait de donner des
informations complémentaires d ordre technique.

- mettre adigposition des usagers des liste de contacts (CAUE, architectes, professonnels)

- accompagner le demandeur dans ses démarches.

- organiser des réunions (thématiques) avec les professonnéls.

A .2-Problémedeligbilité du droit

a) Ledroit de |’ urbanisme

En amont de la décison appardit le droit des sols. Le droit de I’ urbanisme est trop compliqué, mal
expliqué et ma compris.

Pour les pétitionnaires les textes apparaissent  incomplets, ambigus et insuffisants (par exemple, les
terrains pollués ' goparaissent dans aucune réglementation du droit des sols)
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Dans un permis de congruire il y a deux aspects, les regles objectives et les décisons d’ opportunité
(nuisances, cadre de vie...). C'est la décision d opportunité qui donne de la vaeur au permis de
congtruire. |l faut noter que la réglementation est une demande socide de la part des usagers.

b) Leformulaire

Le premier contact de I’ usager avec le droit des sols est souvent le formulaire de demande. 11 faut
reconnéitre que lesimprimés sont peu lisibles. Beaucoup d'informations passent par lesimprimés. I
faut faire un travail de fond sur le contenu des imprimés.

camélioration delalisibilité du droit : pistes de progrés

- amplifier, darifier et préciser le droit de I’ urbanisme,

- produire des informations sur la politique que I’ on porte.

- disposer de documents lisibles pour tous.

- amplifier les reglements des documents d’ urbanisme (y faire figurer le juste nécessaire)

- amplifier lesformulaires et le rendre plus lisbles pour les usagers.

- expliquer clairement lesimprimés aux usagers.

- adapter le contenu des dossiers al’ objet de la demande (par exemple avoir des dossiers différents
pour une cléture ou une Maison neuve)

B-L a phase d’instruction d’ une demande de per mis de construire

B1-L e dossier

a) Le probléme des incomplets et de la qualité des documents

50 a80% des dossiers sont incomplets ou inexploitables.

Toutefoisil y alieu de préciser que les dossiers inexploitables ne répondent pas au formulaire. Il 'y a
un langage de sourds entre I'usager et le service indructeur. L’'usager ne sait pas traduire
techniquement son programme.

Dans 90% des cas le volet paysager est attaguable. Méme les architectes ont du mal aconcevoir le
projet paysager (probleme de formation des architectes sur le volet paysager ?)

Sl faut demander des précisionsil ne faut pas tomber dans |’ excés.

L’utilisstion des documents du cadastre du fait de son imprécison peut conduire a des erreurs
préjudiciables au demandeur.

b) L’ utilité de tous les éléments du dossier

Tout ce qui est demandé est utile. Mais ¢’ et al’ingructeur de faire un traval de synthese et de ne
demander que les piéces indispensables pour la demande d' autorisation. L’ instructeur doit juger de
I’ opportunité de la condtitution du dossier.

Il faut faire attention ala responsabilité au regard de ce qui doit ére obligetoire.
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Le degré d’ exigence et dlevé. 1l y ad' énormes difficultés pour aboutir aune autorisation. Le droit de
I’'urbanisme et dlevé, mais cette complexité vient du fait que I’ on rattache beaucoup de choses au
droit des sols.

) présentation des dossiers : pistes de progreés.

- sengbiliser les demandeurs ala qudité des dossiers.

- étre en capacité de savoir de quoi un demandeur dispose pour fabriquer son permis de congtruire.
- encourager |'intervention des professionnds dans I’ éablissement des projets.

- dléger la procédure pour les dossiers secondaires, mais sans perdre de vue que le contentieux
vient souvent des petits dossiers.

B2-Déaisd’instruction

Ledda dingruction moyen est de deux atrois mois.
Cependant il gpparait qu'il est impossible adroit constant de tenir les délais de recevabilité. de 15
jours. 1l faut que les ddais affichés soient tenus.

Déais: pistes de progres.

- aficher des déaisfiable qui peuvent étre tenus.
- identifier « les petits permis »

- admettre des permis de construire tacites.

B3-Rdationsentreles dus et le service instructeur

Lorsque le maire est pré& adonner I autorisation et que le service ingtructeur est réticent les éus
formaisent eux-mémes les décisons. En cas de désaccord, il y a contact entre les dlus et le service
ingtructeur pour une explication.

Par alleurs, le service indructeur est dissocié du service de contrdle de légdité et il n’informe pasle
service du controle de légdité.

Le contréle de |égdlité devrait étre plus vigilant dans certains cas.

a) Les effets de la mise adisposition

Les décisions de refus ne sont pas toujours bien motivées et d autre part I'ingruction des dossiers
peut ére source de frictions entre le maire et la DDE.

L’ADS est une responsabilité qui est susceptible de déboucher sur du contentieux, ce qui est de
nature atétaniser certains responsables.

Lamécanique de mise adisposition ne crée-t-elle pas les Stuations de conflit que I’ on observe ?

b) Le réle du médiateur
Des exemples précis cités par les participants ont montré I'importance du didogue entre les

différents intervenants, par le médiateur a permis de trouver une solution satisfaisante pour
I’ensemble des parties.
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Le didogue entre les diverses personnes intéressées conduit par le médiateur (maire, pétitionnaire et
professonnel) permet de trouver des solutions humaines et équitables aux problémes poses.

¢) mise adisposition : pistes de progres

- définir un niveau de service dans les conventions.
- confier systématiquement I’ ingtruction des déclarations de travaux aux collectivités.
- organiser localement des réunions de travail faisant des points d' arrét sur les dossiers.

B4-Transparence de la demande d’autorisation de permis de construire pendant
I’instruction visavis desvoisins

Ce n'est pas dans le réle des ingtructeurs de se préoccuper de la position des voisins. Les voisns
peuvent se voir entre eux pour régler leurs problémes.

Les professonnels restent réservés sur la possibilité de consulter les demandes de permis de
congruire avant leur ddlivrance.

C-Laphase d’exploitation et de contestation de la décision

C.1-Lacontestation dela décision

a) Le probléme du contentieux de voisinage

Pour les projets smples, les solutions sont dans la concertation avec I’aide du maire. Pour les
contentieux plus importants ou les regles du POS ou d' urbanisme sont remises en cause ou gres
une enquéte publique, cda peut finir devant les tribunaux. Les compétences des commissaires
enquéteurs sont souvent insuffisantes. Les dossiers sont souvent tronqués.

Les conciliateurs de justice pourraient jouer un role important dans les conflits de voisnage.

Chague fois qu‘un voisin vient voir les sarvices, on et en Stuation de pré-contentieux. Il faut lui

expliquer ladécison prise. Il faut bien écouter et faire la part des choses car les servitudes privées ne
doivent pas entrer en ligne de compte.

Lemaire n'est pas un juge civil. En cas de servitudes de droit privé, il faut inciter au didogue. Maisle
maire ne doit pas les prendre en compte dans sadécision, snon il y aingérence dans le droit privé.

b) Réle des CAUE et des ADIL dans |es problémes de voisinage

Pour les CAUE, les consultations sur ces problémes sont marginales.

Pour les ADIL, plus de 60% des consultations en ADS relevent du voisinage. Les ADIL incitent les
gens ala conciliation. Seuls les procéduriers et ceux qui ont des problémes de voisnage depuis
longtemps vont jusgu’ au contentieux.

c) Les modalités de contestation
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Les voies de recours du demandeur sont indiquées dans la lettre de notification des délais.

d) La motivation de la décision

La motivation et insuffisante dans les condgdérants notamment en cas de refus. |l faudrait que les
services de I’ Etat fassent un effort d’ explication auprés des usagers. |l faut plus lier les consdérants
aux faits d’ espece en reprenant des criteres des faisceaux d'indices concrets.

Sauf confirmation, le logicid WInADS ne permettrait pas, en |’ éat actud, d' intégrer une motivation
adaptée aux cas d’ espece.

C.2-Le contrdle de conformité desréalisations par rapport aux autorisations

Les contréles de conformité obligatoires et ceux qui sont demandés sont faits systémetiquement.

Des sondages sont égaement rédises. Les services se basent sur le certificat d achévement des
travaux établi par |’ architecte comme preuve de conformité.

Le certificat de conformité prend de I'importance depuis deux ans. Cette piéce est de plus en plus
demandée comme une garantie pour la vente. Tres peu d usagers comprennent le systeme du

catificat de conformité déclaratif.

Controéle : pistes de progrés

- Assurer une plus grande présence sur le terrain: développer le réle des contrbleurs de
I" équipement pour le suivi du respect des autorisations et pour les récolements de travaux.

- développer I’ affichage par lesNTIC.

- harmoniser les décisions des juges (conseil d’ Etat et cour de cassation par exemple)

D-Pistes de progr és transver sales

D1-stratégie.

- définir lapalitique de I’ Etat dans e domaine ADS

- intégrer I’ ADS dans les projets territoriaux de I’ Etat.

- condtruire et afficher une doctrine claire de telle fagon que chacun ne réglemente pas son coin.

- clarifier le volet paysager.

- développer une compétence personnelle et une compétence collective des agents de I’ équipement..
- prendre en compte |’ émergence d' une nouvelle fonction pouvant ére assurée adifférents endroits
(communes, CAUE, DDE) : consal en amont de la conditution des dossers et dépbt des
demandes.

D2-les moyens
- assurer une formation juridique des agents
- renforcer les pdlesjuridiques de I’ Etat.

- développer e dSructurer le réle des contrdleurs de I’ équipement, y compris par une formation
spécifique pour créer des postes spécidises en ADS.
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- professionnaliser les services.
- regrouper les services ingtructeurs pour créer des niveaux de compétence pertinents.
- mettre adisposition des usagers plaquettes d’ information

D3-lesstructures et pratiques
- homogéné ser les pratiques des services par la congtruction d’ une compétence collective.
- développer la coopération intercommunae afin de disposer de moyens suffisants et compétents.

- développer les coopérations interservices pour congruire de la compétence collective (travailler
par exemple avec le médiateur pour avoir un retour de son expérience)
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Membresdu groupe detravail

Président :
M. Claude GIRAULT, sous-directeur des compétences et desingtitutions locales, DGCL

Rapporteur :
M. Henri PIERRE, chef de pdle ADS alaDGUHC

Membres du groupe de travail :

Mme Thérése ANGELIQUE, chargée de mission aupres du Médiateur de la République

M. BEAUGAD, adjoint au chef de bureau CIL 5, DGCL

Mme Sophie BOEGNER , fédération nationale des CAUE

M. JeantNoé BOUTIN, CGPC, S2

M. Jack BOURQUENCIER, responsable du pble ADS alaDDE del’ Aisne

Mme Claire CHALONS, directrice de !’ ADIL du Va de Marne

Mme Vaéie CHAROLLAIS, adjointe ala direction de la fédération nationale des CAUE

Mme Mathilde COLLET-RETARDATO, responsable de la cellule ADS ala DDE du Calvados
M. Bernard DELMAS, chef du bureau des affaires juridiques, direction de I'architecture et du
patrimoine

M. Renaud DUCASTELLE, chef SDAP de Reims

M. Pierre DELLON, fédération francaise des villes moyenne, conselller municipa de Chdons en
Champagne

M. Jean GODFROID, secréaire générd OGE

M. Michel GUILLAUME, consall nationa de I’ ordre des géométres experts.

Mme Anne LE BARAILLEC, association d entraide des usagers de I’ administration

. René LE MEE, président de I’ association Val d' Oise Environnement

. Gérard LEMOUZY,, vice-président CAPEB

. René MATHIEU, préfecture Aquitaine, chargé de mission « littora »

. Jean-Luc NGUYEN, secrétaire générd du syndicat nationd des aménageurs lotisseurs

. Bernard PERRET, chargé de mission pour |’ évauation au CGPC

. Gilles ROUQUES, CGPC, responsable de |a sous-section habitat

. Pierre SEGARD, délégué du Médiateur de la République dans les Y velines

. Jean STOREZ, architecte-urbaniste en chef del’ Etat alaMIGT 5 (CGPC)

I L

Autres participants :

M. Philippe BAFFERT, chef du bureau de lalégidation et de la réglementation, DGUHC
Mme Catherine FILLON, adjoint ala sous-directrice du droit de I’ urbanisme, DGUHC
Mme Brigitte PHEMOLANT, sous-directrice du droit de I’ urbanisme, DGUHC

M. Michd SEBILLE, DGUHC, sous direction de I’ observatoire et des éudes
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Groupe 2 "Collectivités locales et application du droit des sols’

Synthése des discussions intervenues au cours des deux
réunions des 27 novembre 2002 et 15 janvier 2003

A patir du projet de questionnement remis aux participants le groupe sest ataché a
examine les différents agpects de la mise en oere de I'application du droit des sols, au regard
notamment des préoccupations des collectivités locaes.

L es objectifs et les enjeux

- Les préoccupations ne sont pas toujours les mémes au niveau nationa et au niveau locd.
L'Etat a en charge l'intérét générd au sens le plus large: I'aménagement du territoire, la séeurité de
tous, I'égdité entre les régions, la protection du littord, de lafaune, delaflore....
Au niveau locd on se préoccupe davantage d'organisation fine du territoire, demploi, de satisfaction
des adminigtrés.

L 'gppropriation commune des enjeux, I'acceptation réciproque des priorités, voire des contraintes,
passent par la connaissance des objectifs des autres, les échanges et la formation de tous les
acteurs atous les niveaux.

- La hiérarchisation des enjeux est fondamentale. Elle doit étre claire, se faire en amort.
La cohérence des services de I'Etat est essentielle de méme que l'implication - effective en générd -
des éus dans I'daboration des documents durbanisme. A cet égard le "porter aconnaissance”’ est
indispensable mais non suffisant, il ne contient que les @éments fondamentaux. L 'éablissement des
documents d'urbanisme eux-mémes doit passer par la procédure de I'association entre I'Etat et les
collectivitéslocaes.

- Une fois les documents durbanisme éablis, au moment de l'ingtruction des demandes
d'autres priorités sétablissent: on ne traite pas de la méme facon tous les dossiers. Le temps
consacré al'examen de chacun deux est fonction d'abord de sa nature: déclaration de travaux,
certificat durbanisme ou permis de congruire. Cest la raison pour laguelle certaines communes
ingruisent dlessmémes les DT, mais confient toujours l'ingtruction des autres actes aux services de
I'Etat.

Mais les priorités se définissent surtout par rapport aux enjeux que représente le dossier |ui-
méme: congruction individuelle ou lotissement, éablissement indudrid....

Il est clair qu'un dossier aenjeux importants en termes économiques par exemple demande
une ingtruction approfondie et donc plus longue. Mais paradoxaement cela peut tres bien ne pas se
traduire par un dlongement des ddais. Ce genre de dosser en effet et souvent vu en amont, un
compte arebours est éabli apartir de la date choise pour I'ouverture ou la mise en service, sil sagit
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dun éablissement commercid ou indudrid, e la demande n'est formelement déposée que
lorsgu'dle est apeu prés certaine d'aboutir positivement dans les ddlais.

L'instruction €le-méme

Les méthodes, I'organisation, les difficultés ne changent pas fondamentalement que l'ingtruction soit
confiée ala DDE, aun service du département ou soit effectuée par lacommune dle -méme.

Les conditions d'une ingtruction réussie et par conséguent la qudité de I'acte ddlivré dépendent dans
touslescas.

- de la clarté des documents d'urbanisme, lorsgu'il y en a, du bien-fondé de leurs dispositions
et de leur lecture "intdligente’;

- de relations régulieres et suivies entre les collectivités et les services de I'Etat, entre ces
Services eux-mémes, entre les collectivité, I'Etat, les pétitionnaires et |es professonnels;

- delaformation (initide et continue) des ingtructeurs notamment dans le domaine juridique,
de leur connaissance des enjeux territoriaux qui doit passer par des liens privilégiés avec les services
daborant les documents d'urbanisme;

- de la reconnaissance par la hiérarchie (au sein des DDE) de la place de l'ingtruction dans
une mise en aere satisfaisante de la politique publique de I'ADS,

- du soutien gpporté aux ingructeurs face aux professonnels plus qudifiés (architectes,
ABF...).

La coordination des services de |I'Etat est notamment gpparue comme essentidlle, ala fois pour
I'acceptation des contraintes liées ala mise en oere de certaines politiques publiques et pour le
respect des déais d'instruction.

Ladifficulté de cette coordination, et d§adu moment de son intervention soit en amont, soit pendant
I'ingtruction, soit lors du contréle de |égdlité, a mis en évidence les obstacles découlant de I'autonomie
des |&gidations qui, en convergeant sur le permis de congtruire, finissent par le dénaturer.

Par allleurs des consultations sont parfois effectuées qui ne sont pas formellement requises - c'est le
principe de précaution appliqué ala procédure - maisle service aind sollicité ne se sent pas vraiment
concerné et ne répond pas, d'ou I'alongement des déais.

Ce probléme des délais -méme sil est souvent évoqué- goparait dailleurs un peu comme un faux
probleme, al'exception du délai de recevabilité de 15 jours qui, de I'avis unanime, est intenable. Pour
lingruction ele-méme il sagit moins de respecter les délais prévus par le code de I'urbanisme, que
d'annoncer un délai et de sy tenir.

Une des pistes de progrés pour l'ingtruction, quel que soit dalleurs le service ingtructeur, se trouve
de l'avis généra dans le travail en réseau des instructeurs, les échanges d'expériences et la
diffuson des bonnes pratiques. Le role de I'Etat et de ses services est apparu sur ce point

indispensable.
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M otivation des collectivités au regard del'exercice ou non del'instruction

Le petit nombre d'élus au sein du groupe n'a pas permis pas davancer sur ce point des réponses
certaines. La seule certitude est que ces motivations sont complexes et qu'elles se combinent au sein
d'une méme commune.

Cdadit, quelques déments expliquent aisément le recours aux services de I'Etat:

- les petites communes (rurdes en particulier) ne sont manifestement pas en mesure de faire
lingruction dlessmémes. Cest donc pour dles au premier chef des problemes de moyens qui
déterminent leur choix de confier ( ou plus exactement de continuer alaisser) aux services de I'Etat
I'instruction des actes dADS.

- l'objectif de qudité la quaité du projet, de son insertion dans son environnement, la qudité
juridique de I'acte et sa motivation nécessitent de plus en plus le recours a des spécidistes bien
formés (profil idéd de lindructeur: a la fois architecte et juriste!). Les risques en termes de
responsabilité vont dans le méme sens.

- la difficulté matérielle d'exercer cette compétence ne peut que séendre compte tenu de la
complexité croissante des regles durbanisme e de la multiplication des autres réglementations
affectant le droit des sols.

- la gratuité du recours aux services de I'Etat et égdement un dément déerminant; faire fare
I'instruction par ses propres services ou par un service autre que celui de I'Etat a en effet un colt que
beaucoup de communes ne veulent pas assumer.

Cdadit les mentdités évoluent sur ce point comme le montre le succes du systéme mis en place dans
le Bas-Rhin:

Service instructeur au sein du Consell Général, avec des agents bien formés, en
nombre suffisant, qui connaissent bien le terrain, ont des contacts réguliers tant avec les
autres services instructeurs, que tous les services concernés de |'Etat et bien sOr les communes
intéressées.

L'aspect désormais payant de ce service n'apparait pas constituer un frein. Au
contraire le fait de payer permet d'étre plus exigeant tant en termes de qualité que de délais.

Enfin le service instructeur assume la responsabilité de l'instruction, ce qui est
manifestement un plus pour les communes ayant choisi ce systéme.

- le recours aux services de I'Etat permet d'exercer effectivement une compétence issue de la
décentrdisation puisque la décison est prise in fine par le maire et quil en assume la responsabilité,
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surtout lorsgue l'autorisation est accordée! Lorsquil y arefus il est souvent encore imputé au seul
sarvice de I'Etat!

L'exigence de structures intercommunales ne changent guére la Stuation acet égard: méme lorsque
I'daboration des documents d'urbanisme se fait a ce niveau, chague maire souhaite consarver sa
compétence en ADS et donc choisr [ui-méme son service ingructeur.

Il ne parait pas davantage envisageable que les maires fassent appd aux services de la commune
centre qui, de surcroit, ne manquerait pas de facturer ses prestations.

La mise en place dun sarvice ingructeur intercommuna n'est pas non plus, semble-t-il, al'ordre du
jour.

L e controble delégalité

Elémentsde constat auss généraux que regrettables:

- latrés faible effectivité du contrdle de légdité est bien connue surtout des professonnels, on sait
auss que le contrdle porte plus sur laforme que sur e fond;

- le risque de pourslite e de sanction est plutét inversement proportionnel a la gravité des
irrégularités,

- on se sart souvent du contréle de Iégdité pour régler des contentieux de voisnage, ce qui en
dénature lafonction;

- les décisons de justice en la matiére sont peu exécutées ce qui contribue ala dévaorisation de la
regle, e lorsgueles le sont c'est souvent avec retard ce qui leur enléve une grande part de leur
exemplarité et de leur portée pédagogique.

A cda sgoute, pour les communes qui ont confié l'indruction ala DDE, la difficulté acomprendre
guun méme service d'Etat dise dabord oui et ensuite non. A cet égard le systéme du Bas-Rhin
gpparait beaucoup plusclair.

Mais ce qui est surtout regretté c'est la tardiveté de la date alaguelle le préfet fait connditre sa
décison: ala limite du déla Iégd, dors que le pitionnaire a eu notification de la décison du maire
dés que cdle-ci aété signée et apar conséquent pu légaement commencer les travaux.

I est gpparemment un peu difficile pour un maire d'accorder une autorisation en précisant qu'ele ne
deviendra définitive qu'apres avis favorable du préfet.

En pratique les choses ne sont pas auss rigides. le préfet prend contact avec le maire, au besoin vale
voir pour expliquer les raisons de sa pogtion. S le maire est convaincu il rectifie son acte, S au
contraire son argumentation a porté, les choses en restent la

Cen'est que dans les cas, au demeurant assez rares, d'une gppréciation différente d'un texte ou dune

Stuation quil y aun vra contentieux.
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Visavis du pétitionnaire qui a effectué des travaux sur le fondement d'un acte ultérieurement modifié,
la pratique la plus courante ext I'essai de régularisation, soit directement, soit par le biais de la
médiation pénae, acondition toute fois quil ne sagisse pas d'un probleme touchant ala sécurité.

Per spectives d'avenir

Dans le contexte actud I'hypothése de la générdisation de l'ingtruction par les communes dles
mémes n'gpparait guere envisageable, méme amoyen terme et méme pour les communes disposant
des moyens suffisants.

Deux ééments en particulier agissent contre 1'exercice effectif de cette compétence:

- la gratuité du recours au service de I'Etat condtitue un frein aune évolution en ce sens (pourquoi
payer ce que I'on peut avoir gratuitement?);

- l'impossibilité pour les communes de faire preuve de la moindre souplesse dans I'application des
dispositions [égidatives ou réglementaires ne les incite pas non plus afaire les choses dles-mémes.

Le premier dément n'ext toutefois pas dirimant puisque certaines communes acceptent de payer
Cette pregtation, s le sarvice rendu est de qudité, S les ddais sont tenus et dans un contexte oul le
prestataire de services engage sa responsabilité.

En ce qui concerne la souplesse il a éé suggéré de simplifier les régles en amont et de permettre en
ava des adaptations mineures (que le contrdle de Iégdité interdit aujourdhui). On Sest auss
interroge sur 1'opportunité de recongtituer acet effet les conférences intercommunales du permis de
congtruire, avec le cas échéant une ingtance d'appel al'échelon du département .

En attendant une évolution acet égard il et apparu souhaitable et possible qu'adéfaut de reprendre
tous les actes ADS, les communes dotées de moyens suffisants soient incitées atraiter les actes les
plus smplestds que les déclarations de travaux.

Mais lorsque les services de I'Etat sont incontournables il faudrait leur permettre d'assurer
l'ingtruction dans de meilleures conditions, cest sans doute un probleme de moyens mais auss
dorganisation.

En tout &at de cause quds que soient les efforts faits, seule I'information et la formation de tous les
acteurs, les échanges entre eux permettront de trouver un équilibre entre l'intérét genérd et les
intéréts particuliers que le droit des sols a pour objectif de traduire.
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Groupedetravail n° 3del'instance d'évaluation del' Application du droit des sols
" Professionnels et application du droit des sols'

Les deux séances des 25 novembre et 13 janvier ont réuni les représentants de la FNPC, des
aménageurs lotisseurs (SNAL ), de I'Union socide pour I'habitat, du groupe ARCADE, delaFFB et
dela CAPEB, del'Ordre des géométres, du Consell nationa de I'Ordre des architectes,

en méme temps que plusieurs représentants du ministére de I'Equipement, de la fédération nationale
des CAUE et d'un service départemental de I'architecture et du patrimoine

Au cours de la premiere séance, les professionnes ont souligné dune maniere générde :

- un manque de clarté, du point de vue des utilisateurs, dans la répartition des compétences entre les
DDE et les communes,

- une insuffisance de compétence des ingtructeurs du fait d'une trop grande mohbilité, du manque de
formation et de guides',

- I'absence de mise ajour des formulaires depuis 1994 et apréslaloi SRU,

- le dépassement trop fréquent du délai de 15 jours pour attester de la recevabilité du dossier et fixer
le point de départ du dda dingtruction,

- lademande parfoisinjugtifiée, et ma ressentie, de piéces complémentaires,

- desinterprétations souvent variables de larégle de droit ; facilement rigoristes, notamment en ce
qui concernes les adaptations mineures et le volet paysager ; parfois erronées (refus de faire jouer
l'article R. 315.2.d). Une unité de doctrine entre services ingtructeurs serait la bienvenue,

- I'absence dans les services ingructeurs de personnes ayant une formation juridique,

- l'insuffisance ou I'inexistence du conseil, au stade de |'avant-projet c'est-adire avant le dépbt de la
demande, ce consall restant possible et souhaitable dans le cadre d'une commission communae
notamment, avec une initiative de la DDE devenue nécessairement plus réduite depuisla
décentraisation.

La seconde réunion a été consacrée al'analyse des points de la note de Questionnement qui
concernaient particuliérement le groupe des professionnels, et notamment de ceux relatifs aux
objectifs et aux attentes. Elle a conduit adistinguer les demandes suivant lataille des professonnels:
architectes, géomeétres, aménageurs, grands groupes, d'une part, artisans et petites entreprises
représentées par la CAPEB, d'autre part.

! Le Guide de I'instructeur n'a pas été remis ajour depuis 1980.
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Pour ces derniers, le droit est complexe, et souvent ignoré. La smplification, laformation et
l'information reste la premiére priorité. Des contacts ont d§apu étre noués utilement avec les CAUE.

Quant aux autres professionnels, leur principale demande porte sur le respect des délais
réglementaires : délai de 15 jours pour demander |es pieces complémentaires et faire connditre la
durée de l'ingtruction et délai dingtruction proprement dit (2 ou 5 mois suivant les cas)

IIs ont conscience que les difficultés que rencontre I'adminigtration en la matiére tiennent d'abord ala
superposition des [égidations et que I'instructeur ne peut pas toujours arréter par avance une liste des
pieces nécessaires al'ensemble des services concernés, maisils souhaitent un effort dans la définition
initide de ces pieces et un réexamen par I'adminigtration des moyens en personnd guele consacre a
Cette tache.

Laquestion de savoir g le certificat d'urbanisme doit donner seulement I'éat du droit, ou avertir en
outre le pétitionnaire des projets en cours, a éé débattue. Le certificat d'urbanisme smplifié qui
remplace aujourdhui I'ancien certificat durbanisme"a' devrait &re fourni dansle déda dun mois,
comme I'arecommandé une circulaire d'avril 2001 encore peu appliquée, et il remplacerait
avantageusement la "note de renseignement” dont l'intérét pratique est tres limité,

En second lieu, les professionne's souhaitent une plus grande sécurité juridique de leurs opérations, et
un réexamen du régime de la déclaration de travaux, dans un cadre approprié.

Ils ameraient égdement une meilleure coordination entre les services ingructeurs de I'ADS et les
services extérieurs obligatoirement consultés, aing que par les services chargés dingtruire les
autorisations pardleles nécessitées par d'autres |égidations indépendantes,

En définitive, les professionnels ne souhaitent pas changer les grands principes des procédures
actudles, mais souhaitent un effort de I'administration pour qu'elle respecte mieux lesdélais
dingruction quelle adle-méme annoncés, notamment par réexamen des moyens et des
compétences des personnds qudley affecte, quels que soient dailleurs ces ddais.

L "accent doit en résumé ére mis sur lasmplification, sur laformation et sur les moyens.
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Evaluation del'ADS.

Groupe4 : I'instruction des actes d'ur banisme
et lemétier d'instructeur
Rapport synthéigue

Le Groupe 4 sest réuni le 29 novembre et le 13 janvier sur le theme de l'ingtruction des actes
durbanisme et le métier dingructeur.
Conformément aux orientations qui lui avaient éé données, il sest attaché aposer un diagnostic sur
lamaniére dont était conduite I'ingtruction et arepérer des pistes de proj ets susceptibles d'étre mis
en aere e répondant aux problématiques mises en lumiere. Le travall aéé conduit seon une grille
de sujets jointe en annexe.
Lestravaux du groupe enrichi par des contributions de membres du groupe, de responsables de
clubs ADS font I'objet du présent rgpport, volontairement présenté de maniére synthétique &fin de
faciliter lavalidation de I'instance. Un rapport complet sera présenté ultérieurement en fonction des
thématique retenues par I'instance et des travaux d'gpprofondissement aengager.
1. Importance et stratégiede|'ADS
1. 1- Au sein des services
Rares sont les services qui nlinvestissent pas dans I'améioration ou I'évolution de I'’ADS. On peut
néanmoins digtinguer :
- Des services - une grande mgorité - pour lesquels 'ADS est une activité de production imposée,
non stratégique (absente de la DNO), pour laguelle néanmoains certains enjeux sont privilégiés et font
I'objet d'actions de progres :
° Le maintien d'un service minimal compte tenu des fragilités de structure dingtruction :
traitement en tacite des dossers afaibles enjeux, redéploiements temporaires. ..
° La séeuritéjuridique afin d'éviter les contentieux ou I'engagement de la responsailité de
I'Etat : formations, contréles hiérarchiques.
° Le soutien au développement économique : attention particuliere al'ingruction des
dossiers aenjeux économiques
° Le service aux maires et aux usagers : démarche qudité, documents dinformation,
campagnes dinformation.
° Le portage d'enjeux de I'Etat : risques naturels, technologiques, accessibilité, sécurité
(forte mobilisation des équipes dingtruction par les commissions de securité)
° La qualité architecturale, paysagére, environnementale : commisson d'urbanisme pour
tous les dossiers aenjeux, séances de travail avec I'ABF, |e paysagiste consail.
- Dans un petit nombre de DDE, mais de maniére croissante, I'ADS fait I'objet dune réflexion
Sratégique portant principalement sur :

° sur des stratégies de I'organisation : la déconcentration en subdivison ne semble
plus judtifiée du fait de lafragilité des moyens, d'un certain abandon de la polyvaence des
subdivisions. Le mouvement générd est une re-concentration en péles ADS al'occasion de
larestructuration des subdivisions (notamment suite al'application de I'article 7) indépendants
ou non des nouveles subdivisons.

° des stratégies de transfert de l'ingtruction aux villes sont plus ou moins affirmées mais ne
peuvent ére imposées. Plusieurs facteurs sont aprendre en considération : |e niveau de
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transfert dgjaappréciable ( plus de 40% des actes des communes compétentes), la
compétence communae de I'ADS, le seuil de population garantissant un minimum de
compétences et de sécurité juridique ( deux personnes - 20 000 habitants?)
° des stratégies de modernisation : digitaisation des plans, des servitudes ou des
démarches de qudité.
Il faut donc congtater une trés grande hétérogénéité de positionnement des services vis avis de
I'ADS. Dansles DDE detaille moyenne et les plus importantes, compte tenu des enjeux urbains, il
exigte trés générdement une réelle compétence et méme une expertise. Dans les départements petits
et moyens, cette compétence, sauf exception, semble de plus en plus difficile amaintenir
1.2. Les stratégies nationales.

- une forte implication reconnue du niveau national sur le corpus |égidatif et réglementaire (le cae
du métier de la centrae) et sur les directives d'application.

- une forte sengbilité sur I'aspect juridique de I'’ADS notamment du fait de la multiplication du
contentieux et de I'implication financiere du ministére.

- masuneforteambigui té du message dimplication des services dans'ADS:

° activité non consdérée comme stratégiques danslaD. N. O,,

°ambigui  tésur letrandfert de l'indruction du fait du contexte légidtif,

° dans lamise adisposition pour I'ingruction, ambiguii  té sur larédlle responsabilité de I'Etat
et sur I'ampleur delamisson arédiser,

° utilisation de I'ingtruction pour le portage des enjeux de I'Etat : risques, paysage,

° implication dansle contréle de [égdlité.

- uneimplication de la centrde consdérée comme tres insuffisante dans le pilotage de lamise en
are del'ADS par les services : absence de gestion prévisonnelle des personnels du domaine, du
développement des compétences collectives et individuelles, la capitdisation, I'animation des
réseallx, lamodernisation des méthodes, une insuffisance des actions de formation.

Pistes de progreés.
Niveau national :

- une clarification de positionnement du ministere sur I'ADS : demande de directives permettant
aux services de congtruire des stratégies pérennes.

- une action structurée et cohérente de support alafois dans les domaines juridique (quides,
intranet), de la gestion des personnels, de laformation, de la modernisation des méthodes. L'action
engagée en faveur de I'ingénierie publique pourrait servir dexemple.

2. Relations avec usager s, les élus, les professionnels.
2.1. Lesrelations avec les usagers.
Trois préoccupations dominantes pour les usagers:

- laconnaissance de |la réglementation, des procédures, éventuellement des financements du
logement.

- larecevabilité de leur dossier.

- lesddasdingruction.

Face aces préoccupations, constat :

- duneinformation amont (réglementaire, financement, présentation du dossier) assez mad
organisée, partagée entre les communes et les services instructeurs.

- une proportion dincompletstrés devé : de 30 a50 %.

- unefonction d'accueil dans les services ingructeurs tres erratique : forte dépendance de la charge
detravail, de la bonne volonté des ingtructeurs. Trés rarement, action systématique et périodique
dinformeation.
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- effets cumulatifs de la surcharge, de I'alongement des délais et des relances des pétitionnaires.

- importance de larelation de confiance pétitionnaires - ingtructeurs pour traiter les difficultés et
fare évoluer les dossiers.

2.2. Lesrelations maire - servicesinstructeurs.

- Tres générdement, les maires apprécient de pouvoir se reposer, dans le domaine tres complexe
deI'ADS, sur des services compétents, organi sés en réseau, ayant une culture de territoires, neutres
et disponibles. Pour les communes petites et moyennes, cette relation peut étre considérée comme
indispensable al'exercice par les maire de leur compétence en urbanisme. Le service ingructeur est
souvent le point dentrée ala DDE du maire pour toutes les questions d'urbanisme, d'habitat ou
juridiques.

- maistrés souvent, besoin de clarification des responsabilités :

° laréponse“ Ducout ” a éé un éément de clarification apprécié.

° |les termes de la convention sont souvent perdus de vue.

° ambigui térésdudle sur laresponsabilité du maire sur une décison ingruite par un service de
I'Etat.

° incompréhensions des maires en cas de divergences entre |'ingtruction et le controle de
|égdlité.

- utilisation de I'ADS comme vecteur relationnd avec les maires pour développer des politiques
d'aménagement ou d'habitat.

- masqudlesrdations faut-il entretenir avec les communes décentralisées effectuant dles-mémes
leur ingtruction ? L'Etat reste-t-il impliqué en dehors du contréle de légdité?

2.3 lesrelations avec les professionnels, architectes, promoteurs :
Pas de remarques du groupe de travail 4 sauf en ce qui concerne le volet paysager (voir ci-dessous)
2.4. Relations avec les services consultés.

Quedtion de plus en plus importante du fait de I'implication des |égidations incluses dans e permis ou
pardldes au permis. Par alleurs, multiplication des dispostions | égidatives aapplications
territoridisées qui interférent avec I'ADS.

- beaucoup de difficultés signaées :

° |e classement des bétiments agricoles, des silos et leurs périmétres de protection.

° périmetres plus ou moins officiels pour les risgues technologiques et ambiguil  tésde la
|&gidation actudle.

° |'gpplication des PPRI : anticipation, réglements trés specifiques...

- difficultés acomprendre les logiques des avis des services consultés et ales interpréter notamment
ceux des ABF.

- probléeme des moyens des services consultés et des délais de réponse.

Pistesde progrés:

- travalller sur lafonction accuell des pétitionnaires et des maires et en faire une fonction apart
entiere de l'ingruction.

- clarification des rdaions avec les maires : réunions réguliéres de bilan, dinformation...

- travail en réseau formalisé avec les services consultés. Développer les séances collectives et
périodiques dingtruction (présentation du dossier par I'ingtructeur, avis donné en séance de I'ABF,
du paysagiste consell €tc.)

3. L'encadrement et |'assistance appor tée aux instructeurs.
Condat assez générd de* 'isolement de l'ingtructeur ” mai's cette Situation évolue:

- déveoppement du contrdle hiérarchique plutt percu comme un intérét porté aux metiers
dingructeurs 5 les audits aing effectués sont suivis deffets.

28/01/04 Synthése des réunions de 27 novembre 2002 et 15 janvier 2003 18/23



- regroupement de l'ingtruction conduisant ades cdllules plus structurées.

- animation par des clubs soit consacrés al'évolution de lalégidation soit au traitement de cas
difficiles gpportée par lesingructeurs. Mais la fréquence et la quaité de ces clubs sont tres variables,

- lesreations avec les chefs de subdivisions : trés généradement jugées comme trop superficidles.

- lesrdations avec le Sége de laDDE ou de I'arrondissement : variables mais tres forte attentes
d'une personne référente capable d'apporter en temps réel réponse aux problémes dinstruction
rencontrés.

- lesrdations avec les adminigtrations centrales::

° difficultés aobtenir des réponses rapides (détour par des dus)

° arrivée appreéciée d'une téte de réseaux (M. Pierre). Souhait d'un développement de son
action.
Pistes de progreés.
- l'identification de I'ADS en tant que fonction reconnue et managée.

- le développement des contréles hiérarchiques permettant "d'auditer” le fonctionnement de 'ADS
et de mettre en aere les mesures de corrections nécessaires.

- un management formalise de la compétence collective : experts disponibles, diffusion et
cgpitaisation de l'innovation juridique, animation de réseaux.

- le développement de lafonction danimation nationale de la DGUHC égadement sur le champ de
la compétence collective.

4. L'organisation et les moyens consacrésal'ads.
4.1. L'organisation.

- congtat apeu pres unanime que la dispersion de l'ingtruction en subdivisions comporte trop de
fragilités, trop de risques dés lors que I'équipe dingtruction ne comprend pas au minimum trois ou
quatre personnes.

- interrogation sur la polyvaence de subdivisions face ala montée des intercommunalités, aux
exigences de I'ingénierie publique.

- d'ou un assez large mouvement de re-concentration sur des poles ADS liés ou non aux
subdivisons

- maisdes craintes vis-aVvis du regroupement en poles

° |la perte des relations privilégiées des ingtructeurs avec les usagers et les dus, relations qui
vaorisent leurs fonctions.

° éloignement du terrain : perte de connaissance des territoires, difficultés des contréles.

° enfermement des ingtructeurs dans des hiérarchies trop lourdes.
4.2. Les moyens.

- des Situations endémiques de sous-effectifs : subdivisions doignées, région Tle de France (avec
affectation de jeunes techniciens sur des téches dADS mal ressentie)

- une pression aur les effectifs qui oblige ades évolutions : dlégement de lamise adigpostion,
organisation, rationaisation.

- lacondtitution de péles ADS permet des rationdisations mais n'est pas sans conséguences
financiéres (locaux, matériel, trangports...)

- condat dune large plage de variation du ratio actesingtruits par agent (de 110 a550) entre les
départements et méme au sein des départements entre les pdles dingtruction (de 1 a3) qui mériterait
une andyse spécifique.

Pistes de progreés.

- une réflexion approfondie sur les diverses formes d'organisation mises en place et I'@aboration de
recommandations.
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- un audit et I'édaboration d'ééments de gestion prévisionnelle des emplois et des compétences du
personnel ADS : 4500 personnes concernées.

4.3. La modernisation des outils et des méthodes.

- leslogicids: WIN ADS problemes de mise en place (difficultés dimplantation et de misesau
point), mise ajour assez longue suite aux modifications légidatives ou réglementaires.

- inadaptation de WIN ADS au contrdle de gestion (difficultés adévelopper des modules de suivis)

- guides e méthodes de la DGUHC obsolétes, non mis ajour : lelogicid “ Toits et lois’, manuel
permis de congtruire de 1981, collection des fascicules de jurisprudence etc.

- nouvellestechnologies : PLU informatises, cartographie des servitudes, utilisation de messagerie...

° cond dérées comme des outils de demain indispensables mais demande de stratégie (quelle est
la position des adminigtrations centrales ?), de moyens ( colt de la digitalisation des plans), de
matéries.

° adaptation des outils aux territoires : différencier slon le la nature des problemes les plus
courants rencontrés (possibilité de paramétrage des outils)

° beaucoup dinitiatives digpersées sans aides amont (pour éviter les erreurs) et de capitdisation
ava.

Pistesde progres.

- une maitrise d'ouvrage solide de I'ensemble de la modernisation des outils et méthodes de 'ADS
mettant en agre un programme structuré de modernisation.

° actudisation plus rapide de WIN ADS, des ouvertures sur le contréle de gestion, sur
I'adaptation aux territoires.

° transfert des comptes de taxes ala trésorerie générale par messagerie.

° mise en place d'un forum nationa, d'un Site ressources intranet capable doffrir une aide
actudisée al'ingruction, un outil dinformation de I'actudité, de vellle juridique, et surtout de
reconnai ssance du métier dinstructeur.

- réédition avec mise ajour des guides, recuell de fiscdité, grands commentaires du R. N.U.,
manuel du C. U..

- publications de cours de formation.

5. Lagualitédel'ingtruction.
5.1. Lesdélais et les services apportés.

- auivi des ddais dingruction tres erratique d'une DDE al'autre du fait de la difficulté aélaborer des
modules de suivi gppropriés (la programmation de ces modules et beaucoup moins facile sur WIN
ADS que sur EPILOG) mais en général, sauf situations de vacances de poste, délai's corrects (deux
MOIS pour les permis trois mois)

- peu denquétes de satisfaction des DDE sur les services offerts, pas de bilans réguliers aupres des
maires, peu de retours apartir des contréles de |égdité et des contentieux.

- difficultés de tenir dans les déai's de recevabilité de quinze jours.

Mais tres générdement, les maires sont satisfaits du service rendu et souhaitent pouvoir continuer a
en béndficier.

5.2. Laqualitéjuridique.

- difficile aévduer sauf apartir de la pathologie : contréle de |égdité, contentieux. Maisle
contentieux se développe sans doute plus du fait de I'évolution de la société que par défaut de qudité
: en moyenne peu de cas dinvaidation des arrétés par les tribunaux.

- lagénérdisation du contrdle hiérarchique, les ingpections de régularité conduisent auss aune
amdioraion de laquditéjuridique.
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- l'utilisation de labible de WIN ADS amdliore la qudité juridique mais nécessite une actudisation
réguliére et une formation appropriée des ingructeurs aleur emploi judicieux.
5.3. La qualité architecturale et paysageére.
Trés vaste sujet qui suscite beaucoup dinsatisfactions.

- des questions de fond :

° aquel niveau se définit et se concrétise la politique architecturae et paysagére : au niveau du
document d'urbanisme avec une application réglementaire, au niveau de I'ingruction avec I'utilisation
éventudledu R. 111.21.?

° comment susciter de véritables politiques architecturaes et paysageres : est-cela
responsabilité des maires avec I'aide des CAUE et l'incitation de I'Etat, est-ce al'Etat de se
positionner comme responsable du territoire nationd (action des SDA, ingtructions aux ingtructeurs
ADS).

Il ne semble pas, quactuelement, il y ait de positionnement clair dans les services sur ces questions.
Il semble par contre que certaines villes qui instruisent soient beaucoup plus claires : intervention
systématique d'architectes communaux dans I'ingtruction des autorisations de congtruire.

- les questions posées par e volet paysager :

Quatre grandes questions dominantes :

° |'@aboration et la recevabilité du volet paysager.

Principae cause des incomplets : difficultés acomprendre le sens et |aforme de ce qui et demandé.
Une @aboration “ adminigtrative” par les professonnels (architectes, promoteur) du volet paysager.
Ladémarche dinsertion, dandyse de I'environnement et de I'insertion du projet dans cet
environnement, que sous tend le volet paysager, appardit rarement : |a présentation et la rédaction du
volet paysager par ces professionnels sont souvent trés stéréotypées.

Intérét du volet paysager pour les SDA (regrette son absence pour les déclarations de travaux),
intérét également dans I'gpplication des PPRI (exhaussement des constructions)

° |'ingruction du volet paysager.

Comment aler au-deade I'aspect formel du volet paysager ? Sur quels critereslesdossers a
probléme peuvent-ils ére détectés ? Quelle est 1a responsabilité de I'instructeur dans cette détection
? Comment former lesingtructeurs ? Comment concilier cette préoccupation quditative et la charge
detravail ?

° le jugement des dossers litigieux.

Comment juger les dossiers litigieux, par qui, sur quelles bases ? Réle du SDA (souvent surchargé),
de l'architecte paysagiste consail ? Comment peuvent intervenir les CAUE ?

° letraitement des dossiers.

Lanégociation directe avec les pétitionnaires par le maire ou par les ingtructeurs afin daméiorer le
dosser.

Lamotivation de I'arrété du maire en cas de refus (R. 111.21., PLU)

Pistes de progreés.

- capitalisation des nombreusesinitiatives et des pratiques diverses mises en aere et édition de
recommandations.

- déveoppement de I'information amont des pétitionnaires par des documents, des affiches etc.

- melleure coordination avec les CAUE : réflexion en cours de la Fédération nationale des CAUE
aur le réle des CAUE dans e consail al'usagers.

- développement des pratiques de séances de travail entre instructeurs et SDA, architectes ou
paysagistes consall etc.
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6. Lemétier d'instructeur.

6.1. Les agents concernés.

En 1997, 230 A., 1036 B., 1826 C., 226 B. exploitation. 208 agents d'exploitation soit 4529
équivaents agents (aactualiser)

6.2. Lesresponsabilités.

- Lemétier dinstructeur demande un cumul de compétences trés variées : juridiques, techniques,
qualitatives (paysage, architecture), fiscales, urbanistiques aing que des aptitudes ala synthése, ala
négociation, de rigueur et de déontologie.

- Par dlleurs, l'augmentation du rythme dinstruction rend de plus en plus difficile le déplacement sur
place, la connaissance des Sites, une certaine intdligence dingruction.

- Evolution des taches vers la gestion compléte des dossiers dinstruction par |améme personne
plutét que le partage des téches d'ingtruction, pratique qui renforce la responsabilité et la valorisation
des ingtructeurs..

- Tresfort atachement des ingtructeurs aleur métier lorsquiil leur permet d'exercer une vraie
responsabilité avec des contacts va orisant avec les pétitionnaires et les élus.

6.3. La formation initiale continue.

- formation prise de postes gppréciée (chef ADS, ingtructeurs) mais souvent absence de formation
pour les nouveaux ingtructeurs : effectifs trop faibles pour ére pris en charge par les DDE, CIFP
surchargés pour les prendre en charge au niveau inter régional.

- formation continue souvent faite par le biais des clubs départementaux mai's des pratiques tres
variables dun département al'autre,

- éviter de mettre des jeunes techniciens al'ingtruction ADS : mauvaise motivation, formation non
adaptée.

6.4. La reconnaissance.

- fort sentiment d'gppartenance aune filiére cons dérée comme non stratégique et plutot en
régresson.

- traval lourd, intellectud et reaionnd, ma reconnu.

- reconnaissance faible de la part de la hiérarchie.

- par contre, comme souligné précédemment, fort attachement aun métier vaorisé de I'extérieur.
Pistesde progrés:

- une réflexion prospective sur les personnels ADS (beaucoup de départ en retraite dans de petites
subdivisons vont poser de réels problemes de remplacement)

- travall arédiser sur lapédagogie et le contenu des formations : guide de formetion, formation en
ligne. L'importance de la population concernée meériterait sans doute cet investissement.

- amdiorer Iimplication de la hiérarchie.

7. L'apresingtruction.
7.1. Le contrdle des constructions.

- Laconformité est de moins en moins réaisée : dle est limitée aux zones ol dle et obligatoire
(périmétre des monuments historiques, PPR) ou rédisée ala demande des pétitionnaires.

- le développement des PPR conduira aune augmentation des conformités difficiles arédiser
lorsquil y ades prescriptions ddtimétrie.

- |'dlegement des contrdles risque de favoriser le développement de la fraude (y compris dansles
périmétres des monuments historiques ou les déclarations d'achévement de travaux ne sont pas
toutes faites)
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- procés-verbaux : rédisés souvent ala suite dinterventions de voisins ou ala demande du maire
mais une fraction importante des contraventions est classée sans suite compte tenu de I'impact limité
desinfractions.

Pisedeprogres:

- déveoppement de I'autocontrdle et de la certification par des tiers agréés (géomeétres pour
I'dtimétrie pour les PPRI)

- définir une palitique de contréle de conformité en rgpport avec les moyens qui peuvent y ére
CONSACrés.

- ingaurer des possibilités damendes adminigtratives pour |es infractions |égéres permettant de ne
solliciter le pénd que pour les infractions importantes.

7.2. Le contr6le de légalité.

- intervention des DDE selon les modalités de contréle instituées par les préfets dlant de
l'intervention exclusive de la DDE (degtinataire de tous les actes d'urbanisme) al'intervention ala
demande, la préfecture ingtruisant et ne filtrant versla DDE que des dossiers particuliers.

- danslatres grande mgorité des cas, les observations faites sont suivies par les maires (de la
remarque ala demande I'annulation de I'acte), les déférés sont relativement rares.

- l'arré Tournon (délai de quatre mois pour rapporter les décisions) est jugée difficile d'application
par certains départements compte tenu de la complexité des procédures nécessaires pour rendre
compte des dossiers complets, les examiner puis prendre les décisions.

- l'exercice du controle de |égdlité des actes d'urbanisme est souvent considéré comme tache
ingrate, peu valorisante, souvent par manque dinformation sur les suites données.

- lajurigprudence relative al'insuffisance de controle de 1égdité pése sur I'exercice de cette fonction
et nécessite des clarifications sur I'ampleur du contréle de [égalité et sur son ciblage.

- grandes difficultés matérielles d'exercice du contrdle de 1égdité sur le fond compte tenu de la
diversité, parfois de I'obsol escence des documents consultés : plan d'urbanisme, de servitudes ...

Pistesdeprogres:

- dlaification des conditions d'exercice du contr6le de |égdlité vis-avis de lajurisprudence de défaut
d'exercice, qui se développe.

- formalisation nécessaire des relations entre les préfets et |es services en charge et éablissement de
bilansréguliers.

- amédioraion matérielle de I'exercice du contrle de I1égdité : transmission des dossiers,
informatisation des documents d'urbanisme

7.3. le contentieux.

- Beaucoup de difficultés pour le juge pénd dans le domaine droit de I'urbaniste : ouverture de droit
pour le bénéficiaire des autorisations méme S remise en cause ultérieure, beaucoup de contestations
liées ades difficultés de voisnage, caractere ambigu de la déclaration de travaux.

- Déveoppement du contentieux en urbanisme avec surcharge des services.

- Information insuffisante des services indructeurs sur les suites données aux proces-verbaux et aux
contentieux.

Pistesdeprogres:

- dléger le recours alajudtice : médiaion, amendes adminigratives

- mise en aere de politique de quaité juridique : formations, traitements collectifs de cas, contréles
hiérarchiques, suivi desinfractions et des contentieux.
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ANNEXE II D

Contributions libres de :

Représentants des administrations centrales :
Direction de 1’ Architecture et du Patrimoine
Contribution de Wanda DIEBOLT

Directrice

Représentants des services déconcentrés :

D.D.E.

Contribution de Jean-Frangois CABIOCH

Membre de la mission d’inspection générale territoriale de
Bretagne-Pays-de-Loire - Ancien DDE de Haute-Savoie
Subdivision

Contribution de Franck SEMENCE

Chef de la subdivision de Décize de la D.D.E. de la Nigvre

Représentants des syndicats de personnel du Ministére de I’Equipement, des
Transports, du Logement, du Tourisme et de la Mer

Union Fédérale Equipement — CFDT

Contribution d’Alain POULLEAU

Représentants des usagers et des professionnels concernés
Fédération Nationale des Promoteurs Constructeurs

Contribution de Patrick BERTIN

Directeur général adjoint de 1a Société Les Nouveaux Constructeurs
Ancien responsable du service ADS - DDE des Hauts de Seine

Association d’Entraide des Usagers de I’ Administration
Contribution de Bernard GODET
Délégué

Ordre des géométres-experts
Contribution de Jean GODFROID

Syndicat National des Aménageurs-Lotisseurs
Contribution de Guillaume de la LUBIE
Chargé d’études

Personnalités qualifiées
Conseil Frangais des Urbanistes
Contribution d’Alain CLUZET
Président
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La directrice de I’ Architecture et du Patrimoine
A
Madame Agnés de Fleurieu
Présidente de la 2¢ section du Conseil Général des Ponts et Chaussées

DAPA/CY

Objet : €léments de réflexion pour la création d’un permis de transformation (ou de
réhabilitation) et un renforcement du contenu du permis de construire pour une
meilleure prise en compte de la qualité architecturale.

Le ministére de I’Equipement, des transports, du logement, du tourisme et de la mer a
mis en place une instance d’évaluation de ses services dans ['application du droit des
sols, et vous étes présidente de I'instance d’évaluation de 'application du droit des
sols.

Un représentant de ma direction, monsieur Berrard Delmas fait partie de ce groupe de
travail n°1 relatif au « demandeurs d’autorisations et administrations ».

Afin d’alimenter vos échanges, je vous transmets, pour information, quelques
¢léments de réflexion, issus des débats avec les professionnels de "architecture dans
le cadre de ia réforme de la Joi du 3 janvier 1977 sur I’architecture, et relatifs & une
meilleure prise en compte de la qualité architecturale tant en ce qui concerne le
domaine des autorisations relatives aux batiments existants qu’en ce qui concerne un
renforcement du dossier du permis de construire.
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PERMIS DE TRANSFORMATION (OU DE REHABILITATION)

Actuellement le permis de construire sur les constructions existantes est seulement
exige pour les cas de changement de destination, de modification de 1’aspect extérieur
ou de volume ou de création de niveaux supplémentaires.

Ainsi, certains travaux qui touchent a la structure du batiment existant, en dehors des
cas visés ci-dessus : mur porteur, sol, escalier, cheminée. ..peuvent échapper au dépdt
d’une demande d’autorisation de construire et, en tout ¢tat de cause, ne sont pas
soumis au recours obligatoire 4 I'architecte, alors méme que ces travaux sont jugeés
délicats et difficiles tant pour ce qui concerne la conception que la réalisation.

De plus, ces batiments sont généralement insérés dans du bati existant. Ainsi, la
qualité architecturale du batiment comme la qualité d’un ilét ou d’un quartier sont un
des enjeux majeurs des politiques publiques du développement et du renouveliement
urbain. En conséquence, il s’avére essentiel de promouvoir et garantir une meilleure
maitrise des projets en terme d’esthétique et de cohérence architecturale.

Par ailleurs, en raison de I’intérét croissant pour les démarches environnementales
dans le secteur de la construction, notamment en ¢e qui concerne l'entretien, la
démolition ou la reconstruction, des partenariats sont d’ores et déja engagés dans la
filiére de la construction (investisseurs immobiliers, organisations professionnelles,
industriels des matériaux de construction, maitres d’ouvrages..) pour renouveler le
parc de batiments non résidentiels en luttant notamment contre I’effet de serre et donc
en recherchant des solutions thermiques performantes, démarche qui a regu le soutien
et le financement de 1’Ademe ainsi que ’accord de la DGUHC du ministére de
I’Equipement, En outre, des démarches de Haute Qualité Environnementale sont
MisSes en Guvre..

On constate donc d’une part le niveau insatisfaisant du permis de construire sur les
constructions existantes et d’autre part la mise en place de démarche innovante pour
gérer les nouveaux enjeux liés au développement durable de nos espaces.

En conséquence, alors méme que la préparation réglementaire actuelle de tout projet
est longue et codteuse, il apparaitrait judicieux d’améliorer le contenu de la
démarche et de la rentabiliser afin de développer une approche qualitative au
sens large : qualité des emplacements & respecter ou & aménager, connaissance et
respect du béti existant pour envisager toute évolution ou transformation du batiment,
cadrage des régles de protection et de réglementation au niveau de la construction
transparentes pour le futur pétitionnaire, intervention de I’architecte en fonction des
travaux a envisager, veiller a assurer les mesures relatives au développement durable
en réduisant la consommation d’énergie et en réduisant les émissions polluantes.

Le ministére de I'Environnement sembie d’ores et déja s’ interroger sur les moyens a
mettre en piace (groupe de travail « habitat et santé » animé par madame Andrée
Buchmann) en affichant I'importance de la lisibilité et donc F'idée d'un guichet
unique a I’échelle des communes afin de sensibiliser, conseiller et encadrer les
intervenants privés, qu’ils soient propriétaires ou locataires.

[
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Dans ce contexte, la création d’un permis de transformation (ov de réhabilitation) qui
se définirait comme une démarche systématique a entreprendre dés lors que 1'on
entend intervenir, quel qu’en soit le niveau, sur un bitiment existant, et qui se situerait
donc réglementairement entre le permis de construire, pour toute nouvelle
construction, et le permis de démolir, apparait d’une part intéressante pour assurer la
qualité de I’architecture de notre bdti et du cadre de vie, et d'autre justifiable au
niveau de la démocratie locale car elle permettrait, en créant un dialogue « citoyen »
entre le pétitionnaire et la collectivité, de renouer ou de développer le tissu social dans
et autour de la ville ou le quartier.

PERMIS DE_CONSTRUIRE : RENFORCEMENT DU DOSSIER EN VUE
D’UNE _MFEILLEURE__PRISE EN COMPTE DE LA QUALITE
ARCHITECTURALE.

Le permis de construire est tout d’abord 'occasion du débat démocratique sur
I’évolution du paysage urbain et rural. [! touche de prés 4 ta vie de nos concitoyens.
L’importance des contentieux administratifs démontre a contrario les enjeux attachés
a cette €tape de la vie des projets architecturaux et urbains.

Le permis de construire constitue par ailleurs le point d’appui essentiel de Ia
bonne mise en ceuvre de I’obligation de recours a I'architecte, établie par la loj de
1977 sur Parchitecture.

Cest a cette occasion que doivent étre décelés les signatures de complaisance ainsi
que les projets présentés par des professionnels non-habilités a le faire. C’est aussi a
ce stade que la qualité de I’insertion du projet dans I’espace public doit étre examinée,
notamment par le biais du volet paysager.

Or, tout le monde s’accorde & dire que son instruction est de plus en plus délaissée par
les subdivisions des directions départementales de 1’équipement, que I’examen de
pieces est purement administratif, sans réelle évaluation de I’impact du projet et de sa
qualité architecturale (cf compte rendu de la commission de la réforme réunie au
ministere de la culture le 18 avril 2000).

Toutes ces raisons militent pour qu’une véritable réflexion s’engage sur cette
procédure qui ne semble plus répendre aux attentes tant des professionnels que
des citoyens. De plus, la généralisation de la compétence en matiére d’urbanisme
donnée a I’ensemble des maires par la loi SRU (responsabilité des maires étendue aux
cartes communales) incite & approfondir la réflexion.

Les pistes de travail envisageables pourraient concerner la proposition d’un
permis de construire en deux volets :

. un premier volet « urbanisme » : il s’agit d’une autorisation permettant de
développer un projet qui fera I’objet par la suite d*un permis d"édifier. Le dossier se
limitera aux éléments graphiques et de calcul permettant d’apprécier la conformité du
futur projet au droit des sols (respect des régles d’urbanisme : POS, protections,
intégration paysagére, usage et destination de 1’ouvrage). Les documents graphiques

Lad
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seront limités a l'expression de volumes, suffisants pour apprécier le respect de
I’emprise au sol, la hauteur des constructions, les prospects. Enfin, le recours des tiers
s’exercera sur e permis, ce qui garantira, par ’absence de contentieux lors de Ia
construction, une meilleure réalisation de I’ouvrage, et par conséquent une garantie de
tenue des délais, fondamentale, notamment pour les sociétés de promotion
immobiliére.

. un second volet qui pourrait s'intituler « permis d’édifier ». [l s*agirait d'uan
permis technique détaillé qui s’établirait sur la base d’un dossier de DCE (dossier
remis aux entreprises pour passer au stade de P'exécution) et qui permeftrait
d’apprécier toutes les dimensions du projet : conformite aux surfaces, aux regles de
construction et de 'habitat, aux régles de séourité, aux régles d’accessibilité et
d’adaptabilité aux personnes handicapées, ainsi que la vérification des calculs de
structure et autres comme isolation thermique ou phonique, vérification des
estimations de coft. Ceci permettrait également d’éviter les permis modificatifs qui
dénaturent actuellement {a procédure. Ce permis devra ensuite étre scrupulenusement
respecté par les entreprises pour pouvoir obtenir fa conformite, Ce permis sera le
point d*appui juridique justifiant I"existence de la mission obligatoire de ["architecte
au regard de I'intérét public de I’architecture.

QOutre une plus grande maitrise du projet et donc la garantie d'une meilleure
adéquation de I"ouvrage au projet, la mise en place d*un PC en deux volets présente
des avantages économigques certains dans la mesure ol cela permet au maitre
d’ouvrage de s’assurer dans un premier temps des possibilités de construire (foncier,
urbanisme, droit des tiers, servitudes...). De ce fait, ces points étant apurés, les
véritables réflexions architecturales liées au projet peuvent alors s’engager avec
["architecte de fagon beaucoup plus solide. C’est bien le projet dans sa totalité, c'est &
dire jusqu’a sa réalisation, qui peut alors étre envisaggé.

Parallélement, serait confié a 'ordre des architectes la mission de vérifier les
signatures des permis de construire, au regard du tableau des architectes et des listes
qui pourraient recenser les maitres d’ceuvre en béatiment, permettant de lutter contre
les signatures de complaisance et les dépéts par les professionnels non reconnus et
identifiés.

Enfin, Pensemble de ces mesures militent pour une simplification ou tout au moins
une instruction plus rigoureuse de la part des communes responsables en matiére
d’urbanisme {elles devraient d’ailleurs & ce titre faire partie intégrante des réfiexions
engager) ainsi que pour une plus grande securité, garantie pour le consommateur, le
citoyen dépositaire d’un PC.
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L’INSTRUCTION DE L’ADS : UN METIER DE SPECIALISTE
SOUVENT CONFIE A DES GENERALISTES DEBUTANTS DE SURCROIT »

BREF RAPPEL HISTORIQUE

Dans les années 60, 70 !instruction des documents d’Application du Droit des Sols était
I'affaire de personnels spécialisés, rassembiés au siége des Directions Départementales de
'Equipement, ou parfois dans des Arrondissements Territoriaux.

L'examen des conditions dans lesquelles cette instruction était pratiquée {notamment
Iéloignement par rapport aux pétitionnaires |) a conduit les instances dirigeantes du
Ministéere de I'Equipement (terme génériqgue synthetisant les muitiples évolutions de son
appellation au gré des changements de gouvernement!) a engager un processus de
transfert de cette fonction au plus prés du terrain et des administrés.

Ce fut la « DECONCENTRATION DU PERMIS DE CONSTRUIRE » désormais confie,
progressivement, aux  subdivisions territoriales de PEquipement qui sont devenues
« POLYVALENTES. »

Quelques agents, de categorie B ou C administrative ou encore B technique, encadrés par
des adjoints urbanisme (ou polyvalents eux-mémes} du subdivisionnaire, se sont alors vu
confier cette responsabilité de l'instruction des actes d’occupation du sol, le siége des DDE
gardant une cellule, généralement rattachée au Service Urbanisme, pour assurer la tutelle
de tous ces centres d'instruction.

La loi de décentralisation de 1983 est alors intervenue, établissant que les fonctions de
YUrbanisme et du Droit des Sols étaient transférées aux Responsables des Communes, pour
TADS sous réserve qu'elles disposent d'un Plan d'Occupation des Sols.

Cependant la loi a complété ce transfert par une disposition établissant que, si les élus
communaux le souhaitaient, les services de la DDE devraient continuer & exercer cetie
fonction « au nom et pour le compte de la commune » le Maire demeurant malgré tout le
seul responsable des actes signés par Iui.

Cette disposition avait manifestement pour objet d'offrir aux Maires des petites communes
rurales auxquels la fonction de responsable de la commune impose beaucoup de
compétences de pouvoir continuer a bénéficier de I'assistance et des savoir-faire des
services de ta DDE.

Le probléme est que les petites communes n'ont pas été les seules a voir tout le parti
« politiqgue » et matériel qu'elies pouvaient tirer d'une telle disposition,
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Ainsi début 2002 ce sont 301 communes de SAVOIE sur 305 qui ont décidé de « maintenir
leur confiance » ( 1?1) dans la DDE et ses subdivisions pour assurer l'instruction de 'ADS sur
leur territcire de compétence (y compris les 51 qui n'ayant pas de PLU approuve sont sous
le regime du RNU et de I'instruction obligatoire par 'ETAT).

LE CONSTAT EN 2002
Pour assurer Finstruction de 'ADS en SAVOIE la DDE dispose de l'organisation suivante :
% a - Une cellule du siége rattachée au Service Habitat Environnement qui comprend :

4 personnes : 1 cadre A administratif
1 cadre B administratif
2 catégorie C administratifs

Cette cellule a pour triple fonction :

- d'assurer la diffusion de la doctrine et le développement des compétences des
instructeurs

- d’étre un point d’appui ou de suppiéance pour les unités territoriales d'instruction

- d'assurer pour le compte du Préfet certaines taches telles que la participation
aux Commissions et le calcul des taxes.

A la difference de ce qui peut se pratiquer dans d'autres DDE (la SARTHE par exemple)
cette cellule du siége n'assure pas I'instruction permanente de 'ADS pour une partie du
territoire du Département.

Cette disposition, la olU eile reste pratiquée, a le mérite de confronter au quotidien les
personnes de cetle cellule aux difficultés d'interprétation des textes et de ce fait éclairer leur
analyse des dispositions doctrinales qu'ils doivent élaborer & 'usage de leurs coliegues des
subdivisions.

Plus qu'une catégorie particuliere de dossiers il est préférable de confier a une telle celiule
un secteur geéographique du territoire departemental

% b — Une autre cellule du siége rattachée au Service Aménagement et Urbanisme Ouest
qui comprend 2,5 équivalents agents (1,6 B, 0,8 C) et instruit plus particulierement les
lotissements.

Cette disposition est appelée a étre réformée en DDE 73 car elle n'apparait plus pertinente |

% ¢ - 18 subdivisions territoriales disposent d'instructeurs « ADS » pour répondre aux
attentes des Maires de leurs territoires de compétence.

En fait des nécessités liges a la pérennité et a la qualité juridique de linstruction dans un
contexte de reduction constante des moyens ont conduit & Pexpérimentation de solutions
dites de « mutualisation de Finstruction. »

Ainsi si aujourd’hui les représentants des Collectivités Locales (Maires, adjoints chargés de
I'Urbanisme, secrétaires de Mairie ou Responsables Urbanisme ...) et les pétitiocnnaires ou
leurs mandants disposent bien d'un guichet d’accueil dans chaque subdivision, deux
experiences de regroupement ont été engagées avec, a ce jour, un succes trés relatif -

ol
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- un centre « TARENTAISE » créé dans la subdivision d'AIME et regroupant
I'instruction des subdivisions d’AIME, BOURG ST MAURICE et MOUTIERS (partiel 1}

- un centre « ALBERTVILLOIS, BEAUFORTAIN, VAL D'ARLY » regroupant
I'instruction des subdivisions d'ALBERTVILLE, BEAUFORT et UGINE.

Pour linstant les autres subdivisions territoriales de l[a DDE disposent d'un centre
d'instruction autonome. Dans certains cas l'instructeur partage son activiteé entre 2 voire 3
subdivisions.

QUI SONT LES INSTRUCTEURS ADS ?
On distingue assez nettement deux catégories de personnels -

- les « anciens » pour la plupart agents de catégorie B technique qui pratiquent cetie

discipline depuis de nombreuses années et sont trés impliqués dans Ia vie de leur
territoire de compétence.
LLes changements de références induits par les évolutions [égislatives leurs posent en
général beaucoup de probléemes d’autant plus que l'offre de formation(assez réduite)
qui leur est destinee et leur disponibilité pour assister a des formations les conduisent
trés souvent a I'acquisition de connaissances « sur le tas » !

- Les jeunes plus généralement de catégorie B administrative, souvent en premier
poste en sortie d'école ou plus rarement en second poste par souci de
rapprochement géographique de leur région d'origine, ils se considérent trés
géneéralement en « transit » et attendent les 2,5 & 3 ans minimum nécessaires paur
pouvoir obtenir une mutation sur un poste mieux considéré et soumis a une pression
plus faible.

Une faible proportion dispose des connaissances nécessaires dans le domaine du
droit ce qui nuit a I'évidence a la qualité de I'analyse qu'ils font des documents qui
leur sont soumis et explique leur réticence a appliquer la notion d' « adaptations
mineures. » sujette a interprétations divergentes

[l est plus sécurisant de proposer un refus, quitte a se voir contester par un juge du
TA, que de prendre la responsabilité juridique (qui peut aller jusqu’au pénal) d’'un avis
favorable qui pourrait s'avérer lourd de conséquences !

Faut-il en biamer des agents de catégorie C (20%) ou B (B0%) dans bien des cas
livres a eux-mémes par mangue d'intérét ou de disponibilité de leur hiérarchie directe
accaparée par les préoccupations de la Route, de I'Ingénierie, de 'Aménagement et
du Management interne 7
On peut toutefois releverune amélioration,au cours des derniéres années,dans
Fimplication de cet echelon hiérarchique mais cela reste encore bien insuffisant dans de
nombreux sites d’instruction
En verite e métier d'instructeur ADS dont nous décrivons ci-aprés quelques éléments
caracteristiques est peu attractif.

Il ajoute aux inconveénients de la vie professionnelle isolée en subdivision territoriale les
difficultés du domaine de I'Application du Droit des Sols et lincompréhension fréquente des
interlocuteurs qui transférent sur eux les griefs gu'ils devraient adresser au législateur !

L'Instructeur ADS est donc en moyenne :
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- Un agent aux cannaissances de base (droit de I'Urbanisme) insuffisantes
recevant une formation initiale insufisante voire inexistante et une formation continue

trop faible
- disposant d'un soutien {pédagogique et moral) insuffisant de sa hierarchie

- en charge d’'une guantité de travail importante, de plus en plus compiexe, et sous
contrainte permanente de délais réglementaires

- confronté a l'incompréhension voire souvent a I'agressivité des ses interlocuteurs,
élus ou petitionnaires remetiant volontiers en cause les termes de la loi ou des
réglements qui en tiennent lieu (PLU, Cartes Communales)

- exposé a des recours juridiques de plus en plus fréquents sur les actes dont il a
assure l'instruction

- qui doit enfin assumer la responsabilité du décalage induit par Vapplication des
dispositions de la loi AUBRY (sans recrutement pour 'administration) auxquelles il a
légitimement droit !

QUELLE EST LA NATURE DE LEUR TRAVAIL ?

Chaque instructeur ADS doit, selon l'organisation propre a la SAVOIE, instruire toutes les
demandes d’occupation des sols (Permis de Construire, Certificats d’'urbanisme, declaration
de travaux, permis de démolir, renseignements d'Urbanisme ...} a lexclusion des
« autorisations de lotir » traitées au siége.

- Son ftravail repose sur l'application des dispositions l|égisiatives en matiére
d‘urbanisme {code de l'urbanisme) qui par une évolution constante et fournie de la loi
et de la jurisprudence accroit en permanence la complexité des dossiers

- Malgré I'existence de délais officiels d’instruction et de délivrance des actes fixés par
les textes, les instructeurs subissent une pression permanente pour la réduction de
ces délais.

Cette pression s'explique {sans la justifier |) par le fait que la période de « constructibilité »
(réalisation des travaux) en SAVOIE, du moins en secteur montagne qui représente plus de
50 pour cent du territoire, est réduite 4 7 4 8 mois ( de mars/ avril a octobre / novembre) par
les conditions méteécrologiques (neige, froid).

On peut malgré tout constater qu'une bonne proportion de dossiers sont déposés par les
maitres d'ceuvres au dernier moment et que le gain de temps n'est attendu que sur la phase
instructicn.

- Le travail d’Instruction est CONSIDERABLEMENT alourdi par un phénomeéne (qui se
rencontre sur I'ensemble du territoire national) de dépét trés fréquent de DOSSIERS
INCOMPLETS.

On peut comprendre qu'un pétitionnaire individuel qui réalise une maison {ou une
réhabilitation) une fois dans sa vie ne maitrise pas le contenu des dossiers a constituer a
'appui de sa demande,
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il n'en va pas de méme pour les professionnels de toutes origines — notaires, architectes,
sociétés de constructions individuelles, artisans, promoteurs ... pour lesquels la pratique du
Permis de Construire, Certificat d’'Urbanisme ou autres actes référant au droit des sols est
relativement fréquente et ne peut excuser une méconnaissance ou un non-respect des

textes.

Ce sont pourtant 75 pour cent de dossiers incomplets qui sont deposes en mairie et remis
aux services instructeurs et, en premiére approche on peut évaluer I'impact du fraitement de
ces dossiers incomplets & 25 a 30 pour cent du temps de travail effectif des instructeurs.

Ce temps serait plus utilement consacré au dialogue avec les pétitionnaires ou les elus pour
expliciter les avis proposés sur les demandes, surtout lorsqu'ils sont défavorables. Cela
dviterait beaucoup d'incompréhension et de recours ultérieurs eux-mémes generateurs de

« temps passé. »

- Le travail d’instruction consiste enfin a recueillir de multiples avis de Services Publics
(SDIS, SDAP, DRIRE, DDAF, DIREN ...) que l'inadéquation charge de travail/effectifs
ne conduit pas toujours & considérer que la réponse a ces demandes doit respecter
les délais et se présenter sous une forme directement transposable par l'instructeur
dans la synthése des avis.

Il en résulte des contacts multiples et de nombreux rappels pour obtenir des avis exploitables
dans les délais !

L'exemple typique pour la SAVOIE est le service « Restauration des Terrains de Montagne »
RTM) relevant de Fautorité de I'Office National des Foréts sous la tutelle de la DDAF et qui
est le spécialiste des Risques Naturels (hors inondation) en montagne.

Il ne saurait étre attendu des instructeurs qu'ils se substituent a I'avis d’expert de ce service
ou gu'ils aient & en interpréter les termes et pourtant, faute de moyens, ce service a
unilatéralement décidé de restreindre sa production d'avis aux seuls cas sollicités par le
Préfet, et & certaines opérations de grande importance !

Les instructeurs attendent un réglement interministérie! de ce probleme mais dans cette
attente ils doivent continuer & traiter « prudemment » les dossiers en cause !

Les intervenants dans la « chaine » de production de I'ADS.

- Le pétitionnaire — Acteur individuel ou collectif (promotion, lotissements ...) il
constitue un dossier sur la base d'un imprimé dont I'ésotérisme et la difficulte de
lecture sont sensibles méme pour les initiés.

if intervient seul ou, le plus souvent par l'intermédiaire d'un professionnel censé
connaitre les textes et réglements et charge de le conseiller et de 'assister dans
['établissement de son dossier.

- Le Maire - Les demandes sont déposges a la Mairie qui, quand elle a confié
Uinstruction a la DDE, transmet sans contrdle ni valeur ajoutée le dossier au service
Instructeur.

Dans le cas de communes bien organisées il existe parfois une « commission
d'urbanisme » qui analyse avec l'instructeur les demandes et valide les avis proposés

a la signature du Maire .
o
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Lorsque le Maire est compétent pour signer les décisions (communes disposant d'un
PLU), en cas de divergence avec [instructeur sur la suite & donner, le Maire fait
rédiger par ses services communaux sa décision et la notifie au pétitionnaire.

Ces permis sont généralement sélectionnés pour I'exercice du Contréle de Legalité

par le Préfet.
Les Services et Administrations consultés

Leur consultation est souvent obligatoire et leur avis doit &{re repris dans le libelle de
la décision.

Il est fréquent que cet avis soit ambigu et demande des « aller-retour » initiés par
I'Instructeur pour essayer de les faire préciser !

En outre les délais de réponse sont souvent plus longs que prevu régiementairement
du fait de la surcharge de travail des personnels appelés a les formuler.

La hiérarchie de la subdivision

D'une maniére générale insuffisamment mobilisée sur TADS a laqueile les
responsables de subdivision ne peuvent pas toujours consacrer le temps nécessaire,
débordés gu’ils sont par les autres domaines de leurs compétences.

L'exercice de contréles hiérarchiques périodiques permet de les remobiliser sur ce
domaine mais avec beaucoup de réticences !

La Direction et I'encadrement de niveau « Chef de service. »

Fréguemment interpellés sur l'insuffisance quantitative et qualitative des moyens
affectés a 'ADS, {es membres de Fencadrement superieurs de fa DDE developpent
de multiples réflexions en vue de trouver des solutions apportant une meilleure
garantie de qualité juridique et de pérennité du traitement des actes d'ADS.

La cellule ADS du siége

Théoriguement chargée de la diffusion de la doctrine et de l'organisation de
formations lintention des instructeurs, elle consacre en fait une bonne parlie de son
énergie et de son temps dans l'action « SAMU» en appui des subdivisions
surchargées ou confrontées a des absences durables d'instructeurs |

Le contréle de légalité

Confié au Préfet, il patit de Fambiguité qui résulte de son exercice de fait par une
unité de la BDE, méme si celle-ci est disjointe du Service Instructeur.

La contradiction qui peut survenir entre l'avis de l'instructeur en subdivision repris par
le Maire et celui du contréle de Iégalité est forcement source d'incompréhension de la
part des élus comme des peétitionnaires. Une telle divergence peut frouver son origine
dans le défaut de concertation en amont (avant production de l'avis du Service
Instructeur) ou, ce gui est plus regrettable, d’'une difference formelle d’appréciation ou
d'interprétation des textes que des formations communes pourraient limiter
fortement !

A
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Notons malgré tout que les cas {plutdt rares) ol de telles divergences sont
constatées sont majoritairement des projets complexes exploitant les limites
jurisprudentielles au maximum voire les transgressant !

- Les tribunaux

De plus en plus fréquemment les particuliers saisissent le Tribunal Administratif pour
contester des décisions portant sur 'urbanisme ou N'ADS.

La complexité croissante des textes, leur prolifération et parfois leurs contradictions,
font que 'on ne peut plus étre sar de la qualité juridique des décisions proposées aux
Maires et les avis des juges donnent de plus en plus souvent raison aux plaignants
qui contestent celles-ci |

Ces décisions défavorables du TA altérent la crédibilité des instructeurs et affectent
leur confiance !

- Les Services Nationaux (DGUHC, DPS}

Comme les Services Déconcentrés les Services Centraux du Ministere de
FEquipement (METLMT) sont confrontés a une charge de travail qui excede sGrement
la capacité des moyens dont ils disposent. |ls priorisent leur action en privilégiant la
production iégislative et I'action nationale ou européenne.

Pourtani I'attente des Services Déconcentrés dans leur Direction est trés forte ef les
gens de terrain regrettent fréquemment d’avoir a interpréter ou & décliner chacun
dans « son ¢oin » les textes et les cas complexes qui pourraient, avec une meilleure
garantie juridigue et un formidable gain de temps collectif, étre traités au niveau
central et diffusés dans tous les services.

On peut a ce titre établir une analogie avec I'exceilente qualité des documents et du
suivi réalisé par l[a DGUHC pour la mise en ceuvre de la Modernisation de
'INGENIERIE.

On peut aussi faire référence aux récentes dispositions de IATESAT (en
remplacement de ['Aide Technique a ia Gestion Communale} qui ont su mettre des
limites au tibre recours par les communes aux moyens des DDE pour exercice de
leurs missions en matiére de gestion de la route et du patrimoine bati !

LES VOIES DE SOLUTION

Dans I'hypothése ou la formule de mise a disposition des maires des services de la DDE
pour assurer bénévolement cette instruction de YADS devait perdurer (notamment & travers
le maintien des subdivisions territoriales de I'Equipement sous l'autorité de I'ETAT)) il
convient de rechercher des voies d'amélioration de ce processus d'instruction pour en
améliorer la QUALITE JURIDIQUE et, pourquoi pas, en réduire les délais !

Le tableau ci-aprés resume queiques propositions qui demandent & étre débattues et
strement complétées, en précisant que certaines d'entre elles sont déja mises en ceuvre
avec succés dans certaines DDE mais ne sont pas encore diffusées ni généralisées.
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Liberté » Egulité « Fraternité
REPUBLIQUE FRANCAISE

Decize, le 10/02/2003

Le Subdivisionnaire

Mme Agnés de FLEURIEU

Conseil Général des Ponts et Chaussées
2" section

Affaires Juridiques et Sociales

Tour Pascal B

95055 LA DEFENSE CEDEX

Obijet : avis ou ressenti d’un subdivisionnaire territorial suite 3 la réunion du 30 janvier 2003 de
'instance d'évaluation relative a I'intervention de nos services dans le domaine du Droit des Sois

Suite & la réunion pléniére citée en objet, je tenais a vous faire savoir mon ressenti.
Cette intervention doit étre éclairée par le poste que joccupe.

Il s'agit du management d'une subdivision territoriale classigue. Elle a pour
particularité de disposer d'un péle de compétence ADS. Celui-ci est composé de 2,5 a4
2,6 agents, une animatrice du pdle (catégorie B) et 1,5 & 1,6 agents de catégorie C.
Ce pdle est chargé d'instruire les dossiers déposés sur le territoire de 3 subdivisions..
Le nombre de dossiers traités en 2002, hors R.U., était de 1 200 (en données
brutes).

Le territoire de ces 3 subdivisions est rural. La plus grosse commune a environ 6 000
habitants. Le nombre de ces communes est de 73 et sur celui-ci , seules 12 sont
dotées d'un POS/PLU.

Les principales remargues sont les suivantes :

s surle délai d’instruction :

Depuis 18 mois que je manage cette équipe, nous n'avons pas de probleme
particulier sur les délais. Quand nous sommes « limite », c’est en général par
rapport aux retours tardifs des « consultations ».

4 ter, baulevard du Or Galvaing BP 74 58301 Decize cedex - Téléphene 03.86.77.18.80 - Télécopie 03.86.77.18.88



Afin de mettre en convergence c& que Nous, NoUs NOMmMonNs « délai » et ce
que les pétitionnaires et les professionnels comprennent de cette notion, it faut
bien communiquer. |l est évident que le laps de temps , gui va s'écouter entre
un dépét de dossier et I'acte final, sera bien souvent trés nettement supérieur
aux délais dlinstruction & respecter & compter du moment ol le dossier est
complet. Ce point me permet de rebondir sur la « qualité » des dossiers ef sur
ce quils devraient comprendre. J'ai dans ma subdivision environ 75 % de
dossiers incomplets. Bien souvent, cela est lié au fait que les dossiers ne sont
pas composés par des architectes ou maitres d’ceuvre. I semblerait
intéressant de pouvoir, comme évoqué le 30 janvier, en effet moduler_le

contenu attendu d'un dossier en fonction de 'ampleur du projet. Un autre axe

‘pourrait étre d'augmenter le champ dintervention de «Thomme de l'art » ;

o surla qualité des dossiers deposeés :

Comme évoqué au point précédent, la qualité des dossiers laisse a désirer.
Par qualité des dossiers, jentends qualité par rapport a ce qu'exige le Code de
PUrbanisme mais aussi qualité future de 'opération terminée.

Pour la qualitt des dossiers eu eégard aux dispositions du Code de
I'Urpanisme, une modulation comme évoquee ci-dessus semble intéressante.

Pour fa qualité de l'opération future terminée, je me demande bien souvent si,
méme si les dispositions du Code sont respectées en amont, celles-ci assurent
a tout coup un gage de réussite. Les phases avales ne sont en effet pas
maitrisées (choix de Fentrepreneur). Un beau dossier peut se transformer en
une construction bien vilaine. L'inverse peut également se produire. Il faut bien
rester optimiste.

Ces notions me permettent de rebondir sur le rdle des élus et de leurs
représentants. J'avoue étre un peu dégu par e peu d'intérét quils mettent
dans la gestion de 'ADS sur le territoire de leurs communes. En général, les
objectifs qu'ils poursuivent sont liés a Pinstallation de nouveaux habitants.
Méme si cela se comprend, je pense qu'il est impératif de communiquer sur les
enjeux liés (protection de I'environnement, colt de [lurbanisaticn non
maitrisée, impact paysager, protection contre les risques identifiés}.

Ce constat sans doute un peu excessif que je tire du rdle des élus me permet
également de rebondir par rapport au controle de [égalité pour les communes
a POS.

Il y a la un véritable enjeu pour FEtat et le pays.

Si il est envisagé de confier ce contrdle & un autre niveau (Prefecture
aujourd’hui), est-il raisonnable de penser qu'il pourrait étre aussi « neutre »
qu'il 'est en général aujourd’hui ?

Ce point de vue, je l'ai également pour les communes qui sont sous
rapplication du R.N.U. Les problémes sont généralement liés au « mitage » et
a l'application de l'articie L 111.1.2 du Code.



Le pouvoir dont nous disposons aujourd’hui pour le limiter permet encore de
respecter environnement et ies paysages. [| permet aussi de limiter 'étendue
de Purbanisation dispersée avec son « cortége » d'équipements publics a batir
et entretenir avec les colts induits.

« surle role des professionnels :

Pour les cas rencontrés dans ma subdivision, it s'agit essentiellement
d'architectes, de géometres. |l n'est pas rare que les dossiers déposes par ces
professionnels posent probléme. Bien souvent, le «coup de crayon » est de
qualité. Pour ce qui reléve d'une cohérence de ce dernier avec les possibilités
offertes par les documents d'urbanisme, le constat est moins bon. Méme
Iapplication des textes qui traitent du volet paysager est limite. Dans la Nievre,
nous disposons d’un CAUE qui est une aide précieuse.

Au-dela de ces problémes, qui ne sont tout de méme pas majoritaires sur le
nombre de dossiers déposés, le travail de concertation et de communication
entre nos services et ces professionnels est beaucoup plus aise qu'avec les
particuliers.

» surle management des éguipes ADS dans nos services :

Il est évident que nous sommes tout de méme fragiles dans nos entités.

Les personnels sont en général trop seuls face a fa masse de dossiers et ala
pression externe.

Le fait de constituer des pdles parait une option intéressante. Elle permet
d’'amener de la cohérence dans le traitement des dossiers et de partager de
'expérience.

Il est sans doute pertinent de renforcer les structures de type plle de
compétence mais aussi les services spécialisés dans chague DDE. lis sont en
général trop charges et sous dimensionnes.

En corollaire, sachant quils soni théoriquement & assimiler a une veile
départementale chargée de diffuser a « doctrine », g'ils ne sont pas pertinents
et efficients, ¢’est toute ia chaine qui en subit les conséquences.

Enfin, ta formation des agents instructeurs est en général bien assurée en
formation initiale, moins bien suivie dans le temps.

e sur'organisation de la communication et de la concertation autour des projets

1
1

Dans moen unité, nous recevons les pétitionnaires les matins. Je constate que,
malgré les invitations faites aux mairies afin qu'elles incitent les porteurs de
projet & nous rencontrer en amont au dépdt de dossier, peu viennent nous
visiter. Je constate également que, quand c'est le cas, les projets évoluent

.: favorablement et rarement une situation de blocage est a constater.



Si nous étions capables de se doter des moyens de communiquer auiour de
cette idée et de fonctionner, c'est en effet chronophage, les delais d'instruction
et les délais globaux seraient nettement réduits.

Je tenais vous faire part de cette modeste contribution.
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Eguipemaent
Environnemeant

La Défense, le 8 avril 2003

Union Fédérale Equipement

30 passage de 'Arche — 92055 La Défense cedex
Teléphone : 01 40 81 24 00 — Fax : 01408124 05
Mail : CFDT.SYNDICAT@i-carre.net

A

Madame Agnés de FLEURIEU
Présidente de lI'instance d'évaluation
de I'application du droit des sols
Conseil Général des Ponts et Chaussées

Ref. : AP/JO 2003-47

Madame ia Presidente,

Je vous prie tout d'abord de bien vouloir excuser mon absence aux réunions de
I'instance d'évaluation motivée par une actualité sociale particulierement chargée.

Dans le souci de cerner au mieux la réalité de 'ADS en France, nous avons procédé a
une consuitation de nos syndicaux régionaux, ce qui explique également le retard pris
dans ia production de notre contribution.

Je vous indique ci-aprés les résultats de nos réflexions :

1} place et stratégie de I'ADS :
- 'ADS est considérée comme une activite de production et de service non stratégique.

- les agents mentionnent unanimement une absence de reconnaissance de leur travail
et un manque d'intérét profond de leur hiérarchie pour ia filiere ADS.

- ils notent dans certaines DDE une volonté de transférer aux communes linstruction
des dossiers souvent sans aucun affichage ni mise en ceuvre de politiques
d'accompagnement concernant les personnels. Nous nous posons la question du
devenir des agents dans de tels cas.

- concernant la poursuite de la décentralisation envisagée par le Gouvernement,
aucune information ne transparait actuellement notamment en ce qui concerne les
conseéquences sur les carrieres des agents.

- la mise en place de 'ARTT sans creation de postes dans une filiere ot le plan de
charge des agents était déja trés tendu, a aggravé la situation.
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2) relations avec les usagers et les élus

- la fonction accueil reconnue comme importante repose trop souvent mais aussi
lourdement sur les agents sans que leur soient données des directives précises et les
moyens correspondants, ce qui alourdit leur travail et aggrave encore leur isolement.
Ce travail de médiation indispensable compte tenu de la complexité des textes
et fondamental pour l'usager de base n'est pas reconnu et valorisé par la hiérarchie.

- les agents mettent 'accent sur les difficultés croissantes dues a la complexité du droit
de furbanisme et a limplication des diverses législations lieesa la procedure
du permis de construire.

- dans I'ensemble, ils estiment avoir de bonnes relations avec les élus locaux dues a
limplication personnelle des agents.

- les agents intervenant dans les départements & dominante rurale soulignent que
Pinstruction des dossiers est fortement consommatrice de temps due selon eux aune
connaissance faible des élus en urbanisme.

3) encadrement et assistance apportée aux instructeurs :

- les instructeurs éprouvent un fort sentiment d'isolement.

4) organisation et moyens consacrés a I'ADS :

- les agents s'interrogent sur la creation des pdles ADS qu'ils ressentent comme un
risque de perte du contact avec les usagers et de ['intérét du métier auquel ils sont trés
attachés malgré le mangue de soutien de leur hiérarchie.

5) qualité de l'instruction

- les agents observent que les élus sont globalement satisfaits du service rendu malgré
les difficultés rencontrées.

6) modernisation des outils et des méthodes :
- tous les agents unanimement se plaignent des guides méthodologiques du ministére
qu'ils trouvent obsoletes.

- ils éprouvent des inquiétudes sur Tintroduction et l'utilisation des nouvelles
technologies dans la filiere (PLU informatisés, cartographie, messagerie
électronique,...)

7) le métier d'instructeur.

- ils font remarquer que le métier d’instructeur demande une somme de connaissances
et compétences trés variées (juridiques, techniques, fiscales, capacites d'analyse et de
synthése, aptitude a la négociation, sens de la rigueur, respect de |a déontologie).

- ils soulignent la gestion chaotique des postes et parfois des remplacements d'agents
sans aucune formation de prise de poste.
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- tous estiment que le métier d'instructeur reléve en fait de la catégorie B alors qu'it est
effectué essenticllement par des agents de catégorie C qui meriteraient une
reconnaissance de leurs compétences et un reclassement en conséquence.

Telle est [a synthése des remontées des syndicats régionaux de la CFDT.

Je vous prie de croire, Madame la Présidente, a4 l'expression de notre haute
considération.

pour 'UFE-CFDT,

A. POULLEAU



NO-FNPC INTERVENTION DU 4 OCTOBRE

03/10/2002

Patrick BERTIN
Directeur Général Adjoint de ta Société Les Nouveaux Constructeurs
Co-Auteur du Cede-Pratique de I'Urbanisme (Le Moniteur des Travaux Publics - 2000)
Professeur a I'ICH
Anclen Responsable du Service ADS — DDE des Hauts de Seine (de 1881 A 1990)

Nofe a aftention de :

Madame Agnés CLARET DE FLEURIEU
Cople : Madame Catherine FILLON

RDR

Vous frouverez, ci-aprés, un premier rapide constat de la situation rencontrée par les

Promoteurs dans le cadre de l'instruction des permis de construire.

Une trés grande hétérogénéité des situations, mais des points récurrents ;

» non-respect quasi-général des 15 jours dont dispose le service instructeur pour
solliciter des piéces complémentaires ou notifier les délais, sachant que nous ne
mettons jamais en ceuvre l'articie R.421.14, une telle mise en ceuvre gtant

« suicidaire » ;

« demande quasi-systématique de piéces complémentaires sachant qus, dans le cas
de ma société, je regarde tous les dossiers en veillant a leur caractere compiet ;

« lettres de piéces manguantes souvent « distiliées » tout au long de Finstruction.

A minima, il est demandé des... dossiers en sus pour, a priori, plusieurs raisons .

+  consultation de s
demandeur, méme professionnet ;
° moyen de gérer 'encombrement des services instrucieurs,

interprétation rigoriste du R.421.2.A.7° (volet paysager) ;

i e
SEeIVICSS @Xienaurs sans cesse p!us nombratiy at sou

van? ignnrég du

=
= refus fréquent d'utitiser certaines dispositions peu usitées du Code de

{'Urbanisme. Exemple : R.315.2.d;

= trés grande méfiance & I'égard du recours au certificat d'urbanisme ex

« b » et maintenant CU opérationnel ;

= manque d'effectif et surcharge de travail, notamment en ile de France ol
les instructeurs doivent toujours manifestement « subir » leur affectation ;

situation que j'ai connue a la DDE des Hauts de Seine ;

= souvent un mangue manifeste d'informations constaté notamment apres la

foi SRU ou durant plusieurs mois, a titre d’exemple :
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* les calculs de TLE n'intégraient pas les nouvelies dispositions ;
« la suppression de [a notion de constructibilité résiduelle vu I'abrogation
du L.111.5, n’était pas acceptee.

= le refus systématique d'accorder des adaptations mineures méme dans
des cas parfaitement Justifiés ;

= une meéconnaissance de ce qu'est un permis de construire par un
professionnel ;

= une « solitude » des instructeurs qui, irés souvent, ne disposent d’aucun
niveau supérieur compétent en ADS ;

= enfin, un climat « suspicieux ».
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e-mail : bernardgodet@aol. com Madame Agnés de Fleurieu
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Ambérieu le 6 décembre 2002

Madame Ia Présidente,

Fai été informeé en temps utiles par madame Lc Baraillec, Présidente de I'ADUA de la réflexion
engagée sur I'application du droit des sols. Malheureusement, je n’ai pas pu me déplacer le mercred; 27/11 pour des raisons personnelles.
Chargé en général des difficultés surgissant & propos de la propriété et de I'urbanisme au sein de I'assoctation, j’ai élaboré quelques
téflexion 4 transmettre 4 et monsieur Claude GIRAULT, président de ['instance d'évaluation de {"application du droit des sois.

+ Ea tout premier, je crais qu'il y eu un oubli sur la base du droit des sols et de la propriété tout court puisqu’il n’est pas prévu de
réfléchir sur le fonctionnement du cadastre. Cest pourquoi, je me permets dinsister 2 nouveau en rappelant les propos tenus dans un
précédent courrier °

Le service du cadastre avec la collaboration des géométres experts et des notaires est censé consigner le contour et je
contenu des propriétés. Or les données du cadastre sont approximatives pour plusieurs raison : d’une part, elles sont anciennes et non

remise 4 jours réguliérement .

Exemple : sur la commune 4’ Ambronay (01), un plan d’eau de 14 hectare existant depuis 30 ans ne figure toujours pas au cadastre.

: sur la commune de St Mitre les Remparts (13) aucun géometre n’arrive & se mettre d’accard sur les positions exacte d'un
bornage. Il est vrai que dans cette région il existe 2 types de coordonnées Lambert 1 oy Lambert 2 qui se chevauchent/
> sur la commune de Narboune et pour un batiment cette fois, le tribunal d’instance a affirmé dans un attendy de jugement que

« les données du cadastre n’avaient qu*une valeur indicatives et que de ce fait 'acte notarié d’achat était interprétable. De ce fait, monsieur

5 a vu sa surface habitable amputée de 30 m2 sur 60 |

D’autre part, le code de I"urbanisme prévoit des cessions 4 titre gratuit au profit des communes pouvant s’élever jusqu’a 10% des parcelles

en cas de demande de permis de construire ou de simple certificat d’urbanisme. J'ai rencontré le cas d'une petitc commune qui prenait

argument de la gratvité de la cession pour se dispenser purement et simplement des formalités notariales & cause de leurs colts et de it de
renseigner le cadastre. En plus de cela, ke notaire ne pouvant se baser que sur les indications du cadastre se mettait dans le cas de produire
un acte faux tombant sous le coup d’un article du code de {a consommation.

Circonstance aggravante, {es mutations de propriétés qui ont é1¢é signalées correctement sont enregistrées avec une lenteur qui ne manque

pas de surprendre. Il n'est pas rare de constater que le nom du nouveau propriétaire de la parcelle n’apparait pas quelquefois 3 ans aprés la

transaction.

Les bornage qui sont censés concrétiser les limites sont complétement inadaptés parce que facilement déplagables. A Lel point que les

géometres se contentent de piqueter et ne bornent que trés rarement,

Interroges & ce sujet, les fonctionnaires du cadastre répondent qu'ils manquent cruellement de moyens 4 tel point qu’ils sont obligés de
« bricoler » leurs propres logiciels eux-mémes.

1l serait certainement utile d’effectuer une refonte totale accompagnée d’une mise a jour mis sut un fichier informatique qui puisse étre
consultable et reaseignable 4 distance avec utilisation obligatoire de coordonnées Lambert.

» Je suis également surpris de constater que le représentant les Géomeétress-experts n’aient pas sculevé la difficulté car monsieur André
RADIER Président du conseil supérieur le dit éloquemment dans son entretien avee Miche] Ravelet dans un article de Intéréts Privés n°
589 de juin 2002 . Je cite :Le cadastre n’est qu’un outil de fiscalité locale, comme les tribunaux 'ont rappelé A plusieurs
reprises, II ne peut pas étre un document fixant les limites de propriété, J1 y a de trés gros risques A se baser sur le cadastre
pour fixer les limites ou faire des travaux. Ce n’est qu'un élément de présomption i défaut d*autres. Seuls les actes notariés
prouvent la propriété et les bornages pour ses limites. Dans les années 1950, nous avons proposé le Plan Numérique National,

document enrichi de tous les bornages de géometres-experts. Il devait se substituer petit & petit an cadastre fiscal, mais
Padministration n'a pas suivi,.,

oot [2LLY



A droit constant, i serait imporiant d'envisager corfectement cette proposition car je penge qy’elle tient toujours. Seuie la volonté du

gouvernement peut permettre cette ameélioration fondamentale.

En second point + Il est & remarguer que 90% des conflits entre I'administration municipale ou la DDE et les demandeurs sont
dus 4 des déficits de communication. Les élus et administration ont tendance & abuser de la lot qui leur permet ( loi 2000-321 du
12/04/2000) d’ignorer les courriers des administrés et de considérer qu’une non réponse €quivaut 4 une répense négative. Faut-il poser
les questions de fagon suffisamment vicieuse pour qu’une non-réponse censée se révéler négative se retrouve positive parce que non
sur flon comme en mathématique veut dire oui. (-x-=+). Le réglement européen et la lof frangaise ont répercuté la méme absurdité qui
ptonge les demandeurs dans une incettitude phis gue désagréabie.

. Et I3, ce n’est pas & loi constante car il faut faire changer Ia directive européenne qui dit la méme chose,
Au besoin, je peux citer un certain nombre de situations « UBUESQUES » générées par cette loi.

II serait souhaitable que toute demande écrite quelle qu’elle svit obtienne une réponse écrite dans des

délais raisonnables. On est loin du code de bonne conduite administrative écrite par le médiateur
européen,

En troisi¢me point : Dans le réglement des POS ou PLU, les différents zonages sont indiqués par des groupes de lettres
(UA,UB ,etc). Ces dénominations ne sont pas uniformes sur ¥ensemble du territoire et cheque commune ou groupe de communes
définit librement le contenu de ces appellations. On en arrive 4 des aberrations telles que d’une commune i 1'autre voisine, la méme
appellation ne recouvre pas la méme réalité. Cela rend obligatoire I'dtude au cas par cas de chaque réglement d'urbanisme.
Exemple :sur une commune voising, on retrouve classé en UA un habitat dispersé alors qu’il désigne habituellement un habitat dense
de centre d’agglomération.

11 serait donc souhaitable que les dénominations des zones, quitte & élargir la gamme pour couvrir la totalité des cas, soit commune
pour I’ensemble du territoire et ne soufre par d’interprétation hasardeuse.

En quatriéme pDil]t ¢ Lors de I'établissement des cartes communsles, il est instauré un périmétre de sécurité variable en
dimension autour des exploitations agricoles pour éviter des problémes inévitables de nuisances.. La réciproque semble avoir été
ignorée par le code de "urbanisme et c’est ainsi qu’on peut constater I'établissement de batiments d’élevage de volailles trés bruyants
et trés polluants 4 proximité de secteurs résidentiels, surtout en limite de territoire communal - Une zone NC d'une commune jouxtant
une zone UB de la commune voisine ! !

Ne serait-if pas possible de renforcer le rdle des SCOT surtout en limite de communes ou de communautés de communes. I est
toujours plus facile de renvoyer ses nuisances le plus loin possible quitte 4 polluer ses voisins.

En cinquiéme point + la quantité de textes 4 connaitre pour ne pas commettre d’erreurs est beaucoup trop important il existe
114 codes et souvent, la partie réglementaire contredit la partie {égislative. La loi SRU, & elle seule, représente un pavé de 96 pages
qui modifie nombre d’entre eux. Et certains articles sont incomplets ou incohérents parce que des parties intermédiaires ont été
déclarées inconstitutionnelles. Mais pour autant, {2 rédaction n'a pas été reprise.

Pour toutes ces raisons, le réle des instructeurs de permis de construire n'est pas d’une évidence « biblique» et il serait trés
certainernent utile de renforcer le site du CIRA sur service-public.fr et notamment d’améliorer le moteur de recherche.

En sixi¢me point + Le maire étant devenu le seul décideur au final, lorsque se présente un conflit d’intérét ou d’opinion, le
seul recours ouvert est te tribunal administratif.

Les exemples sont nombreux : tel maire décide la construction d’un lotissement sur une zone truffée de marniéres, tel autre refuse une
autorisation de travaux permettant la régulasisation d'un PC pour cause de refus de permis. | Tel autre encore refuse de lire entier son
propre réglement de POS ou encore, etc.. Les exemples de décisions arbitraires sont tellement nombreux gu’'ils mettent en évidence le
manque d’une instance de régulation autre que le seul tribunal administratif,

Ne serait-il pas possible de créer une instance comparable 4 celle qui fonctionne aux impéts : la commission consultative pour la
répression des abus de droit ?

En septieéme point ; L'instruction des dossiers de permis de construire devrait comporter une prise en compte plus attentive
de la récupération et de la régulation des eaux de pluie : le bétonnage ou le goudronnage aggrave le ruissellement et it n’est pas exagéré
d'affirmer que 10 m2 de constructions supplémentaires en Sadne et Loire participent 4 un débordement du Rhéne en Arles. C'est ainsi
que dans la région de St Etieane, de nombreuses parcelies déj construites se sont vues délassées en Ndi, c’est a dire zone dangereuses
parce que inondables . Dans ce cas précis, les communes en amont ont superbement ignoré les problémes d’écoulement des eaux en
aval. Les propriétaires situés en aval ont donc un préjudice important sur la vajeur de leurs biens.

Les schémas de cohérence devraient systématiquernent prendre cette difficulté en compte et prévoir au minimum des disposiufs de
régulation des écoulements..



« [in huitiéme point + Les réglements opposables aux particuliers ne sont en général pas opposables aux organismes d’état, s
bien que l'on constate un peu partout en France que les Offices de HLM se dispensent allégrement des obligations de places de
stationnement réglementaires méme pour des constructions reuves.

» Ne serait-il pas possible d’obtenir un peu plus de rigueur dans ce domaine 7

+ En neuviéme point : Lors des révisions des PLU ou POS, certaines parcelles se retrouvent valorisées et d’autres dévalorisées
au bon vouloir des édiles. Dans certains cas, la perte peut se révéler considérable - exemple-: un terrain estimé 4 00 000 F lors d'ur
héritage et sur lequel la TVA avait £té acquittée se retrouve, en application de la loi littorale, préempté pour 300 000 F | Et émcore
avec Pintervention du juge des expropriations cas I'estimation des domaines se limitait 4 une somme symbolique s0it  F le m2 !

» Afin de réguler ces modifications de classement, ne serait-il pas possible de prévoir le remboursement de TVA acguittée lors d'ur
déclassement et le versement de [a taxe correspondante lors d'un surclassement ?

Voila, madame la Présidente, quelques points qui peuvent apporter matiére & réflexion 4 la commission de
I"application du droit des sols. -

Si ces propositions et réflexions vous paraissent pertinentes, je vous pris de bien vouloir fes transmetire 2
monsieur GIRAULT président de {"instance d’évaluation de I'ADS.

Veuillez agréer, Madame la Présidentes, mes sincéres salutations.
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Ordre des géométres — experts

EVALUATION DE L’INTERVENTION DES SERVICES DECON CENTRES
DU MINISTERE DE L’EQUIPEMENT
DANS L’APPLICATION DU DROIT DES SOLS

Quelques dysfonctionnements relevés par les géometres-experts

Novembre 2002

De maniére générale, il est constaté sur le terrain un non respect des délais d’instruction des demandes
de CU, une plus grande attention étant portée 2 la délivrance des permis de construire en raison du
risque de permis tacite.

Par ailleurs, il est souvent fait état par les géometres-experts de Iatiitude peu bienveillante manifestée
par les services instructeurs 4 leur égard.

Leurs demandes sont souvent traitées soit avec un formalisme excessif (abus de pouveir 7), soit de
maniére a priori négative, en raison de la méconnaissance par les services de la compétence
professionnelle dans le domaine de "urbanisme tant réglementaire qu’opérationnel des géométres —
experts, assimilés, 4 tort a de simples « planteurs de bornes ».

En outre, on reléve dans certains services un mauvais archivage des dossiers qui retarde les délais
d’instructon des demandes.

On assiste également 2 un déficit manifeste de formation et d’information des instructeurs qui opérent
des raccourcis abusifs des décisions des tribunaux administratifs, interprétent i leur manidre Ia
jurisprudence {ex. : arrét « Campero »)} et se réfarent aveuglément aux circulaires sans prendre en
compte les réalités du terrain.

Paradoxalement, une récente réunion de formation qui s’est tenue & I’Ordre sur la PVNR, avec les
cadres de la DGUHC, a laissé le sentiment que sur des cas concrets il était plus facile d’obtenir de
’administration centrale des réponses pratiques que d’obtenir de certains services déconcentrés des
solutions de bon sens aux problémes pouvant se présenter sur le terrain,

On observe a cet égard une insuffisante formation des personnels des services déconcentrés qui les
conduit en définitive 4 une forme de déresponsabilisation dans leur action au quotidien.

La « déconcentration de I’intelligence » au sens du « savoir faire » parait étre un impératif pour pallier
un manque évident d’effectif et une surcharge de travail d’un personnel qui n’arrive pas a faire face 3
ses taches et multiplie les obstacles bureaucratiques pour étaler sa charge de travail.



Les principaux dysfonctionnement rencontrés sur le terrain sont recensés ci-aprés :

méfiance 4 I’égard des CU pré opérationnels (article 1410-1 28me alinéa) et demande
de piéces complémentaires au motif que le dossier est sois disant in complet

demande par les services instructeurs de renseignements non exigés dans le cadre
strict de la délivrance de CU de stmple information (article [.410-1 1 alinéa)

refus de traiter les lettres de renseignement d’urbanisme au motif gu’elles ont été

eSS TS thoTE

-
R A Sty

Absence de formulaires de demande de CU i jour, tenant compte des nouvelles
dispositions de la loi SRU et notamment de Ia suppression de I’article 1L111-3,

difficultés 3 admettre les demandes d’arrété de lotir sur un seul lot

négligence i 1’égard des demandes d’alignement nécessaires & la constitution des
dossiers de vente de biens immobiliers
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syndicat national
des aménageurs

Madame Agnés CLARET DE FLEURIEU
Conseil Général des Ponts et Chaussées
Ministere de 'Equipement, des Transports,
du Logement, du Tourisme et de la Mer
Tour Pascal B

95 055 La Défense Cedex

Paris, le 09 décembre 2002

Objet : ADS

Madame la Présidente,

Sur les instructions de Catherine Dercourt, Présidente de la Chambre lle-de-France
Picardie du Snal et suite a la réunion du groupe 3 de l'instance d'évaluation au cours de
laquelle elfe a représenté le Snal, je vous adresse les propositions de notre organisation
en ce qui concerne la réforme des "ADS".

Je vous prie de recevoir, Madame ia Présidente, mes salutations les plus cordiales.

Guillaume de la Lubie
Chargé d’études

2"”03//4 633
NOUVELLE ADRESSE

179, Boulevard Haussmann, 75 008 Paris
T€l. 01 44 20 09 10 - Fax : 01 44 20 00 79

19, rue du Général-Foy, 75008 PARIS - TéL. : 01.42.93.19.53 - Fax - Gi42.4821984
e-mail : snali@snal fr



DECRET ADS
PROPOSITIONS DU SYNDICAT NATIONAL DES AMENAGEURS

*> & S 4 > 4 » »

Point de départ du délai d'instruction de la demande d'autorisation de lotir
Demande unique de pieces complémentaires intégrée 3 la lettre de notification
Suppression de la requéte en instruction

Opérations pouvant faire I'objet d’une autorisation de lotir tacite

Modalites d'obtention des autorisations tacites

Point de départ du délai de recours contentieux

Séecurisation des certificats d’urbanisme

Conditions de [a promesse unilatérale de vente en lotissement et indemnité
d'immobilisation

Condition de délivrance des permis de construire au profit de professionnels de
I'immobilier

Consultation des services concessionnaires de réseaux
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| Point de départ du délai d'instruction de la demande d'autorisation de lotir

EXPOSE DES MOTIFS

L'article R 315-15 du code de l'urbanisme comporte une ambiguité quant au point du départ du
delai d'instruction de la demande d'auterisation de lotir : il indique d'une part, et par renvoi a
Farticle R 315-11, que le délai d'instruction part de la date de décharge ou de l'avis de réception
postal du depdt de la demande et d'autre part que la demande fait |'objet d'une lettre de
notification de delais. L'ambiguité est renforcée par l'article R 315-17 ¢. urb. qui prévoit qu'en
cas de défaut d'envoi de la lettre de notification malgré la mise en demeure d'instruire, le délai
d'instruction part de la date figurant sur l'avis de réception postal de la mise en demeure.

Il convient de rétablir la lisibilité de ce dispositif et de s'en tenir & une date unique et qui ne
dépend pas de Ia volonté de I'administration. Il parait tout a fait Iégitime que le délai parte du
jour ou l'administration est saisie d'une demande compléte. Ainsi le délai doit partir du jour du
dépét de la demande ou, le cas ¢chéant, du jour du dépét de Pensemble des pisces

manquantes,

Texte actuel

Proposition de rédaction

Article R 315-11

Tous les exemplaires de la demande et du dossier
d'autorisation de lofir sont adressés par pli recommandé
avec demande d'avis de réception postal au maire de la
commune dans laquelle le iotissement doif étre réalise,
ou dépasés contre décharge a ia mairie .

. Le maire affecte un numéro d'enregistrement a la
;demande dans des conditions prévues par arrété du
ministre chargé de l'urbanisme.

Les exemplaires de ia demande et du dossier
d'autorisation de lotir font l'objet des transmissions
prevues & 'article |.. 421-2-3. Toutefois, dans les cas ol
les autorisations et les actes relatifs au lotissement ne
sont pas déliviés au nom de I'Etat, seul le formulaire de
demande est transmis au prefet.

Bans les quinze jours qui suivent le dépdt de la
demande et pendant la durée d'instruction de celle-ci, le
maire procéde a l'affichage en mairie d'un avis de dépét
de demande d'autorisation de lotir comprenant les
mentions suivantes : nom du demandeur, numérc et
date d'enregistrement de la demande, adresse et
superficie du terrain, surface hors ceuvre nette maximale
a construire sur l'ensemble du lotissement, nombre de
lots projetés, destination du lotissement

L’article R 315-11 modifié

Tous les exemplaires de la demande et du dossier
d'autorisation de lotir sont adressés par pli recommandé
avec demande d'avis de réception postal au maire de Ia
commune dans laguelle {e lotissement doit étre réalisé,
ou déposés contre décharge a la mairie . Le délai
d’instruction part de la date de décharge ou de l'avis
de réception postal du dépdt de la demande sauf si
I'administration fait connaitre au pétitionnaire, dans
les conditions de l'article R 315-16 que la demande
est incompléte,

Le maire affecte un numéro d'enregistrement a la
demande dans des conditions prévues par arrété du
ministre chargé de 'urbanisme.

Les exemplaires de la demande et du dossier
d'autorisation de lotir font I'objet des transmissions
prévues a l'article L. 421-2-3. Toutefois, dans les cas ol
les autorisations ef les actes relatifs au iotissement ne
sont pas délivrés au nom de I'Etat, seul le formulaire de
demande est transmis au préfet.

Dans les quinze jours qui suivent le depdt de la
demande et pendant la durée d'instruction de celle-ci, le
maire procéde & I'affichage en mairie d'un avis de depdt
de demande d'autorisation de lotir comprenant les
mentions suivantes : nom du demandeur, numéro et
date d'enregistrement de [a demande, adresse et
superficie du terrain, surface hors oeuvre nette maximale
a construire sur l'ensembie du ictissement, nombre de
lots projetés, destination du lotissement

b2
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LDemande unique de pieces complémentaires intégrée a la lettre de notification \

EXPOSE DES MOTIFS

Le Snal propose que la lettre de notification ait pour simple but de transmettre le numéro
d'enregistrement de la demande et de confirmer la durée du délai d'instruction (et non son point
de départ) ou d'indiquer que ce délai est porté 2 5 mois. Elle sera le support, le cas échéant de
fa demande de piéces complémentaires. Cette demande devra réclamer d'emblée toutes les
pieces manguantes. La réception des piéces complémentaires indiquées provoquera le départ
du nouveau delai d'instruction. Toute piéce exigible au titre de l'article R 315-5 et non réclamée
dans la demande initiale ne pourra avoir pour effet de différer le point de départ du délai
d'instruction. Afin d'éviter que la demande de piéces complémentaires omette de mentionner
des pieces exigibles, il est proposé que cette demande reproduise l'article R 315-5 qui en
dresse la liste exhaustive.

Dans un but d'information du petitionnaire sur sa facuité de contester une demande de piéces
complementaires abusive, il est proposé d'imposer la mention des voies et délais de recours
contre cette demande comme I'a jugé le tribunal administratif de Versailles (TA Versailles, 22

juin 1999, M. Mansoux, req. 95-6376, BJDU 5/99 p. 402).

Texte actuel

Proposition de rédaction

Article R 31515

Si le dossier est complet, l'autorité compétente pour
statuer fait connaitre au demandeur, dans les quinze
jours de la reception de la demande en mairie, par une
lettre de notification adressée par pli recommandé avec
demande d'avis de réception postal , le numéro
d'enregistrement de ladite demande et la date avant
lagueile, compte tenu des délais réglementaires
dinstruction, la décision devra lui &tre notifiee, et |g
faculté qui lui est ouverte, au cas ol la notification ne
serait pas intervenue & cette date, de saisir l'autorité
compétente, en application de [l'arficle R. 315-21. Le
delaj d'instruction part de la date de la décharge ou de
lavis de reception postal prévus a l'article R. 315-11.

Toutefois, dans les cas prévus & l'article R. 315-21-1,
le demandeur est informe qu'il ne pourra bénéficier d'une
autorisation tacite .

Article R 315-15 modifié
j i , L'autarité compétente pour

statuer fait connaitre au demandeur, dans les guinze |
jours de la réception de la demande en mairie, par une
lettre de notification adressée par pli recommandé avec
demande d'avis de réception postal e numéro
d'enregistrement de ladite demande et la durée de
l'instruction dont ie point de départ est fixé a l'article
R 315-11.

Toutefais, dans les cas prévus a farticle R. 315-21-1,
le demandeur est informe qu'it ne pourra bénéficier d'une
autorisation tacite .

Texte actuel

Proposition de rédaction

rArticle R 315-16

S le dossier est incomplet, l'autorité compétente pour
statuer, dans les quinze jours de la réception de Ia
demande, invite, par lettre recommandée avec demande
d'avis de réception postal | le demandeur a fournir les
| pieces complémentaires dans les conditions préevues a
|larticle R, 315-11. Lorsque ces piéces ont été produites,

L'articte R 315-16 modifie

Si le dossier ne comprend pas les piéces exigibles au
titre de l'article R 315-5, Ia lettre de notification prévue a;
farticle R 315-15 invite le demandeur & fournir
Pensemble des piéces complémentaires dans les
conditions prévues a l'article R 315-11. La demande de
pieces complémentaires reproduit les dispositions
de l'article R 315-5 et indigue les voies ef délais de

slnlall
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il est fait application de l'article R. 315-15. Le délaj
d'instruction part de |a réeception des piéces complétant
fe dossier.

Les dispositions du présent article sont applicables au
cas ol des exemplaires supplémentaires du dossier sont
réclameés au demandeur comme il est dit 4 l'article R.
315-10 (alinéa 2).

recours qui lui sont applicables. Lorsque ces piéces
ont eété produites, il est fait application de l'article R. 315-
15. Le délai d'instruction part de [a réception des picces
complétant le dossier.

Les dispositions du présent article sont applicables au
cas ol des exemplaires supplémentaires du dossier sont
réclames au demandeur comme il est dit a l'article R.
315-10 (alinea 2).
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Suppression de la requéte en instruction

EXPOSE DES MOTIFS

L'actuel article R 315-17 ¢. urb. permet au pétitionnaire de formuler "une reguéte en instruction”
a l'autorite competente qui ne lui a pas adressé de lettre de notification. Cette procédure
apparait superfétatoire dans la mesure ou elle revient a réitérer la demande d'autorisation. Eile
introduit un formalisme supplémentaire et elle est mal vécue par les services instructeurs. Le

Snal propose de supprimer cette phase,

Texte actuel

Proposition de rédaction

Article R 31517

Dans le cas ol le demandeur n'a pas regu dans les
quinze jours suivant le dépst de sa demande la lettre
prévue a Farticle R. 315-15 ou R. 315-16, il peut saisir
i'autorité compétente par lettre recommandée avec
demande d'avis de reception postal pour requérir
Finstruction de sa demande et adresse copie de cette
mise en demeure au préfet.

Lorsgue, dans fes huit jours de la réception de I'avis de
réception postal de cette mise en demeure, la ietire
préevue 2 l'article R. 315-15 ou R. 315-16 n'a pas été
notifiee, le délai d'instruction de {a demande part de
ladite date de réception telle qu'elle figure sur l'avis de
réception postal de la mise en demeure .

Supprimer l'article R 315-17
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Opérations pouvant faire 'objet d'une autorisation de Iotir tacite

EXPOSE DES MOTIFS

L'article R 315-21-1 f) du code de l'urbanisme écarte la possibilité de bénéficier d'une
autorisation de lotir tacite lorsqu'il est fait application de I'article R 315-33 ¢. urb. c'est-a-dire
lorsque le lotisseur sollicite I'autorisation de procéder 4 la vente ou a la location des lots avant
I'exécution de tout ou partie des travaux prescrits.

La legislation actuelle revient & priver les lotisseurs du mécanisme d'autorisation tacite. Il est
donc proposé de supprimer cette interdiction dés lors que tes garanties requises par l'articie R

315-33 ont été produites,

li convient de rappeler par ailleurs gue la circulaire n° 87-107 du 2 novembre 1987 indigue que
"ta nouvelle rédaction de 'article R 315-33 confirme que l'autorisation demandée [de vente par
anticipation] est acquise de droit, dés iors que les conditions nécessaires a son obtention sont

remplies".

Texte actuel

Proposition de rédaction

Art. R 315-21-1 c. urb.

Le demandeur ne peut bénéficier d'une autorisation de
lotir tacite dans les cas ci-aprés énumérés :

a) Lorsque le projet est situé dans le champ de
visibilite d'un édifice classe ou inserit,

b) Lorsque le projet est situé dans un site classé, en
instance de classement, ou inscrit cu dans une zene de
protection créée par décret en application des articles 17
ou 28 de la loi du 2 mai 1930.

c} Lorsque le projet est situé dans une zone de
protection du patrimoine architectural et urbain.

d) Lorsque le projet est situé dans un territoire en
instance de classement ou classé en réserve naturelle.

e) Lorsque le projet de lotissement fait partie des
catégories d'aménagements, d'ouvrages ou travaux
soumis a enquéte publique en application du décret n®
85-453 du 23 avril 1985.

f) Lorsqu'il est fait application des dispositions de
larticie R. 315-33.

Le f) de I'article R 315-21-1 est supprimé
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Modalitées d'obtention des autorisations tacites

EXPOSE DES MOTIFS

1) Contratrement au permis de construire, il ne suffit pas que le délai d'instruction d'une
demande d'autorisation de lotir arrive & son terme pour que la décision soit réputée tacitement
acquise. L'article R 315-21 ¢. urb. prévoit une phase supplémentaire consistant pour le
peétitionnaire a saisir I'administration qui dispose alors d'un mois pour se prononcer. On peut
s'interroger sur le sens d'une telle phase consistant a exiger du pétitionnaire de réitérer une
demande dont on ne voit pas pourquoi efle ne serait plus d'actualité. Au final, cette phase
permet a I'administration de disposer d'un mois supplémentaire pour instruire le dossier sans
garantir d'ailleurs qu'une décision expresse en résultera.

[l est donc proposé de supprimer cetie phase.

2. La loi du 12 avril 2000 relative au retrait des décisions implicites doit &tre prise en compte
dans le mecanisme des autorisations de lotir tacite. L'article 23 de cette loi prévoit que les .
décisions implicites qui n'ont pas fait I'objet de mesures de publicité peuvent &tre retirées
pendant un deélai de deux mois a compter de la date a laguelle elles sont intervenues. Si ces
décisions ont été publiées, elle peuvent étre retirées dans les délais du recours contentieux,
c'est-a-dire dans les deux mois suivant 'accomplissement des formalités d'affichage.

Cette disposition est particuliérement opportune dans la mesure ol le Conseil d'Etat estimait
que, en l'absence de publicité, la décision pouvait é&tre retirée sans condition de délai : arrét CE,
22 fevrier 1991, S8CI « Les Levant des Boileaux » a l'occasion duguel le Conseil d’Etat
considere qu'en Fabsence de mise en ceuvre des formalités de publicité, « la décision ne
pouvant, dés lors, étre réputée avoir acquis un caractére définitif, 'administration peut
iégalement, en ce cas, la rapporter d'office & tout moment si elie est entachée d'illégalité. »

La proposition ci-apres reprend les termes de l'article 23 de {a loi du 12 avrii 2000,
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Texte actuel

Proposition de rédaction

Article R 315-21

! Lorsque la décision n'a pas été notifiee & lssue du
"délal réglementaire d'instruction de la demande, /e
| demandeur peut saisir I‘autorité compétente par lettre
recommandée avec demande d'avis de réception postal,
el adresse copie de cetle leftre au préfef, sl n'est pas
' fautorité compétente.

La décision de t'autorité compétente doit étre nofifiée
dans le délai d'un mois a compter de la réception de la
leltre visée & lalinéa ci-dessus. Si la décision n'est pas
notifiée dans ce délai, & l'exception des cas prévus a
farticle R. 315-21-1, la lettre mentionnée a l'article
R. 315-15 ou, le cas échéant, la lettre prévue & |'article
R. 315-17, accompagnée de son avis de réception
postal, vaut autorisation de lotir et le projet pourra &tre
entrepris conformément au dossier déposé, sovus
réserve du retrait, dans le délai du recours contentieux,
de lautorisation tacite au cas ou efle serait enfachee
d'iffégaliteé.

L'article R 315-21 est ainsi modifié:

Lorsque la décision n'a pas été notifiee a I'issue du
délai réglementaire d’instruction de la demande, a
I'exception des cas prévus a l'article R 315-21-1, la
lettre mentionnée & l'article R 315-15, accompagnée
de son avis de réception postal, vaut autorisation de
lotir et le projet pourra étre entrepris conformément
au dossier dépose. Le demandeur adresse copie de
cetie lettre au prefet, s'il n'est pas 'autorité compétente.,

L’autorisation de lotir tacite peut étre retirée pour
illégaiité pendant le délai de recours contentieux,
lorsque les mesures de publicité de Particle R 315-42
ont été mises en ceuvre ou, a défaut, pendant un
délai de deux meis a compter de la date a laquelie
est intervenue la décision.

_s'ln!a |
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| Point de départ du délai de recours contentieux

EXPOSE DES MOTIFS

L'arrét du Conseil d'Etat du 26 ociobre 2001, M. Ternon a pris le parti d'empécher
Yadministration de pouvoir retirer une décision expresse sans condition de délai forsqu'elle n'a
pas mis en ceuvre les formalités de publicité. La solution retenue par le juge consiste a faire
partir le point de départ du delai de retrait de la date de signature de l'acte. En ce sens, elle
s'inscrit dans la méme ligne que l'article 23 de la loi du 12 avril 2000 qui concerne guant a iui le
retrait des décisions implicites. Celles-ci ne peuvent étre retirées, lorsqu'aucune mesure
d'information des tiers n'a été mise en ceuvre, que dans un délai de deux mois a compter de la
date a laquelle est intervenue la décision.

il n'en reste pas moins que la carence de |'administration dans l'affichage en mairie permet
toujours aux tiers d'introduire un recours sans condition de délai. Cette situation fragilise
considérablement l'autorisation.

Au demeurant, et pour reprendre les termes de la circulaire n°88-36 du 2 mai 1988, "c'est bien
sur le terrain que I'affichage est efficace pour l'information du public dont on ne saurait exiger
qu'il se rende en mairie consulter les panneaux d'affichage”.

li est donc propose de ne faire partir les délais de recours des tiers qu'a compter de 'exécution
des formalités d'affichage sur e terrain.

Toutefois, il convient de préciser que cette réforme n'exonérerait pas l'administration de son
obligation d'affichage en mairie (R 315-42).

Texte actuel Proposition de rédaction

Article R 490-7 Article R 490-7 modifié

Le detai de recours contentieux & l'encontre d'un
permis de construire court a I'égard des tiers & compter
de la plus tardive des deux dates sujvantes :

a) Le premier jour d'une période continue de deux
mois d'affichage sur le terrain des pidces mentionnées,
selon le cas, au premier ou au deuxiéme alinéa de
{'article R. 421-39;

b} Le premier jour d'une période continue de deux
mois d'affichage en mairie des piéces mentionnées au
troisieme alinéa de f'article R. 421-39.

[.]
Ces dispositions s'appliquent également
L]

2° A l'autorisation de lotir, Ja référence aux premier,
deuxiéme et troisiéme alinéas de l'arficle R. 421-39 étant
remplacée par la référence aux premier, deuxiéme et
froisiéme alinéas de l'article R. 315-42 ;

L

Le délai de recours contentieux a {'encontre d'un
permis de construire court a I"égard des tiers a
compter du premier jour d'une période continue de
deux mois d'affichage sur le terrain des piéces
mentionnées, selon le cas, au premier ou au:
deuxieme alinéa de Particle R, 421-39 :

{...]

Ces dispositions s'appliquent également :
[..]

2° A Tautorisation de lotir, Ia référence aux premier,
deuxiéme et troisieme alinéas de I'article R. 421-39 étant
remplacée par la référence aux premier, deuxiéme et
troisiéme alinéas de l'articie R. 315-42
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Sécurisation des certificats d'urbanisme ]

EXPOSE DES MOTIFS

Le certificat d'urbanisme constitue un outil indispensable au montage des projets
d’aménagement et des opérations immobilieres. La stabilisation des droits qu’il est destiné a
assurer comporte pourtant une faille qui tient au fait gqu’il ne fait pas I'objet de mesures de
publicité. Pour cetie raison, il peut faire 'objet d'un recours des tiers sans condition de délai. il
est proposé de soumettre le certificat aux mesures de publicite en mairie. A l'instar des
autorisations expresses, le point de départ du délai de recours contentieux partira de la date de
signature du certificat.

lLa publicité sur le terrain n’est pas justifiee etant donné qu’il ne s’agit que d'une lettre de
renseignement et que par ailleurs, le demandeur du certificat n‘est pas nécessairement le
propriétaire du terrain.

D'autre part, ie défaut de réponse de I'administration dans le délai d'instruction de deux mois
doit étre sanctionné. Le Snal propose que cette sanction prenne la forme d'une lettre adressée
par le pétitionnaire a I'administration dont I'envoi produit les mémes effets qu'un certificat
d'urbanisme express au regard du gel de la réglementation d'urbanisme.
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Texte actuel

Proposition de rédaction

Article R 410-9

Le certificat d'urbanisme est delivré dans un délai de
deux mois a compter de la date figurant sur l'avis de
réception postal ou sur la décharge visés & larticle R.
410-3.

Copie du certificat est adressée au propriétaire du
terrain lorsque la demande n‘émane ni de lui-méme, ni
de son mandataire.

Article R 410-9 modifié

Dans les huit jours de sa délivrance, une copie du
certificat d'urbanisme est publiee par voie
d’affichage & la mairie pendant deux mois.
L'exécution de cette formalité fait I'objet d’une
mention au registre chronologique des actes de
publication et de notification des arrétés du maire
prévu & larticle R 2122-7 du code général des
collectivités terriforiales.

Lorsque le certificat d'urbanisme n'a pas été notifié a
'issue du délai réglementaire d'instruction de la
demande, ie demandeur peut adresser, dans ies huit
jours suivant I'expiration de ce délai, & l'autorité
compétente et au préfet s'il n'est pas l'autorité
compétente, une lettre recommandée avec demande
d'avis de réception postale comportant l'avis de
réception postal ou ia décharge prévue a l'article R
410-3. Cette lettre produit les effets attachés & [a
délivrance du certificat d'urbanisme en application
du cinquieme alinéa de l'article L 410-1, la référence
aux dispositions mentionnés par le certificat étant
remplacée par celle relative aux dispositions
d'urbanisme en vigueur au jour de la réception de ia
lettre prévue au présent alinéa.

Copie du certificat est adressée au propriétaire du
terrain lorsque la demande n'émane ni de lui-méme, ni
de son mandataire.

Texte actuel

Proposition de rédaction

- ULt -

li est ajouté un article R 496-7-1 ainsi rédigé

Le délai de recours a 'égard d'un certificat d'urbanisme
court a I'égard des tiers a compter du premier jours d'une
période continue de deux mois d'affichage en mairie des
piéces mentionnées a l'aricle R 410-8. :
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[ Conditions de la promesse unilatérale de vente en lotissement et indemnité
| d'immobilisation

EXPOSE DES MOTIFS

En application de l'article L. 318-3-1 du code de Furbanisme, le lotisseur peut réclamer le
versement de fonds, expressement qualifiés d'indemnité d'immabilisation, avant ('expiration du
délai de rétractation. Le montant de ces fonds est limité a une somme qui doit &tre fixée par
décret en Conseil d'Etat ; le Snal propose de retenir le seuil de 5 % du prix du terrain comme le
prévoit actuellement la jurisprudence qui considére que le dépassement de ce montant a pour
effet de dénaturer la promesse unilatérale de vente en promesse synallagmatique’.

L'articie . 316-3-1 ¢. urb indique que les fonds doivent étre verses sur un compte bloqué ; ils
sont indisponibles, incessibles et insaisissables jusqu'a la conclusion du contrat de venie.La
similitude de rédaction des textes (L 316-3-1 ¢. urb. et L 261-15 CCH) milite en faveur de
I'application d'un régime similaire a celui des contrats préliminaires en matieére de vente
d'immeuble a construire {(vente en état futur d'achévement ou vente d'immeuble a construire)
qui, au demedurant, a fait ses preuves.

Ainsi, pour ces contrats, l'article R 261-29 CCH précise que : "Le dépdt de garantie est fait & compte
special ouvert au nom du résarvafaire dans une banque ou un établissement specialement habilité a cet effet ou
chez un notaire. Les dépbts des réservataires des différents locaux composant un méme immeuble ou un méme
ensemble immobilier peuvent étre groupés dans un compte unique spécial comportant une rubrigue par
réservataire."

De la méme fagen, il serait opportun de reproduire ia possibilité cuverte par l'article L 271-2
CCHde verser les fonds entre les mains d'un professionnel disposant d'une garantie financiére
affectée au remboursement des fonds déposés lorsque la vente est conclue par l'intermédiaire
d'un mandataire professionnel. Cela permettra, lorsque les terrains sont commercialisés par
l'intermediaire d'un agent immobilier ou d'un notaire, de verser les fonds directement entre les
mains de cet agent ou de ce notaire. L'article L 271-2 alinéa 2 du CCH dispose en effet que : "
Toutefois, lorsque I'un des actes mentionnés a l'alinéa précédent est conclu par lintermédiaire d'un professionnef
ayant regu mandat pour préter son concours a la vente, un versement peut élre regu de l'acquéreur s est effectué
entre les mains d'un professionnel disposant d'une garantie financiére sffectée au remboursement des fonds
déposés.”

' cass. civ. 3°, 16 nov. 1994, Bull. civ. Ili, n® 196
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Texte actuel Proposition de rédaction
- aLcur - ii est ajouté un article R 315-32-1 ainsi rédigé

Conformément & l'article L 316-3-1, le lotisseur peut,
a compter de la délivrance de l'autorisation de lotir,
consentir une promesse unilatérale de vente stipulée
notamment sous la condition suspensive
d'obtention du certificat prévu a l'articie R 315-36 ou
de l'autorisation délivrée en application de l'article R
315-33 b.

Le montant de Findemnité d'immohilisation prévue 3
I'article L 316-3-1 ne peut dépasser 5 % du prix
stipulé dans la promesse.

Le dépdt de l'indemnité d'immobilisation est fait a
compte spécial cuvert au nom du bénéficiaire de la
promesse dans une bangue ou un établissement
spécialement habilité a cet effet ou chez un notaire.
Lorsque la promesse est conclue par Vintermédiaire
d'un professionnel ayant regu mandat pour préter!
son concours a la vente, [I'indemnité!
d'immobilisation peut étre versée entre les mains}
d'un professionnel disposant d'une garantie,
financiere affectée au remboursement des fonds

déposeés.

Les dépots des différents bénéficiaires de
promesses d'un méme l|otissement peuvent étre
groupés dans un compte unique spécial comportant
une rubrique par bénéficiaire.
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\ Condition de délivrance des permis de construire au profit de professionnels de
| 'immobilier ‘

EXPOSE DES MOTIFS

Le Snal propose d'assouplir les régles de delivrance des permis de construire deposeées par des
professionnels de 'immobilier sur des macro-lots. L'article R 315-39-1 du code de I'urbanisme
indique que les permis de construire ne peuvent étre délivrés avant [a délivrance :

- du certificat d'achévement des travaux {soit tota! soit hors finitions)

- ou de |'attestation de plate-forme délivrée par le lotisseur.

Cette disposition répond a un scuci de protection du consommateur. Elle pénalise toutefois
l'acquéreur professionnel et plus particuliérement le promoteur : en effet, aucun banquier ne
financera une opération de promotion tant gue le permis de construire n'a pas été délivré.
L'article R 315-38-1 impose au lotisseur de prendre le risque financier et commercial d'acheter
le terrain et de financer la viabilité primaire avant de pouvoir vendre a des promoteurs. |l est
donc de l'intérét du lotisseur et du promoteur de pouvoir s'affranchir de l'interdiction de l'article R
315-39-1. |t est alors proposé d'écarter I'application de cette régle lorsque le demandeur du
permis de construire est un professionnel de limmobilier. Ainsi, celui-ci pourra obtenir un permis
de construire dés qu'il disposera d'un titre I'habilitant a construire. Ce titre pourra étre une
promesse unilatérale de vente (voire un compromis en cas de fourniture d'une garantie

d'achevement de I'ensemble des travaux) qui peut étre signée a compter de la délivrance de
l'autorisation de lotir.

| Texte actuel Proposition de rédaction

M impression | 4/12/02 14:51 14



Article R 315-39-1

L'autorisation d'occuper ou d'ufiliser le sol peut étrea L'autorisation d'occuper ou d'utiliser le sol peut étre

sollicitée mais ne peut étre accordée avant l'obtention du
cettificat prévu a V'article R. 3156-36.

Toutefois, lorsgue le lotisseur a eté autorise, en
application des dispositions de l'arlicle R. 315-33 b, 3
procéder a la vente ocu & la location des lots avant
exécution des travaux, !'autorisation d'occuper ou
d'utiliser le sol peut étre délivrée dans les six mois
précédant la date fixée en application de l'article R. 315-
33 b dés lors qu'est jointe & la demande une aftestation
par laguelle le lctisseur certifie, sous sa responsabilité,
gue les plates-formes des voies desservant le terrain
faisant l'objet de la demande et les réseaux compris
" sous celles-ci ont &té réalisés.

Article R 315-39-1 modifié

sollicitée mais ne peut étre accordée avant I'obtention du
certificat prévu a l'article R. 315-36, sauf lorsque le

demandeur est un professionnel de l'immobilier et
que le lotisseur produit la garantie
d'achévement prévue a l'article R 315-36..

Toutefois, lorsque le lotisseur a été autorisé, en
application des dispositions de ['article R. 315-33b. a
procéder a la vente ou a la location des lots avant
exécution des travaux, l'autorisation d'occuper ou!
d'utiliser le sol peut étre delivrée dans les six mois|
préecedant [a date fixée en application de l'article R. 315-¢
33 b des lors qu'est jointe & la demande une attestation |
par laguelle le lotisseur certifie, sous sa responsabilité, -
que les plates-formes des voies desservant le terrain’
faisant l'objet de la demande et les réseaux compris|
sous celles-ci ont été réalisés.
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Consultation des services concessionnaires de réseaux

EXPOSE DES MOTIFS

Dans le cadre de I'examen de la demande, les services instructeurs sont chargés de consulter
les concessionnaires de réseaux afin de contréler les conditions de desserte de |'opération. Or
les aménageurs professionnels le font systematiquement dans le cadre de leurs études de
faisabitite. Le Snal propose de tirer parti de ce travail déja réalisé par 'aménageur en évitant a
I'administration de proceéder a une consultation qui a déja été faite.

Ainsi, lorsque le lotisseur sera en mesure de justifier d'une attestation des services
concessionnaires indiquant soit que les équipements publics existants permettent de desservir
la future opération, soit quels équipements doivent &tre prévus pour assurer cette desserte et
leurs colits, le service instructeur n'aura pas a proceder a une consultation desdits services.
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a) Une note exposant 'opération, précisant ses
objectifs et indiquant les dispositions prévues pour
i gssurer l'insertion dans le site, le respect de
l'environnement et la qualite de I'architecture et pour
répondre aux besoins en équipements publics ou privés
deécoulant de l'opération projetée ;

b} Le plan de situation du terrain notamment par
rapport a I'agglomération ;

¢} Un plan de I'état actuel du terrain a lotir et de ses
ahords faisant apparaitre les constructions et les
plantations existantes, les équipements publics qui
desservent le terrain, ainsi gue, dans le cas ol la
demande d'autorisation ne concerne pas la totalité de la
propriété, ia partie que l'auteur de la demande entend ne
pas incorporer au lofissement |

d) Un plan définissant ta composition d'ensemble du
projet et faisant apparafitre la répartition prévue entre les
terrains reservés a des équipements ou des usages
collectifs et les terrains destinés a une utilisation
privative, ainsi que les plantations a conserver ou a
créer, ce plan pouvant se présenter sous la forme d'un
plan de masse et pouvant également faire apparaitre la
division parcellaire :

e) Un projet de réglement, g'il est envisage d'apporter
des compléments aux régles d'urbanisme en vigueur ;

f} Si des travaux d'équipement internes aux
lotissements sont prévus, un programme et des plans
desdits travaux indiquant les caractéristiques des
ouvrages & réaliser et les conditions de leur réalisation,
notamment le trace des voies, 'implantation des
équipements et leurs modalités de raccordement aux
batiments dont 'édification est prévue ;

g) Le cas eécheant, une copie de l'autorisation de
defrichement ;

h) L'é¢tude d'impact définie a l'article 2 du décret n° 77-
1141 du 12 octobre 1977, lorsque l'opération est située
en dehors d'une commune ou partie de commune dotée
i d'un plan local d'urbanisme rendu public ou approuve et
permet la construction d'une surface hors oeuvre nette

de 3 000 métres carreés ou plus.

i} S'if est prévu une realisation par tranches, les
conditions et modalités d'exécution des travaux ;

i} Le cas echeant, une atiestation de la garantie &
fournir en application de l'article R. 315-33.

Texte actuel Propasition de rédaction
Article R 315-5 Article R 315-5 modifie
Le dossier joint & la demande est constitué des piéces Le dossler joint a fa demande est constitué des piéces
ci-apres : ci-aprés :

a) Une note exposant 'operation, précisant ses

: ohjectifs et indiquant les dispositions préviues pour

assurer I'tnsertion dans le site, le respect de
lenvironnement et 1a qualité de l'architecture et pour
répondre aux besoins en équipements publics ou privés
decoulant de l'opération projetée |

b} Le plan de situation du terrain notamment par
rapport & 'agglomeération ;

¢) Un plan de I'état actuel du terrain a lotir et de ses
aberds faisant apparaitre les constructions et les
plantaticns existantes, les éguipements publics qui
desservent le terrain, ainsi que, dans le cas ol 1a
demande d'autorisation ne concerne pas |a totalité de la
propriété, la partie que l'auteur de la demande entend ne
pas incorporer au lotissement

d) Un plan definissant la composition d'ensemble du
projet et faisant apparaitre |a repartition prévue entre les
terrains réservés a des équipements ou des usages
collectifs et les terrains destinés a une utilisation
privative, ainsi que les plantations & conserver ou &
creer, ce plan pouvant se présenter sous la forme d'un
plan de masse et pouvant également faire apparaitre la
division parcellaire :

e) Un projet de réglement, s'il est envisagé d'apporter
des compléments aux régles d'urbanisme en vigueur ;

f) Si des travaux d'éguipement internes aux
lotissements sont prévus, un programme et des plans
desdits travaux indiguant les caractéristigues des
ouvrages a realiser et les conditions de leur réalisation,
notamment le tracé des voies, I''mplantation des
équipements et leurs modalités de raccordement aux
batiments dont I'edification est prévue ;

g} Le cas échéant, une copie de Fautorisation de
defrichement :

h) L'etude d'impact définie a Farticle 2 du deécret n® 77-
1141 du 12 octobre 1877, lorsque l'opération est située
en dehors d'une commune ou partie de commune dotée
d'un plan local d'urbanisme rendu public ou approuvé et
permet la construction d'une surface hars oceuvre nette
de 3 000 métres carrés ou plus,

i}y 8'il est prévu une réalisation par tranches, les
conditions et modalités d'exécution des travaux ;

j) Le cas échéant, une attestation de la garantie &
fournir en application de l'article R. 315-33.

k} A l'initiative du demandeur, une attestation des
autorités et services publics habilités 3 demander
que soient prescrites les contributions mentionnées
a l'article L 332-12 ; dans ce cas, et par dérogation
au dernier alinéa de l'article R 315-18, le service
instructeur n'a pas 4 eonsulter lesdits autorités et
services publics.

-ana“
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Saint-Etienne, le 29 Janvier 2003

Consel Prancais des Urbanistes

Madame De Fleurieu

Conseil Général des Ponts et Chaussées
2éme section

Tour Pascal B

92055 La Defense CEDEX

Madame la Présidente,

Je vous prie de bien vouloir trouver ci-joint une contribution du CFDU & I'évaluation de I'ADS 3
laquelle vous avez bien voulu nous associer. Nous conduisons dans e méme temps une enguéte
aupres de nos collégues et souhaiterions bénéficier d'un délai supplémentaire d'un mois pour
vous présenter notre contribution définitive.

En vous remerciant par avance,

Je vous prie d'agréer, Madame la Présidente, I'expression de ma haute considération.

Le président du CFDU

Alain CLUZET

Alain Cluzet, président, 1él: 04 77 48 65 32, fax 04 77 48 66 10, mél: “aloin.cluzet@wanadoo. fr",
Adresse postale : CFDU, 11, rue de la gare, 94230 CACHAN



Instance d’évaluation de I’application du droit des sols

Projet de Contribution du CFDU

Nous souhaiterions bénéficier d’un délai supplémentaire, si possible d’un mois, pour établir
notre contribution définitive afin de pouvoir consulter plus largement nos associations
membres et ainsi proposer une vision plus précise de I’analyse des professionnels.
Néanmoins, nous sommes d’ores et déja en état de présenter quelques éléments assez
régulirement évoqués dans nos réseaux de professionnels, en prolongement des observations
présentées le 4 octobre 2002 lors de 1a mise en place en place du comité de pilotage et au
cours de la réunior du groupe de travail n°2 (collectivités locales), auquel nous avons
participé.

Nous avons classé nos remarques et suggestions en 3 grandes catégories de critéres de
qualité : qualité juridique et qualité technique de I'instruction et, au total, qualité du service au
public,

1. qualité juridique de instruction :

- bénéficier d’un guide des procédures remis 3 jour
(ce qui ne semble pas avoir été fait depuis 20 ans)

- mise 2 disposition des instructeurs d’une banque de données informatique regroupant textes,
doctrine et jurisprudence classée par themes

- généralisation & tous les départements du club ADS qui permet d’échanger les expériences
(les instructeurs dans les CL sont au demeurant plus isolés que ceux de I’Etat)

- formation plus systématique 3 I’ADS des instructeurs, y compris formation continue lourde

-reconnaissance et valorisation de véritables carriéres de spécialistes de 'ADS, ce qui
permettrait de former dans la durée d’excellents spécialistes, dont le grade permettrait
également de discuter sans complexe avec les divers interlocuteurs

2. qualité technique de Iinstruction

- prise en compte de Ia loi SRU : on ne peut considérer que la logique de projet doit s’imposer
en préalable i tout aménagement (préambule de la loi} et ne pas reconnaitre dans I’ADS,
Pacte d’aménagement comme moteur du droit et non seulement soumis 3 celui-ci. L”ADS est
le prolongement direct d’une démarche d’aménagement et non un simple acte administratif
totalement autonome. Former un instructeur I’ADS, c’est d’abord le former & I'urbanisme,
lui faire analyser le contexte dans lequel d’inscrit le projet. Sinon, méme la prise en compte
du volet paysager est impossible.

- ouvrir les métiers de I’ ADS 3 des urbanistes qui pourraient ainsi participer d’une démarche
d’instruction plus globale, intégrant Iesprit de la loi paysage et de la loi SRU. Des équipes
pluridisciplinaires avec des juristes pourraient permettre un enrichissement mutuel comme
dans les anciens GEP.




-restaurer les procédures d’adaptation ou de dérogation qui existent chez tous nos voisins
européens mais qui ont €t€ supprimées ou freinées lors de la décentralisation. De nombreux
projets ne se prétent pas a une gestion mécanique comme si le droit de 1’urbanisme pouvait
Etre assimilé au droit civil ou au droit du travail. Il existe de nombreux moyens pour éviter les
dérapages, notamment 1’obligation de délibérer pour toute dérogation. Mais rien n’est pire
qu’une application systématique de régles qui ne peuvent anticiper sur tous les cas particuliers
et sur tous les projets architecturaux. On prétend rompre avec le fonctionnalisme et les
modeles ; nous devons désormais 1’assumer.

- mettre en place un processus de feed-back entre rédacteurs des réglements d’urbanisme et
instructeurs d’ADS. Ces activités sont d’évidence complémentaires mais encore bien trop
souvent cloisonnées.

- Larticle 11 des réglements de PLU ne doit pas rester un tabou comme ¢’est encore trop
souvent le cas. A coté de quelques cas d’abus trop souvent cités, il rappelle que la qualité
architecturale d’un projet est un élément essentiel, souvent le seul qui demeurera, pour les
habitants du batiment comme de la commune. C’est une somme de micro décisions qui fonde
ainsi la qualité d’ensemble des espaces urbanisés.

- le recours aux architectes conseils ou aux CAUE devrait ainsi étre systématisé, dans les
DDE comme les collectivités qui pratiquent 1’ instruction.

- revalorisation, notamment par des brochures et conseils en amont du volet paysager qui n’est
pas réellement significatif & 1’heure actuelle, trop souvent réalisé 2 posteriori, comme une
vague caution,

3. qualité du service au public

- la gestion des délais, trés inégale selon les territoires doit étre optimisée sans pour autant que
soit remise en cause la portée générale de cet acte administratif qui présente, comparativement
a beaucoup d’autres pays I’avantage de délais plus brefs sans sacrifier de champ d’application
Il est évident que le nombre de dossiers par agent, le foisonnement de consultations
exponentielles et mal encadrées (les services consultés n’ont souvent que peu de connaissance
sur ADS et délivrent des avis tardifs et souvent peu exploitables), comme Iinsuffisante
formation des agents et ’insuffisance des guides méthodologiques freinent I’instruction.

- ’amélioration de la lisibilité des procédures et la simplification des formulaires est
également un critére de service public. Ainsi, & quoi bon conserver la dénomination
trompeuse de « déclaration de travaux » alors que c’est une véritable autorisation ?

Il serait sans doute préférable de la transformer en «petit PC », procédure portant sou le
méme champ et délai que Ia DT mais imposant toutefois le dépdt des mémes pieces que le PC
traditionnel

- le conseil en amont auprés des usagers est également essentiel, cela renvoie évidemment 2 la
formation de ces mémes instructeurs et & une appréciation de la portée réelle de cet acte
d’aménagement qu’est le permis de construire,




-assumer la responsabilité des conseils comme des décisions : il est encore trop fréquent que
DDE et €lus se renvoient la responsabilit€ d’erreurs commises. Cela donne une piétre image
du service public dans son ensemble. [I serait préférable que ces risques soient normalement
assumés et couverts par des polices d’assurances appropriées, y compris pour dans le cadre
d’une simple pré-instruction par les DDE.

Alain CLUZET
Président du CFDU



ANTOINE Michele, CGPC/S2

De: Alain GLUZET [alain_cluzet@wanadoo.fr]

Envoyé: mardi 27 mai 2003 00:06

A: michele.antoine@equipement.gouv.fr

Cc: jean.pialoux; tenoir.didier; daniel.c.a.u.e.43; Pierre.Pelliard; blensel; Jean-Claude.Gallety;
Catherine.Fillon; jbellante; Michel.Rousset; Louis CANIZARES; a.pere

Ohjet: Urgent. contribution CFDU evaluation ADS

évaluation
ADS{lettre).doc
4 l'attention de Mme De Fleuriau,

Je vous transmets comme convenu une contribution complémentaire du CFDU &
1'évaluation de la pratigque de 1'ADS au sein des services du Ministére de
1'Equipement. Celle-ci n‘anulle pas la précedente que nous avions essayé de produire
de fagon déja presque compléte.

Respectueusement,
Le président du CFDU
Alain Cluzet



Saint-Etienne, le 26 Mai 2003

Comgen Frangais des Urbanlstes

Madame De Fleurieu

Conseil Général des Ponts et Chaussées
2eme section

Tour Pascal B

92055 La Defense CEDEX

Madame la Présidente,

Je vous remercie de nous avoir accordé un ultime délai pour apporter des
compléments & notre contribution initiale proposée dans le cadre de |'évaluation
de la pratique de l'application du droit des sols au sein des services du Ministére
de 'Equipement.

Les échanges avec nos collégues confirment qu'ils se retrouvent trés largement
dans les premiéres observations que nous vous avons présentées courant janvier.
Toutefois ceux-ci sont trés préoccupés par les conditions de fransfert de
l'instruction aux collectivités locales, transfert fortement incité par de nombreuses
DDE, d'ores et déja, en amont de tout nouveau processus de décentralisation.
Dans la mesure ol il s'agit d'évaluer les conditions d'exercice ou d'abandon d'une
simple mise a disposition, il ne nous paralt pas contrevenir au principe
d'évaluation a droit constant, la décentralisation de la compétence étant effective
depuis 1983.

On peut considérer que les collectivités de 20.000 habitants, voire dans certains
cas de 10.000 habitants peuvent affronter sans trop de difficultés les pieges de
I'ADS. Il n'en va pas de méme pour les communes de moindre importance, pour
bonne part non regroupées dans des structures intercommunales ayant
compétence en urbanisme.
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Or, il ne semble pas exister de doctrine nationale en la matiére. |l nous parait étre de la
responsabilité de |'Etat d'aider les communes 3 réliser ces transferts dans les meilleures
conditions. Plusieurs actions pourraient étre engagées: stages de formation auprés des
fonctionnaires des collectivités locales, mise a disposition de la doctrine et de la
jurisprudence accummulées par fes DDE et le Ministére, facilités accordées aux agents
souhaitant garder leur métier mais le pratiquer désormais au sein des collectivités
locales ert incitations & se regrouper aux collectivités locales de plus petite taille.

Ces points nous paraissent essentiels a assurer une véritable équité territoriale au sein
du pays et une égalité entre les citoyens dont I'Etat est le garant naturel. A défaut, il est
3 craindre que dans certaines communes la prise de risque juridique par mangue de

maitrise du droit soit trés importante et que la qualité architecturale et urbaine des
projets ne soit pas garantie de la méme maniére sur I'ensemble du territcire national.

Je vous prie d'agréer, Madame la Présidente, I'expression de ma haute considération.

Le président du CFDU

Alain CLUZET
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