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L'Ae et les MRAe : une communauté d'Autorités environnementales

L'Ae (ou « formation d'autorité environnementale du conseil général de l'environnement et du
développement durable =) a eté créée en 2009 pour pouvoir exprimer des avis indépendants,
sur la facon dont tous les projets, impliquant le ministre charge de l'environnement dans les
différents champs de ses compétences, prennent en compte lenvironnement. Objectif :
éclairer le public, pour une démocratie environnementale apaisée.

De facon peu cohérente, en 2012, le complément de transposition en droit frangais de la
directive « plans / programmes » n'avait pas respecté ce principe dindépendance, a l'échelon
régional. Grace au décret du 28 avril 2016, ce n'est désormais plus le cas : les MRAe (missions
régionales dautorité environnementale du conseil général de lenvironnement et du
développement durable) sont créées depuis le 12 mai 2016 et ont, d'ores et déja pris pres de
1 100 décisions et rendus environ 350 avis.

Lindépendance ne peut pas complétement se décréter (ce peut étre le cas lorsque l'on créée
des autorités administratives indépendantes (AAl)), mais, dans tous les cas, elle se constate.
L'Ae et les MRAe ne sont pas des AAl : elles doivent donc apporter la preuve de leur
indépendance. Leur composition, avec respectivement un tiers ou une moitié de l'effectif
d'experts indépendants, externes a l'administration, est une premiére réponse. Il importe
également, qu'a chaque délibération et de facon constante dans leur action, elles élaborent
chacun de leurs avis de facon objective et motivée, impartiale et collégiale, les publient sans
délais et partagent leurs interprétations de facon transparente.

C'est l'objet de cette premiére synthése annuelle : au-dela des régles communes qui les
régissent (nomination de leurs membres par la ministre chargée de l'environnement, régles
déontologiques strictes, productions collégiales, publication sur internet des avis et décisions,
sitét adoptés), c'est par la mise en commun et la publication de leurs expériences et de leurs
pratiques qu'elles souhaitent constituer une «communauté » capable de proposer des
éléments convergents d’interprétation du code de 'environnement qui puissent inspirer les
maitres douvrages, les collectivités territoriales, les services de U'Etat, les bureaux d'étude.
Leur objectif est de produire une vision partagée des enjeux environnementaux a l'échelle du
territoire national, tout en s’appuyant de facon subsidiaire sur la connaissance du terrain,
propre aux autorités régionales.

L'Ae et les MRAe souhaitent faire résolument et rapidement la démonstration de leur
indépendance pour les plans et programmes. Elles ne doutent pas un seul instant qu'un modéle
présentant au moins les mémes garanties d'indépendance simposera pour tous les projets.

Philippe Ledenvic

Président de la formation
d'autorité environnementale du CGEDD
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Certains projets et plans/programmes’ sont soumis & évaluation environnementale en
fonction de leurs caractéristiques propres et de leurs impacts potentiels sur les milieux et
la santé humaine.

Ces evaluations sont réalisées sous la responsabilité des porteurs de projets (collectivités
locales lorsquil sagit de documents durbanisme). Pour permettre au public d'étre
correctement informé au moment de sa consultation et de participer a l'élaboration de la
décision, il est prévu qu'une « autorité compétente en matiére d’environnement - rende un
avis public sur la qualité des évaluations et la bonne prise en compte de U'environnement par
les projets et les politiques évalués. '

La formation dautorité environnementale (Ae) et les missions régionales dautorité
environnementale (MRAe) du CGEDD exercent cette compétence sur les évaluations
environnementales de tous les plans/programmes, ainsi que pour certains projets. Le
président de la formation d’autorité environnementale s’assure du bon exercice de la fonction
d'autorité environnementale,

1. Plans/programmes

L'Ae était jusquen 2016 compétente sur une liste assez limitée de plans/programmes
initialement définie par le décret n°2012-616 du 2 mai 2012. Tirant les consequences de
jurisprudences tant de la Cour de justice de |'Union européenne que du Conseil d’Etat’
relatives a la nécessité de mettre en place des autorités environnementales disposant d'une
autonomie reelle et pourvues de moyens administratifs et financiers qui leurs soient propres,
le décret n"2016-519 du 28 awril 2016 a, par la méme occasion, modifié la liste des
plans/programmes soumis a eévaluation environnementale. Le décret n”2016-1110 du
11 aolit 2016 a par ailleurs ouvert la possibilité pour le ministre en charge de U'environnement
de soumettre a évaluation environnementale systématigue ou aprés un examen au Cas par cas
une catégorie de plan/programme ne figurant pas sur cette nouvelle liste.

Le décret du 28 avril 2016 a également cree les MRAe. Il a ainsi, principalement, transféré la
compétence dautorité environnementale, lorsqu'elle était antérieurement confiée aux préfets
de région ou aux préfets de département, a l'Ae ou aux MRAe, selon la nature des
plans/programmes.

Depuis le 12 mai 2016 ;

- l'Ae est compétente pour les plans/programmes dont le périmétre excéde les limites
territoriales d'une région ou qui donnent lieu & une approbation par décret ou a une décision
ministérielle, ainsi que pour certains autres plans/programmes (schémas environnementaux ou
maritimes notamment) ;

les MRAe sont compétentes pour tous les autres plans/programmes (la plupart des
documents d'urbanisme, notamment).

Le décret du 28 avril 2016 a par ailleurs prévu la possibilité pour |'Ae d’exercer la compétence
normalement dévolue a une MRAe pour les plans/programmes, de sa propre initiative et par
décision motivée au regard de la complexite et des enjeux environnementaux du dossier (dite
= décision d’évocation »).

' Dans toute la suite, l'expressian “plan/ pragramme” fait référence a tous les schémas, plans, programmes et autres documents

de planification {documents d'urbanisme, notamment) devant faire l'objet dune évaluation environnementale.
B Arrét CJUE C-474/10 « Seaport - du 20 octobre 2011 et décision CE - Association FME - 3 novembre 2016 - 360212,
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2. Projets
Pour les projets, la compétence de I'Ae n'a pas été modifiée’.

Les MRAe se sont vu confier la competence dautorité environnementale pour un nombre
limité de projets ayant fait l'objet d'un débat public et ne relevant pas de la compétence de
l'Ae ou du ministre chargé de lenvironnement.

2.1 Les avis d'autorité environnementale

Les avis dautorite environnementale visent, quel que . soit leur objet (projet,
plan/programme), a améliorer la qualité du processus itératif d'évaluation environnementale
et la prise en compte de l'environnement. Ils portent sur la qualité du rapport d'évaluation des
incidences (ou étude dimpact) qui rend compte de cette démarche et analysent la facon dont
lenvironnement a été pris en compte par le projet ou le plan /programme.

Ils s'adressent

- au porteur du projet, généralement assisté d'un ou plusieurs bureaux d'étude, qui a conduit
la démarche et qui a préparé les documents soumis a l'autorité environnementale ;

- au public, conformément au principe de participation et au droit daccés a linformation
environnementale garantis par la convention d’Aarhus’, afin de U'éclairer sur la qualité des
documents qui lui sont présentés et sur la prise en compte de ['environnement ;

- a l'autorité chargée dapprouver le projet ou le plan/programme a lissue de l'ensemble du
processus.

Ce sont des avis consultatifs publics : ils ne se prononcent pas en opportunité et ne sont nj
favorables, ni défavorables au projet lui-méme. En particulier, les avis doivent évaluer la
methode qui a conduit le porteur du projet a retenir une option, aprés avoir compare ses
avantages et ses inconvénients vis-a-vis de lenvironnement avec ceux d'autres solutions de
substitution raisonnables. Les avis d'autorité environnementale ne constituent pas un contrile
de légalité, méme si lanalyse du dossier peut conduire & constater l'absence ou l'incomplétude
de certains volets, voire & mentionner parfois explicitement le risque juridique pris par le
maitre d'ouvrage, au besoin par le rappel de la réglementation applicable.

lls apportent une expertise environnementale indépendante sur la démarche du porteur du
projet, le champ de lenvironnement embrassant, selon le code de lenvironnement, de
nombreuses thématiques (milieux, ressources, qualité de vie, que ce soit en termes de
commodité du voisinage ou de santé, de sécurité ou de salubrité publique), que les effets
considérés soient négatifs ou positifs, directs ou indirects (notamment du fait de lutilisation
de l'espace ou des déplacements), temporaires ou permanents, a court, moyen ou long terme.
Les évaluations environnementales ont vocation a étre proportionnées a limportance des

- lorsque le ministre chargée de environnement est l'autorité chargée, au titre de 'une de ses compétences ministérielles,

de prendre la décision d'autorisation du projet, ou de la proposer au Gouvernement ;

- lorsque le maitre d'ouvrage ou le pétitionnaire du projet est 'Etat représenté par un service dépendant de ce ministre, ou

un etablissement public place sous sa tutelle,

Cette compétence sétend a tous les projets dun programme d'opérations fonctionnellement lides, dés lors que lun des

projets de ce programme reléve dune décision prise par le ministre chargée de lenvironnement ou proposée par ses soins au

Gouvernement et a tous les projets nécessitant plusieurs décisions administratives, dés lors que lune delles reléve de la

compétence de co ministre ou est proposée par ses soins au Gouvernement,

La comvention d'harhus sur Uaceés & Uinformation, la participation du public au processus décisionnel et laccés & la justice en

matiére d'environnement, signde le 25 juin 1998 par trente-neul Etats, est un accord international visant a

- améliorer linformation environnementale délivrée par les autorités  publiques, vis-a-vis des principales  données
environnementales ;

- faworiser la participation du public & la prise de décisions ayant des incidences sur Uenvironnement (par exemple, sous la

forme denquétes publiques) ;

atendre les conditions d'accés a la justice en matiére de législation environnementale et d'accés a U'information,
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projets, plans ou programmes, de leurs effets et des enjeux environnementaux de la zone
qu'ils concernent,

Les avis visent a améliorer la qualité et la lisibilité des éléments mis a la disposition du public,
que ce soit en termes de présentation et de structuration des dossiers ou de fiabilité des
hypothéses retenues et des résultats présentés, de sorte que ces éléments soient a la fois
pertinents, exacts et compréhensibles.

2.2 Les décisions d'autorité environnementale

Pour certains projets ou plans/programmes qui n'entrent pas dans le cadre de |"évaluation
environnementale systématique, mais relévent d'un examen au cas par cas, ce sont les
autorités environnementales qui décident de les soumettre ou non a cette évaluation.
Les motivations de ces décisions concernant les plans et programmes sont de deux grands
types . les caractéristiques du plan/programme ou de sa modification, d'une part, les
caractéristiques des incidences et des zones susceptibles d'étre touchées, d'autre part”.

Seules les décisions d'autorité environnementale soumettant un projet a étude dimpact ou un
plan/programme a évaluation environnementale sont susceptibles de faire juridiquement
grief®. Elles s’accompagnent d’une information sur les « voies et délais de recours ».

2.3Le cadre juridique de I'évaluation environnementale

Les avis et décisions des «autorités compétentes en matiére d’environnement » sont établis
en application de deux directives de 'Union européenne’ transposées en droit frangaisﬂu
Le droit francais a été profondément modifié en 2016 par les dispositions de lordonnance
n“2016-1058 du 3 aolt 2016, codifiées aux articles L.122-1 & L.122-14 du code de
Uenvironnement et L.104-1 a L.104-8 du code de lurbanisme, et par les dispositions des
décrets n® 2016-519 du 28 avril 2016 et n* 2016-1110 du 11 aoiit 2016, codifiées aux articles
R.122-1 a R.122-28 du code de l'environnement et R.104-1 & R.104-33 du code de lurbanisme.
Leur entrée en vigueur s'échelonne entre le 12 mai 2016 et le 17 mai 2017.

3. Composition de ['Ae et des MRAe

Les Autorités environnementales du CGEDD sont composées de membres permanents et de
membres associés’ nommés pour une durée de trois ans, renouvelable :

- I'Ae est composée de deux tiers de membres permanents et d'un tiers de membres associés,
Au cours des cing derniéres années, le nombre total de membres était compris entre 13 et 17 ;

- a l'exception des départements d'outremer, chague MRAe est composée d'au moins deux
membres permanents et de deux membres associés titulaires. Elle peut aussi étre dotée de
membres suppléants.

- compte tenu du nombre significativement plus faible de dossiers, les MRAe des départements
d'outremer sont composées d'au moins un membre permanent et dun membre associé

En référence aux deux catégories de critéres de Iannexe || de la directive 2001 /42/CE du 27 juin 2001,

& En revanche, une décision de non scumission ne peut Etre attaquée par un tiers ; dans un tel cas, le tiers peut, en revanche,
attaguer la dacision d'autorisation a lissue de lensemble du processus (vodr avis n® 395916 du 6 avril 20016 du Conseil d'Etat)
Cf. directive B5/337/CEE dite - projets - (codifice par la directive 2011/92/UE du 13 décembre 2011}, et directive
2001 /42 /CE dite « plans et programmes =).

? La directive 2011,/92/UE a été amendée en 2014 par la directive 20147/52/UE du 16 avril 2014 dont La limite de transposition
par les Etats membres est fixée au 16 mai 2017,

Les membres permanents remplissent les conditions statutaires définies a larticle 5 du décret n"2015-122% du 2 octobre 2015
madifié relatif au CGEDD.

Les membres associés sont choisis en raison de leurs compétences en matiére d'environnement et, pour ceux des MRAe, de
leur connaissance des enjeux environnementaux de la région concernée,
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titulaires. Temporairement, la MRA2 de Corse ne comporte quun membre permanent et un
membre associé.

Tous les membres de lAe et des MRAe sont nommeés par la ministre chargée de
l'environnement,

4, La fonction des autorités environnementales

La fonction des autorités environnementales est celle dexperts indépendants qui doivent
attester de la bonne prise en compte des enjeux environnementaux par les porteurs de
projets ou de plans/programmes et les autorités décisionnelles. Leur crédibilité nécessite
donc l'absence de tout lien avec ces derniers.

C'est ce qui a conduit & mettre en place des instances dédiées dotées de regles de
fonctionnement spécifiques préservant leur autonomie de jugement et d'expression vis-a-vis
de tous ceux qui ont contribué a l'élaboration du projet ou du plan/programme, ainsi que vis-
a-vis des services de 'Etat chargés de leur instruction. Ces instances sont adossées au conseil
général de l'environnement et du deéveloppement durable (CGEDD), qui est lui-méme
indépendant des directions du ministére de Uenvironnement.

Les methodes de travail de UAe ont eté mises en place dés sa création en 2009. Elles ont en
partie inspiré celles des MRAe. C'est la raison pour laquelle Uensemble des dispositions qui
cuncern:lent UAe et les MRAe sont rassemblées dans le chapitre Il du réglement intérieur du
CGEDD™.

Ces regles sont guidées par plusieurs principes communs : indépendance des avis rendus par
lAe et par les MRAe et respect du principe de séparation fonctionnelle'' vis-a-vis des
organismes qui préparent, approuvent les projets, plans, schémas, programmes et autres
documents de planification soumis a leur avis ; transparence des différentes eétapes
d'élaboration des avis et des décisions ; collegialité proportionnée aux enjeux des dossiers.

5. Méthodes et fonctionnement de |'Ae et des MRAe

Par leur collégialite, leur déontologie, leurs méthodes de travail et leurs régles de
délibération, |'Ae et les MRAe veillent a écarter a priori toute suspicion de partialité, voire
d'instrumentalisation de leurs ayis, Elles mettent ainsi en ceuvre les dispositions prévues a
larticle 9 du réglement intérieur du CGEDD :

+ déclarations individuelles d'intérét produites par tous les membres,
« publication des noms des membres délibérants sur chaque avis,
« non-participation des membres susceptibles de conflits d'intérét sur certaines délibérations.

Leurs avis et décisions sont préparés par des agents agissant, pour cette mission, sous
'autorite du président de UAe ou de la MRAe :

' Approuvé par arrdté ministériel du 12 mai 2016,

" Zelan le Conseil o'Etat, les dispasitions de Uarticle 6 de la directive plans / programmes - ne font pas obstacle a ce quune
méme autorité flabore le plan ou programme litigieus et soit chargée de la consultation en matiére envircnnementale et
n'imposent pas, en particulier, qu'une autre autorité de consultation au sens de cette disposition soit créde ou désignée,
pour autant que, au sein de 'autorité normalement chargée de procéder & la consultation en matiére envirannementale et
designée comme telle, une séparation fonctionnelle soit organisee de maniére a ce qu'une entité administrative, interne a
celle-ci, dispese d'une autonomie réelle, impliquant notamment qu'elle soit pourvue de moyens administratifs et humains gui
lui sont propres, et soit ainsi en mesure de remplir les missions configes aux autorités de consultation par ces dispositions «
(CE - Association FME - 26 juin - 360212)
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- les projets d'avis de l'Ae sont préparés par certains de ses membres, souvent associés a des
membres d'une équipe dédiée (appelée "équipe permanente”) et occasionnellement d'autres
rapporteurs (le plus souvent membres du CGEDD, notamment de MRAe). Les noms des
rapporteurs sont mentionnés dans ses avis.

- les projets davis des MRAe sont préparés par des agents des services régionaux de
l'environnement'?, placés sous l'autorité fonctionnelle du président de la MRAe, puis instruits
par un membre de la MRAe, désigné par son président comme coordonnateur pour le dossier,

En régle générale', ces projets sont ensuite soumis a consultation de leurs membres, puis
modifies le cas echéant, pour prendre en compte leurs réactions ou propositions. Dans
certaines MRAe, des avis sont adoptés par le président ou un membre permanent de la MRAe
ayant recu délégation, le plus souvent aprés consultation d'un ou plusieurs membres, selon des
modalités préalablement approuvées a lunanimité.

- les projets de décision des MRAe sont préparés par des agents des services régionaux de
lenvironnement, selon la méme logique. Les decisions sont signées par le president de la
MRAe ou un membre permanent ayant recu délégation, le cas échéant aprés consultation de
tout ou partie des autres membres de la MRAe,

L'apport de la discussion collégiale est déterminant, car elle permet de croiser des expertises
ou des lectures complémentaires sur chacun des avis et d'établir progressivement des
éléements de réponse stabilisés aux questions de principe.

Les avis et décisions sont délibérés selon des modalités convenues collégialement, spécifiques
a chaque formation, puis mis en ligne immeédiatement sur Internet sur les sites suivants :

Ae @ hitp:/ f'www. ceedd. developpement-durable. gouv, fr/ l-autorite-environnementale-ri45. htmi

MRAe : htip://www.mrae developpement-durable gouv. fr/

La collégialité des délibérations et le caractére public des avis et décisions a l'issue des
séances, ainsi que la critique publique a laquelle ils sont soumis, constituent
vraisemblablement, au-dela des régles déontologiques, les meilleures garanties en matiére
d'indépendance et de crédibilité.

Tous les avis portant sur des plans/programmes sont émis dans un délai maximal de trois mois
aprés saisine. L'examen au cas par cas et la prise de décision qui le clét suivent les mémes
principes : pour les plans/programmes, ces décisions sont émises dans un délai de deux mois
apres saisine.

Les présidents des MRAe informent, & sa demande, le président de l'Ae des dossiers qui
présentent une complexité ou des enjeux environnementaux importants, afin de permettre a
l'Ae d'exercer son pouvoir d'évocation, si elle Uestime opportun.

Pour rapprocher les pratiques des Autorités environnementales, ils linforment également de
l'ordre du jour de chaque réunion dédiée a la délibération. Si ce dernier décide d'y participer
ou de se faire représenter par un des membres de sa formation, il en informe le président de
la MRAe. De facon symétrique, pour les dossiers soumis a I'Ae qui concernent spécifiquement
une ou plusieurs régions, le président de UAe invite les présidents des MRAe concernées a
participer a la session a laguelle cette délibération est inscrite, sans voix délibérative.

DREAL @ Directions regionales de Venvirannement, de laménagement et du logement (métropale hors lle-de-France) ; DRIEE ;
direction régionale et interdépartementale de lenvironnement et de lénergie en lle-de-France ; DEAL : directions de
lenvironnement, de laménagement et du logement dans les départements dioutremer.

Les conventions régionales MRAe - DREAL précisent notamment les agents de la chaine higrarchique intervenant dans
I'elaboration des projets d'avis,

De fagon systématique a ['Ae,
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Bilan quantitatif de l'activité de I'Ae et des MRAe
en 2016
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En 2016, 'Ae et les MRAe ont pris 1 196 décisions et ont rendu 444 avis. En outre, 164 dossiers
soumis aux MRAe n'ont pas fait lobjet d'un avis. L'ensemble des chiffres nationaux et
régionaux sont reproduits en annexe. Le fonctionnement des MRAe n'a été effectif que sur
environ un semestre,

1. Avis
Les avis ont concerné 343 plans ou programmes et 101 projets.

Avis rendus par I'Ae et les MRAe en 2016 par types de
dossiers. Total = 444

mSCOT
= PLLK
PLU
nCC
B Zonages d'assainissemeant

® Plans nationaux

® Autre plans / programmes
» Projets

1.1 Plans et programmes
L'Ae et les MRAe ont été saisis de 462 documents d'urbanisme :

- 30 concernent des scheémas de cohérence territoriale (SCoT) ;

- 10 concernent des plans locaux d'urbanisme intercommunaux (PLUI) ;
- 409 concernent des plans locaux d'urbanisme (PLUY" ;

- 13 concernent des cartes communales (CC).

Les MRAe ont également été saisies de 12 schémas dassainissement (eaux usées, eaux
pluviales). L'Ae a été saisie de 6 plans et programmes nationaux. L'Ae et les MRAe ont été
saisies de 27 dossiers d'une autre nature (schéma d'aménagement et de gestion des eaux, plan
de gestion des déchets, plans de déplacements urbains....). Conformément aux dispositions
introduites par la réforme de Uautorité environnementale en 2016, U'Ae s’est saisie de
7 dossiers, dont 5 dossiers de mise en compatibilité de documents d'urbanisme avec des
projets soumis a avis de |"Ae".

217 avis ont été délibérés de fagon collégiale lors de sessions de U'Ae ou d'une MRAe réunissant
l'ensemble de leurs membres. 164 dossiers n'ont pas fait lobjet d'un avis, l'avis tacite valant
absence dobservation ; cela a concerné principalement ['élaboration de nouveaux PLU,
notamment a l'occasion de la transformation d'anciens plans d'occupation des sols. Les autres

14

i Ou modification de plans doccupation des sols (POS), valant PLU.
1

Les deux autres dossiers sont le projet de révision du 5CaT de Hantes - Saint-Mazaire (44) et le projet de PLU de Saint-Claude
{971}, L'avis sur ce PLU a été délibéré début 2017.
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dossiers (correspondant & 126 avis des MRAe) ont, en majorité, soit éte approuvés
conjointement par plusieurs membres, soit été signés par le président ou un membre
permanent de la MRAe ayant recu délégation, aprés consultation de tout ou partie des autres
membres, tenant compte des enjeux environnementaux limites du dossier soumis.
La signature par le président de la MRAe, par délégation sans consultation, reste Uexception.

Les modalités de délibération varient selon les Autorités environnementales, selon des régles
que chacune se fixe en toute indépendance. Par exemple, l'Ae et six MRAe rendent un avis
collégial pour tous les dossiers. En revanche, six autres MRAe ont un taux dabsence davis
supérieur 4 40 % du nombre de dossiers recus. Dans la plupart des cas, la décision de ne pas
rendre un avis ou de rendre un avis sans observation résulte dune discussion collégiale entre
les membres de la MRAe, au regard des faibles enjeux environnementaux du dossier mais aussi
pour tenir compte du plan de charge des équipes des directions régionales chargées de
l'environnement (DREAL, DRIEE, DEAL), ce qui peut alors conduire la MRAe a faire le choix de
l'absence d'avis. Il apparait nécessaire que le nombre d'avis tacites soit maitrisé, voire limite,
ce qui implique que les services des DREAL disposent d'effectifs suffisants pour ces missions et
qu'ils soient répartis de maniére cohérente entre elles.

Conformément aux dispositions prévues dans les conventions régionales établies entre les
MRAe et les DREAL, les avis concernant les 5CaT et les PLUI ont vocation & étre délibérés de
facon collégiale. De fagon exceptionnelle, ca n'a pas été le cas d'un SCoT.

1.2 Projets

Compte tenu des champs de compétence respectifs de l’Ae et des MRAe, 100 des 101 avis
relatifs a des projets ont été délibérés par UAe. L'autre avis, délibéré par la MRAe dile-de-
France, portait sur un projet ayant fait Uobjet d'un débat public. Pour 5 dossiers, ['avis de |'Ae
a porté a la fois sur un projet et sur les mises en compatibilité des documents d'urbanisme
avec ce projet,

MNombre d'avis rendus par les MRAe - par région

Auvergne Rhone-Alpes

Bourgogne Franthe-Comté
Bretagne

Cenfre —Val-de-Loire
corse

Grand Est
Hauts-de-France

Tle de France

Nommandie |

Mouvelle Aguitaine |

Oecitanie

Pays de la Loire
'l

FACA

4 |
Guadeloupe _ | -
[4]

LaRéunion
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2. Décisions

Les décisions sur les plans-programmes ont concerné 1 196 dossiers. Environ trois quarts des
décisions ont été signées par le président de la MRAe ou un membre permanent ayant recu
délégation, le plus souvent aprés consultation de tout ou partie des autres membres de la
MRAe. 268 décisions ont été délibérées collégialement'®,

Décisions prises par I'Ae et les MRAe en 2016 par types de
dossiers.
Total = 1196

m PLUI
mPLU
CcC
® Fonages d'assainissement
8 Autre plans / programmes

® Projets

Dont dossiers soumis a évaluation environnementale.
Total = 141

= PLLUI (75%)
mPLU (15%)
CC (12%)
B Zonages d'assainissemeant (7%)

® Autre plans !/ programmes (6%)

= Projets (16%)

" Motamment pour U'Ae, ces décisions ne pouvant 8tre déléguees, ainsi que dans plusieurs régions
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141 dossiers ont été soumis a évaluation environnementale, soit environ 12 % des dossiers,
avec une forte disparité selon les plans, programmes ou projets :

- la proportion de soumission est la plus importante pour les PLU @ 91 soumissions pour
607 dossiers, soit environ 15 % - mais jusqu'a 20 % pour les révisions de PLU -, et la moitié des
4 PLUi présentés ;

- en revanche, seulement 25 des 355 zonages d'assainissement (7 %) ont été soumis a
évaluation environnementale. La proportion est légérement inférieure pour les 48 plans de
prévention des risques examinés par U'Ae (3 plans soumis). Pour U'Ae et les MRAe, ceci conduit
a s'interroger sur la pertinence de la soumission a examen au cas par cas de tous les plans de
ce type par la réglementation.

En ce qui concerne les projets, 11 des 69 dossiers soumis a l'Ae ont été soumis & étude
dimpact, 5 d'entre eux étant liés a des projets eux-mémes soumis a etude dimpact : seuls
6 d'entre eux ont donné lieu a des demandes d'études dimpact autonomes (soit environ 6 %).

18 recours gracieux ont été instruits ; un recours était en cours d'instruction fin 2016. Ils ont
tous fait l'objet d'une délibération collégiale. Environ la moitié des recours ont connu une
suite favorable, soit par retrait, soit par modification de la decision contestée.

MNombre de décisions prises par les MRAe - par région

Auvergne AhGne-Alpes
Bourgogne Franche -Comté
Bretagne

Centre —Val-de-Loire
Corse

Grand Est
Hauts-de-France

The de France

Normandie

Nouvelle Aguitaine
Decitanie

Pays de la Loire
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180

Synthése annuelle 2016 Ae - MRAe Page 13



Synthese annuelle 2016 de - MRAe Page 14



Premiére analyse des avis et des décisions de |’Ae
et des MRAe en 2016
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La formulation d’une synthése issue de Uanalyse des avis et décisions émis en 2016 doit
s'accompagner d'une certaine prudence, au regard de la représentativité de |'échantillon des
dossiers concernés" . Les MRAe et l'Ae souhaitent néanmoins dégager quelgues premiers
constats et suggestions, afin d'éclairer le plus en amont possible les futurs porteurs de projets,
les bureaux d'étude auxquels ils font appel, et contribuer a faciliter la convergence des
approches des Autorités environnementales.

Les processus développés dans chacune des régions respectent a priori le cadre défini par les
différentes réglementations, notamment le code de Uenvironnement et le code de
l'urbanisme qui fixent, par exemple, des délais stricts dans le traitement des dossiers,

Mais les modalités de travail et la forme des avis rendus varient selon les régions. Un travail
de convergence dans les méthodes et dans la forme des avis rendus, sans remettre en cause la
specificité de chaque dossier et l'indépendance de chague MRAe, est projeté a l'échelle
nationale pour rendre les approches des autorités environnementales cohérentes et prévisibles
pour les porteurs des projets, les plus lisibles et les plus accessibles possibles pour le grand
public, mais aussi pour dégager de la disponibilité pour les agents qui préparent les avis,

1. La forme des avis

Plusieurs MRAe ont veillé a ce que le format des recommandations retenu soit autoportant
et compréhensible par un non spécialiste, afin d'étre accessible au plus grand nombre de
lecteurs, lavis devant étre écrit pour étre lu. Quelques pratigues communes sont en
particulier recherchées :

= une identification différenciée et proportionnée des enjeux de chaque dossier, conduisant
a adapter le contenu et la longueur de Uanalyse aux spécificités environnementales
relevées dans le cadre de |'instruction du dossier ;

+ une caractérisation succincte du contexte global (notamment géographique et
environnemental) de chaque plan et programme étudié ;

» le signalement, dans le corps du texte et sous forme d’observations ou de
= recommandations » mises en évidence par une présentation spécifique, des principaux
points sur lesquels la MRAe attire I'attention du maitre d’ouvrage et du public ;

+ le plus souvent une synthése et une carte de localisation, placées en ouverture du dossier,
permettant d’exposer succinctement le contexte et les points d’attention principaux
retenus ;

e le caractére le plus accessible et didactigue possible pour le public (avec recours possible
aux notes de bas de page explicatives) :

* la gualité de forme et réedactionnelle du document.

On peut noter que la formulation de recommandations et la rédaction dune synthése
constituent une nouveauté importante par rapport aux pratiques antérieures de certaines
autorités environnementales.

Certaines régions élaborent des avis, ciblés sur les enjeux environnementaux les plus
importants, afin de réduire sensiblement le nombre d’absence davis et de valoriser
concretement le travail effectué par les équipes des DREAL. Dans certaines régions, un travail
est déja engage entre la MRAe et la DREAL pour préciser les modalités d'élaboration de tels
avis ciblés.

7 Depais 2009, U'Ae produit une telle analyse pour lensemble de ses avis, en ligne & Ladresse suivante :

http: £ fwoeewr, cgedd, developpement -durable. gouy. fr i les-rapports-annuels-de-1-aa-r2 76, html
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2. Principaux constats et recommandations relatives aux processus
d'évaluation environnementale et a la qualité des rapports
environnementaux

La démarche d'évaluation environnementale reste un exercice encore mal pratiqué ou accepté
par une majorité de porteurs de projets. Elle n'est pas systématiquement utilisée comme un
outil d'aide a la décision.

Parmi les insuffisances relevées, on notera :

* la description de la démarche itérative suivie ;
* la dynamique a l"oeuvre sur le territoire pour bien caractériser le contexte ;
& les hypothéses sous-tendant les projections de développement ;

# |a hiérarchisation des enjeux environnementaux, en vue de leur traitement proportionné
dans U'ensemble du dossier ;

e les différents scénarios (ou variantes) envisagés ;

e les éléments et processus ayant conduit en toute transparence aux choix opérés
{hiérarchisation des enjeux, critéres de priorisation, arbitrages des conflits dusage) ;

¢ les retours des consultations organisées.

C’est pourquoi le travail de pédagogie réalisé par les services de U'Etat en amont, mais
également en aval, de lavis de lautorité environnementale apparait indispensable et
déterminant.

L'etat initial de Uenvironnement est souvent trés détaillé, au moins en ce qui concerne la
biodiversité, mais avec, parfois, un caractére monographique déconnecte du plan ou du
programime Concerné.

La déemarche « éviter / réduire / compenser », lorsqu’elle est réellement mise en ceuvre pour
chacun de ses termes, manque fréquemment de lisibilité.

Un type de dossiers discutable est en particulier fréequemment rencontré par certaines MRAe :
elles sont saisies pour avis sur des modifications de PLU, dont le principal, sinon lunique,
objet consiste a prendre en compte de facon anticipee les conséquences d'un projet dont
&tude d'impact n'a pas encore été soumise a avis de l'autorité environnementale compétente,
ni a fortiori a enquéte publique. Cette facon de faire semblerait motivée par lidée que cette
madification faciliterait lapprobation du projet.

L'Ae et les MRAe ne peuvent quappeler lattention sur les risques juridiques d'une telle option,
qui reporte sur le dossier de PLU la responsabilité de présenter « les solutions de substitution
raisonnables permettant de répondre a Uobjet du plan », ce qui ne semble pas dissociable de
« ['esquisse des principales solutions de substitution examinées par le pétitionnaire » du
projet, dont le champ est en outre plus restreint. La présentation concomitante pour avis de
'2tude d'impact du projet et de la mise en compatibilité des documents d'urbanisme avec le
méme projet leur parait étre la seule option cohérente et limitant les risques juridiques pour
le projet comme pour le plan.

Le dispositif de suivi des effets du document d'urbanisme, avec la définition des indicateurs
retenus (souvent généralistes et peu ciblés), est souvent perfectible : les indicateurs ne
repondent pas toujours aux critéres d'un bon indicateur (pertinence, mesurabilité, valeur
initiale, objectif quantifié), ne présentent pas nécessairement de correspondance avec les
mesures d'évitement, de réduction ou de compensation identifiees par la collectivité elle-
méme, et sont parfois trop nombreux au regard des moyens de la collectivité.

Par ailleurs, la description de leurs modalités de mise en ceuvre est souvent absente. Les
indicateurs sont souvent adaptés au bilan périodigue prévu par les textes (généralement six ou
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neuf ans) mais, lorsque leur fréquence de recueil est indiquée, celle-ci apparait parfois
incompatible avec une détection plus précoce des impacts négatifs prevus.

La qualité du résumé non technique (clarté, lisibilité, cohérence), parfois insuffisante, ne
favorise pas lappropriation du dossier par un large public. Beaucoup de rapports de
présentation présentent un résume non technigque succinct (parfois moins d'une page), qui ne
permet pas, & sa seule lecture, de se faire une idée correcte du projet de plan ou programme
et de son évaluation environnementale. Le résumé non technigue a vocation a apporter au
public les éléments essentiels de compréhension du dossier et doit, pour cela, constituer une
synthese resituant le projet dans sa globalité, Par ailleurs, il constitue souvent un chapitre
inséré dans un document beaucoup plus volumineux et n'est pas facile a trouver, alors qu'il
devrait étre immeédiatement et facilement identifiables par un public non averti, qui voudrait
s'informer sur le projet, par exemple en en faisant un document spécifique.

La présentation des modalités de prise en compte effective par le document d'urbanisme des
différentes planifications environnementales de rang supérieur, en premier lieu les 5CoT,
reste inégale.

Les plans et programmes énoncent des orientations générales souvent vertueuses en matiére
de protection et de préservation de Uenvironnement, mais elles ne donnent pas toujours lieu a
une declinaison cohérente et satisfaisante dans leur formalisation, notamment :

= objectifs du PADD ou énoncés dans le rapport de présentation non traduits dans les piéces
opposables du PLU ;

= insuffisante justification de certains zonages (ex : camping en zone dinondation) ;

= prescriptions succinctes figurant dans le réglement écrit (ex : zones humides classées en
zones agricoles avec des prescriptions insuffisamment protectrices).

3. Zoom thématique
3.1 Consommation d'espace

L'extension de l'urbanisation est un des principaux facteurs de Vartificialisation'® des sols. En
régle générale, elle résulte d'un changement d'affectation des sols, traditionnellement désigné
par les termes « consommation despace » ou encore « consommation fonciére ». Les
documents d'urbanisme ne conduisent pas inéluctablement a une consommation d'espaces,
mais ouvrent la possibilité d'artificialiser de nouveaux secteurs par leur ouverture a
['urbanisation.

L'artificialisation concerne en premier lieu les terres agricoles et est a Uorigine de pressions
majeures sur 'environnement :

» 1'imperméabilisation des terrains favorise le ruissellement. La réduction de 'infiltration
reduit la recharge naturelle des nappes et Uévapotranspiration. Il en résulte une
aggravation des épisodes de crues, une diminution des débits d'étiage et une
augmentation locale des températures en période estivale. Elle réduit ainsi la résilience
des territoires, au regard des pluies et sécheresses exceptionnelles, mais aussi au regard
du réchauffement climatique ;

# le développement de |'urbanisation peut conduire aux pollutions, chroniques ou
accidentelles, des nappes alluviales ou karstiques, naturellement peu protégees ;

W Draprés le service de lobservation et des statistiques (S0e5) du ministére de lenvironnement, U'artificialisation est la
transformation des terres agricoles, forestieres ou milieux naturels en terres destinées a "occupation anthropigque. 2/3 des terres
artificialisées sont imperméabiliséss ; 50 % de sols non batis (parkings, routes, ...} et 1/6 de sols bitis,
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» Lartificialisation des sols appauvrit la biodiversité, qu'elle soit ordinaire ou remarquable,
directement par la disparition des habitats, ou indirectement, par leur morcellement.

L'étalement urbain peut avoir bien d’autres impacts sur l'environnement, notamment en
termes de déplacements induits, mais aussi de nature économique (baisse du potentiel
agricole, et ce d’autant qu'il est constaté que ce sont essentiellement des sols agricoles de
bonne qualité agronomique qui sont consommeés'’, ou colit des réseaux par exemple), sociaux
(augmentation des temps de parcours, désertification des centres villes..} et
environnementaux (consommation d'énergie, qualité de 'air).

L'artificialisation des sols, comme leur pollution ou ['excés d'intrants agricoles d'ailleurs, est
souvent irréversible et le retour a I’état naturel des sols implique, lorsquil est techniquement
possible, un colit de remise en état ou une trés longue période de remédiation. La prise en
compte de la problématique de Uartificialisation des sols s'est renforcée dans les années 2000
en France, ainsi que dans I'Union Européenne.

La consommation d'espaces est donc l'un des facteurs déterminants de l'impact
environnemental des documents d’urbanisme, surtout si, en Uabsence de démarche
d'évitement, ces espaces sont a forts enjeux (zones humides, zones Natura 2000...).

3.1.1 L’artificialisation en France

En France, la stratégie nationale de transition écologique vers un développement durable
2015-2020 promeut une « nouvelle réflexion pour limiter U'artificialisation et la consommation
des terres agricoles =, La loi n°2000-1208 relative & la solidarité et au renouvellement urbain
{SRU), du 13 décembre 2000, a introduit dans la législation de l'urbanisme la notion de
renouvellement urbain, mettant "accent sur la nécessité d’une gestion économe du sol et
d'une maitrise du développement urbain (article L. 102-1 du code de urbanisme).
Ces principes encadrent également les documents d'urbanisme qui doivent déterminer les
conditions permettant d’assurer un équilibre entre renouvellement urbain et utilisation
économe des espaces naturels (article L. 102-1). Ces dispositions ont été renforcées par la loi
n"2010-788 du 12 juillet 2010, dite "Grenelle II', et par la loi n“2014-366 du 24 mars 2014 pour
'accés au logement et un urbanisme rénové (ALUR), qui incitent les communes a mener un
travail d’analyse des réserves de logement dans le bati existant avant d’envisager une
extension des surfaces urbanisées, La loi n"2010-874 du 27 juillet 2010 de modernisation de
'agriculture et de la péche assigne |’objectif de réduire de moitié le rythme de consommation
des terres agricoles d'ici 2020. La loi d'avenir pour Uagriculture, "alimentation et la forét de
2014 étend aux espaces naturels et forestiers les mesures prises pour le controle de la
consommation des espaces agricoles (création des CDPENAF). Enfin, le taux d'artificialisation
des sols fait partie des nouveaux indicateurs de richesse sélectionnés suite a la loi dite
« Eva Sas » du 13 avril 2015.

Plusieurs bases de données disponibles® montrent déja une situation trés dégradée. Selon une
estimation médiane, les surfaces artificialisées ont été estimées entre 3 et 5 millions
d'hectares de 1981 a 2012, soit une progression de 1,64 % par an et un rythme
d’artificialisation moyen de 67 000 ha/an. Les taux d’artificialisation ont fortement progressé
autour des grandes agglomeérations et sur le littoral méditerranéen et atlantique.

Ce sont dans les départements ou la croissance démographique a été la plus élevée entre 1990
et 2010 que la superficie artificialisée a le plus augmenté en valeur absolue. Toutefois,
Uartificialisation a progressé dans tous les départements, y compris ceux en baisse
démographique. Dans les zones denses déja fortement artificialisees, la croissance
démaographique a donné lieu a un surcroit d'artificialisation moins important.

" Cité dans le rapport du CGEDD-CGAMER « propositions pour un cadre national de gestion durable des sols «- septembre 2015,
® Corine  Land  Cover  (fittp:/ fwww statistiques. developpement-durable. gouy. fridonnees-ligned 1 253%.himl),  Teruti  Lucas

{hitp: f fwww agreste agriculture, gouy, frienquetes! territoire-prix-des- terres! teruti-lucas- utilisation-du/ ).
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Entre 1992 et 2004, sur les 800 milliers d'hectares artificialisés, 410 ont été utilisés pour la
construction de maisons individuelles, 150 pour les infrastructures de transports, et 75 pour
les équipements de loisirs®'. Les derniéres enquétes confirment cette tendance. Ce sont
également les usages a U'origine de la majeure partie de l'imperméabilisation des surfaces,
avec 43 % pour ['habitat et 38 % pour les transports.

Evolution du taux d'artificialisation communal : 1990 - 2012

<0%
B +0a1 point
B + 145 points
Bl + 5 points et plus

Figure 1 - Evolution des taux d'artificialisation communaux en France entre 1990 et 2012
{Source : Corine Land Cover 2012)

' Méanmoins, la consommation despace lice & Uhabitat tendrait & diminuer au cours des derniéres années, alors que celle lise
aux activités augmente continuellement depuis 2009,
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3.1.2 Analyse de la consommation d'espace dans les documents d'urbanisme par les
MRAe

Les MRAe analysent les justifications des consommations d'espace, facteur majeur de Uimpact
environnemental des documents d'urbanisme, pour construire leur avis et argumenter leur
décision de soumission ou non a évaluation environnementale.

Les principaux paramétres examines sont :
pour Uhabitat

+ la définition des besoins en logement, les hypothéses d'évolution démographique au
regard des tendances récentes et des perspectives INSEE et de desserrement urbain lié
notamment a U'évolution de la composition des ménages ;

¢ les disponibilités, qu'il s’agisse du taux de vacance des logements, des dents creuses, du
taux de rétention appliqué a ces surfaces ou des disponibilités sur les zones déja ouvertes
a 'urbanisation ;

pour les activités economiques

= le bilan des disponibilités sur les zones d'activités déja existantes ;

« les perspectives économigues (projets concrets, demandes dans un passé récent...) et la
gualité du projet économique s'il existe.

pour {"habitat comme pour les zones d'activites

= la compatibilité des PLU et cartes communales avec les SCoT et les schémas
d'aménagement régionaux (SAR) dans les départements et régions d'outremer ;

e certaines disponibilités fonciéres comme les friches militaires, industrielles ou
commerciales et leur niveau de remise en état dans le cas de sites pollués ;

# le degré d’adaptation de 'offre aux besoins, comme ['utilisation des zonages 2AU dans les
PLU ;

e dans les PLU, 'implantation des nouvelles surfaces & urbaniser (AU) au regard des secteurs
déja urbanisées (U) ;

e les prescriptions des secteurs ouverts a lurbanisation aux plans guantitatif (densité) et
qualitatif (éléments graphiques de cadrage dans les orientations daménagement
programmeées des PLU). Ces éléments comme limplantation et les régles de disposition
des batiments participent aussi de l'intégration aux paysages.

Les MRAe, outre celles des différents services des DREAL, s’appuient sur les contributions des
directions départementales des territoires (DDT), les avis des agences régionales de sante
{ARS), ainsi que ceux des commissions départementales de préservation des espaces naturels,
agricoles et forestiers (COPENAF), lorsqu'ils sont disponibles. En Guadeloupe, en particulier, la
MRAe travaille en lien étroit avec cette commission.

Lorsquune MRAe s'interroge sur une consommation fonciére en apparence trop importante et
insuffisamment justifiée, elle le signale dans son avis et formule le plus souvent une
recommandation pour que cette consommation soit clairement quantifiée et justifiée. Il s’agit
également d'une motivation importante pour demander une évaluation environnementale
pour les dossiers soumis & examen au cas par cas, en particulier si le choix des surfaces a
urbaniser n’a pas fait U'objet d'une wvéritable démarche d'évitement, de réduction et de
compensation (ERC) et que les zones & urbaniser affectent des zones a forts enjeux
environnementaux (zones humides, nappes non protégées naturellement, sites Natura 2000...)

Certaines MRAe analysent également les pertes d’espaces naturels au profit des espaces
agricoles : les documents d'urbanisme et leurs évaluations environnementales sont en généeral
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peu diserts sur ces mutations. Elles peuvent avoir des impacts environnementaux notables,
souvent negatifs (disparition de zones humides classées précédemment naturelles,
constructions de batiments agricoles...) ; elles peuvent dans certains cas présenter un intérét
environnemental (entretien de pelouses séches, de prairies de montagne ; lutte contre la
fermeture des paysages...),

3.1.3 Principaux constats

La consommation d’espaces naturels et agricoles reste forte dans les documents d’urbanisme,
y compris dans les territoires en déprise (« diagonale du vide =%,

Les MRAe notent un effort de réduction de la consommation d'espaces, entre les documents
d'urbanisme préexistants et ceux qui lui sont soumis pour avis., Cet effort est plus significatif
dans les PLU ou PLUi, qui doivent étre compatibles avec un SCOT volontariste et précis sur la
maitrise des consommations fonciéres. L'impact des projets reste néanmoins trop souvent
analysé a ["aune du précedent document d’urbanisme, en régle générale plus consommateur
d'espace, et non au regard de l'etal actuel du territoire, alors que la méthode d'évaluation
environnementale doit conduire a effectuer cette comparaison avec les ‘perspectives
d'évolution probable [du territoire concerné] si le plan n'est pas mis en ceuvre". L'impact
environnemental du projet de document est alors sous-évalue, voire considéré comme positif
relativement au précédent document opposable. Dans certains cas, ce résultat conduit
certaines collectivités a supposer inutile toute démarche « ERC »,

Beaucoup d'informations se trouvent dans les dossiers examinés, mais, a ce stade, ils ne
presentent pas une précision et une homogénéité qui permettraient leur exploitation selon
des références comparables, La numérisation de ces documents sur l'ensemble de la France
en 2020 doit faciliter cette exploitation,

wa justification des besoins d'urbanisation reste trop peu développée. La possibilité d'adapter
'offre fonciére aux besoins réellement constatés (zonage 2AU) n’est pas toujours exploitée,

Ainsi, les hypothéses de croissance demographique ou économique sont souvent optimistes,
voire manifestement surestimées. Dans certains secteurs, elles sont en décalage sensible, et
parfois opposé, avec les tendances observées depuis plusieurs années, S'il peut apparaitre
légitime qu'un territoire veuille se donner les moyens de retrouver des nouveaux moteurs de
croissance, d'attirer de nouvelles entreprises et de devenir plus attractif pour une nouvelle
population, les dossiers ne fournissent pas toujours les raisons qui permettraient d'enlever les
principaux obstacles ou de rendre crédibles de telles hypothéses. Elles sont rarement étayées
par un projet cohérent de territoire, intégrant économie, réhabilitation des centres villes ou
centre-bourgs, rénovation de |’habitat, association des propriétaires et copropriétaires...

Dans les zones rurales et périurbaines, les évolutions proposées témoignent difficilement dune
volonté de rompre avec les tendances antérieures, qui pourraient notamment se traduire par
des formes d’habitat plus denses ou un projet porté par une réflexion plus collective. A part
dans le cas des grandes villes, une réflexion sur des formes urbaines plus economes d’espace
est plus facilement conduite et portée politiguement a un niveau intercommunal. C'est
pourguei I'Ae et les MRAe accordent la plus grande importance a ce sujet dans leurs avis sur
les SCoT, les PLUi et les chartes des parcs naturels régionaux.

La démarche qui permet de passer d'un besoin de logements ou de surfaces d’accueil
d'activités a |"extension des surfaces urbanisables n’est pas toujours claire ou convaincante.
En premier lieu, les informations et calculs du dossier sur ce point napparaissent pas toujours
a priori lisibles et cohérents. Ensuite, l'inventaire des espaces disponibles (logements vacants,
friches, dents creuses) peut manquer de précision. Le raisonnement qui permet de determiner

# La - diagonale du vide = est une large bande du territoire frangais allant de la Meuse aux Landes, ob les densités de

population sont trés faibles par rappart au reste de la Franca,
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les besoins nets en surfaces a urbaniser a partir des besoins bruts (population ou emplois a
accueillirg varie selon les collectivités, mais laisse parfois les MRAe dubitatives : le taux de
rétention® fonciére dans les dents creuses peut varier de 20 a 80 % sans explication ; les
densités exigées dans beaucoup de SCOT ou de PLU restent faibles ; les quantités confortables
d’espaces nouveaux a urbaniser sont peu incitatives a 'égard de la densification, en dépit de
la valonté affichee,...

Dans certaines régions, les recommandations des MRAe peuvent dépasser les simples
demandes de précisions ou le renforcement de Uargumentation, mais vont jusqu'a
réinterrager le projet lui-méme : révision des objectifs démographigues en cohérence avec le
SCOT, augmentation des densités, réexamen des besoins en zones d’activités, ajustement des
réglements pour qu’'ils soient a méme de garantir la protection annoncée dans les objectifs.

3.1.4 Perspectives

Les MRAe pourraient examiner les bonnes pratiques observées en matiére d'objectifs de
densité et de consommation d'espace dans différentes situations socio-économiques et a
quelles échelles ils ont été fixés, de maniére a produire des éléments d’appréciation commun
sur l"ensemble du territoire lorsque les situations peuvent étre jugées similaires.

3.2  Eau (approvisionnement quantitatif et qualitatif, assainissement)

La prise en compte de la problématique de U'eau dans les plans-programmes examinés par les
MRAe différe selon la nature du plan programme, qui peut étre un plan local d'urbanisme
(PLU), un zonage d’assainissement (ZA) ou un schéma d’aménagement ou de gestion des eaux
{SAGE).

3.2.1 La prise en compte de ['eau dans les PLU

Les MRAe vérifient que la croissance démographique prévue est compatible avec la capacité
d’alimentation en eau potable des populations, ainsi qu'avec la capacité de la station de
traitement des eaux usées lorsque l'assainissement est collectif, les stations d'épuration
respectant désormais la réglementation (directive eaux résiduaires urbaines, notamment)
pour la trées grande majorité d'entre elles. Une tension sur les ressources en eau potable peut
toutefois étre observée dans certaines régions™,

Pour les zones urbanisables ol |'assainissement est non collectif, la MRAe vérifie que les
parcelles concernées ne se situent pas dans une zone interdite a la construction par le
reglement du périmétre de protection rapproché d’un captage d’eau potable et que les sols
sont bien identifiés comme aptes a U'accueil de ce type d’assainissement.

Les dossiers de PLU ne comportent en revanche pas (ou que peu) d'indication sur la
performance des systéemes d’assainissement pris dans leur ensemble qu’ils soient collectifs
(station + réseaux) ou non collectifs. De méme, les zonages d'assainissement ou d'eaux
pluviales (existants ou en projet) ne sont le plus souvent pas joints, ou sont eux-mémes en
cours d’élaboration ou de révision.

Sans attendre des détails du niveau d'une monographie, la description de l'état initial des
masses d’eau (riviéres, eaux littorales ou nappes souterraines) au titre de la directive cadre
sur l'eau est souvent absente ou peu traitée® alors que U'état actuel et prévisionnel de

La rétention fanciére désigne la conservation par les propriétaires de terrains potenticllement urbanisables.

Ce serait notamment le cas en Occitanie, dans certains secteurs de montagne, oo Ueau potable peut entrer en compétition
avec lenneigement artificiel, et sur certaines tétes de bassing hydrographiques de massifs cristalling, & Mayotte ou sur les
Hauts de la Réunion,

¥ compris pour les eaux superficielles des tétes de bassin ou les eaux souterraines des nappes trés sensibles aux pollutions
telles que la nappe d"Alsace, les nappes karstiques de Lorraine, la nappe de la crale ...
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chaque masse d’eau est publié en annexe de tous les schémas directeurs d’aménagement et
de gestion des eaux (SDAGE) et que les PLU doivent &tre compatibles avec les SDAGE,
directement ou au travers d'un SCoT, dit «intégrateur » si lui-méme a été mis en
compatibilité avec ce document. La justification présentée pour un état initial lacunaire est
['absence d'enjeux, les décisions prises au titre des PLU étant considérées comme ne pouvant
pas avoir d'impact significatif sur les masses d’eau,

3.2.2 La pertinence environnementale des zonages d’assainissement

Les zonages d'assainissement ont représenté 20 % des dossiers soumis & examen au « cas par
cas » examinés par les MRAe : 7 % d’entre eux ont fait l'objet d'une soumission a évaluation
environnementale (contre 12 % pour U'ensemble des cas par cas) avec toutefois une trés
grande variabilité puisque le taux de soumission va de 0 % a 33 % selon les MRAe. Un tel écart
peut traduire de fortes disparités régionales ; il traduit plus certainement un besoin de
partager au niveau national une approche commune pour les = zonages d'assainissement -,
Un travail en ce sens a été engagé par le commissariat général au développement durable, en
s’appuyant sur le CEREMA™, L’Ae et les MRAe souhaitent le voir aboutir dans les meilleurs
delais pour en tirer toutes les consequences : en particulier, la question pourrait se poser dun
meilleur ciblage de l'examen au cas par cas, voire dune madification des seuils réglementaires
de soumission.

Le choix des communes en termes dassainissement, dicté par les colits, va du « tout
collectif » (hormis quelques - écarts » isolés) au « tout non collectif =, d'autres configurations
etant intermediaires :

- lorsque |'assainissement proposé est collectif, la MRAe peut examiner le bon
fonctionnement du réseau d'assainissement tant en période normale qu'en période de
fortes pluies et, a contrario en période de sécheresse, la capacité des milieux
recepteurs a supporter les effluents résiduels (domestiques et non domestigues),
tenant compte de la capacité de la station d'épuration et de la mise en ceuvre du
zZonage.

- lorsque 'assainissement proposé est non collectif, la MRAe recherche la présence de
captages d’eau potable ou de zones de baignade, mais peut aussi se positionner sur la
prise en compte du milieu récepteur, la place disponible et laptitude des sols,
'adéquation des dispositifs d'assainissement proposés avec ces deux derniers
paramétres, ainsi que sur le fonctionnement, souvent perfectible, des dispositifs
d'assainissement existants. Il arrive frégquemment que les éléments figurant dans les
dossiers ne permettent pas de répondre a U'ensemble de ces interrogations,

3.2.3 Le degré de précision des schémas d’aménagement et de gestion des eaux (SAGE)

Il est apparu que les SAGE étaient peu précis, méme sur la thématique de 'eau : I'état initial
et le diagnostic sont correctement renseignés wvoire de qualité, et Uambition
environnementale est présente. Toutefois la consolidation de ces ambitions est nécessaire
pour le respect des objectifs et échéances de la directive cadre sur l'eau, de méme qu’une
vigilance renforcée pour la définition des déclinaisons opérationnelles et la mobilisation des
leviers d'action pertinents, Des appréciations souvent trop directement conclusives et
manquant d’argumentations précises rendent difficiles I'évaluation de ces documents.

3.2.4 Perspectives

L'année 2017 pourrait étre mise a profit pour dégager des éléments de doctrine sur les
schémas d’assainissement tant sur le contenu des dossiers a recevoir que sur la facon de les
analyser.

" Centre d'études et dexpertise sur les risques, Uenvircnnement, la mobilité et l'aménagement.
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Par ailleurs, et plus fondamentalement, la pratique consistant a présenter séparément les
documents d'urbanisme et les zonages d'assainissement n’apparait pas trés coherente, en
particulier a l'échelle intercommunale, compte tenu de 'évolution prévue des compétences
pour la gestion de l'eau. Ainsi, il serait plus logique que 'analyse en profondeur des schémas
d’assainissement soit faite a l'occasion de l'examen de ces documents, dont ils devraient étre
I'un des éléments, Dans le méme esprit, lorsqu'ils sont présentés, les zonages d'assainissement
devraient étre accompagnés de schémas directeurs d'assainissement.

Parmi les différents types de schémas, si la gestion des eaux usées apparait progressivement
de mieux en mieux maitrisée, celle des eaux pluviales reste encore peu innovante,
notamment lorsque les documents durbanisme prévoient louverture de nouvelles zones a
lurbanisation.

3.3  Mobilité et transition énergétique

La prise en compte des mobilités et de la transition énergétique dans les plans-programmes
examinés par les MRAe concerne essentiellement les documents durbanisme. Ces thémes
sinscrivent plus largement dans la lutte contre les changements climatiques, notamment par
la réduction des consommations énergétiques et par la réduction de la vulnérabilite des
territoires a ces changements.

A terme, les plans climat-air-énergie territoriaux (PCAET), que devront élaborer les EPCI de
plus de 20000 habitants, deviendront loutil de planification privilégié pour atténuer le
changement climatique, développer les énergies renouvelables et maitriser la consommation
d'énergie ; ils font partie de la liste des plans et programmes, qui doivent faire U'objet d'une
évaluation environnementale, tel que définie dans l'article R. 122-17 du code de
l"environnement.

Aujourdhui, les documents durbanisme abordent rarement les thémes de la mobilité et de la
transition énergétique, principalement dans les objectifs de leur plan daménagement et de
développement durable (PADD). Lorsquils le font, ces thémes sont néanmoins souvent traités
de facon trés générale, sans lien réel avec les enjeux du plan ou du programme. En particulier,
ces objectifs ne sont pas toujours accompagnés de mesures prescriptives qui pourraient les
rendre opérationnels, ni des indicateurs de suivi permettant d'en mesurer les effets.

3.3.1 Les mobilités
Cette question n'est abordée que de facon épisodique et rarement a la bonne échelle.

De facon générale, le sujet des maobilités parait devoir étre développé en situant le territoire,
sur lequel porte le document durbanisme évalue, dans le contexte de ses relations avec les
territoires voisins. Pour un PLU, l'organisation des déplacements doit étre abordée a minima a
l'echelle de lintercommunalité a laguelle la commune appartient, ainsi qu'a l'échelle du 5CoT,
lorsquiil existe, en tenant compte du périmétre d'intervention de l'autorité organisatrice des
transports urbains, des dynamiques démographiques du territoire et de la répartition des
différentes fonctions urbaines (habitat, activités, commerces, loisirs) sans se limiter aux
deéplacements domicile-travail. Il peut eégalement étre pertinent de tenir compte des
territoires voisins, voire a l'échelle régionale ou interrégionale dans certains cas, lorsque ceux-
ci peuvent étre structurants pour le territoire concerné.

En zone rurale, ce sujet peut rarement avoir de traduction opérationnelle dans |'écriture des
réglements. Ponctuellement, certaines MRAe ont pu s'exprimer sur ['absence d'évaluation de
impact du développement urbain dans des zones non ou mal desservies et générant de longs
déplacements domicile-travail.

La question des modes = actifs » (vélo, marche a pied,...) est rarement envisagee et en zone
urbaine, les schémas de déplacement par mode doux et surtout le vélo sont peu fréquents et
de qualité inégale. Leur absence ou insuffisance est pour linstant peu relevée par les MRAe.
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Les leviers utilisables dans les PLU ne sont pas efficients en dehors des agolomérations
disposant de réseaux de transports collectifs urbains consistants. Méanmoins, certaines MRAe
insistent sur larticulation a prévoir entre les nouveaux secteurs d'urbanisation et les
transports collectifs (accés aux équipements, parcs relais).

A fortiori, peu de lien est fait entre cette thématique et les orientations daménagement et
de programmation des PLU qui, pourtant, peuvent prévoir des nouvelles voiries, qui
apparaissent alors rarement motivees au regard de raisons environnementales, dans une
demarche globale dorganisation et doptimisation des déplacements. La question des
installations de charge pour les véhicules a motorisation électrique n'est également pas
abordeée,

Le lien n'est quasiment jamais fait non plus avec les impacts des déplacements, en termes de
gualité de lair et de bruit, notamment dans les secteurs fortement urbanises, alors que des
expositions excessives pourraient conduire a des choix, qui ne peuvent étre assumeés de facon
cohérente que dans un document durbanisme, Les effets de ces nuisances lides a la
circulation automobile sur la santé humaine sont trés rarement analysés alors qu'elle est
altérée par celles-ci dans de nombreuses régions de France.

3.3.2 La transition énergétique

Pour un document d'urbanisme, indépendamment des questions de mobilité, le traitement des
questions relatives a la transition énergétique et au changement climatique peut prendre
plusieurs formes.

En termes datténuation des changements climatiques, les mesures de maitrise des
consommations d'énergie (des batiments, des équipements ou des aménagements) et la
promotion des énergies renouvelables sont, curieusement, assez peu abordées, voire pas du
tout. Ce point a méme pu étre constaté dans certaines situations ol une commune s'était
dotée d'un Agenda 21 ou s'était portée candidate & un label "territoire a énergie positive”, Le
rappel de telles initiatives, a fortiori lorsque la commune ou le groupement de communes a
approuve un plan climat énergie territorial, et de leur portée pour le territoire, apparaitrait
pour le mains opportun.

Dans le méme esprit, les orientations concernant les énergies renouvelables apparaissent peu
développées - a lexception, dans certains documents, de prescriptions pour le bati -, vy
compris dans lanalyse de larticulation du document durbanisme avec un schéma régional
climat-air-énergie ou avec un schéma regional éolien, méme lorsque le territoire concerné est
identifié comme favorable a de tels développements. 5i la promotion de certaines énergies
renouvelables peut apparaitre, a certains endroits, comme peu compatible avec la
préservation des enjeux patrimoniaux et paysagers, le document durbanisme apparait
pourtant comme le document permettant, a U'echelle la plus fine, de soulever concrétement
la question de cette cohérence. Faute d'étre abordée explicitement, cette question risque de
ralentir la transition énergétique.

Il est surprenant de constater que les questions d'adaptation des territoires aux changements
climatiques sont trés rarement évogueées. Ceci concerne principalement les risques de
submersion marine et, plus généralement, dinondations, d'évelution de la ressource en eau et
de gestion des milieux aquatiques (grand cycle de leau) et, de facon indirecte, les
conseéquences pour la qualité de vie (ilots de chaleur, consommation énergetique) ou en
termes de perturbations écologigues. En secteur littoral notamment, les principales marges de
progres identifiées au regard des sensibilités environnementales portent sur lanticipation des
evolutions probables du trait de céte, sous linfluence du réchauffement climatique, qui
apparaissent encore insuffisamment prises en compte,

Au résultat, méme si le diagnostic territorial ou le PADD y font parfois reférence, les
prescriptions opérationnelles restent encore trés rares.
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La faiblesse observée du volet sur la réduction des émissions de gaz a effet de serre ou le
manque d'objectifs chiffrés proviennent vraisemblablement d'une faible connaissance et, g
fortiori, d’une faible utilisation par les collectivités d'outils de référence pour évaluer ces
émissions. Cela est d’autant plus dommageable qu’un outil existe d'ores et déja pour réaliser
I'évaluation ex ante des SCoT et PLUY, Ces derniers proposent des indicateurs sectoriels et
globaux & méme de rendre compte de facon quantifiée des émissions de GES produites, via les
actions proposées dans les SCoT et PLU. Ces indicateurs devraient notamment sappuyer sur
les objectifs définis dans les schémas régionaux climat-air-énergie, les orientations et actions
des documents d'urbanisme devant les prendre en compte.

4. Cohérence des plans et programmes entre eux

Les avis et décisions rendus par les MRAe portent, dans leur trés grande majorité, sur des
documents d'urbanisme. Ces derniers sont la traduction territoriale et opérationnelle de
prescriptions contenues dans des documents cadres de « rang supérieur », avec lesquels ils
doivent étre compatibles ou dont ils doivent tenir compte. Les avis des MRAe comportent
dores et déja des premiéres interrogations concernant quelques aspects de cet
« emboitement des territoires ».

De facon générale, plusieurs MRAe font le constat que l'articulation des documents
durbanisme avec les différentes planifications environnementales mériterait d’étre améliorée
par les bureaux d’études. Bien que leurs productions soient volumineuses, elles comportent
parfois de longs passages sans rapport direct avec le sujet traité. Ceci pourrait mériter une
démarche dinformation spécifique a leur intention. Les cartographies et inventaires que ces
bureaux fournissent sont néanmoins largement utilisés.

4.1 Les documents d'urbanisme intercommunaux : schémas de cohérence territoriale
(5CoT) et plans locaux d'urbanisme intercommunaux (PLUi)

Les documents d'urbanisme et de planification a caractére supracommunal que sont les
schémas de cohérence territoriale (5CoT) et, dans une moindre mesure, les plans locaux
d'urbanisme intercommunaux (PLUi} sont, en régle générale, soumis a évaluation
environnementale et doivent faire ['objet d'un avis des MRAe depuis leur mise en place.

A ce titre, 40 avis ont été rendus par les différentes MRAe concernées (30 SCoT et 10 PLUI).
En outre, l'Ae a mis en ceuvre son pouveoir d’évocation sur un cas complexe ol les enjeux
environnementaux étaient importants™ (révision du SCoT de Nantes - Saint-Nazaire). En outre,
4 PLUi ont fait l'objet d’un examen au cas par cas. Dans trois cas, la MRAe compétente les a
soumis a évaluation environnementale. A noter enfin qu'un SCoT & cheval sur deux régions a
donné lieu a deux avis concordants des deux MRAe, aprés concertation entre elles.

Toutes les collectivités territoriales n'entretiennent pas le méme rapport a la planification
spatiale a grande échelle : U'existence de documents de planification ayant une force
d'opposabilité (schéma directeur de la région lle-de-France (SDRIF), plan d'aménagement et
de développement durable en Corse (PADDUC) schémas d’aménagements régionaux (SAR) dans
les départements d'outremer ou directives territoriales d’aménagement dans plusieurs autres
régions) a une incidence notable sur le contenu et la portée des SCoT et des PLUI.

Les realités économiques ou géographiques contrastées dans les aires métropolitaines, les
zones a pression frontaliére ou touristique ou dans les secteurs ruraux ou montagnards,
conduisent & aborder les exercices d'élaboration ou de révision des SCoT et des PLUi de
maniéres diverses. Des différences culturelles peuvent jouer également, comme le fait

¥OGES 5CaT et GES PLU développés par le CEREMA et 1" ADEME,
M Territoire concemé par le projet dadgroport du Grand Ouest, & Motre-Dame-des-Landes (44),
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apparaitre la cartographie nationale de 'avancement de leur approbation. La mise en place
des MRAs ne semble pas avoir eu d'impact sur le rythme de mise en ceuvre ces documents
« post Grenelle =, dont le calendrier est pourtant contraint.,

Moyennant cette diversité d'approches, des points saillants emergent toutefois.

L'élaboration d'un SCoT ou d’un PLUI est un processus long et il est nécessaire que
I"evaluation environnementale accompagne les étapes de la construction progressive des choix
en fonction des contraintes. Ce n'est pas encore systématiquement le cas, les Autorités
environnementales ayant eu a de nombreuses reprises le sentiment d’avoir a apprécier un
exercice final, plaqué sur des options préétablies a justifier. Il conviendrait ainsi de rappeler
la finalité de |'évaluation environnementale, encore plus nettement pour ce qui concerne ces
documents, aux maitres d'ouvrage, ainsi qu’aux services de U'Etat qui, en tant que personne
publique associée, doivent étre vigilants sur le déroulement de la démarche,

L’adoption d'un tel document passe par la construction progressive d'un consensus politique
entre plusieurs élus. La tentation peut étre forte, pour obtenir Uadhésion sur un projet de
territoire, tel que le dessine le SCoT, de faire une part belle a des demandes locales qui, sans
&tre contraires aux orientations d'ensemble, peuvent en limiter la portée ou la dynamique.
Les MRAe ont pu constater cette dialectique dans des dossiers qui leur étaient soumis. Faute
de SCoT reellement prescriptifs, qui existent mais sont encore assez rares, la réponse passe
par un sulvi rigoureux avec des indicateurs permettant de rectifier la trajectoire, si les
constats d'une dérive par rapport aux objectifs se font jour.

Sur les thématiques qui apparaissent plus spécifiguement a cette échelle, il convient
d’evoquer, en cohérence avec les volets thématiques développés plus haut :

» la consommation d’espace : dés lors que les orientations et prescriptions des SCoT
simposent a la plupart des autres documents d'urbanisme, les Autorités environnementales
ne peuvent gu'étre attentives & la qualité des justifications et aux options les plus
economes de l'espace (-~ le territoire est le patrimoine commun de la nation »). Les
justifications de dimensionnement des besoins fonciers se fondent souvent sur des
hypothéses de croissance démographiques ambitieuses pour le moyen terme. S'agissant des
besoins liés & |'économie, ils sont parfois approchés dans une logique d'offre pour susciter
la création d'emplois, sans qu'il n’y ait de corrélation avec des analyses par filiéres, alors
que Uéchelle d'un 5CoT offre lopportunité d'une mise en cohérence entre les différents
projets. La thématique du recyclage foncier est peu développée en général et la densité
urbaine des zones nouvelles fait rarement U'objet de prescriptions minimales dans les 5CoT ;

» [g bioversité et les continuités eécologiques ! les aspects réglementaires de protection sont
normalement pris en compte. Les continuités fonctionnelles sont geénéralement
mentionnées mais la traduction du schéma régional de cohérence écologique a une échelle
plus fine, celle du SCoT ou du PLU, est inégale ainsi que le caractére prescriptif pour les
documents locaux. Les Autorités environnementales recommandent, au-dela des approches
réglementaires, de veiller a la cohérence systémique des choix opérés en la matiére,

4,2  L’articulation des plans locaux d'urbanisme (PLU) avec les autres planifications

Le SCoT, avec leguel le PLU doit étre compatible, est un projet de territoire visant a mettre
en cohérence l'ensemble des politiques sectorielles, notamment en matiére d'habitat, de
mobilité, d’aménagement commercial, d'environnement et de paysage. La compatibilité avec
un SCoT ne dispense pas le PLU d'affiner ses propres objectifs et de justifier ses choix, par
exemple au regard de la localisation précise des enjeux.

En effet, il est essentiel de décrire les interconnexions, actuelles et projetées, y compris
interrégionales, entre les documents d'urbanisme et entre les villes, ce que beaucoup de
dossiers ne font pas encore, en dépit des réformes territoriales récentes qui créent des
nouvelles collectivités et qui conduisent a des transferts de compétences. Les enjeux du
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territoire en complément de sa description doivent étre exposeés. Les causes d’une
augmentation ou d’une baisse de la démographie doivent étre repérées.

Plusieurs MRAe font le constat de faiblesses dans un certain nombre de documents qui leur
sont soumis, méme si elles enregistrent souvent des progrés par rapport aux plans
précedents : outre celles qui concernent la consommation d’espace (voir plus haut), les cas
les plus fréquents concernent l'absence de références aux orientations environnementales des
SCoT, ainsi gqu’a d’autres planifications environnementales.

L'articulation dans le temps des démarches d’élaboration des SCoT et des PLU n’est pas
toujours heureuse. Certaines MRAe ont méme observé des PLU visiblement terminés a la hate
avant que les prescriptions discutées dans le cadre d'un SCoT en cours d’élaboration ne
s'appliquent !

Les PLU et cartes communales respectent généralement les objectifs du SCOT, mais dans un
contexte, ol les SCOT restent le plus souvent peu contraignants. Certaines recommandations
peuvent aller jusqu'a une ré-interrogation du projet lui-méme : revoir les objectifs
demographiques en cohérence avec le 5CoT, accroitre U'ambition en matiére de densité de
construction, ré-examiner les besoins de surface consacrée aux zones d’activités, ajuster le
reglement pour qu’il soit a méme de garantir la protection annoncée de certains éléments
d'intérét.

4.3  Le cas particulier de I'lle-de-France

L'lle-de-France connait, comme les SAR ou le PADDUC, un niveau de planification
supplémentaire avec le schéma directeur de la région d’lle-de-France (SDRIF), avec lequel les
SCoT et certains PLU (en l'absence de SCoT) doivent étre rendus compatibles. Au-dela des
affirmations, parfois peu argumentees, des dossiers sur cette compatibilité, dans un contexte
ou les interprétations de certains points particuliers du SDRIF ne sont pas toujours
consensuelles, il n'est pas toujours simple de |'apprécier. Sans chercher a se prononcer sur la
compatibilité ou la non compatibilité, la MRAe est alors amenée a demander de mieux
argumenter et justifier certaines articulations du 5CoT ou du PLU avec les options du SDRIF,
dans un contexte ol, précédemment, les avis d’autorité environnementale laissaient souvent
ce point complexe étre pris en charge dans les avis de U'Etat. Compte tenu de U'enjeu
particulierement élevé de la réduction de la consommation de nouveaux espaces actuellement
naturels ou agricoles, la MRAe s’est interrogée a plusieurs reprises sur l'opportunité de
soumettre ou non & évaluation environnementale des projets de PLU qui mobilisent des
pastilles d'urbanisation prévues par le SDRIF, mais sans que les informations accompagnant la
demande de décision au cas par cas permettent de bien comprendre le besoin identifié et le
projet en réponse qui justifient cette mobilisation, au regard notamment des enjeux
environnementaux.

4.4 Trame verte et bleue (TVB)

A ce stade, la prise en compte de la trame verte et bleue et des continuités écologiques dans
les plans-programmes examinés par les MRAe différe significativement selon les régions et le
degré de connaissance ou de moyens des collectivités.

D'une facon générale, le SRCE est toujours cité, avec des commentaires sur les options
concernant le territoire du PLU ou du SCoT. Dans le cas particulier des régions ol il n'y a pas
de SRCE, si la dimension TVE du PADDUC est évoquée, en revanche celle du SDRIF est
systématiguement passée sous silence ; aucune contradiction n'a néanmoins été identifiee
pour l'instant.
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CARTE DES OBJECTIFS DE PRESERVATION ET DE RESTAURATION DE LA TRAME VERTE ET BLEUE DE LA REGION ILE-DE-FRANCE
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Figure 2 : Trame verte et bleue dle de France

4.4.1 La place de la TVB dans ['analyse de ['état initial

La trame verte el bleue est le plus souvent traitée dans un paragraphe consacré aux milieux
naturels. Elle est souvent associée a la thématique "zones humides'™ et aux réservoirs de
biodiversité. La prise en compte de la biodiversité ordinaire, enjeu majeur de la TVB, souffre
de la focalisation de beaucoup de documents d'urbanisme sur la biodiversité remarquable
(espaces et espéces protégés), généralement moins soumise aux pressions urbaines,
contrairement a la biodiversité ordinaire. Globalement, on observe que peu de PLU proposent
leur propre TVB & léchelle du territoire communal. Lorsgue cela est fait, les liens avec les
territoires environnants sont genéralement absents.

B Comme pour beavcoup de prajet, la thématique - zone humide - est trop rarement également associée & la thématigue
cgal =, ce qui tend a considérer essentiellement leurs caractéristiques biologiques, et a faire négliger la prize con
considération de leurs fonctionnalités hydrauliques (roles éponge, filtre, etc.).
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Quelques définitions™ et rappels juridiques

Le code de Uenvironnement définit la trame verte et bleue comme etant un réseau formé de
continuités écologiques terrestres et aquatiques identifiées par les schemas régionaux de
cohérence écologique (SRCE) ainsi que par les documents de L'Etat, des collectivités
territoriales et de leurs groupements auxquels des dispositions législatives reconnaissent cette
competence et, le cas echéant, celle de délimiter ou de localiser ces continuites. Les
documents durbanisme, les Schémas de cohérence territoriale (5CoT), les Plans locaux
durbanisme (PLU ou PLUi) et les cartes communales doivent obligatoirement. prendre en
compte le Schéma régional de cohérence écologigue (SRCE). En outre, le code de 'urbanisme,
donne a ces derniers comme objectif propre, la préservation et la remise en bon état des
continuités écologiques®'.

4.4.2 Les modalités de prise en compte de la TVB - L'application de la démarche (ERC)

La justification des choix des éléments constitutifs des continuités écologiques sont souvent a
approfondir en termes de méthodes utilisées ou de restitution d’études spécifiques. Mais
certains dossiers, tout en prenant en compte le SRCE, n’identifient tout simplement pas la
trame verte et bleue a [’échelle communale ou, s'ils le font, ne prennent pas en compte les
caractéristiques des territoires environnants, ou les choix des PLU contigus.

Dans la démarche d'évaluation environnementale, la cohérence fait souvent défaut entre
['analyse de U'état initial de "environnement et les intentions volontaristes affichées (dans le
PADD), d'une part, et les orientations du projet de plan, d’autre part. La question n'est en
outre généralement pas traitée en termes d'impacts de ces orientations.

Les SCoT analysés, avec lesquels les PLU doivent étre compatibles, identifient les enjeux de la
TVE sur leur territoire, mais paraissent insuffisamment prescriptifs sur la prise en compte de
la TVB et sur la préservation des continuités ecologiques.

S'agissant plus particuliérement des PLU et en termes de marges de progrés, les MRAe
insistent dans leurs avis, pour que la problématique de la biodiversité ordinaire et des
continuités écologiques soit mieux appréhendée ; certaines™ recommandent des justifications
plus abouties sur la définition (méthodologies employées, restitution d’études spécifiques) des
éléments présentant un intérét écologique (zones humides, haies, boisements, éléments
constitutifs de la TVB) et sur la mise en ceuvre de la démarche ERC. Des actions concrétes,
pourtant simples, pour préserver ou restaurer le fonctionnement de corridors en zone urbaine,
sont rarement envisagées dans les réglements des PLU.

Les collectivités ne semblent pas utiliser de zonages indicés TVB (généralement en N ou A), en
application des dispositions de larticle R. 151-43 4° du code de lurbanisme®*.

4.4.3 Perspectives

L'année 2017 pourrait étre mise & profit pour préciser des éléments de doctrine pour
apprécier la prise en compte de la TVB dans les documents d'urbanisme, avec notamment la
définition d'une grille d'analyse des dossiers et des types de recommandations qui pourraient
étre partagés par les MRAe, afin d'encourager les collectivités a améliorer leurs démarches.

Art. R. 371-16 du code de lenvironnement.

" Doz dispositions spécifiques aux SCoT et aux PLU reprennent ensuite cet objectif (article L. 141-10 pour les SCaT et L. 151-23
pour les PLU), et le déclinent ensuite dans le projet d'aménagement et de développement durables (article L 1414 paur les
SCaT, article L. 151-5 pour les FLU) et le document d'orientation et d'objectifs des 5CoT (article L. 141-10).

Cas des Pays de la Loire, par exemple,

Depuis ladoption de la loi pour la reconquéte de la biodiversité et des paysages, Varticle L.113-2% instaure la possibilité, pour
les documents durbanisme de classer en espaces de continuités écologiques des elements de la TVE,
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En termes de méthode, une grille de lecture de la prise en compte de la TVE dans les
documents d'urbanisme devrait s'intéresser aux points suivants : est-il fait référence au SRCE,
au PADDUC, au SDRIF ou aux SAR™ et le cas échéant, a la TVB identifiée dans un SCoT ou un
PNR ? La collectivité a-t-elle a réalisé un travail spécifique de declinaison de la TVB sur son
territoire et les méthodologies didentification de la TVB (et des ZH) sont-elles précisées ? les
continuités écologiques font-elles l'objet d'un zonage adapté ou est-il noté que les espaces
ouverts a l'urbanisation concernent la TVB ? les eventuels impacts sur la TVB sont-il identifiés
et la démarche Eviter-Réduire-Compenser (ERC) a-t-elle été appliquée ?

Par ailleurs, une acculturation sur la mise en ceuvre de la démarche Eviter-Réduire-
Compenser, pour la préservation de la fonctionnalité des continuités écologiques, mériterait
d'étre engagée.

4.5  Plans de prévention des risques

La référence aux plans de prévention des risques (PPR), quand ils existent, dans le corps du
document d'urbanisme, n'est pas systématique ; ils i sont, alors parfois, simplerment
annexés en tant que servitude dutilité publique. En particulier, la démonstration n'est,
parfois, pas apportée que le zonage et les réglements proposés sont bien cohérents avec les
prescriptions réglementaires que le PPR contient. Toutes les conclusions des derniers épisodes
pluvieux sur une grande partie du territoire ne semblent pas non plus avoir été tirées au
regard de ce risque, C'est le cas, par exemple, lorsque le niveau des plus hautes eaux connues
par le PPRi a été dépassé depuis. Il serait, de toutes facons, plus pertinent de revenir & des
considérations hydrologiques en termes d'aléas et de vulnérabilité que de se baser sur des
évenements ponctuels qui n'ont que valeur d’exemple.

* Le PADDUC, le SDRIF et les SAR valent SREE dans ces régicns.
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Fonctionnement des MRAe en 2016
Premiers enseignements
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1. Composition des MRAe et de |'Ae en 2016

L'Ae a été créée en 2009. Fin 2016, elle était composée de 15 membres (9 membres
permanents et 6 membres associés).

La ministre chargée de l'environnement a pris deux arrétés nommant les membres des MRAe :
- un arréte du 12 mai 2016 a permis la création et la mise en place de toutes les MRAe ;
- il a été complété par un arrété du 19 décembre 2016.

La plupart des MRAe métropolitaines sont ainsi constituées de trois membres permanents
{deux membres titulaires et un membre suppléant) et de trois membres associés (deux
membres titulaires et un membre suppléant). Les MRAe de Corse et des DOM sont constituées
de deux membres permanents et de deux membres associés (un titulaire et un suppléant, dans
chaque cas). La MRAe de Corse aura prochainement une composition similaire aux autres
MRAe métropolitaines.

Des membres suppléants restent & désigner dans les régions Hauts-de-France, lle-de-France et
MNormandie {(membre permanent) et dans les Pays de la Loire (membre associé).

Au total, ce sont 79 membres, permanents ou associés qui composent les MRAe, dont environ
60 % d'hommes et 40 % de femmes.

Les membres permanents des MRAe sont, le plus souvent, des membres permanents des
missions d'inspection générale territoriale (MIGT) du CGEDD ; plusieurs membres, dont
certains présidents, appartiennent a une section du CGEDD au niveau central, certains d'entre
eux etant en outre membres de lAe. Les membres associes sont le plus souvent des
universitaires ou des retraités ayant occupé des fonctions élevées dencadrement dans des
services du ministére charge de l'environnement ou dans un de ses établissements publics.
Certaines MRAe comptent en leur sein des commissaires enquéteurs, des élus (ou anciens élus),
des responsables de bureaux d'étude, des fonctionnaires en activité® ou encore un ancien
président de conseil économique, social et environnemental régional et un ancien président
de chambre de cour administrative dappel.

Conformément au réglement intérieur du CGEDD, tous les membres ont établi une déclaration
d'intérét. Dans les cas ou leur fonction, actuelle ou antérieure, pourrait présenter un risque
de conflit dintérét ou "d'apparence” de conflit d'intérét, le reglement intérieur prévoit la
possibilité pour un membre titulaire de ne pas participer a une délibération. Le plus souvent,
le dossier est alors délibéré avec le membre suppléant.

2. Premiers mois de fonctionnement des MRAe”®

Dans chaque MRAe, les premiéres réunions ont été consacrées a la définition de leurs
organisation et régles de délibération, notamment en ce qui concerne l'organisation de la
collégialité en leur sein et la délégation de signature aux membres permanents. Les réunions
d'installation ont, en grande majorité, été suivies d'un communiqué de presse.

L'élaboration de la convention precisant les modalites de fonctionnement entre la MRAe et la
DREAL a constitué la premiére priorité de chague MRAe. Toutes les conventions sont
désormais finalisées, certaines restent encore a approuver formellement : dans plusieurs
régions, la mise en place de cette réforme de lautorité environnementale est concomitante

Qui ne se prononcent pas sur les dossiers qui pourraient étre en rapport avec leur fonction

Pour ce qui concerne le fonctionnement de Uae, voir ses rapports annuels et sa plaguette de présentation :
hito: ! www. coedd, developpement-durable. gouv. friles-rapports-onnueds-de- (-oe-rd 76, htmi

http: ! weaw. cgedd, developpement-durahle. gouv. fripresentation-r 169, fitml
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regulieres avec ceux-ci et certains membres de MRAe de participer a des réunions
d'information et de discussion avec des services de collectivité ou des bureaux
d’études.

- la mise en ligne sur Internet des avis et des décisions est réalisée par le service
communication du CGEDD pour le compte des MRAe.

- certains agents de l'Ae sont également mobilisés ponctuellement, en appui des MRAe, pour
apporter une expertise juridique ou technique.

La plupart des MRAe sappuient sur des moyens administratifs de la MIGT et de la DREAL.
Certaines MRAe, néanmoins, ne bénéficient daucune ressource dédiée, notamment pour
certaines taches administratives necessaires a leur bon fonctionnement (suivi et
audiencement des dossiers, production des comptes rendus des sessions, mise en forme des
avis et décisions finaux, notification).

Les moyens dont disposent les MRAe sont attribués par les responsables listés dans le tableau
en ci-dessous.

Responsables chargés de répartir les moyens nécessaires au fonctionnement des MRAe

Moyens engagés Budgets mobilisés Responsable

Membres permanents du CGEDD Temps passé Programme 217 Secretaire genérale
Missions BOPY central du MEEM™

Autres agents du CGEDD (équipe Termnps passé Programme 217 Secretaire générale

Eue:nmrr?l_?r?iré:?ci ) de Uhe, Missions BOP™ central du MEEM™

Membres associés (de 'he, des Indemnités Programme 217 Secretaire gencrale

MRAZ) BOP central du MEEM

Agents des DREAL Temps passe Plusieurs BOP regionaux Prefet de région
Missions

Autres personnels des MIGT (dans Temps passe Programme 217 Prefet de région

certains cas) BOP régional

Moyens de fonctionnement de la Credits Programmes 217 et 333 Prefet de region

Mithe BOP regionaux

Une enquéte a été réalisée auprés des présidents de MRAe pour apprécier, de facon sommaire
mais aussi robuste que possible, les moyens engagés en 2016 pour assurer le fonctionnement
de ce nouveau dispositif qui a été mis en place a effectif constant. Ils sont principalement de
quatre types :

- le temps consacre par les membres permanents du CGEDD au fonctionnement des MRAe et
de UAe : les membres de ['Ae consacrent en moyenne 50 % de leur temps & UAe (100 % pour
l'equipe permanente), certains étant en outre présidents ou membres d'une MRAe ;

T Budget opérationnel de programme,
Ministére de Venvironnement de Uénergie et de la mer,
Budget opsérationnel de programme.
Ministére de lenvironnement de Uénergie et de la mer.
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avec celle de la fusion des régions et, en conséquence, de celle des DREAL, ce qui peut
expliquer le délai nécessaire a cette validation.

Le réglement intérieur prévoit, conformément a plusieurs décrets, la possibilité de réunions
physiques ou dautres modes de délibérations: réunions téléphoniques, délibérations
électroniques. La plupart des MRAe métropolitaines (hors Corse) ont tenu entre 8 et
16 réunions ; deux MRAe ont tenu un nombre de réunions plus limité. Les MRAe de Corse et
des DOM se sont réunies moins souvent, compte tenu du faible nombre d'avis et décisions qui
leur ont été soumis. En 2016, tous les avis rendus par les MRAe ont été consensuels entre les
membres participant a leurs délibérations.

A lexpérience des sept premiers mois de mise en ceuvre de la réforme, les principales
difficultés sont lides & la charge de travail, notamment liée a la mise en place de la réforme :
il s'est souvent avéré difficile pour les DREAL, compte tenu des moyens disponibles, de pouvoir
fournir des projets d'avis et de décisions dans les délais prévus par les conventions entre MRAe
et DREAL. Ainsi, de nombreux avis et décisions sont élaborés et finalisés dans des délais trés
brefs, parfois approuvés par délégation ou, au moins, aprés exercice dune collégialité réduite,
labsence d'avis étant parfois la solution retenue faute de disposer de moyen suffisants.

3. Moyens mis en ceuvre pour le fonctionnement des MRAe
Le fonctionnement des MRAe fait appel a des moyens diversifiés :
- il mobilise certains agents des DREAL, qui :

« constatent si le dossier recu est complet et peut étre instruit ;

« analysent le dossier et ses enjeux environnementaux, afin de permettre a4 la MRAe
d'évaluer le type davis quelle rendra et, le cas échéant, de désigner un coordonnateur
pour le dossier ¢

« procédent aux consultations internes a la DREAL, ainsi qu'a celles des autres services
de UEtat (ARS, DDT) ;

= preparent le projet davis sur la base duquel la MRAe apportera les modifications
guelle estime opportunes, en fonction des réactions de ses membres ;

= répondent souvent aux questions ciblées par le coordonnateur d'un dossier, lui-méme
relayant celles d'autres membres de la MRAe, avant la séance de délibération, voire en
séance ;

# dans certains cas, apportent un appui a la MRAe pour la notification de ses avis aux
pétitionnaires.

- il mobilise tous les membres de la MRAe :

s selon le type de délibération retenu, la totalité des membres ou une partie d'entre eux
relisent le projet d'avis en amont de la délibération et formulent toute réaction de
fond ou de forme ;

+ le coordonnateur d'un dossier sollicite l'avis des autres membres, assure linterface
entre les membres de la MRAe et les agents de la DREAL et apporte les modifications
qui apparaissent nécessaires a la finalisation de la proposition soumise a la délibération
de la MRAg ;

= le président de la MRAe organise les travaux de la MRAe, dés la saisine jusqua la
délibération, Le président est également coordonnateur de certains dossiers. |l préside
les délibérations, endosse les avis pour le compte de la MRAe ou signe les décisions
aprés examen au cas par cas et, parfois, organise ou assume leur notification.
Certaines de ces missions sont parfois assurées par un membre permanent de la MRAe
ayant recu délégation. Il est généralement l'interlocuteur privilégié de la MRAe en
externe, en particulier des préfets et de leurs services et des représentants des
grandes collectivités. Ce qui n'empéche pas les agents des DREAL d'avoir des relations
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- la prise en charge des indemnités' des membres associés et des frais de déplacements de
tous les membres des MRAe. On peut regretter, a ce stade, les délais anormalement élevés de
prise en charge des membres associés, principalement en termes d'indemnités : méme si la
décision qui en a validé le principe a été tardive et sa mise en place est complexe, la
comparaison avec l'organisation en place vis-a-vis des commissaires enquéteurs n'est, pour
l'instant, pas flatteuse. Le processus similaire n'a en outre pas encore eté engagé vis-a-vis des
membres associés de 'Ae.

- le temps consacré par les agents des DREAL, sous l'autorité fonctionnelle du président de la
MRAe, a lexercice de cette mission. Dans la mesure du possible, les agents des DREAL
participent en amont a l'accompagnement des collectivités ou d'autres porteurs de projet a
lintégration de lenvironnement dans les plans ou programmes (= inteégration
environnementale ») ; certains d'entre eux préparent les avis dautorité environnementale
pour les projets, qui relévent de la responsabilité des préfets de region (- autorité
environnementale des projets »). Les moyens engages pour ces deux autres missions sont pris
sur les mémes BOP, Il est par conséquent difficile de spécifier les moyens dediés au
fonctionnement des MRAe.

Les conventions MRAe / DREAL ont identifie les agents ou postes susceptibles de contribuer au
fonctionnement des MRAe™, En 2016, année de fusion de plusieurs DREAL, plusieurs postes
sont restés vacants.

- les autres moyens engagés par les MRAe a 'échelon régional pour leur fonctionnement.
L'analyse du bilan 2016 conduit a constater ;

- le trés fort investissement de tous pour la bonne mise en ceuvre de la réforme, ayant ainsi
conduit a un grand nombre d'avis et de décisions sur une période a peine supérieure a 6 mois ;

- globalement sur lannée, une activité stable de lAe, a lexception de linstruction des
décisions au cas par cas qui a doublé, du fait des nouvelles compétences qui lui ont éte
transferées sur les PPR ;

- une activité en partie soutenue par le souhait de plusieurs collectivités de transformer leurs

plans d'occupation des sols en plans locaux durbanisme, préalablement a l'élaboration
obligatoire de plans locaux d'urbanisme intercommunaux ;

- une proportion variable, mais significative dans certaines régions, de l'absence davis sur des
documents d'urbanisme, indirectement liée a des moyens insuffisants ;

- la réduction, dans certaines DREAL, de limplication dans les missions "hors MRAg”
("intégration environnementale”, "autorité environnementale des projets’) au profit de cette
mission, pour pouvoir faire face a la charge de travail induite par la creation des MRAe ;

- des conséquences indirectes pour le CGEDD et l'Ae, les membres permanents mobilisés pour
les MRAe étant moins disponibles pour leurs autres missions.,

1 Les membres associés pergoivent une indemnité de 450 € par séance et par membre, pour la préparation et la participation a

une session (de lordre de 20 sessions par anp, Ce régime est désormals étendu aux membres de [ae,

Ces agents contribuent également aux autres missions de la DREAL (- intégration environnementale » et - autorite
environnementale des projets =),

selon les dassiers, la préparation d'un avis pour un plan/programme peut nécessiter de 5 a 13 jours d'agents dune DREAL et
2 - 3 jours-equivalents de membres dune MRAe, Les échanges entre la DREAL et la MRAe pewvent, en outre, conduire & un
jour sepplémentaire en moyenne, Méme Vabsence d'avis necessite une premiére analyse du dossier, préalable a la déclsion de
la MRAe de ne pas rendre d'avis, que o8 soit dés la réception du dossier aua la fin de son instruction ; le temps estimé est
rarement inférieur & 5 jours.

Selon les dossicrs, la préparation d'une décision peut nécessiter de 1 4 3 jours dagents dune DREAL et 1/2-1 journée-
éguivalent de membres dune MRAe.

Les sessipns mobilisent les membres des MRAe, voire certains agents de DREAL, sur une journée,
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La secrétaire génerale du ministére de l'environnement, responsable des programmes du
ministere de l'environnement, a demandé aux préfets, responsables de BOP, de maintenir en
2017 les moyens consacrés a ces missions au méme niveau qu'en 2016. L'Ae et les MRAe en
prennent acte et souhaitent que tous les efforts soient faits pour recruter les effectifs
necessaires et, notamment, pour pourvoir les postes vacants ou susceptibles de |'étre.

Elles s'interrogent néanmains sur le bon equilibre entre les différentes missions des équipes de
DREAL, l'objectif commun a l'Ae, aux MRAe et aux DREAL étant d'améliorer l'intégration de
lenvironnement dans les politiques publiques, le plus en amont possible. Latteinte de cet
equilibre nécessitera probablement une concertation approfondie entre les MRAe et les DREAL
pour proportionner au mieux les avis des Autorités environnementales en fonction des enjeux,
maitriser le nombre d'absences d'avis, notamment en cherchant a les éviter pour des dossiers
importants, et preserver la capacité des DREAL a assumer de fagon également proportionnée
leurs autres missions. A l'expérience des années 2016 et 2017, ceci devrait aussi conduire a
sinterroger sur des renforcements ponctuels de certaines équipes, tenant compte des volumes
d'activité constatés suite a la mise en place de la réforme.

Dans tous les cas, néeanmoins, le fait que les moyens des DREAL mabilisés pour les MRAe
restent encore tres largement dans des BOP, dont les responsables sont les préfets de région,
et ne puissent étre spécifiguement identifiés, jette inévitablement un doute sur la "séparation
fonctionnelle” fondee sur « lautonomie de moyens =, qui constitue l'un des fondements de la
reforme. A fortiori, ceci s'applique a tous les moyens des MRAe, qui ne devraient plus étre
pourvus par des BOP régionaux, pour garantir pleinement leur indépendance.

4. Partage d'expérience des MRAe entre elles, ainsi qu'avec |'Ae

Selon larticle 12 du décret n*2015-1229 du 2 octobre 2015 relatif au CGEDD dans sa version
modifiée du 2 mai 2016, le président de l'Ae a pour mission de s'assurer du bon exercice de la
fonction d'autorité environnementale. A cette fin ;

- le président de l'Ae a organisé, en mai 2016, une premiére réunion des présidents des MRAe,
afin de leur faire benéficier de l'expérience de 'Ae ;

- une réunion de l'ensemble des membres des MRAe a été organisée le 27 juin 2016 pour lancer
le dispositif et expliquer la réforme, en présence de la ministre chargée de l'environnement ;

- le réseau des représentants des pdles - évaluation environnementale =, piloté par le
commissariat général au développement durable et qui se réunit trois fois par an, s'est ouvert
aux présidents des MRAe et de ['Ae. Ainsi, une premiére réunion en 2016 a permis de faire
linventaire des méthodes de travail, trés diversifiees selon les régions, et des premiéres
difficultés rencontrées ;

- une premiére réunion de formation des membres des MRAe a été organisée le 1% décembre
2016 : elle a porté sur la prise en compte de l'environnement dans les documents d'urbanisme.

Certains membres de MRAe ont assisté, avec le statut dobservateur, a certaines sessions de
U'Ae (13 fois en 2016).

Conformément a l'article 22 du réglement intérieur du CGEDD, « aprés leur derniére réunion
de lannée, les présidents de MRAe adressent en fin d'année au président de {'Ae une analyse
des avis et décisions délibérés au cours de l'année écoulée par la MRAe qu'ils président ».

Conformément au méme article, la présente synthése annuelle a été soumise, par le président
de UAe, a l'ensemble des membres de l'Ae et des MRAe. Il U'a approuvée, aprés débat lors d'une
reunion les réunissant le 23 février 2017, Cette synthése est mise a disposition sur les pages
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