
Maîtrise d’ouvrage publique
Construire ou réhabiliter un bâtiment

De l’idée au programme
Dans un contexte social, économique et environnemental contraint, il est essentiel que les 
décideurs s’assurent que leurs projets immobiliers répondent bien à toutes leurs préoccupa-
tions avant de s’engager dans une phase opérationnelle de construction ou de réhabilitation.

Conditionnant la réussite du projet, la démarche de programmation conduisant à la rédaction 
d’un programme doit permettre aux maîtres d’ouvrage de s’assurer de l’opportunité et de la 
faisabilité du projet, de définir, d’exprimer leurs besoins et d’explorer les différentes possibi-
lités qui leur sont offertes pour y répondre. Elle permet d’optimiser le rapport besoins/coûts 
dans une démarche le plus souvent itérative.

Lors de la phase de programmation, le maître d’ouvrage doit s’interroger sur les futures  
évolutions de l’équipement pour favoriser son adaptabilité aux différents enjeux évolutifs de 
développement durable (performances énergétiques, environnementales, sociales...) ainsi 
qu’aux différentes fonctions que celui-ci pourrait accueillir au cours de sa « vie ».

Le maître d’ouvrage doit également appréhender les coûts différés de fonctionnement et 
d’exploitation bien supérieurs au seul coût d’investissement qu’un équipement génère tout 
au long de sa vie. En effet, ces derniers seront d’autant plus lourds à supporter par le maître 
d’ouvrage, si celui-ci ne les a pas anticipés et optimisés.

Cette fiche fait 
partie d’une 

collection de dix 
fiches relatives 

à l’exercice de la 
maîtrise d’ouvrage 

publique.  
Elle est destinée 
principalement 
aux structures 

publiques exerçant 
occasionnellement 

le rôle de maître 
d’ouvrage. Cette 

collection a 
pour objectif de 

donner l’essentiel 
à connaître sur 

l’exercice d’un tel 
métier.
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1. Un contexte réglementaire 
défini par la loi sur la maîtrise 
d’ouvrage publique (MOP)

La loi n° 85-704 du 12 juillet 1985 relative à la
maîtrise  d’ouvrage  publique  et  à  ses  rapports
avec la maîtrise d’œuvre privée dite loi ‟ MOP ”,
définit le rôle et les obligations du maître d’ou-
vrage ainsi que les missions du maître d’œuvre.

Elle  prévoit  notamment  que  « le  maître  de l’ou-
vrage définit  dans le programme les objectifs de
l’opération et les besoins qu’elle doit satisfaire ainsi
que les contraintes et exigences de qualité sociale,
urbanistique,  architecturale,  fonctionnelle,  tech-
nique et économique, d’insertion dans le paysage
et de protection de l’environnement, relatives à la
réalisation et à l’utilisation de l’ouvrage… ».

Un  maître  d’ouvrage  public  est  investi  d’une
mission de service public qui lui impose de s’as-
surer de l’opportunité et de la faisabilité de tout
projet nouveau de construction ou de réhabilita-
tion d’un équipement public.

C’est  en  s’engageant  dans  une  véritable
démarche de programmation que le maître d’ou-
vrage formalisera son idée de départ et s’assu-
rera de sa faisabilité au regard de ses objectifs
propres et des enjeux généraux du développe-
ment durable.

La  démarche  de  programmation  permet  d’aller
du général au particulier :

• identifier  la  situation  actuelle  (état  des
lieux) ;

• identifier la situation souhaitée (objectifs du
maître d’ouvrage) ;

• recueillir  les attentes et besoins des futurs
occupants1 via la consultation, participation,
concertation en fonction du degré d’implica-
tion voulu, et traduire les attentes retenues
(arbitrage du maître d’ouvrage en adéqua-
tion  avec  son  projet  d’établissement  ou
social2) en exigences fonctionnelles et tech-
niques au sens du programme ;

• étudier des scénarios répondant aux objec-
tifs  et  besoins validés  par  le  maître  d’ou-
vrage ;

1 Ensemble  des usagers (personnes ayant recours à un
service rendu par l’équipement) et utilisateurs (personnes
occupant  le  bâtiment  dans  l’exercice  de  ses  fonctions
professionnelles) sont regroupés sous ce vocable.

2 Expression politique et technique formulée par le maître
d’ouvrage, des intentions qui président à la création (ou
transformation)  d’un équipement public.  Pour en savoir
plus : Cf. fiche n°01 de la série « La qualité d’usage des
bâtiments ».

• retenir le scénario optimum ;

• affiner et détailler ce scénario pour retrans-
crire  de manière hiérarchisée les objectifs
du maître d’ouvrage.

2. Les études de programmation

Cette  démarche  comporte  différentes  étapes
incontournables permettant d’aboutir à un docu-
ment final ‟ le programme ” véritable synthèse du
projet social du maître d’ouvrage.

Ces étapes peuvent être résumées de la façon
suivante :

• Opportunité :  identification  et  formalisation
du besoin réel ;

• Pré-faisabilité :  élaboration  de  scénarios
répondant aux besoins ;

• Faisabilité : approfondissement des investi-
gations  au  regard  des  contraintes  exis-
tantes ;

• Pré-programme :  retranscription en termes
d’objectifs et de moyens, en vue d’une réali-
sation interne à la maîtrise d’ouvrage ;

• Programme : précision détaillée des objec-
tifs  fondamentaux  hiérarchisés  de  l’opéra-
tion au regard du scénario retenu.
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Mener des études de programmation nécessite
des  compétences et  une  disponibilité pas
toujours existantes au sein de la maîtrise d’ou-
vrage.  Elles peuvent  alors  être confiées à un
prestataire  spécialisé,  programmiste  ou
d’autres  types  d'assistants  à  maîtrise  d'ou-
vrage3 (AMO).

Un prestataire extérieur,  du fait  de son profes-
sionnalisme et de sa position, sera mieux placé
pour apporter la contradiction et le questionne-
ment  au  sein  de  la  maîtrise  d’ouvrage.  Cette
phase  de  réflexion  permettra  au  maître  d’ou-
vrage de faire des choix éclairés en cohérence
avec son projet d’établissement.

Il est donc indispensable de constituer une équipe
projet (chef de projet, comité de pilotage...) dispo-
sant de l’ensemble des compétences nécessaires
(personnes  sensibilisées  au  développement
durable,  à  la  qualité  d’usage,  qualité  environne-
mentale…, capables de porter ces objectifs dans
les différents groupes et comités), et de mettre en
place  un  système  de  management  adapté  à  la
complexité de l’opération4, ainsi qu’à la structure de
la maîtrise d’ouvrage.

Il faut garder à l’esprit que  les coûts et délais
associés à  cette  phase  de  réflexion  préalable,
permettant  de  s’assurer  de  l’opportunité,  de  la
faisabilité de l’opération et d’en fixer les objectifs,

3 Cf. fiche n°2 de la même série.
4 Cf. schéma au § 3 - Une organisation à mettre en place

pour mener une étude de programmation.

restent  très faibles rapportés au coût global5

de l’opération, mais sont d’une importance capi-
tale pour sa réussite, y compris sa performance
économique.

En effet, les deux illustrations ci-après tendent à
montrer que :

• la durée des phases « amont » (études de
conception  comprises)  est  relativement
faible au regard de la durée de « vie » du
bâtiment (environ 6 % de la durée) ;

• les  choix  opérés  à  la  fin  de  ces  phases
engagent  90 %  du  coût  global,  alors  que
moins de 10 % des dépenses d’investisse-
ment (hors acquisition foncière éventuelle)
ont été réellement engagées.

Source : « Ouvrages publics & coût global » MIQCP - janvier 2006

5 Voir fiche n°5 - Les coûts d'une opération : les dessous
du budget de la même série.
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Exemple pour une école 

Opportunité : 
● évaluation du nombre d’élèves à venir ;
● évolution démographique de la

commune ;
● état actuel des bâtiments existants ;
● volonté politique de regroupement...

Pré-faisabilté : 
● deux scénarios retenus :

- réhabilitation du bâtiment, création
d’une extension,
- création de nouveaux bâtiments,

● études avantages/inconvénients des
différents scénarios ;

● analyse en coût global, économique,
social et environnemental...

Faisabilité : 
● approfondissement des 2 scénarios au

regard des contraintes

Il peut être tentant de minimiser le coût et la 
durée des études de programmation. Cette 
tentation, dictée souvent par une méconnais
sance des enjeux de cette étape de réflexion, 
peut être à l’origine d’un déficit de qualité 
tout au long de l’opération, voire lors de 
l'exploitation. Elle pourra se traduire par des 
modifications et/ou remises en cause des 
objectifs avec des consé-quences sur la 
gestion de l'opération (retards, surcoût en 
phase de réalisation et d’exploitation), 
voire la livraison d’un équipement ne 
répondant pas ou imparfaitement aux 
besoins de la collectivité.



Source : « Ouvrages publics & coût global » MIQCP - janvier 2006

2.1. La phase « Montage »

▪ Études d’opportunité : s’assurer de la
réalité du besoin

Cette  étape,  préalable  à  l’engagement  des
études  de  programmation  et  nécessaire  au
montage  de  l’opération,  permet  d’identifier  et
formaliser le besoin réel.

Elle comprend :

• l’état des lieux de la situation actuelle ;

• la situation future souhaitée ;

• les objectifs principaux de l’opération.

L’identification  des  besoins passe  par  une
étape  de  consultation  auprès  de  l’ensemble
des  acteurs concernés :  les  « occupants ».
Cette  identification  des  besoins  est  un  enjeu
crucial que le maître d’ouvrage ne peut négliger.

Un état des lieux est composé d’un diagnostic et
d’un recueil  des éléments techniques ou admi-
nistratifs  et  financiers  existants :  plans,  études
antérieures, dossiers concessionnaires, données
urbaines,  données  démographiques,  données
financières…

Il peut s’avérer nécessaire de mener des études
complémentaires  sur  des  données  non  dispo-
nibles :  relevés  de  terrain,  diagnostics  particu-
liers, études démographiques…

La bonne connaissance de  la  situation actuelle
permet de vérifier la réalité de l’écart avec la situa-
tion souhaitée en allant au-delà du ressenti ou du
vécu quotidien. Cela s’avère particulièrement vrai
en  cas  de  réhabilitation  où  l’exhaustivité
et la fiabilité des diagnostics de l’existant condi-
tionnent la qualité de l’opération.

La  comparaison  entre  les  besoins  identifiés  et
l’état  des  lieux  dans  toutes  ses  composantes
techniques,  administratives  et  environnemen-
tales permet de juger de l’opportunité du projet et
d’en fixer les objectifs généraux.

▪ Études de pré-faisabilité : étudier
le champ des possibles

Les  études de  pré-faisabilité  doivent  permettre
d’arrêter les choix et orientations souhaités par le
maître d’ouvrage via le choix d’une solution ou
d’un scénario, aboutissant à la rédaction du pré-
programme.

Durant cette phase, il est nécessaire d’approfondir
les  études  d’opportunité  en  élaborant  différents
scénarios qui  répondent aux objectifs du maître
d’ouvrage,  ainsi  qu’aux  différentes  contraintes
recensées dans les domaines techniques,  envi-
ronnementaux, administratifs et financiers…

Il  est  notamment  recommandé  d’envisager  les
scénarios suivants :

• abandon du projet ;

• construction d’un bâtiment neuf ;

• réutilisation d’un autre bâtiment ;

• réhabilitation du bâtiment utilisé ;

• mise en place d’un service ne nécessitant
pas de travaux (mutualisation de bâtiments,
service  de livraison  de repas à  mettre  en
place dans le cas d’un restaurant scolaire
en sous capacité…).

Chaque scénario envisagé doit expliciter le type
de réponse retenue, les caractéristiques essen-
tielles du projet,  le mode de réalisation, et une
estimation du coût (coûts de fonctionnement et

d’investissement).

Face à  ces  scénarios,  le  maître  d’ouvrage  devra
valider  la  solution la  plus appropriée.  Le scénario
arrêté servira de support pour le reste de l’opération, il
déterminera les grandes orientations du projet, la défi-
nition  des  actions  à  mener,  l’organisation  des
acteurs…  C’est à ce stade qu’il est possible où
non de décider du lancement de l’opération.
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Les études d'opportunité sont un préalable 
essentiel à toute décision de lancement d'un 
projet. En effet, il s'agit bien de s'assurer du bien 
fondé et de la réalité du besoin par rapport aux 
équipements existants susceptibles d'apporter le 
service attendu. Le cas échéant, la réflexion doit 
être étendue sur un périmètre élargi prenant en 
compte les opportunités de mutualiser ou 
d'optimiser l’utilisation d’équipements existants 
sur ce périmètre.



2.2. La phase « Programme »

▪ Études de faisabilité : prendre en
compte toutes les contraintes

Elles doivent permettre de s’assurer de l’adéqua-
tion  du  scénario  retenu  avec  les  contraintes
recensées et  les objectifs  à la  fois quantitatifs,
qualificatifs,  fonctionnels,  techniques,  écono-
miques,  et  en  termes  de  délais fixés  par  le
maître d’ouvrage.

Pour  cela,  il  est  nécessaire  d’approfondir  les
investigations  entamées  en  phase  “montage”
pour vérifier la faisabilité technique, urbanistique,
fonctionnelle, environnementale (impact sur l’en-
vironnement  immédiat),  économique  (emprunt,
financement  sur  fonds  propres,  subventions,
etc.),  financière (coût  de réalisation,  d’exploita-
tion,  de  maintenance,  d’entretien…),  juridique,
administrative, sociale, temporelle (délai de réali-
sation)…

Les  investigations  complémentaires  peuvent
concerner :

• la poursuite et l’achèvement du recueil des
besoins auprès des futurs bénéficiaires ;

• la faisabilité fonctionnelle à travers le recen-
sement  des  fonctions  à  assurer,  leurs
évolutions  potentielles,  leurs  organisations
spatiales et  fonctionnelles,  et  les surfaces
nécessaires estimées ;

• la recherche des contraintes à prendre en
compte en matière d’urbanisme ;

• les  études  topographiques  permettant  de
disposer des informations sur la maîtrise du
foncier du terrain ou des sites pressentis :
propriété,  limites  foncières,  topographie,
présence  d’ouvrages  existants  de  toute
nature, mitoyennetés, servitudes… ;

• les  études  géotechniques  permettant  de
disposer des premiers éléments concernant
la  nature  des  sols,  la  présence  d’eau,  la
nature des fondations envisageables ;

• la  consultation des services en interne ou
externe, gestionnaires des infrastructures et
réseaux concernés par le projet ;

• l’accessibilité  du  site  et  si  nécessaire  les
actions  à  entreprendre  pour  l’améliorer
auprès des services en charge de la voirie
et des transports collectifs dans le périmètre
de fonctionnement de l’ouvrage ;

• l’évaluation  de  l’impact  du  projet  sur  son
environnement  naturel,  social  et  écono-
mique.

Les arbitrages et décisions du maître d’ouvrage
doivent être formalisés et argumentés.

▪ Pré-programme : le référentiel
des fondements du projet

Le  pré-programme  est  rédigé  à  l’attention  du
maître d’ouvrage. Il retranscrit en termes d’objec-
tifs et  de moyens la finalité  du projet.  Il  fait  la
synthèse des études qui  ont  été  menées pour
identifier les besoins et attentes, les contraintes
de  toutes  natures  à  prendre  en  compte  ou  à
lever.  Il  rappelle  les  choix  réalisés  et  les  arbi-
trages éventuels restants.

Il permet au maître d’ouvrage de vérifier la prise
en compte  de ses  objectifs  avant  validation et
poursuite de la phase opérationnelle. Il constitue
le référentiel des fondements du projet.

Il est également le document de référence pour
la communication autour du projet et la mise en
place du financement.

La  rédaction  du  pré-programme  constitue  une
étape importante de la démarche de programma-
tion. Elle permet de formaliser les choix caracté-
risant  les  attentes  du  maître  d’ouvrage  et  les
moyens à mettre en œuvre pour la réussite du
projet,  notamment  dans  l’organisation  de  la
conduite de projet  au sein de la maîtrise d’ou-
vrage et dans l’organisation de la concertation et
de la communication interne et externe.

Le  pré-programme  présente  la  synthèse  des
études d’opportunité et de faisabilité et la décli-
naison  des  objectifs  du  projet  en  termes  de
besoins et d’exigences.

Le pré-programme contient principalement :

• la nature et l’historique du projet ;

• la synthèse de l’opportunité, de la pré-faisa-
bilité et de la faisabilité ;

• les  objectifs  hiérarchisés,  besoins  des
utilisateurs  et  des  usagers,  intentions
d’usage  précisant  la qualité  de  service
attendu  et  l’exploitation  prévue,  ce  qui
correspond au projet social souhaité par le
maître d’ouvrage ;
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L'ensemble des études relatives au montage 
de l’opération doivent faire l'objet d'analyses 
pertinentes afin de limiter les risques de 
remise en cause ultérieure de l'opération. La 
fin de cette phase se traduit par la décision 
de lancement de l'opération prise par le 
maître d'ouvrage et engage ainsi la phase 
suivante appelée « Programme ».



L'élaboration du pré-programme permet 
d'identifier les aspects contradictoires exis-
tants entre les besoins, les exigences et les 
contraintes de toute nature. Si des 
contradictions existent, elles ne doivent pas 
être occultées mais au contraire faire l'objet 
de réponses dans le pré-programme, afin 
que le maître d’ouvrage puisse effectuer les 
choix et les arbitrages nécessaires.

Les études de faisabilité n'ont pas pour 
objet d'apporter des solutions architec-
turales, mais de définir des objectifs 
généraux.

• l’organisation  de  la  maîtrise  d’ouvrage
précisant les montages administratif, finan-
cier et juridique de l’opération ;

• la  liste  des  études  disponibles  et  études
complémentaires à réaliser ;

• les  exigences  en  matière  de coût  et  de
planification.

Par exemple, dans le cas d’un projet s’inscrivant
dans une démarche haute qualité environnemen-
tale  (HQE®)  certifiée  ou  non,  il  convient  à  ce
stade de préciser comment sera prise en compte
chacune  des  cibles  prioritaires  à  traiter.  Il  ne
s’agit pas de préciser les exigences techniques,
mais  bien  d’indiquer  de  manière  générale
comment ces cibles seront prises en compte et
comment elles influenceront le projet.

Les  études  complémentaires  permettant  de
disposer des éléments nécessaires à la vérifica-
tion de la faisabilité  doivent être lancées dès
que possible, même si elles peuvent apparaître
prématurées (études de sol, diagnostic structurel
en cas de réhabilitation…).

Leur nature et leur ampleur peuvent être limitées
en fonction des incertitudes liées à l’avancement
du projet et complétées ultérieurement.

Le pré-programme permet la validation des choix
essentiels  arrêtés  par  le  maître  d’ouvrage  à
l’issue des études d’opportunité et de faisabilité.

Bien qu’il  ne s’agisse pas d’une pièce contrac-
tuelle, son approbation constitue la formalisation
des  choix  du  maître  d’ouvrage.  Si  besoin,  le
prestataire  en  charge  de  l’élaboration  du
programme pourra s’y référer pour rappeler au
maître d’ouvrage ses choix fondamentaux.

▪ Programme : l’âme du projet

Le programme est rédigé à l’attention du maître
d’œuvre.  Il  est  le référentiel  des  objectifs
hiérarchisés et détaillés du maître d’ouvrage et
constitue à  ce  titre  une pièce  majeure de la
maîtrise d’ouvrage jusqu’à la fin de l’opération.

À partir du scénario retenu et des investigations
complémentaires  menées,  il  s’agit  d’affiner  le
scénario  et  de  préciser  de  façon  détaillée  les
objectifs  fondamentaux  de  l’opération  dans  un
document de synthèse constituant le programme
de l’opération.

Le programme est constitué notamment : 

• de la  présentation générale  de l’opération
(historique du projet,  objectifs  hiérarchisés
de l’opération dont objectifs environnemen-
taux, service à rendre avec description de
l’activité) ;

• de l’organisation de la maîtrise  d’ouvrage,
du calendrier prévisionnel de l’opération, de
l’enveloppe  financière  prévisionnelle
affectée aux travaux ;

• de  la  présentation  du  site  (localisation,
contraintes de toutes natures dont urbanis-
tique,  topographique,  géologique,  environ-
nement social, économique, environnement
paysager, climatique, sonore) ;

• de la description des besoins des usagers
et  utilisateurs,  des activités  et  usages,  du
principe de fonctionnement et de l’organisa-
tion spatiale,  de la  définition des espaces
en termes d’exigences minimums (surface,
équipements, confort…) ;

• d’annexes  (plans,  études  réalisées,  docu-
ments d’urbanisme…).

Le  programme est  communiqué  aux  candidats
lors  de  la  consultation  du  marché  de  maîtrise
d’œuvre  pour  leur  permettre  de  formuler,  en
toute connaissance, une proposition de mission
adaptée  aux  attentes  du  maître  d’ouvrage.  Il
constitue  la  commande  passée  au  maître
d’œuvre en charge de la conception.

Le programme est la pièce contractuelle qui
constitue le cahier des charges du marché de
maîtrise d’œuvre.

Le programme présente donc la synthèse des
informations  hiérarchisées dont doit  disposer
le  maître  d’œuvre  pour  concevoir  un  projet
parfaitement conforme aux attentes du maître
d’ouvrage.
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Dans  le  cas  d’une  opération,  l’élément  de
mission diagnostic de la loi « MOP » aura pour
objectif  de  s’assurer  de  la  compatibilité  du
programme  avec  l’existant  et,  dans  une
démarche  itérative,  de  valider,  le  programme
modifié et le coût correspondant.

Document vivant6, il peut évoluer jusqu’à l’ap-
probation  de  l’avant  projet  définitif  par  le
maître  d’ouvrage.  La  validation  du
programme  définitif  marque  la  fin  des
études de programmation.

6 Notamment  en  réhabilitation  ou  le  programme  peut
évoluer  en  fonction  de  l’élément  de  mission  « diag-
nostic » confiée à un maître d’œuvre.
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Le programme doit être rédigé de telle sorte 
que le maître d’œuvre puisse facilement se 
l'approprier. Il ne faut pas oublier qu'il va 
être lu par un maître d’œuvre qui ne connait 
pas l'opération, ni sa genèse, même si le 
dialogue maître d'ouvrage/maître d’œuvre 
permet de préciser la commande. La 
rédaction du programme doit être la plus 
claire et structurée possible avec une 
vigilance particulière sur le sens des termes 
employés. En effet, la clarté des 
informations contenues et leur formulation 
sont particulièrement importantes, toute 
approximation ou oubli pouvant être source 
d’incompréhension voire de contentieux en 
cours d'opération. 

Il est essentiel que le programme ne soit 
pas un frein à la création architecturale 
en exprimant les besoins sous forme 
d'objectifs à atteindre et non de solutions 
à mettre en œuvre.

Équipe de maîtrise d'ouvrage

Direction générale de
projet (organe décisionnel)

Chef de projet

Partenaires de la  maîtrise
d'ouvrage :  co-financeurs,

administrations, experts
extérieurs

Conducteur de projet

Équipe de programmation

Programmiste(s)

Économiste

Autres intervenants choisis
en fonction des spécificités

du projet : ingénieur(s),
urbaniste, acousticien,

scénographe, ...

Politique Techniciens Acteurs de la 
consultation

Équipe de consultation

Utilisateurs et leurs 
représentants

Usagers, habitants, ...

Exploitants
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Études complémentaires
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