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Résumé

Alors gu’'une maitrise économe de la consommatianedpaces agricoles et naturels est une
des missions assignées aux documents d’urbanisrmaenstitue un des défis stratégiques
gu’ils doivent relever aux termes des récentesuwuis Iégislatives, les mécanismes de de
'urbanisation tels qu’'on peut les observer au aiveommunal suivent encore trés souvent
une trajectoire inverse, visant a restreindre tessibilités de densification du bati existant ou
des constructions futures. Ce modeéle de dévelopmeexéensif peut obéir a des objectifs de
nature diverse, suivant la nature plus ou moinsrescte de |'urbanisation visée.

Pour rendre compte de ces enjeux, l'analyse desusisgns concernant les projets de
documents d’urbanisme qui se développent a I'oocades enquétes publiques nous semble
constituer un point d’observation particulieremaohe. Dans une perspective de sociologie
du droit, le matériau privilegié sur lequel s’appuiette étude est ciblé sur les avis des
services de I'Etat comme personne publique assatig@ocessus d’élaboration du projet de
planification.

L’étude présentée ici a été ciblée sur des temeisoiuraux et périurbains soumis a une forte
influence urbaine et susceptible de ce fait dersdés pressions fonciéres importantes. Un
panel de 112 communes de deux départements (Rhépeea faisant partie de I'aire urbaine
de Lyon (seconde agglomération francaise) a étnuetAu total, 1 168 observations
formulées par les services de I'Etat ont été remenset analysées dans le cadre de cette
recherche.

Mots-clefs : territoire, planification, espaces ruaux, urbanisation

Abstract

Moderate consumption of farmland and rural spasegart of the objectives and strategic
goals local development plans have to deal witlyamding recent changes in French
legislation. But urbanization at the local levell dbllows a divergent path, as empirical
observations suggest, far from favoring densifaratof existing or future build-up areas.
Such a model of extensive development is relatedifferent goals, linked to the kind of
urbanization aimed at the local level.

The analysis of discussions related to local plangroject, issued in the context of ‘public
inquiry’ procedures, constitutes a consistent ntésr empirical observation. Following the
methodological frame of legal sociology, the studglected documents from state
administration services, which are systematicafigogiated to local plans in progress. The
inquiry focused on rural and periurban areas subohito strong urban attraction and,
therefore, to important tensions over land usesafple of 112 municipalities has been
studied in two ‘departements’ (Rhone and Loire)wiitthe urban area of Lyon (the second
most important in France). At last, 1 168 obseorstiissued by administration services have
been identified and analysed within our inquiry.

Keywords : land use, planning, rural areas, urbaniation
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Introduction

Alors gu’une maitrise économe de la consommatianedpaces agricoles et naturels est une
des missions assignées aux documents d’urbanisrmaenstitue un des défis stratégiques
gu’ils doivent relever aux termes des récentesuiuis Iégislatives, les mécanismes de de
'urbanisation tels qu’'on peut les observer au aiveommunal suivent encore trés souvent
une trajectoire inverse, visant a restreindre tessibilités de densification du bati existant ou
des constructions futures. Ce modeéle de dévelopmeexéensif peut obéir a des objectifs de
nature diverse, suivant la nature plus ou moinsresite de |'urbanisation visée.

Il peut s’agir en premier lieu, pour la municipélgn place, de faire produire des logements a
un prix de sortie réduit, en écartant des projetst da densité a proximité immeédiate des
centres villes est synonyme de colts supplémestaireourt terme. Le souci de « faire
sortir » rapidement des logements abordables sanigamtes financieres importantes a court
terme pour les finances communales est suscepmttlaire pencher la balance en faveur
d’'une extension de I'urbanisation sans effort desdeation.

Cependant, plus le caractére extensif de I'hakbgaiprononcé, plus la motivation dominante
qui semble s'imposer est celle du « conservatisrbaim » : les élus, exprimant en cela les
demandes de leurs administrés, souhaitent mainkgninorphologie existante de la trame
urbaine. Cette préoccupation s’exprime dans lesrdeats d’urbanisme par des justifications
assez récurrentes faisant référence a la consmivatid’'un tissu urbain aéré » ou du

« caractére pavillonnaire du secteur ». Par le tesinde ces formes urbaines, les élus
esperent également éviter de bouleverser le comgrsatial sur lequel repose I'équilibre

politique de la commune : en conservant la morgiielexistante de I'habitat, le but visé est
tres souvent, dans le méme temps, de conservectbéat existant (Melot, 2009).

La maniere dont sont relayées, dans les outildatgfigation, les attentes des résidents dans
le sens du conservatisme urbain peut correspondes &chémas différents ou des de degrés
« d’entre soi » plus ou moins prononces. Bien ehterl ne s’agit pas ici de considérer
comme homogenes la diversité des intéréts exprpaeses habitants d’'une commune, mais
de faire référence a I'aspiration dominante pop#ela population d’'une commune rurale ou
périurbaine a un moment donné. En premier lieu, pogulation de classe moyenne peut
manifester son attachement & un modéle de dévetappefondé sur le pavillonnaire en
s’opposant a des projets de lotissements (sarer ghricas spécifique des logements sociaux)
marqués par une densité synonyme d’augmentatioartanie du nombre d’habitants dans un
secteur donné. Dans ce cas, le « malthusianisnweforn est dirigé contre une dynamique
démographique jugée trop rapide plus que contrecaté&gorie de population en particulier.
Ce qui visé avant tout, c’est la conservation doadlre de vie épargné par les nuisances
(intensité du trafic routier notamment).

Mais de maniére plus radicale, le refus de la démsut également étre motivé par un souci
de ségrégation sociale. C’est davantage le casalemunes ou les ménages a haut revenu
sont nombreux et dans lesquelles I'effet « nimbyise a I'exclusion des catégories de
population plus modestes. La ségrégation s’opénes ale maniére plus nette par la sélection
financiére, les régles d’'urbanisme qui concourelat sous-densité se traduisant a partir d’'un
certain seuil critique par un net renchérissemantaiit d’acquisition d’un logement (existant
ou en projet a partir d’'un terrain nu), du moinagikes zones ou le marché foncier est tendu.

La difficulté a rendre les stratégies juridiques @emmunes « lisibles » par rapport a ces
objectifs tient dans le fait que le réglement damisme est un ensemble composé d’éléments
qui font systéme : leur combinaison est sourcefetefpécifiques distincts de chacun d’entre



eux pris isolément. Un effet similaire en termegidasité peut étre obtenu par la prescription
d'une regle spécifique aussi bien que par la camjon de plusieurs régles. L’analyse des
pratiques réglementaires destinées a favoriseols-densité se doit donc d’envisager la
contribution propre ou cumulée des regles édicséeda forme urbaine finalement dessinée
par le planificateur.

Pour rendre compte de ces enjeux, I'analyse desusi®ns concernant les projets de
documents d’urbanisme qui se développent a I'oocades enquétes publigues nous semble
constituer un point d’observation particulieremeiche. Le matériau privilégié sur lequel
s’appuie cette étude n’est pas ciblé sur l'avis dakitants de la commune, tel qu'il est
recueilli par les commissaires-enquéteurs, mais calmi des services de I'Etat comme
personne publique associée au processus d'élarordti projet de planification. Il s’agit
donc, au-dela des controverses techniques sugdditiede la régle, d’identifier les points de
controverse saillants qui existent entre les comesuet I'Etat dans un contexte de
décentralisation ou ce dernier est relégué dapseddion de gardien de la légalité, mais aussi
d’arbitre entre les différentes « couches » de if@tion (du plan local d’'urbanisme au
schéma directeur régional en passant par le sch#amaohérence territorial au niveau
intercommunal). L’étude des controverses entre &tabllectivités est susceptible d’éclairer
la maniere dont l'urbanisation « ordinaire » serifplee quotidiennement au niveau local, en
particulier lorsque la préférence locale pour undenale développement extensif entre en
contradiction avec les objectifs, assignés par rtdt,dd’'une consommation économe des
espaces agricoles et naturels.

Dans une perspective de sociologie du droit, naopgsons d’analyser la « fabrique » de
'urbanisation sous I'angle de ces pratiques japigis en traitant dans un premier temps des
modalités de fixation des regles concourant a wus-gensité des constructions dans les
secteurs deédiés a l'urbanisation (1). Cependarg, reodes d’urbanisation extensive
concernent également les différents aspects paeletppére le mitage des espaces agricoles
et naturels, notamment par l'allocation de droitoastruire dans des zones dont la vocation
dominante, telle qu’affichée par le document d’'nibme, est d’étre protégée (2). Ceci nous
amene enfin a traiter des modes de consommatioresjggces non batis par les projets
d’ouverture a I'urbanisation (3).

Encadré méthodologique

L’étude présentée ici a été ciblée sur des temeisoruraux et périurbains soumis a une forte
influence urbaine et susceptible de ce fait dersdés pressions fonciéres importantes.|Un
panel de 112 communes de deux départements (Rhéoéee faisant partie de I'aire urbaine
de Lyon (seconde agglomération francaise) a éenuetll correspond a I'ensemble des

communes de ces départements ayant élaboré oe rtvidocument d’'urbanisme durant| la

période précédant les derniéres élections munasp@abit les années 2005 a 2007), la pérjode
préélectorale étant traditionnellement riche enjgbrale planification. Les documents
d'urbanisme concernés étaient visés par des proegdiiélaboration nouvelle pour 45
d’entre eux et par des révisions pour les 67 auftedotal, 1 168 observations formulées par
les services de I'Etat ont été recensées et areytamns le cadre de cette recherche.




Partie 1. La préférence pour la sous-densité : urgratégie réglementaire

Si toutes les prescriptions du reglement d’'urbagisant susceptibles d’avoir un effet sur la
densité du bati, les prescriptions que I'on pewlifjar en propre de « regles de densité » sont
celles qui caractérisent finement la morphologigainme en trois dimensions par des criteres
guantifiables : regle superficie des terrains, eedg hauteur, regle d’emprise, regle relative
aux surfaces de plancher, régles de retrait destremtions (ces derniéres se déclinant en trois
modalités, suivant que le retrait envisagé estrodte par rapport a la voirie, aux limites
parcellaires ou concerne les constructions entes)elOn peut y ajouter également les regles
relatives aux surfaces plantées, qui ont un imipaléniable sur la densité.

Comme le montre le tableau ci-dessous, la partidawment d’urbanisme faisant le plus
I'objet d’observations de la part des services’Be&t est précisément le volet réglementaire
(Tableau 1). Certes, il faut y voir la conséquetigdait que le volet stratégique du document
d’'urbanisme (rapport de présentation et projet éaagement et de développement durable)
est moins susceptible d’étre remis en cause pé&atl'§ur le plan de I'opportunité des choix,
dans la mesure ou c’est dans ce cadre que s’expaigéision politique de la commune. Sur
un plan plus général cependant, le controle pdigrement resserré effectué sur le volet
réglementaire traduit aussi le fait que c’'est awvdrs du réglement que se met en ceuvre de
maniére concréte la morphologie urbaine dessingks aojet communal.

Partie du document d’urbanisme Nombre d’observations %

projet d'aménagement (PADD) 18 1p
rapport de présentation 303 259
orientations d'aménagement 37 3[1
Réglement 471 40,8
Annexes 164 14,0
documents graphiques 175 14,9
Total 1168 100

Tableau 1. Observations des services de I'Etat sles différentes parties du document d’urbanisme

Les informations indiquées dans les avis de I'Etatespondent a une gamme tres ouverte de
valeurs prescrites pour chacune de ces reglesnatigée de la diversité des pratiques
communales en la matiére. En effet, les valeurssdesgrficies minimales, des coefficients
d’emprise ou d’occupation des sols, mais aussirdésits et hauteurs, peuvent différer
considérablement d’'un secteur a l'autre du tergt@ommunal, mais aussi entre secteurs de
nature et vocation identique d’'une commune a l&auta portée de la regle n’est cependant
pas uniquement fonction de sa valeur quantitative edle-méme, mais aussi de
'environnement urbain dans lequel elle est édictgss conséquences empiriques de ces
prescriptions sont limitées si le secteur concelispose pour les constructions nouvelles de
gisements fonciers réduits. A linverse, elles soraximales lorsqu’elles visent de vastes
secteurs ouverts a l'urbanisation, puisqu’ellesp@iguent alors a de nombreuses
constructions potentielles.

Parmi les outils juridiques qui permettent d’obtam effet sur la densité des constructions,
les prescriptions relatives asyperficies minimales des terrainsnstructibles sont marquées
par une certaine ambivalence. Elles peuvent agitipement sur la densité lorsqu’elles sont
rédigées de maniére a inciter les propriétairegrdedes parcelles a les diviser (le permis de
construire n’est alors accordé que pour une pdtiterrain initial, sous contrainte de division
parcellaire). Le plus souvent cependant, le rec@urset instrument se traduit par une



urbanisation sous-densifiée, potentiellement tréessecmmatrice en espaces agricoles ou
naturels. L’histoire récente de cet outil est synmtique des hésitations du droit de
'urbanisme : une premiere fois supprimé par la Sulidarité et renouvellement urbain
(2000), il a été réintroduit par la loi Urbanisntehabitat (2003). Le projet de loi Duflot, dix
ans plus tard, propose a nouveau sa suppression.

Le recours a cette réglementation n’est possib&e gjili est justifié, aux termes du Code de
'urbanisme, par trois types de motifs : I'abserd® réseaux d'assainissement, l'impact
paysager et le maintien d’une urbanisation tradiitedle. Les types de zones concernées par
I'édiction de superficies minimales sont généraleim#es secteurs urbains pavillonnaires,
mais aussi des zones ouvertes a I'urbanisatiomoare des secteurs batis en zone naturelle
(zonage Nh, souvent hérité précisément des zoheditht diffus). Les superficies identifiées
dans I'échantillon de I'enquéte sont tres diverpessque les valeurs observées varient entre
800 a 5000 métres carrés.

Le premier motif concerne au premier chef les zdumelsaines ou autres) ayant hérité des
anciens secteurs en habitat diffus (NB) des pldascdpation des sols. Les deux autres
motifs, par leur caractére peu contraignant et ggande généralité, laissent des marges de
manaceuvre importantes pour les communes qui sonhageourir a ce type de prescription,
alors méme que les contraintes techniques lié&sssainissement ne I'imposent pas. C'est
donc essentiellement sur 'argumentaire paysagerséns du paysage naturel comme du
paysage urbain) que se focalisent les observatilen$Etat pour exiger une motivation
approfondie des choix réalisés. Dans l'avis coraetriie plan local d’'urbanisme de Coise, la
commune et I'Etat s’affrontent sur le caractéreaditionnel » de I'urbanisation extensive.
L’enjeu de cette bataille sémantique est préciséreeégalité des superficies minimales
édictées, puisque le maintien « d’'une urbanisatiaditionnelle » figure parmi les critéres
mentionnés plus haut et admis par le Code de Iisb@ pour le recours a cet outil
réglementaire.

« La consommation de terrain prévue est de 1200 pa2 logement pour notamment
‘conserver un caractere aéré au tissu villageofsette mesure va a l'encontre de la lutte
contre I'étalement urbain, en particulier définiarg'article L.121-1 du Code de 'urbanisme
qui précise que les plans locaux d’urbanisme détent les conditions permettant d'assurer
une utilisation économe des espaces (...). Cettentéolest d'ailleurs reprise par le projet
d’aménagement et de développement durable quiav®téger les espaces agricoles (...).
On voit bien dans la partie ancienne de la commuaoayme dans la rue principale du bourg,
gue l'identité rurale de la commune provient autcaire de la densité et du regroupement de
I'habitat sur de petites parcelles ou sur des pleseou I'habitat est aménagé en front bati, ce
qui a permis de préserver un environnement naiureiédiat au bati ancien. Un tel principe
de consommation de terrain par I'habitat individwelrrespond aux évolutions récentes des
parties urbanisées de la commune et aura pour cuestee (...) de banaliser son territoire
en l'assimilant & une banlieue pavillonnaire a kndité mal maitrisée. avis de I'Etat sur le
PLU de Coise - Rhone, 2006)

Au-dela du débat sur les modalités de justificatles plus flexibles (« I'urbanisation
traditionnelle », « l'intégration paysagere »), ¢antroverse entre services de I'Etat et
communes porte également sur des argumentaireseglusiques. Il s’agit en particulier de la
guestion de I'assainissement autonome en cas aiebsie réseau : le recours a une régle de
superficie minimale se justifie alors par des caintes liées a la capacité physique du sol a
absorber les rejets. Or, il peut arriver, commesnguaisions allusion plus haut, que les
données techniques a I'appui de cette justificasioient absentes ou évasived| n'y a pas



de justification, dans les annexes sanitaires, alsurface minimale de 1000 m2 de terrain
exigée en l'absence de réseau collectif. La détextioin de cette surface doit résulter d'une
étude particuliere pindique par exemple I'avis sur le PLU de GivdRhigne, 2006).

Enfin, l'appréciation des services de I'Etat s'ajigpiegalement sur «l'environnement
réglementaire » du territoire concerné. Une comnguienaintient des superficies minimales
elevées en le justifiant par des contraintes pligsigétat du sol et géologie défavorables,
risque de ruissellement induit par la topographeddrs méme que les communes voisines
adoptent en majorité des prescriptions plus falesah la densité, se trouve nécessairement
fragilisée au niveau de son argumentaire. L'avi§Et@at sur la commune de Bourg-de-Thizy
(Rhéne, 2007) souligne ainsi la trajectoire régletaiee divergente suivi par le document
d’'urbanisme au sein du territoire qui I'environneles superficies moyennes prises en compte
sont de 1000 m2 par logement en zone UA et 150@mBPB ce qui ne me parait pas
correspondre aux tendances générales de réductada thille des parcelles et ce méme sur
les communes a la topographie mouvementée ».

Nous avons vu que la volonté de promouvoir un nmedBlrbanisation peu dense était
susceptible d’entrer en contradiction avec la trdnmstorique de la commune. En effet, les
zones d’habitat pavillonnaire, qui dans de nomlesuwmMmunes constituent I'essentiel des
surfaces urbanisées, font généralement partie etdewss urbains les plus récents, liés a la
généralisation de I'automobile dans I'apres-guddm.contraste bien connu oppose ainsi des
centres villes relativement denses (zones UA),’loabltat collectif est fréquent y compris
dans les territoires ruraux, aux secteurs urbagmgplpériques d’expansion plus récente, dont
la forme est plus extensive. Les espaces int@istiéntre ces deux types de secteurs urbains
constituent un enjeu important : c’est la que stegble choix entre une densification des
« dents creuses » ou la préférence pour des dengites faibles proches de I'habitat
individuel des quartiers périphériques.

Le débat sur I'harmonisation entre les densités sbateurs urbains se concentre sur les
coefficients d’occupation des sols (exprimant ledaces de planchers autorisées pour une
surface au sol donnée) et les coefficients d’erefiisdiquant I'emprise au sol autorisée pour
la construction). La préférence pour la sous-déns@ut s’exprimer par un nivellement des
coefficients par le bas, en appliqguant a des secteaditionnellement plus concentrés des
régles issues de I'habitat individuel. A propodaleommune de Poncins (Loire, 2006), I'avis
de I'Etat remet en cause le zonage opéré qui dengiseunir sous un méme reglement doté
de faibles coefficients un secteur pavillonnaireetsecteur de bati ancien. Sont réclamées a
l'inverse « la mise en place de regles spécifiques permetiamréserver l'identité du bourg
(...) lequel n'a pas la méme structure urbaine quediae pavillonnaire »

Plus largement, le choix d’'un habitat volontairemeous-densifié en milieu urbain a pour
effet de reporter les besoins futurs en logementlsuinouveaux espaces a consommer pour
'urbanisation a venir. Par conséquent, la manigéerire le reglement en zone urbaine a des
conséquences directes sur la capacité de la comnaurateindre des objectifs de
consommation maitrisée des espaces agricoles welsatLa encore, I'effet de la régle est
démultiplié lorsque les surfaces concernées sgmbiitantes. C’est le cas dans la commune de
Champonost (Rhone, 2007), dans laquelle les sectetmains visés par des coefficients
faibles sont trées étenduscles zones UE (coefficient d’occupation des sEs0,25 et
coefficient d’emprise de 0,2) et UF (0,18 et 0,88)semblent pas cohérentes avec l'objectif
de développement urbain maitrisé. En effet, laléage de densification dans ces secteurs
dont les superficies sont tres importantes (respectent 85 et 45 hectares) a pour effet
indirect d'ouvrir dans un futur plus ou moins prectie nouvelles zones a l'urbanisatianA



propos du PLU du Breuil (Rhéne, 2007), les servibed’Etat vont jusqu’'a s'interroger sur
'opportunité de la création de zones a urbaniseavant d'ouvrir de nouvelles zones a
l'urbanisation, il serait souhaitable de réfléch& un coefficient d’occupation des sols
cohérent en zone U qui ne favorise pas la consomamdtespace : le coefficient de 0,30 en
zone Uba semble faible »

Le méme type de discussion entre services de I&tabmmunes existe a propos d’autres
regles de densité, comme les regles de hauteunareeles regles de retrait. Il est reproché
ainsi a la commune de Marols (Loire, 2006) de fidans un secteur du centre urbain des
regles de hauteur identiques a celles de la zone pavillonnaire @tres) »lesquelles< ne
vont pas permettre de conserver la structure dudpoui compte de nombreux batiments de
trois étages »De plus, les discussions sur les régles de hauteatrent que le choix de la
sous-densité en secteur urbain, et les conséquguatksnplique sur la consommation future
d’espaces non batis, n’est pas toujours le résdilat héritage du tissu pavillonnaire existant.
Il peut étre le fruit d’'une dynamique plus récendgy va au-dela du souci d’intégrer
harmonieusement les constructions nouvelles arnangeturbaine imposée par l'urbanisation
passée. Dans un certain nombre de communes, coelleede Brindas (Rhéne, 2007) par
exemple, les régles de hauteur ont fait I'objetnd’'uéécriture a la baisse d’'un document
d'urbanisme a l'autre « j'attire votre attention sur le fait que la dinoition des hauteurs
autorisées pour les constructions en zone U pour@ioir pour conséquence un
accroissement de la consommation de I'espace etveéder a long terme en contradiction
avec l'objectif de limitation de I'étalement urbain

La maniére dont le réglement est rédigé manifessolici plus ou moins prononcé de la part
de la commune de garder un maximum de marges deemar pour définir la forme urbaine
qui lui convient. Plusieurs techniques sont susiolgst d’étre mises en ceuvre dans cette
perspective. Il s’agit par exemple de prescrire dgges « a la carte » en fonction du type
d’habitat, de maniére a concilier besoins en logenfpar le développement de I'habitat
collectif) et intérét des propriétaires soucieuxcdaserver un tissu urbain plus lache : c’est le
cas des communes qui fixent des régles de hautkffiésentes pour I'habitat collectif et
individuel dans un méme secteur urbain, disposti@moncée comme illégale par les services
de I'Etat.

Une autre stratégie consiste a définir une réglémtien « optionnelle » qui laisse au
pétitionnaire le choix entre différentes prescdpi également possibles, des plus
contraignantes aux plus permissives. Elle reviégmaldment a laisser la réglementation
ouverte, comme c’est parfois le cas concernantrdgkes de retrait par rapport aux voies
publigues, lorsque le reglement prescrit aussi Wiemplantation a l'alignement, en léger
recul ou en recul plus important. Enfin, une demiganiere d’aménager des marges de
manaceuvre revient a jouer sur les critéres suiveaguels la régle est mesurée. Une régle de
retrait fixée a partir de I'axe de la voie publiq(et non simplement a partir de la voie
publigue) peut se traduire par un tissu urbain beap plus aéré si la voirie existante est trés

large.

D’une maniere générale, les observations de I'Btatles prescriptions réglementaires en
matiere de densité se focalisent fréquemment seidemande de motivation différenciée des
regles édictées, de maniere a ce que celles-cntsasaptées a la spécificité des divers
secteurs du territoire communal. Nous citons icigleement une observation des services
concernant le PLU de Brindas (Rhéne, 2007) qustitren quoi I'exigence de justification se

place en porte-a-faux par rapport a I'édiction gali®ee d'un canevas réglementaire
indistinct sur I'ensemble des espaces urbanisés.



« Le retrait systématique de quatre a cinqg metes ebnstructions par rapport aux limites
ne semble pas toujours étre une disposition pertendl conviendrait de mener une réflexion
afin de déterminer sur quelles parties du terréodommunal ce retrait parait nécessaire ou
justifié. Une telle disposition peut en effet pades problemes pour l'intégration de nouvelles
constructions dans un tissu urbain déja constitiéen va de méme dans les zones
d'urbanisation futures ou il convient d'éviter lanstruction au milieu de la parcelle,
consommatrice d'espace, délicate a intégrer de rfagatisfaisante dans le paysage, et
marguant une rupture dans le tissu urbain aveceletre ancien. »

L’Etat dispose en définitive de plusieurs attitudass le cadre de la discussion mise en place
avec les élus de la commune, discussion qui S’epparen quelque sorte a une négociation
sur le changement ou I'adaptation du projet commures recommandations qu’il délivre,
comme le montre les résultats de I'analyse effecttiedessous, different en fonction des
régles concernées. Ainsi, les demandes visantqueda commune réglemente de maniere
précise des autorisations d’usage qui se révelntpntraignante par leur caractéere optionnel
ou flexible, correspond avant tout aux régles daitedvoquées plus haut. A l'inverse, I'enjeu
majeur concernant les regles de superficie mininddeneure avant tout celui de leur
motivation : face a des justifications trés géregaléfinies par le Iégislateur, la suspicion
d’'un détournement de ces regles au profit d’'obffectiune autre nature (le renchérissement
du codt des terrains) se traduit par une vigilgmesiculiére des services sur I'argumentaire
communal.

Observation de I'Etat

Objet du réglement motiver la réglement retirer  substituer

regle erun la une nouvelle
usage régle régle

desserte des terrains par les voies publiques 0 0 1 0 1

et privées (article 4)

superficie minimale des terrains 1 14 2 3 0

constructibles (article 5)

implantation des constructions par rapport 7 0 20 2 3

aux voies et emprises publiques (article 6)

implantation des constructions par rapport 6 2 7 0 2

aux limites séparatives (article 7)

implantation des constructions les unes par 1 0 1 0 0

rapport aux autres (article 8)

emprise au sol des constructions (article 9) 0 0 1 0

hauteur maximale des constructions (article 3 1 7 0 6

10)

coefficient d'occupation du sol (article 14) 5 2 6 0 1

Tableau 2. Nature des observations faites par lesrvices de I'Etat.



Partie 2. Des marges de manceuvre pour allouer desoits a construire en dehors des
espaces dédiés a I'urbanisation

Dans de nombreuses communes rurales et périurbayjseg opté pour une démarche de
planification dés les années quatre-vingt ou quatrgt-dix, la premiére génération de
documents d’urbanisme a permis la délimitation alees parfois trés étendues dédiées a des
formes d’habitat diffus (zones dites NB). Dans pis du régime juridique des plans
d’occupation des sols, les zones NB étaient desgtiréé prendre acte d’'un phénoméne de
mitage de I'espace naturel pour mieux le mettressaontrole et en canaliser le
développement. Les zones d’habitat diffus étaigateinent congcues de maniere a décourager
limplantation de constructions nouvelles, dansnlasure ou ce type de zonage excluait le
développement de nouveaux réseaux (eau, assaieissa¥ectricité, voiries). Cependant, les
pratiqgues locales consistant a regrouper sous oageode vastes parties du territoire
communal ont souvent vidé de sa substance le éagacbntraignant de ces prescriptions
(Daligaux, 1996).

Pour un certain nombre de communes ayant révisalmument d’'urbanisme dans le cadre
du nouveau régime du « plan local d’'urbanisme & fiar la loi Solidarité et renouvellement

urbain, laquelle supprime le zonage en habitatusliffant controversé, la question du

reclassement de ces secteurs sous une autre catdgozone se pose comme un héritage
complexe a gérer. En effet, toute solution adopgéelle qu’elle soit, comporte son lot de

difficultés. Le choix d’un reclassement des ancisesteurs d’habitat dispersé sous la forme
de zone a urbaniser est source d’'obstacles juadida vocation dominante de ces derniéeres,
aux termes du Code de l'urbanisme, étant d’'étreedéda I'urbanisation... sur des terrains

encore vierges de constructions. Le transfert desees NB vers des zones urbaines est
susceptible, quant a lui, d’avoir des conséquenégatives sur les finances communales : en
créant des secteurs sous-densifiés dans lesquslgpatenis de construire peuvent étre

accordés, il est difficile a la commune de refu&ertension des réseaux a un codt parfois
prohibitif.

Reste le reclassement de ces espaces largemerst aaits le cadre de zones d’espaces
naturels, solution qui comporte le risque importatiaccelérer encore davantage la
fragilisation de ces espaces. C'est la une desocatioins a la présence, au sein des zones
naturelles, de secteurs importants dotés d’unetemibilité limitée, mais néanmoins bien
réelle. Deux autres types de secteurs construstdrieespace naturel peuvent étre distingués.
Il s’agit tout d’abord des espaces de loisir, letgunous rappellent que les zones naturelles,
de par les usages touristigues et d’agrément @g’eduscitent, sont sources d’activités
générant des constructions (hébergement hoételgujp&ments d’'accueil des visiteurs,
logement des personnes travaillant dans le cadseadtvités de loisirs). Sont ensuite
concernées les constructions a usage d’habitatiades en zone agricole, lesquelles font
souvent l'objet d’un micro-zonage, parfois a I'étheale la parcelle, en raison du caractére
restrictif des réglements de zones agricoles, temgielles le Code de I'urbanisme tout usage
d’habitation qui ne soit pas en lien direct aveexploitation. Cette pratique (dite du
pastillage) est caractéristique des hésitationsdihit, puisque, dans un premier temps
condamnée par la jurisprudence administrative, eBé tolérée sous condition par les
évolutions législatives plus récentes (notion deecteur de taille et de capacité d’accueil
limité », introduite par la loi Grenelle) (Giudelte2010 ; Graboy-Grebesco, 2011).

Face au risque de mitage des espaces naturelsriedleg induit par la délimitation de
secteurs batis en zone naturelle, les servicegti hdoptent plusieurs attitudes. La premiére
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consiste a demander une délimitation stricte de ssedeurs aux abords immeédiats des
constructions existantes. C’est la raison pour dlgules zonages en espace naturel
indifférenciés sont la cible de critiques, car syyrmaes de mitage incontrélé, comme dans
'exemple suivant« Alors que dans le rapport de présentation laidction est faite entre la
zone naturelle a protéger en raison de la qualies dites et des paysages ou des risques
naturels et celle regroupant le bati isolé n'aygriis de vocation agricole et le bati
patrimonial, le plan de zonage, lui, ne fait appdma qu'un seul et unique zonage N. Pour
plus de cohérence et afin de distinguer clairemestdeux types de zone N, je vous invite a
mettre en place un zonage N indicé autour du bastant ».(Avis de I'Etat sur le PLU de
Farnay — Loire, 2005).

Une attitude plus radicale consiste a demander &olamune d’extraire purement et
simplement le secteur constructible de la zonerabdy lorsque la dimension et la densité de
celui-ci vient a en dénaturer la vocation dominantee plan de zonage fait apparaitre trois
sortes de zones naturelles : des secteurs viergetoute construction, des zones mono-
parcellaires (pastillage) et des zones en majaitéstruite. Ces différents secteurs ont tous
eté zonés en N. Or la zone naturelle est définresda PLU comme une zone a protéger de
l'urbanisation pour des raisons paysagéres ou dques naturels. Ces critéres ne peuvent
s'appliquer au troisieme cas, compte tenu du ca&racurbanisé des parcelles en cause. |l
convient donc de revoir la cohérence de ce zona@evis de I'Etat sur le PLU de Sury-le-
Comtal, Loire, 2006).

Le fait que les secteurs batis en zone natureltiicgeent pleinement de la dynamique
d’étalement urbain est illustré par la prise en ptade ces secteurs dans le bilan comptable
de l'urbanisation tel que le dressent les servited’'Etat. Dans le cas de la commune ci-
dessous, la création de logements nouveaux est méwamtage alimentée par la dynamique
de ces secteurs en zone naturelle (Nh) — dont as dib qu’il s’agit précisément d’anciens
secteurs d’habitat diffus - que par les zones usBas ou a urbaniset.Les objectifs de la
révision du PLU inscrits dans le projet d’aménagatret le rapport de présentation sont de
renforcer le bourg ainsi que de limiter l'urbanigat pour que le développement de la
commune soit en relation avec les équipementslguelsséde. Or ces objectifs sont loin
d'étre respectés. En effet, les surfaces des zormsines (U et AU) et des zones Nh
constructibles (anciennes zones NB) augmentenecéspment de 49 % et 132 %. Au total
les surfaces urbanisables passent donc de 38 h& a fTa permettant ainsi a terme la
construction de 104 logements (dont 73 en zonechifiespondant a un potentiel d'environ
300 habitants ; alors que dans le méme temps agnaistic territorial ne fait état que de 1,3
constructions par an de 1983 a 2003 pour une pdpmrade 540 habitants §Avis de I'Etat
sur le PLU de Verrieres-en-Forez - Loire, 2005)

Il est important de ce point de vue de distingwedéstination générale des zones et les
possibilités de construction qui peuvent existemasau d’une parcelle ou d’'un groupe de
parcelle. Les droits a construire alloués aux pébgires pour réaliser des extensions et
annexes des habitations existantes sont la forplisasouterraine de mitage de I'espace. Les
différentes regles mobilisées concourent parfaisréérer aux extensions du béti le caractere
de batiments principaux, comme le montre la déatitur de la notion « d’annexe » dans
'exemple ci-dessous« Les conditions d'extension et de transformatias datiments
existants sont trop permissives vu la définitioadeone N (zone a protéger en raison de la
gualité des sites, des milieux naturels, des pasatide leur intérét historique, esthétique ou
ecologique ou de l'existence de risques naturelsemuisances). En effet, la possibilité de
construire des annexes de 50 m?2 puis de les agraumstiu'a 250 m?, aprés transformation
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intérieure, n'est pas en adéquation avec la notiempréservation de la zone(Avis de I'Etat
sur le PLU de Parigny - Loire, 2005)

De telles contorsions juridiques s’expliquent @anécessité de contourner dans le reglement
l'interdiction de constructions nouvelles dans kespaces naturels, interdiction souvent
affichée dans le rapport de présentation des doatsnurbanisme. Pour déroger a cette
interdiction, il est possible d’agir sur plusiey@ametres. Le premier est celui de la distance
d’éloignement tolérée. Les pétitionnaires ne sdotsapas contraints de concevoir des
extensions formant un ensemble cohérent avec ieekidtant, mais peuvent les implanter a
distance. Certaines communes se refusant a réglemprécisément cette distance, en
invoquant des criteres qualitatifs dont la vérifica par mesure laisse des marges
d’interprétation importante lors de l'instruction germis : dl est précisé que les annexes en
zone A, N et Nh doivent s'implanter a proximité édiate des habitations. Qu'entendez-vous
par proximité immédiate? Pour éviter des interptiétas diverses et variées, il est préférable
d'indiquer clairement la distance maximale d'élagrent tolérée »(Avis de I'Etat sur le
PLU de Verrieres-en-Forez - Loire, 2005). La questn apparence secondaire et technique
des extensions de batiments illustre ainsi de maupiarticulierement frappante I'éventail des
pratiques réglementaires utilisées pour mainteed droits a construire substantiels dans des
zones dont la vocation affichée est une vocatioprdgection.
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Partie 3. Consommation d’espaces non batis et étatent urbain : le fonctionnement
juridique de I'expansion extensive

Pour des raisons juridiques, le choix d’'un modalebéinisation extensif n’est pas en tant que
tel valide dans le cadre d’'un argumentaire commuilatontreviendrait aux objectifs de
maitrise économe de I'espace édictés par le Codlarbanisme. Dans le méme temps, la loi
impose aux communes de justifier leurs orientatd@sléveloppement : c’est la raison pour
laguelle un chapitre spécifique du rapport de priggmn des documents d’urbanisme est
consacré explicitement a la « justification desixlretenus ». Par conséquent, les équipes
communales qui s’orientent vers une consommatidensike d’espaces agricoles et naturels
pour I'expansion urbaine se doivent de I'argumesterd’autres registres.

L'évaluation des besoins de développement, liésaatrhjectoire démographique et
economique de la commune, constitue I'un de cesstreg possibles. Il est susceptible
d’amener certains rapports de présentation, posiralsons stratégiques, a présenter sous un
jour favorable les données démographiques relataues prévisions d’évolution de la
population communale, a la fois par rapport adgettoire antérieure suivie par la commune
et en relation avec la dynamique globale du tereitau sein duquel celle-ci se situe. Sous des
abords techniques et factuels, la question de llétan des besoins en opérations
d’'urbanisation s’aveére donc bien plus qu’un propwsnaire : il s’agit la, comme Tlillustre
'exemple ci-dessous, d’'un point de controverseemmagntre Etat et communes.

« Concernant la croissance démographique projetég, commune envisage une

augmentation annuelle de 3,2% sur la période alldat1999 a 2015. Cet accroissement
constituerait une accélération significative delbanisation par rapport a I'évolution connue

depuis 1990: 1,27% par an de90 a 99 puis 0,5%. iAmsécessité de prévoir les 8,3 ha
d'urbanisation n'est pas démontrédwis de I'Etat sur le PLU de Denicé (Rhone, 2007).

C’est également sur le plan de I'attractivité écoigue de la commune que se développent
des controverses sur l'objectivité et la commersilitd des besoins affichés par
'argumentaire communal, dans la perspective deaticneé de zones d’activités pour
linstallation d’entreprises et la création de neaux emplois. La tendance a majorer les
prévisions suit ainsi un raisonnement inversé qgut ge I'offre fonciére disponible pour en
déduire la probabilité d'attractivité de la commuwis-a-vis des entreprises. Dans un cas
comme dans l'autre, ce qui devrait se réduire axposé relativement technigue de données
contextuelles se révele par conséquent étre uneé@témportant de la motivation du choix
politique.

Un autre registre d’argumentation possible esticele la rareté, adossé souvent a
'explication de cette rareté par des comportemeldsrétention fonciere de la part des
propriétaires. Le propre de ces appréciations 'ésteddifficilement mesurable et de donner
prise a des conjectures dont la vérification systéque pose probleme. Le caractere
surévalué de la croissance démographique se tradluis généralement par une sous-
évaluation des capacités d’occupation des espacesaaiser (en nombre de logements) ou
du potentiel de densification des espaces déjanighs (prise en compte des « dents creuses »
et des surfaces non baties des zones urbaines)db@seéléments sont indissociables pour
justifier, non pas la nécessité de I'urbanisatinrgénéral, mais une certaine forme extensive
d’urbanisation.
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L’enjeu de 'ouverture a l'urbanisation focalisensiinombre des controverses entre services
de I'Etat et communes autour de la motivation desages. Comme le montre le tableau
suivant, les observations de I'Etat visant lesrdiétitions de zone concernent au premier chef
les zones a urbaniser, avant les zones urbainéde@ia3). C’est aussi a propos des zones a
urbaniser que la discussion se révele la plus ¢telvpuisque dans les cas ou un zonage de
substitution est indiqué explicitement par I'Etigs propositions se répartissent a part égale
entre les différentes options possibles (zonesnebaagricoles ou naturelles).

Zonage faisant I'objet Nombre Nombre de Nouveau zonage demandé par
d'une observation* d'observations communes I'Etat

concernées N  Non indiqué
U 53 34 0 2 13 2 3¢
AU 70 54 6 0O 6 7 5]
A 15 14 0 1 0 5 g
N 28 22 4 0 2 O 22

Tableau 3. Observations relatives au choix du zonaget changements préconisés par les services ddat=
(*au moins un zonage de ce type est visé par I'olgation)

L’introduction d’'une flexibilité importante dans taeajectoire d’urbanisation repose en outre
sur la possibilité dont disposent les communes eldiler I'affectation des constructions
futures en jouant sur un calendrier différencié deses a urbaniser. Le calendrier de
l'urbanisation distingue en effet entre ce qui edianisable sur le court terme (zones AU
souples) et ce qui ne I'est que sur le long termoeds AU strictes), dans le cas ou des réseaux
insuffisamment développés ne permettent pas lasadiain immeédiate de constructions
nouvelles. Dans l'attente d’équipements a venal{isation, réseaux d’'eau et d’électricité),
ces secteurs constituent des réserves foncieres Ihdffectation n’est pas toujours
précisément encadrée par les reglements.

Le constat que de nombreuses communes peuvent tamdance a constituer des réserves
foncieres de long terme, alors qu’elles mettentegivre dans le méme temps une urbanisation
des secteurs immédiatement constructibles soufoume sous-densifiée, s’est traduit par des
préconisations en faveur d’'un meilleur encadrenderiturbanisation de long terme (projet de
loi Duflot). En effet, les observations formuléeseasujet montrent que trés souvent ce « long
terme » ne dépasse pas I'horizon de la durée déuan local d’urbanisme. Et ce n’est pas
le mince verrou que constitue I'obligation de révipartiellement ou modifier le document
d’'urbanisme pour autoriser effectivement l'urbati@a de ces zones qui est susceptible de
constituer un frein important a leur développemegres prise en compte des capacités
d’urbanisation des zones a urbaniser « strictéss»services de I'Etat peuvent aboutir ainsi a
des prévisions d’augmentation de la population lsepérieures a celles affichées par le
document d'urbanisme. A bien des égards, I'enjegstndonc pas tant le principe de
'urbanisation, que son rythme. Or, le choix enefavd’'une extension maximale des zones
strictes renvoie a I'idée d’'une urbanisation désaséans en préciser le calendrier.

L’'analyse des observations formulées a ce sujettnmaque I'enjeu de l'assainissement est
une préoccupation centrale sur la base de lags@jpuient la plupart des critiques visant
'ouverture a l'urbanisation, et ce d’autant plusedges services de I'Etat sont soumis a la
pression des directives communautaires en la matléanalyse des motifs invoqués par
'Etat pour demander une modification du zonagemetpar I'équipe communale montre
clairement que la problématique de l'assainisseneshtau coeur de la discussion sur le
devenir de l'urbanisation (Tableau 4). Les enjeaggs par I'assainissement dépassent méme
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le seul débat sur la délimitation des zonagesgptuge attention aux observations portant sur
des volets plus techniques du document d’urbanisoreame les annexes, mettent clairement
en évidence gue cette thématique fait I'objet d'vigdance particuliere des services de I'Etat
en concentrant a elle seule la moitié des obsena{iTableau 5).

Zones a urbaniser Zones urbaines

Capacité d'assainissement 13 Bati agricole 1d
Prévisions de développement 9 Capacité d'assaimisge 8
Risque d'inondation 8 Préservation des paysagetest 6
Forme d'urbanisation 6 Risques d'inondation 5
Dominante urbaine de la zone 5 Vocation du secteur 5
Bati agricole 4 Aires d'accueil des gens du voyag8
Préservation des paysages et sites 2 Forme d'saiami 2
Extension en continuité (loi montagne) 2 Compatiivec le SCOT 2
Proximité des axes routiers (loi Barnier) 2 Domieamaturelle de la zone 2

Tableau 4. Matifs invoqués par I'Etat pour demanderune modification du zonage

schémas des réseaux d'eau et d'assainissementsgistiEames d'élimination des déchets 83 50,6
servitudes d'utilité publique 49 29,8
zones de prescriptions d'isolement acoustique 13 7,9
périmétres des mines et carrieres 3 1,8

plan de prévention des risques naturels prévisibles 12 7,3
zones ou le permis de démolir est réglementé 2 1,2

plan d'exposition au bruit des aérodromes 2 1,2
Total 164 100

Tableau 5. Observations de I'Etat concernant les arexes des documents d’urbanisme

Les problemes posés par la gestion des réseausadissement traduisent la différence de
temporalité entre la mise en ceuvre de projets diagement ciblés et la concrétisation des
éguipements nécessitant un processus de plus Ibadgiee. Les décisions d'urbanisation des
communes ne sont pas forcément connectées avatetalder de réalisation des stations par
les établissements intercommunaux. Les communegéservent de la souplesse en
redéfinissant elles-mémes les contraintes technigigel'extension urbaine: I'ambiguité du
calendrier de réalisation des infrastructuresalaacité de traitement qui leur est affectée dans
le cadre d’infrastructures partagées au niveaudobtemunal, enfin I'écart entre la capacité
théorique de traitement des effluents et la capaadelle. De nombreuses stations sont
théoriquement en exercice sont caractérisees pardgsfonctionnements techniques, dus
parfois a leur caractére obsoléte et a un investisat déficient.

« Le mémoire des annexes sanitaires précise quauaone d'urbanisation future n'est
ouverte a l'urbanisation tant que les extensions dwtions d'épuration ne seront pas
réalisées. Or les zones AU indicées peuvent s'isbaimmédiatement. Dans ce cas, la
commune pourrait étre dans l'obligation de réalises travaux sans délai. Pour imposer une
période d'attente, le classement en AU strict $guais judicieux. »Avis de I'Etat sur le PLU
de Civens (Loire, 2007).

En maintenant une incertitude sur le degré d'éaqnee des terrains constructibles, les
municipalités qui souhaitent rapidement mettre erreel’extension urbaine cherchent ainsi a
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mettre au point un bilan comparé des besoins etrésaux qui soit favorable aux projets
d’aménagement. Elles neutralisent de la sortei$® @n compte du codt réel de I'urbanisation
dans un premier temps. Deux conséquences peuvastddcouler de cette fuite en avant :
une bombe a retardement financiere pour les chargesnunales, lorsqu’il s’avere que la
mise en place rapide des équipements est inélectabbien des risques de pollution induits
par le recours trop systématique, en I'absenceéseaux, a des techniques d’assainissement
autonome (avec les adaptations réglementairesiqigeoulent).

Conclusion

Ce que souligne I'étude des controverses entredEtedllectivités sur la planification, c’est
gue la pression sur les espaces agricoles et tmatsimpere par plusieurs canaux : par la
consommation extensive de foncier pour I'urbanisatipar le développement d’'un habitat
dispersé dans les zones protégées ou encore pamoui@gement au maintien d’outils
favorables & des trames urbaines peu densesfdreptobable que cette pression multiforme
sur ces espaces agricoles et naturels demeureqiestuée dans les espaces sous influence
urbaine (couronnes périurbaines, rural en périphigrmédiate de ces couronnes).

Il apparait en définitive que les dynamiques dfiaitilisation auxquelles sont confrontés les
territoires ruraux et périurbains ne peuvent éppréhendées en s’arrétant a des catégories
trop générales, dont la signification est souvems@érablement relativisée par les pratiques
observables localement.

La premiére d’entre elles concerne l'oppositionptschématique entre espaces dédiés a
'urbanisation et espaces protégés, laquelle slagtainiquement a la vocation dominante des
zonages enoncées par le document d’urbanisme. Qietietomie tranchée est susceptible
d’étre fortement nuancée par la délimitation detesgs spécifigues au sein des espaces
naturels et agricoles, dans lesquels le reglemetrbie des droits a construire parfois
généreux, en particulier pour favoriser I'extensidm bati existant. Le phénoméne peut
concerner des surfaces limitées, mais se trougerégulierement présent dans le panel de
communes étudié. Des lors, la distinction sémaatantre espaces inconstructibles et espaces
constructibles semble devoir étre relue au prise® multiples nuances introduites par la
réglementation.

La mesure de l'urbanisation ne peut en outre sielima celle des surfaces consommeées pour
I'extension de la ville. Suivant que I'ouverturd’@banisation s’organise suivant un mode
extensif ou au contraire avec des exigences deatéetss signification des surfaces dédiées
aux opérations d’'aménagement differe sensiblemfergurfaces égales, il peut s’agir d’'un
développement de la ville géré de maniere éconamke plan de la maitrise de I'espace ou a
l'inverse d’'une consommation de foncier généranhambre réduit de logements. Celle-ci ne
fait que repousser alors sur le moyen terme unensiin future rendue nécessaire par
l'insatisfaction des besoins.

Prendre la mesure de I'émiettement urbain imposec dialler au-dela des catégories
générales de zonage pour s’intéresser aux difersgdteurs d’'une zone, lesquels par leur
destination spécifique, peuvent s’écarter sensiblende la vocation générale de celle-ci. Il
s’agit également d’identifier les outils qui, ddascadre du reglement de ces zonages, d’une
part permettent des marges de manceuvre importpoted’allocation de droits & construire
substantiels dans des zones dont la vocation globst d’étre préservée et, d’autre part,
orientent la trame urbaine vers des formes tresnektes et sous-densifiées. Une telle lecture
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de la réglementation d’urbanisme nécessite derdpede droit au sérieux » et de ne pas voir
dans les reglements locaux des produits techniciestéreotypés, dont la rédaction
mécanique ne laisserait que peu de marge de diffiéxteon. Au contraire, I'écriture de la
réglementation est souvent la traduction direcheté’éts locaux portés par des propriétaires
et électeurs attachés a une représentation détsrmméme si celle-ci est idéalisée, de
'environnement urbain auxquels ils aspirent. Exgtoles stratégies juridiques mises en
ceuvre localement pour produire le mode de dévetoppe urbain recherché est une des
conditions pour comprendre la fabrique de l'urbatiism dans les espaces ruraux et
périurbains.
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