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DOCUMENT 1

Complément Moniteur, « La plamflcatlon urbaine décentralisée — SCOT et PLU »

LOI GRENELLE Il ET UEBANISME chMEmTAmE}nEjLA Lm‘

V La planification urbame de@emmllsee

coi et PLU

Que faut-il penser du volet « urbanisme » de la loi
d’engagement national pour 1’environnement, dite loi
Grenelle II ? Si, sur le fond, un certain nombre de mesures
déclenchent, sinon 1’enthousiasme, du moins un réel
intérét, la forme laisse & désirer. A tel point d’ailleurs que
laloi a d’ores et déja prévu une renumérotation, tant celle
qui entre en vigueur ressemble & ... un brouillon ! Ce
n’est certes qu’une question de forme, mais ’inquiétude
grandit lorsqu’on lit, d’un c6té, que la loi pourra faire
I’objet d’une recodification a droit constant (article 19 V
de la loi), et, d’un autre c6té, qu’elle pourra faire 1’objet
de modifications, par ordonnance (article 25 de la loi).
Le fond ne serait-il alors lui aussi qu'un brouillon ?
Pourquoi dans ce cas le faire entrer en vigueur pour
quelques mois seulement ? A n’en pas douter, les questions
environnementales et climatiques sont devenues & ce point
d’intérét général qu’il est urgent de prendre des mesures !
Cette frénésie donne le vertige lorsqu’en plus on songe au
risque de multiplier les régimes transitoires et de rendre
encore moins intelligible le droit de 1’urbanisme.

Malgré cela, la loi comporte un certain nombre d’avancées,
dans le redéploiernent du droit de 1’urbanisme en vue
de satisfaire certains grands objectifs, et méme certaines
grandes causes nationales. Pour ce faire, le texte intervient
sur deux plans : d’abord, il agit sur les instruments du
droit de I'urbanisme, de maniere & renforcer le caractére
supracommunal de la politique d’urbanisme, ensuite il
étend la palette de mesures que peuvent comporter les
documents locaux d’urbanisme, de maniére & mieux
satisfaire les principaux objectifs du droit de I’'urbanisme.

Un renforcement du caraciére

« supracommunal » de la politique
d’urbanisme

Avec la loi ENE, la prise de conscience selon laquelle les
questions d’urbanisme ne peuvent plus, pour la plupart,
&tre traitées au niveau communal, trouve une manifestation

plus éclatante que dans la loi Grenelle I : la distinction

entre un urbanisme stratégique, qui reléverait d’échelons
« supracommunaux » (on parle parfois de I’échelle de
I’agglomération), et un urbanisme réglementaire, qui
pourrait rester de compétence communale, tend &
disparaitre.

Le PLU devient, de plus en plus, I’instrument d’une
stratégie urbaine, que la commune n’est tout simplement
pas capable de concevoir, et ¢’est cette réalité que la réforme
traduit dans le droit. Cela se manifeste d’abord par un
renforcement, timide mais symbolique, de la compétence
intercommunale, mais aussi par I’accroissement du role
joué par les SCOT.

Le renforcement de la compétence
infercommunale

Darticle L. 123-6 prévoit que le PLU, en présence d’un
EPCI disposant de la compétence pour élaborer un PLU,
doit &tre élaboré par cet EPCI, et cela pour tout le territoire
couvert par I'EPCI ; ce n’est qu’a défaut que le PLU peut
gtre élaboré par chaque commune. La réforme institue
donc une compétence de principe pour I'intercommunalité.

Le renforcement est en réalité modeste, puisque
la compétence n’est pas systématiquement donnée 2
P’intercommunalité, mais il est cependant symbolique ;-
il peut arriver que des communes soient contraintes
de réaliser un PLU ensemble. Il y a 1 ’amorce d’une
évolution des mentalités. En outre, cette contrainte peut
devenir plus fréquente si, demain, la loi élargit le champ
des EPCI compétents pour élaborer le PLU.

Peut-on (et doit-on) espérer qu’un jour la compétence soit
transférée, de maniére obligatoire et systématique, & tous
les EPCI potentiellement concernés 7

Un certain nombre de réserves peuvent cependant limiter
les effets de la réforme.

D’abord, le fait que le PLU puisse comporter des plans

N

de secteur n’est pas en soi contraire & une conception
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intercommunale du document, & condition toutefois que
ces secteurs ne reflétent pas le découpage communal.

Ensuite, en cas de PLU intercommunal, la commune
conserve la possibilité de s’y opposer, en émettant un
avis défavorable sur les orientations d’aménagement et
de programmation ou les dispositions du réglement qui
la concernent directement, cette opposition pouvant &tre
surmontée & la majorité des deux tiers dans I’EPCI. La
commune peut donc se voir imposer le contenu du PLU
intercommunal, ce qui est plutét conforme 2 la logique
intercommunale ; en revanche, pour faire jouer pleinement
son rdle a cette logique, pourquoi ne pas avoir étendu la
possibilité d’un avis défavorable de la commune a tout
le document, et non pas seulement aux mesures qui la
concernent 7 Apres tout, si le document est réellement
intercommunal, chaque commune doit avoir son mot & dire
sur I’ensemble du document, et non pas seulement sur ce
qui la concerne.

Surtout, en cas d’avis défavorable non surmonté, quelles
conséquences en tirer ? Arrivera-t-on 4 élaborer un autre
document, le périmetre d’élaboration du PLU ne pouvant
pas étre modifié ? Il y a 12 un risque de blocage, qui aura
certes le mérite d’imposer une négociation, donc des
compromis, entre les différents acteurs.

C. urb,, art. L. 123-6, L. 123-1-7 (arficle 19 de la loi)
DA II. 540, 11.700 ei CPU 1.2.140 1.2.320

Le réle ciccru des SCOT

Vers une généralisation des SCOT

Cette incitation s’effectue par I’application programmée
. de la regle de l'urbanisation limitée (article L. 122-2)
a tout le territoire ; & partir du 1% janvier 2013, la régle
est applicable a toutes les communes situées & moins
de 15 km d’une agglomération de 15 000 habitants, et
a partir du 17 janvier 2017, elle est généralisée a toutes
les communes. Cela signifie & terme le quasi-blocage de
I'urbanisation dans toutes les communes_non couvertes
par un SCOT. Il y aura 1& une incitation forte a élaborer
des SCOT sur tout le territoire, y compris dans des
zones rurales pour lesquelles le besoin n’apparaissait pas
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évident. Cela signifie que 1’élaboration doit commencer
presque immédiatement, étant donné le temps nécessaire
pour confectionner un SCOT, si les communes veulent
échapper a la regle de ’article L. 122-2.

11 faut cependant faire preuve d’un enthousiasme mesuré :
d’abord, le droit de I'urbanisme, depuis 10 ans, nous a
appris que les mesures « & date future » sont souvent et
facilement différées. Il n’est jamais impossible non plus
que la mesure soit abandonnée en cours de route. Enfin,
pour 8tre vraiment efficace, I'incitation juridique devra
&tre accompagnée de mesures a caractere financier le cofit
de I’élaboration d’un SCOT pouvant faire reculer plus
d’une commune (on annonce 1 Euro par hectare, pour les
territoires de moins de 100 000 habitants).

Cette mesure visant & généraliser les SCOT est complétée
par la mise en place d’une « menace » a double détente
pour les communes qui cherchent a pallier 1’absence
de SCOT par des demandes de dérogation : en cas de
demandes de dérogation trop nombreuses, le préfet est
amené 4 s’interroger sur la situation du territoire concerné,
et il peut constater que 1’absence de SCOT nuit gravement
a la cohérence des politiques publiques ; dans ce cas, il
peut engager une élaboration forcée d’un SCOT.

Les communes qui ne voudraient pas se pourvoir d’un
SCOT sont donc prises dans un dilemme : soit elles ne
demandent que peu de dérogations, et leur territoire reste
assez peu urbanisable, soit elles multiplient les demandes
de dérogation, pour pouvoir développer 1’urbanisation, et
elles courent alors le risque de se voir imposer un SCOT.

C. urb., art. L. 122-2 (art. 17 de la loi)
DA 11.550, 11.700 et CPU 1.2.140

Le renforcement de la portée du SCOT

Le renforcement du rdle du SCOT se caractérise par un
renforcement de son rdle réglementaire, venant d’ailleurs
troubler un peu plus 1a distinction entre SCOT stratégique
et PLU réglementaire (I’article L. 123-1-7 prévoit méme
que, dans certaines conditions, le PL.U peut avoir les effets
du SCOT !). Cela se manifeste de deux maniéres : son
influence sur le PLU est renforcée, ainsi que son effet sur
les autorisations individuelles.




D l'encadrement du PLU par le SCOT

Ce renforcement apparait d’autant plus nécessaire qu’aucun
autre document, désormais, ne coiffe le PLU ; en effet, les
directives territoriales d’aménagement disparaissent et sont
remplacées par les directives territoriales d’aménagement
et de développement durable (DTADD), qui n’ont plus
d’effets directs sur les documents d’urbanisme (articles
L. 111-1-1 et L. 113-1 et suivants). Elles ne peuvent
produire d’effet que si leur contenu est repris dans un
projet d’intérét général (ce qui n’est possible que pendant
douze ans ; au-dela, pour qu’il y ait PIG, la DTADD doit
8tre révisée).

Selon une vieille utopie, le SCOT, en méme temps qu’il
serait généralisé, deviendrait donc le document unique
d’encadrement du PLU.

Le renforcement de I’encadrement du PLU par le SCOT,
rendu encore plus nécessaire, se manifeste avant tout par le
fait que chaque nouvelle mesure que peut contenir le PLU
est doublée par la possibilité pour le SCOT de I’obliger a la
prendre ; en quelques sortes, les r8gles permissives pour le
PLU peuvent étre rendues impératives par le SCOT. Cela
concerne principalement les régles de densité et de qualité
environnementale (cf infra).

Surtout, le rapport entre le SCOT et le PLU devient plus
complexe, bien que les textes, notamment les articles
L. 111-1-1 et L. 122-1-15, n’en fassent pas mention.

Les documents locaux d’urbanisme doivent toujours étre
compatibles avec les SCOT. Mais certaines obligations
nouvelles sont d’une précision telle qu’elles peuvent
étre assimilées & une obligation de conformité, que 1’on
peut intituler obligation de quasi-conformité. Cela ne
constitue pas une nouveauté dans le droit de I’urbanisme ;
I’obligation de compatibilité entre la loi Littoral et les
documents Jocaux d’urbanisme présente déja ces mémes
caractéristiques.

Simplement, ce qui est nouveau, c’est le fait que le
SCOT implique ce type de rapport. Document de nature
stratégique, son échelle spatiale et temporelle est tres
différente de celle du PLU, & tel point que certaines
mesures sont décalées dans le temps (ce qui permet
d’ailleurs de conclure & la compatibilité de mesures
contradictoires du SCOT et du PLU, la contradiction

pouvant disparaftre dans le temps : par exemple, un zonage
naturel dans le PLU, contraire & 1’urbanisation du secteur
envisagée dans le SCOT a I’échelle de 10 ou 20 ans, ne lui
est pas contraire puisque le PL.U pourra évoluer au bout de
5 ou 6 ans vers 1'urbanisation du secteur!!),

Avec I’apparition de cette obligation de quasi-conformité,
concernant les choix relatifs aux densités (cf infra),
le contenu des PLU, sur ce point, se trouvera presque
prédéterminé, dés lors que 'obligation exprimée par le
SCOT sera suffisamment précise.

C.ub,, art. L. 111-1-1, L. 122-1-15, L. 123-1-7 (ort. 12
el 17 de la loi)

DA 11.700, 11.500 ef CPU 1.2.120, 1.2.130, 1.2.270

B Lopposabilité ponctuelle du SCOT aux autorisations
individuelles

Une des difficultés soulevées par la présence de SCOT en
zone rurale vient de l'articulation entre SCOT et regles
générales d’urbanisme (principalement la constructibilité
limitée de D'article L. 111-1-2 et le RNU) ; I’application
de ces regles conduit quasi-mécaniquement & rendre
constructibles certains terrains et inconstructibles les

autres, sans aucune marge de manceuvre pour les autorités
locales.

Cela signifie donc que 1’application de la reégle de la
constructibilité limitée dans un secteur constituant une
« partie actuellement urbanisée » de la commune, conduit

a devoir délivrer des permis de construire, alors que

le SCOT pourra trés bien avoir classé ces espaces en
espaces a préserver. Et comme les RGU sont issues des
articles du code de 1'urbanisme, elles ne peuvent pas étre
écartées sur le fondement d’une quelconque contrariété
avec le SCOT. Potentiellement, en supposant une pression
fonciere suffisante (ce qui est tout de méme peu probable
dans ces territoires), le SCOT peut &tre mis en échec.

Le législateur permet donc' d’y remédier, en prévoyant
que le document d’orientation et d’objectifs du SCOT
peut définir des normes de qualité urbaine, architecturale
et paysagere applicables en 1’absence de document local

10 Cf sur ce point, N. Chauvin, « L’illégalité du plan d’occupation des
sols », LITEC, 1996.
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d’urbanisme (article L. 122-1-6) ; cela signifie donc
que, sur ces trois questions, le SCOT peut prévoir son
application aux autorisations d’occupation du sol, et faire
ainsi échec a I’application mécanique des RGU (celles-ci
restent applicables, le SCOT ne les remplace pas).

Il y a la, encore un peu plus, une remise en cause de
la jurisprudence de principe Sieur Domat®V. Si cela se
congoit assez bien lorsqu’est en cause un grand projet,
dont I’importance est telle qu’il est en mesure, a lui seul,
d’avoir un impact sur les orientations du schéma, cela
se congoit en revanche moins bien lorsqu’est en cause
un projet de construction individuelle. Une multitude de
projets individuels peuvent cependant remettre en cause
’application du SCOT.

A c6té du PLU pouvant valoir SCOT, voici donc le SCOT
pouvant produire certains effets du PLU !

Au fond, cette mesure évite de s’interroger sur une
vraie question, qui est celle de la possibilité de rendre
la carte communale ou le PLU obligatoire, dés lors que
les autorisations d’urbanisme atteignent une certaine
fréquence ou une certaine importance.

C. urb. arf. L. 122-1.6 (art. 17 de la loi)
DA 11.700 ef CPU 1.2.130

L’élargissement des objectifs des
documents d’'urbanisme

Les objectifs du droit de I’urbanisme ont été revus, corrigés
et adaptés, en 2000, au moment de la loi SRU, mais aussi
dans la période 2008-2009, pour suivre 1’évolution des
préoccupations de la population et de la société.

La loi Grenelle II explicite et compléte les missions
assignées aux documents locaux d’urbanisme, mais
sans réelle hiérarchisation ni logique entre des principes
souvent dépendants les uns des autres ;.tout est mentionné
« péle-méle », alors que certaines missions sont la
conséquence directe de ce que le texte a déja énoncé.

Les documents locaux d’urbanisme doivent comporter des
mesures assurant un équilibre, des diversités et une qualité.

11 CE, 1977, Sieur Domat, AJDA 1977, p. 447.
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Un équilibre doit &tre trouvé entre urbanisation
harmonieuse, préservation de I’environnement et
sauvegarde du patrimoine bati.

Les documents locaux d’urbanisme doivent assurer
la diversité des fonctions urbaines et rurales et de la
mixité sociale dans 1’habitat ; le texte, assez mal rédigé,
précise « en prévoyant des capacités de construction et
de véhabilitation suffisantes pour la satisfaction, sans
discrimination, des besoins présents et futurs en matiére
d’habitat, d’activités économiques, touristiques, sportives,
culturelles et d’intérét général ainsi que d’équipements
publics et d’équipement commercial, en tenant compte en
particulier des objectifs de répartition géographiquement
équilibrée entre emploi, habitat, commerces et services,
d’amélioration des performances énergétiques, de
développement des communications électroniques,
de “diminution des obligations de déplacements et de
développement des transports collectifs ».

11 s’agit enfin de la qualité de [’environnement, & travers
la réduction des émissions de gaz a effet de serre, la
maitrise de ['énergie et la production énergétique a
partir de sources renouvelables, la préservation de la
qualité de 1’air, de I’eau, du sol et du sous-sol, des
ressources naturelles, de la biodiversité, des écosystémes,
des espaces verts, la préservation et la remise en bon
état des continuités écologiques, et la prévention des
risques naturels prévisibles, des risques technolog1ques,
des pollutions et des nuisances de toute nature.

Les nouveautés sont donc assez réduites, si ce n’est
quelques points notables : les obligations de déplacement
ne doivent plus seulement &tre maitrisées mais diminuées.
Le développement des communications électroniques et le
maintien ou le rétablissement des continuités écologiques
font leur entrée dans le code de 1’urbanisme.

Globalement, la loi constitue donc plutdét une loi
« suiveuse », qui vient traduire, en mesures concrétes et

" en mécanismes nouveaux, des principes existants (dont

une partie est issue de la loi Grenelle I). Cela explique
que, sur de nombreux points, concernant la planification,
le droit antérieur est repris « tel quel » ; cela ne diminue
en rien son mérite, au contraire, car elle a I’avantage de ne
pas avoir bouleversé le droit, tout en assurant une bonne
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insertion des nouvelles préoccupations dans les dispositifs
existants.

C’est particulitrement net en matiére de renforcement
de la cohérence entre politique de 1’urbanisme,
‘politique du logement et de 1’habitat et politique des
déplacements ; les réformes antérieures (la loi MOLLE
de 2009, principalement) avaient commencé & intégrer les
questions de logement et d’habitat au PL.U, en prévoyant
la possibilité pour le PLU de valoir PDU et PLH ; la
loi Grenelle II approfondit la démarche, en imposant
désormais cette intégration, lorsque le PLU est élaboré par
un EPCI compétent sur ces questions (article L. 123-1-4).

Sinon, les évolutions, qui visent & traduire en droit
’objectif de développement durable, sont particuligrement
nettes dans trois domaines.

Les mesures relatives d la desserte
par les fransporis

P Une meilleure prise en comple de la guestion
des tionsports urbains dans les procédures des
documenis d’urbanisme

La meilleure prise en compte de la question des transports
urbains est assurée par la plus grande place donnée a
P’autorité organisatrice des transports urbains.

D’abord, dans le cadre de 1’élaboration d’un PLU
communal, son avis (simple) doit &tre recueilli lorsque
le PLU concerne une commune située & moins de 15 km
d’une agglomération de plus de 50 000 habitants (article
L. 123-9-1 du code de 'urbanisme). Cette mesure ne
concerne pas 1'Tle-de-France, dont le régime devient ainsi
de plus en plus nettement un régime & part.

Ensuite, concernant les SCOT, le syndicat mixte qui
I’élabore peut exercer la compétence en matiere de
transports si au moins deux de ses membres sont autorité

organisatrice des transports (art. L. 122-4-2 code de
I"urbanisme).

P Un lien est opéré enire densification urbaine et
desserie par les fransporis

La loi ENE permet aux SCOT d’imposer aux PLU des
obligations minimales et maximales en matigre d’aires de
stationnement des véhicules motorisés, et des obligations

minimales pour les véhicules non motorisés ; voila une
mesure sans doute en lien avec la volonté de diminuer la
circulation automobile, tant il est vrai que les difficultés
a stationner incitent & rester chez soi ; il n’est pas sfir en
revanche que cela contribue & I’amélioration de la qualité
de la vie !

Surtout, la loi crée des mécanismes permettant d’imposer
une densité constructible minimale dans les secteurs dont
la desserte par les transports collectifs est suffisante.

Cette possibilité existe pour le PLU (article L. 123-1-5
13° bis ; voila une numérotation qui devra &tre revue !},
tandis que 1’article L. 122-1-5 IX prévoit que le SCOT
peut imposer au PLU de fixer une densité minimale des
constructions. Sur ce dernier point, le texte ne précise pas
si le SCOT peut lui-méme chiffrer 1a densité qu’il entend
imposer, ou 8’il ne peut qu'imposer au PLU de chiffrer,
librement, une densité minimale. Dans cette derniére
hypothese, la contrainte serait a peu pres nulle puisque le
PLU pourrait fixer la densité minimale qu’il souhaite, y
compris une densité minimale suffisamment faible pour ne
pas constituer une véritable contrainte.

Quoi qu’il en soit, ’ensemble de ces mécanismes
constituent certainement une des mesures les plus
marquantes de la loi, ne serait-ce que parce qu’ils tournent
le dos & la conception classique de la gestion de la
densité (toujours envisagée, conformément a I’esprit de
la police administrative, dans le sens d’une limitation),
conception classique qui a toujours prévalu dans le droit de
I'urbanisme jusqu’a présent, et qui est d’ailleurs toujours

présente. Désormais, néanmoins, la gestion de la densité -

est envisagée & la fois du c6té de la limitation et du coté
de I’augmentation.

Le principe d’une densité minimale imposée constitue
d’ailleurs une atteinte supplémentaire au droit de
propriété, puisque les deux contraintes (une densité
plancher et une densité plafond) se combineront presque
systématiquement, ne serait-ce que du fait de 1’existence
de régles d’implantation par rapport aux limites, et d’une
probable regle de hauteur. Cette double contrainte sera
encore plus éclatante en présence d’un COS plancher et
d’un COS plafond.

D atteinte au droit de propriété peut donc paraitre forte,
mais le propriétaire garde tout de méme la possibilité de
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ne pas construire (créer une obligation de construire serait
sans doute problématique, sur le plan constitutionnel). Par
ailleurs, fixer & la fois un plancher et un plafond de densité
peut revenir & dicter au propriétaire ce qu’il peut construire,
surtout si I’écart entre les deux est faible ; se trouve-t-on
pour autant en présence d’une atteinte excessive au droit
de propriété ? Il est de la nature méme de la police de
P’urbanisme de dire ce qui peut étre construit : ¢’est vrai
depuis longtemps pour la destination des constructions,
cela peut &tre vrai demain pour la surface de plancher.
Rien n’interdit méme d’imaginer que les auteurs de PLU
puissent un jour fixer directement, a la parcelle, un nombre
de metres carrés constructibles, un peu & la maniére dont
cela se pratique pour les lots de lotissement.

Tout au plus, ’apparition de COS plancher pourrait
soulever la question de l’indemnisation, car il n’est
pas certain que cela donne toujours de la valeur aux
terrains concernés, au contraire ; mais le principe de
non indemnisation des servitudes d’urbanisme épuise la
question.

Le mécanisme envisagé souleve cependant deux difficultés :
la premiere concerne les modalités d’appréciation de la
densité ; le texte de l'article L. 122-1-5 prévoit que les
regles de densité peuvent 8tre exprimées non seulement
sous forme d’un COS, mais aussi sous la forme de r&gles
de gabarit ; dans ce cas, il parait plus difficile d’apprécier
I'impact réel sur la densité, et donc d’évaluer précisément
le contenu de I’obligation fixée par le SCOT. Ou alors, il
faut considérer que le PLU doit purement et simplement
recopier la regle exprimée dans le SCOT, ce qui, sur ce
point, transforme alors le rapport de compatibilité en un
rapport de quasi-conformité (cf supra).

I’ appréciation du respect de cette obligation par le PLU
est délicate : on peut en effet envisager que des auteurs
«récalcitrantsy fixent un COS permettant en théorie
d’atteindre la densité prévue au SCOT, mais assortissent le
reglement du PLU de régles limitatives, comme une r&gle
de superficie minimale des parcelles par exemple, dont la
conséquence, en raison des caractéristiques du parcellaire,
va &étre de faire baisser la densité pouvant réellement
8tre atteinte. Par exemple, une régle prévoyant que les
parcelles, pour &tre constructibles, doivent atteindre au
minimum une superficie de 2 000 m2, a pour effet de rendre
inconstructibles toutes les parcelles de taille inférieure

Lot GRENELLE n ET URBANISMEVY‘ CQMMENTAIRE;DE‘LA;me

dans le secteur en cause, ce qui conduit mécaniquement
a faire baisser la densité dans la zone. Dans ce cas, le

PLU sera-t-il jugé incompatible avec le SCOT, alors que

ses auteurs auront beau jeu de dire qu’il est impossible
de savoir par avance si des parcelles seront réunies (la
réunion de parcelles permettant alors de «tenirs» la densité
prévue par le SCOT) ?

La loi se donne aussi les moyens de faire respecter ce
choix, en faisant du préfet le garant de cette politique.
L’article L. 122-11 concernant le SCOT, et D’article
L. 123-12 concernant le PLU, permettent en effet au
préfet de demander des modifications (et donc de bloquer
I’entrée en vigneur du SCOT ou du PLU) lorsqu’il estime
que le document autorise une consommation excessive de
I’espace, notamment en ne prévoyant pas la densification
des secteurs desservis par les transports ou les équipements
collectifs.

C. utb., ari. L. 122-1-5, L. 122-11, L. 123-1-5, L. 123-9-1,
L. 123-12 (articles 17 et 19 de la loi)

DA 11.500, 11.530, 1i .700, CPU 1.2.130, 1.2.230,
1.2.240, 1.2.250

‘Une meilleure prise en compte

de 'environnement

P Des modifications procédurales  visani une
meilleure prise en compie de Penvironnement

I’évaluation environnementale prévue & ’article L. 121-10
est refondue et étendue, de maniére a mieux se conformer
a la directive du 27 juin 2001. D’abord, sont inclus
dans 1’obligation d’évaluation environnementale : les
prescriptions particulieres de massif de Iarticle L. 145-7,
les schémas d’aménagement de ’article L. 146-6-1, les
cartes communales, ainsi que les PLU valant PDU et les
PLU « susceptibles d’avoir une influence notable sur
Penvironnement, au sens de I’annexe II » & la directive
du 27 juin 2001. Ensuite, I’évaluation doit non seulement
étre faite dans les conditions prévues par le code de
I’urbanisme mais aussi « dans les conditions prévues par
la directive » | Voild une transposition dont on est sfir
qu’elle est compléte, mais en revanche peu claire ! Cette
rédaction, sans doute provisoire, aurait pu faire ’objet
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d’une réflexion, et conduire & généraliser 1’obligation

d’évaluation environnementale & tous les PLU (et a
s’arréter 4 la transposition pour les cartes communales) ;
aprés tout, le droit de I'Union européenne impose une
transposition compléte, mais il n’interdit pas d’aller
au-dela !

P Les nouvelles mesures environnementales
conienues dans les documents d’urbanisme

Les PLU peuvent imposer le respect de certaines
performances énergétiques et environnementales
renforcées (article L. 123-1-5 14° al. 1%).

Cette mesure se double d’une capacité d’influence du SCOT,
de mé&me nature : il peut définir des secteurs dans lesquels les
documents locaux d’urbanisme (PLU et cartes communales,
principalement) ne pourront ouvrir de nouvelles zones &
I'urbanisation que §’ils y imposent certaines performances
énergétiques ou environnementales renforcées ou une qualité
renforcée des infrastructures et réseaux de communication
électronique (atticle L. 122-1-5 V).

Le SCOT peut aussi imposer aux documents locaux
d’urbanisme des objectifs en matiere de maintien ou
de création d’espaces verts dans les zones ouvertes a
I"urbanisation (L. 122-1-5 VII).

Ces mesures permettront aux auteurs du SCOT d’obliger les
auteurs de PLU 2 imposer la réalisation d’une urbanisation
de qualité sur leur commune (ou leur intercommunalité).
Malgré tout, ces contraintes ne concerneront que des
secteurs, et ne pourront donc pas &tre imposées de maniére
générale. De plus, cela reste une faculté pour le SCOT et
non une obligation. En mettant les choses au pire, on peut
donc imaginer que le SCOT ne prévoit rien, ou du moins
rien d’autre que ce que les auteurs de PLU souhaitaient de
toute facon réaliser : de tout temps, en effet, les communes
ont comporté des secteurs dont I’urbanisation s’efforcaient
d’atteindre certains criteres de qualité.

L’avancée risque donc de rester assez limitée.

Par ailleurs, combiner des objectifs de densification
avec des objectifs de maintien d’espaces verts implique
nécessairement que la ville puisse s’étendre vers le haut.

Une disposition de la loi restreint la marge de manoeuvre
laissée aux auteurs des documents d’urbanisme, mais dans

.| DECEMBRE 2010 | Complément Aménagement

un sens favorable & la protection de I’environnement : 1a loi
crée un nouvel article L. 111-6-2 indiquant que, nonobstant
toute disposition d’urbanisme contraire, aucun permis ne
peut s’opposer & 1’utilisation de matériaux renouvelables
ou de matériaux ou procédés de construction permettant
d’éviter I’émission de gaz & effet de serre, permettant la
retenue des eaux pluviales ou la production d’énergie
renouvelable. Les seules limites résident dans la possibilité
d’imposer des prescriptions architecturales d’intégration,
et dans la protection du patrimoine (en présence d’une
mesure de protection, la régle de 1’article L. 111-6-2 n’est
pas applicable). (V. régles générales d’urbanisme)

C. urb., ari. L. 122-1-5V, L. 122-1-5 VII. L. 123-1-5 14°
al.1(art. 16, 17 et 19 de la loi)

DA 11500, 11.570, 11.700, Vi1.870, CPU 1.2.100,
1.2.110, 1.2.180

Les mesures visant & promouvoir une
réduction de la consommaition des sols

D Les incitations & Paugmentation des densités

Cet objectif est assigné aussi bien au SCOT qu’au PLU,
si ce n’est que le 1égislateur a en plus entendu donner les
moyens au SCOT d’imposer cet objectif au PLU.

Plusieurs mesures viennent donc rehforcer les contraintes
pesant sur le PLU.

Il'y a tout d’abord la possibilité, indiquée précédemment,
que le SCOT impose un COS minimal dans certains
secteurs du PLU, lorsqu’ils sont suffisamment desservis
par les transports collectifs.

Ensuite, en vertu de Particle L. 122-1-5 VIII, le SCOT
peut imposer au PLU un minimum au plafond de densité,
en prévoyant des regles d’emprise au sol, de hauteur et
d’occupation des sols. Au bout de 24 mois, toutes les régles
du PLU qui y seraient contraires cessent de s’appliquer, et

cessent donc de conditionner les demandes d’autorisation.

11 y a 1a une regle difficile & mettre en ceuvre car il peut
se révéler difficile d’apprécier si les regles du PLU
entravent 1’application des regles prévues par le SCOT,
du moins en présence d’un document papier ; il sera en
revanche beaucoup plus facile de le déceler pour un PLU




numérique, puisqu’il suffira de quelques « clics » pour
réaliser des simulations.

Une aufre mesure spectaculaire consiste a imposer au
SCOT de prévoir des objectifs chiffrés de consommation
économe de P’espace et de lutte contre 1’étalement urbain
(article L. 122-1-5-11 du code de I’urbanisme). En outre, la
loi a prévu que les SCOT pourront méme, si leurs auteurs
le souhaitent, ventiler ces objectifs chiffrés par secteur.
Ce ne sera donc pas qu’un voeu global, chaque auteur de
PLU restant libre individuellement de faire ce qu’il veut
parce que la contrainte n’est que collective ; il s’agira bien
d’une mesure pouvant &tre individualisée et localisée, &
I’intérieur de chaque territoire communal. Ces objectifs
pourront donc facilement &tre imposés aux PLU, dans le
cadre de I’obligation de compatibilité.

P Un conirdle plus shict de Pouveriure & de
Purbanisation

Latticle L. 122-1-5 IV 1° prévoit que le SCOT peut
interdire d’ouvrir de nouvelles zones & ['urbanisation
tant que les zones déja ouvertes ne sont pas entiérement
utilisées. Cette régle, qui ne mentionne pas spécifiquement
les PLU, concerne toutes les hypothéses d’ouverture a
I’'urbanisation, y compris en carte communale.

Elle a en tout cas pour effet de permettre d’éviter que
plusieurs zomnes s’urbanisent en parallele, de manitre
partielle et illogique. Elle tend aussi & favoriser une
urbanisation globale, sous forme d’opérations
d’aménagement (lotissements, par exemple), au détriment
de I'urbanisation terrain par terrain ; il y a 13, en germes,
un risque d’uniformité, les grandes parcelles isolées mais
constructibles disparaissant du paysage. Est-ce en pensant
aux amateurs de ce type de biens que la loi a prévu la
possibilité de créer des micro-secteurs constructibles en
zone A ou N (article L. 123-1-5 14° al. 2) ? En tout cas,
cette disposition met fin a la jurisprudence? qui interdisait
le « pastillage » N constructible en zone A.

C.urb., art. L. 122-1-5 VII, L. 123-1-5 (art. 17 et 19 de la loi)
DA 11.500, 11.570, 11.700 et CPU, 1.2.110, 1.2.180

12 CE, 31 mars 2010, Chéteauneuf-du-Rhdne, req. n° 313762,
Complément Urbanisme n° 2010-3.

D Un renforcement limité de la proiection des
zones dagricoles

Quelques mesures sont issues de la loi sur la modernisation
de 'agriculture.

La réforme renforce la prise en compte des espaces
agricoles, sur un plan procédural. En effet, les élaborations
et révisions de documents locaux d’urbanisme doivent
donner lieu a consultation de la commission départementale
de consommation des espaces agricoles (articles L. 122-3,
L. 122-13,L. 123-6, L. 124-2) ; il s’agit d’un avis simple,
rendu dans les 3 mois, le silence valant avis favorable.

Sur le fond, "article L. 123-1-5 14° (cité précédemment),
issu de la loi Grenelle II, tend plutdt a fragiliser les espaces
agricoles et naturels, méme s’il est prévu que le micro-
zonage ne doit pas porter atteinte & ces espaces.

La seule mesure véritablement importante qui renforce
la protection des zones agricoles est issue de la loi
LMA ; elle tient a la hiérarchisation opérée entre activités
agricoles, pastorales ou forestidres et implantations
d’équipements collectifs dans ces zones. L'article L. 123-1
concernant les PLU, P'article L. 124-2 concernant les
cartes communales, et D’article L. 111-1-2 concernant
les autorisations individuelles, prévoient la possibilité
d’autoriser les équipements collectifs en zone agricole ou
non urbanisée seulement si ces équipements ne sont pas
incompatibles avec une activité agricole exercée sur le
terrain d’implantation (on ne parle pas en revanche des
terrains voisins).

C.urb., art. V, L. 122-1-5 VII. L. 123-1-5 14 al.1 (ari. 17
et 19 de la loi)

DA 11.500, 11.570, 11.700, VI.870
et CPU 1.2.100, 1.2.110, 1.2.180
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DOCUMENT 2

La Gazette, « Plans locaux d’'urbanisme : La crise de croissance »

W. BEAUCARDET/URBA IMAGES SERVER

1)) Retrouvez Iensemble des entretiens

Y in extenso sur wilagazeite.fr

E Changement d'échelle. Créé par la loi d'orien-

..~ tation fonciére du 30 décembre 1967, le plan d’occu-

pation des sols [POS) a été, durant trente ans,

munes. La loi «solidarité et renouvellement
urbains» du 13 décembre 2000 vise a faire
passer lurbanisme a une autre échelle.
7 Atravers le\plan local d'urbanisme (PLU), it
ne s'agit plus uniquement de gérer L utilisation
des sols, mais aussi de développer un projet
pour le territoire, alors que la lutte contre
['étalement urbain et le mitage des espaces natu-
rels devient un enjeu majeur. Elaboré a partird’'un
diagnostic, composé d'un rapport de présentation
et d'un projet d'aménagement et de développement
“durable (PADD], le PLU comprend également un
réglement ne contenaht que deux articles obligatoires
- les douze autres étant facultatifs -, des documents
graphiques et des annexes.

= Empilement égislatif. Des 2003, (a loi urba-
nisme et habitat du 2 juillet apporte les premieres
modifications a L'édifice: le PADD n'est plus oppo-
sable aux tiers afin de limiter les risques de conten-
tieux et, surtout, Larticle 5 du reglement du PLU,
trés contesté au moment de son vote car il suppri-
mait la possibilité de réglementer la taille minimale
des terrains en zone d'assainissement collectif, est
abrogé. En dix ans, dix textes de loi effectueront

de plus ou moins grands ajustements sur le PLU.

&|l manque un mode d’emploi de la loi, il n'y a pas eu
de circulaire. Le ministére chargé de {Urbanisme est
muet et passe son temps a faire des lois nouvelles
qui reviennent sur celles précédemment publiées»,
ironise Patrick Hocreitére, avocat spécialiste en droit
de Uurbanisme chez Fidal.

E Retour aux fondamentaux. Ainsi, dix ans plus
tard, seules 12000 communes ont transformé leur
POS en PLU, sans parler de celles qui sont sous le
régime de la carte communale. Il est vrai qu'il faut
en moyenne trois ans pour en élaborer un et que

la procédure de concertation avec le public est
longue. «lln'y a pas eu de formation des milieux pro-
fessionnels, & commencer par les services de [Etat,
sur ce que doit &tre un PLU, estime Philippe Baffert,
ancien responsable du bureau de la législation et

de la réglementation de lurbanisme au ministere de
'Equipement. Lhabitude a ainsi été prise d'élaborer
des documents se limitant & du zonage, a Uintérieur
desquels on a reproduit des documents types.»

Les PLU ont un autre défaut, leur caractére souvent
trés prescriptif, par le biais d'un réglement plétho-
rique. Une tendance notamment propagée par

les bureaux d'études. Avec l'entrée en vigueur de

la loi «Grenelle 2» du 12 juillet 2010, les PLU vont
devoir intégrer de plus en plus de préoccupations
environnementales. Uheure de la réforme et

du retour aux fondamentauk est venue, sous peine
d'un enlisement total des politiques d’urbanisme.

Dossier réalisé par Delphine Gerbeau
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~Du POS au PLU «;Qrenellisé»
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La loi portant engagement
national pour I'environnement
de 2010 a «verdi» I'ensemble
des outils de planification
urbaine, dont le PLU, qui
risque de devenir un véritable
casse-téte.

&s la loi «solidarité et renou-
[| vellement urbains» du 13 dé-
P cembre 2000, Particle 1.121-1
du Code de 'urbanisme assignait
au plan local d'urbanisme (PLU) la
mission d’assurer un équilibre entre
le renouvellement et le dévelop-
pement urbains, la préservation des
espaces naturels et une utilisation
économe gt équilibrée des espaces
naturels, urbains, périurbains et
ruraux, tout en préservant la qud-
lité de I’air, de Peau, des sous-sols. ..

Boite & outils. Les lois successives,
notamment «Grenelle» 1 et 2, ont
multiplié les paramétres & prendre
en compte, au nom de 'objectif
global de développement durable.

Sont ainsi venus s'ajouter la réduc=- |

tion des émissions de gaz & effet
de serre, la lutte contre les change-
ments climatiques et, dernierement,
la diminution des déplacements et
non uniquement leur maitrise, le

développement des communica-
tions électroniques, etc. '

La boite & outils a été également
étoffée, puisque le réglement peut
désormais comprendre seize types
de mesure, au lieu des qua-
torze originels. Par exemple, la loi
«Grenelle 2» du 12 juillet 2010 per-
met d’imposer une densité mini-
male constructible dans les secteurs
dont la desserte par les transports
collectifs est suffisante. Cepen-
dant, ces outils demeurent faculta-
tifs, seules les mesures relatives aux
implanfations par rapport aux
voies et aux limites séparatives étant
incontournables. Au sujet des nom-
breuses possibilités de dépassement
du coefficient d’occupation des
sols (COS) introduites récemment,
Bernard Lensel, président de P’asso-
ciation Urbanistes des territoires,
fait remarquer que «le COS n’est
plus un outil trés pratiqué, a juste
titlﬂé: lest de plus en pl_us souvent

grenellisation» au risque
le I'infaisabilité

remplacé par les régles d’emprise
au sol, de distance de la comistruc-
tion par rapport aux limites de par-
celle et 'de hauteur, ce qui permet
&influencer plus efﬁcacement les
formes urbaines». ‘

Implosion annoncée. De nouvelles
figures imposées ont été intro-
duites dans 1¢ PLU: le$ orientations
d’aménagement et de program-
mation. Sile plan est ,élaboré au
niveau intercommunal, ces QAP
valent d’ailleurs ptogramme local
deP'habitatet plan de déplacements
urbains. «Cela reléve de la térato-
génese, on crée un monstre juri-
dique», s’amuse Patrick Hocreitere,

“avocat spec:lahste en dr01t delurba-
~nisme.- Selon Bernard Lensel, én

revanche, «ces démarches de pla-
nification fine, qui pourront por-
ter suf un quartier ou un secteur,
completent les PLU a une échelle

inférieure. Elles sont tres utlles pour

v
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‘juge Frédéric Guxllot « Ce n'est p'vv_s :
lamoncellement de regles technlques ,
~qui génére de la quallte ll faut des '

a orientations solides et un reglement

qui épouse ces orlentatlons» conclut

- Bernard Cornu.

gérer une densification qualitativ
et créer des centralités dans un tiss

urbain en cours de structuration»

Cependant, le PLU serait proche d

Pimplosion, jugent certains. « Onlu
fait porter des objectifs qui s'éloi
gnent du droit de la planificatios
urbaine: performance énergétique
biodiversité. .. Peut-étre avec raison
mais cela complique les choses ¢
nest pas ala portée de toutesles col
lectivités, analyse Patrick Hocreitere
La loi “Grenelle 1”7 d’aott 200¢
demande que 'on mene, dans le:
zones d’aménagement concerté, de:
études de faisabilité énergétique
mais personne ne sait en quoi celles
ciconsistent. Il est alors tres facile de
porter un recours fondé sur 'insuf
fisance de ces études.»

Quel financement? Cette déme-
sure du PLU améne logiquemen
a se poser la'question des moyens
financiers et humains. Les études
liées a la réalisation des documents
d’urbanisme, de par leur com-
plexité, se révelent particulierement
onéreuses et le seront encore plus
avecla « grenellisation ». Or nombre
d’élus locaux ont du mal a consa-
crer les moyens suffisants & ces pro-
jets, peu porteurs électoralement
parlant... Bien souvent, les cabi-
nets d’études élaborent des docu-
ments complexes que les élus n'ar-
rivent pas a sSapproprier et a faire
vivre. Dans le cadre de la réforme
de la fiscalité de I'urbanisme, fin
2010, la mise en place d’un fonds
alimenté par un prélévement sur la
nouvelle taxe d’aménagement avait
été proposée pour subventionner
les études de mise en ceuvre des
PLU «grenellisés», idée finalement
abandonnée.

Cette complexité nouvelle du PLU
pourrait étre un argument supplé-
mentaire pour promouvoir ['urba-
nisme intercommunal, qui a lar-
gement créé la polémique lors des
discussions du Grenelle 2, sans
passer véritablement la barriere du
Parlement. &
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La Gazette 26 mars 2011




La réforme du droit de I urbaniSm'é“

a venir, un retour aux sources?

Quatre groupes de travail
sont chargés de proposer
des simplifications du droit
de l'urbanisme pour rendre
possible plus rapidement
le montage des projets.

w5 E®Y de projet», tel est
(( B W le mot d’ordre qua
donné Benoist Apparu, secrétaire
d’Etat chargé du Logement, aux
quatre groupes de travail consacrés
alaréforme de l’urbamsme, lors de
leur installation, en ]um 2010:La 101
portant engagement national pour
Penvironnement du 13 juillet 2010
aen effet habilité le gouvernement a
légiférer par ordonnance sur ce sujet
avant le 31 décembre 2011.

En ce qui concerne le plan local

d’urbanisme (PLU), il s’agit d’'un’

retour aux sources puisque, en 2000,
lors duvote delaloi relative ala soli-

AVIS D'E)(PERT Jacques Breton, président de la Compagme natlonale des commissaires- enqueteurs

«Une consultation plus en amont»

«Depuis que Venquéte publigue existe, tous les acteurs, y compris
nous, s'accordent a dire que les commissaires-enquéteurs inter-
viennent trop tard, alors que les dossiers sont bouclés. Le Grenelle 2
sose d'ailleurs le principe d’une consultation du public le plus en amont
Jossible. Mais la France a une tradition centralisatrice et, au niveau de
'Etat, on a du mal a déléguer aux commissaires-enquéteurs Uanimation
T'une concertation plus précoce. Cela irait pourtant dans le sens d’un
Wégement de Uenquéte publique ot d’une baisse du contentieux. En
‘evanche, nous sommes réticents devant Uextension de la procédure -

le consultation pour les modifications du plan local d’'urbanisme,

ar il n’y aurait plus d’étude d'impact ni de garantie de prise en compte
les observations faites par le public.»

elancer Purbanisme -

7 dante etau renouvellement urbains,

dun urbanisme purement régle-
mentaire 4 P'élaboration d’un pro-
jet de territoire. Selon le consul-
tant Phﬂippe Baffert, ancien chef
du bureau de la législation et de
la reglementatlon de Purbanisme
au ministére de 'Equipement, «il
faut partir d’une idée simple: le
projet doit faire la régle, et non le
contraire. De plus, les bases de la
simplification existent, contenues
dans divers dispositifs quil suffitde
rationaliser. Aujourd’hui, le Code de
Purbanisme permet de faire simple-
ment un PLU».

Pédagogie. Le groupe de travail

consacré &-1a simplification-des |

documents d’urbanisme, coprésidé
par Pascale Poirot, présidente du

Syndicat national des aménageurs.

lotisseurs, et Jean-Paul Bret, repré-
sentant de I’ Assemblée des commu-
nautés de France, a rendu ses propo-
sitions & Benoist Apparu fin février.
«Il faut laisser une plus grande place
a la qualité, les régles métriques ne
suffisent plus, estime Jean-Paul Bret,
par ailleurs président de la commu-
nauté d’agglomération du pays voi-
ronnais [Isere]. Un guide destiné
aux élus locaux doit étre rédigé.
Il faut expliquer que le réglement
west pas la panacée, quil doit étre
plus ouvert. Les élus se posent beau-
coup plus de contraintes que la loi
r’en impose. Au-dela du projet
d’aménagement et de développe-
ment durable [PADD], il faut éla-
borer des orientations d’aména-
gement et de programmation par
secteur urbanisé ou urbanisable.»
Sur Pélaboration des PLU, il n’y
aurait donc pas de grands change-
ments nécessaires, plutdt un retour
aux fondamentaux.

Les acteurs privés de 1a construc

tion souhaitent eux aussi un urba:

nisme plus ouvert. Le groupe de
travail a ainsi proposé que la col-

lectivité puisse déroger aux art1c1e.<
du PLU non obligatoires par sunp]e
délibération pour rendre poss1ble
un projet donné. Une proposition
pour le moment rejetée. Une autre
idée semble cependant avoir retenu

1d

Il faut faisser
‘une plus grande place
. alaqualité, .
les régles métriques

- ne suffisent plus,

Jean-PauI Bret, membre dd gratipe de travail
.surfa s1rnpllf1catlon des documents [ik urbamsme
et presldent dela communaute du pays voironnals

Q@

Pattention du secrétaire d’Etat celle
des secteurs de projet dans lesquels,
sur des zones délimitées, le projet

- ferait la régle. Reste 2 voir quelles

régles pourraient faire I'objet de
dérogations.

Lourdes procédures d'évolution.
Le groupe de travail sur les docu-
ments d’urbanisme §est également
penché sur P'un des gros obstacles
au montage des projets, lalourdeur
des procédures d’évolution du PLU.
Au nombre de quatre — révision,
révision simplifiée, modification
et modification simplifiée —, celles-
ci recouvrent des situations diffé-
rentes et parfois difficiles & identi-
fier, et nécessitent dans la plupart
des cas la réalisation d’une enquéte
publique. «Il faut revenir & des prin-
cipes simples: une révision lorsque
T'on touche au PADD, juge Philippe
Baffert. Tout ce qui ne touche pas 2
ce projet releve de la modlﬁca‘uon,

| La Gazette _ 28 mars 2011

13




avec enquéte publique en fonction
de ampleur de la modification.»
Le groupe de travail est parti d'un
principe, la diminution des cas de
recours & 'enquéte publique. «Il ne
sagit pas de supprimer des procé-
dures qui ont toutes leur spécifi-
cité, mais de remplacer I'enquéte
publique par une autre forme de
concertation beatcoup plus souple,
comme la consultation du public,
explique Pascale Poirot. Pourquoi
ne pas faire intervenir le commis-
saire enquéteur & des phases clés de
la procédure? Son action en bout
de course, apres deux ou trois ans
de travail qui correspondent a des
vrais choix de programmation poli-
tique, apparait bien souvent comme
{ine sanction.» ‘

Carcan juridigue. 11 a ainsi été
suggéré de supprimer 'enquéte
publique en révision simplifiée ou
d’élargir le champ de la procédure
de modification simplifiée, dans
laquelle seule une consultation du
public est organisée. Le ministere
reste un cran en dessous, propo-
sant d’inclure dans la procédure
de modification des cas relevant
de la révision simplifiée, ce qui si-
gnifie toujours Pobligation d’une
enquéte publique. Cette derniére
«est moins intéressante que la
concertation préalable, bien sou-
vent les remarques ne portent que
sur le zonage, trés peu sur le PADD
et encore moins sur le réglement»,
note Jean-Paul Bret. Quant 2 Pascale
Poirot, elle avoue sa «frustration»:
«A chacune de nos propositions, le
ministére oppose le droit actuel, le
principe constitutionnel du droit de
propriété, la charte de Penvironne-
ment. Nous sommes dans un véri-
table carcan juridique.»

La montagne accouchera-t-elle
d’une souris? La commande initiale
de Nicolas Sarkozy de rendre le
droit de 'urbanisme lisible et facili-
tateur de projet sera-t-elle respec-
tée? Réponse, en principe, d’ici la

finavril. &

F. CALCAVECHIA

Le plan local d’'urbanisme (PLU), initialement
simple boite a outils, est-il appelé a devenir

d’une complexité monstrueuse?

Les nouveaux dispositifs sont de plus en plus
ambitieux. Un PLU «grenellisé» sera beaucoup plus
compliqué a élaborer qu'un PLU «SRU», déja bien
plus complexe que le plan d’occupation des sols.
Les grandes agglomérations mises a part, je doute
que les communes disposent de Uingénierie pour
élaborer ce PLU. Celui-ci, sil integre le programme
local de 'habitat et le plan de déplacements urbains,
est d'une technicité redoutable ! Il faut certainement
modifier le dispositif afin que ce qui est obligatoire
devienne optionnel.

Le Grenelle 2 n’est-il pas allé trop toin?

La loi «Grenelle 2» est pétrie de bonnes intentions,
mais les juristes se sont immédiatement inquiétés
de sa mise en ceuvre! Par exemple, s'agissant de

la lutte contre U'étalement urbain, comment obliger
a densifier si les propriétaires ne veulent pas
construire? Le droit 5ait bien interdire de construire,
mais il lui est plus difficile d'obliger a le faire. C'est
ce qui explique notamment que le versement pour
sous-densité, initialement prévu comme obligatoire,
a été rendu facultatif par les parlementaires.

Le droit est insuffisant pour contrer les tendances
lourdes de la société, par exemple l'attachement a
la propriété et aux maisons individuelles. C'est toute
la difficulté de la lutte contre I'étalement urbain.

a manier ce nouveau droit est esseptieller

Lintercommunalité peut-elle &tre une solution?
La question de la capacité technique a manier

ce nouveau droit est essentielle. C'est slirement

a léchelon intercommunal que les petites
communes devront trouver une solution. Nombre
des objectifs et des intentions de la loi «Grenelle 2»
sont importants, mais les moyens de mise

en ceuvre n'ont pas toujours été prévus et il faudrait
sans doute adapter les obligations nouvelles

aux moyens disponibles.

Quelles modifications seraient les bienvenues
dans le cadre de ta réforme de lurbanisme ?

L'un des problémes essentiels du droit de
lurbanisme, c'est cette inutile complication. En
principe, dans un reglemnent de PLU, deux articles
seulement sont obligatoires. Mais présenter

un réglement ne comprenant que deux articles

ne parait pas «sérieux» ! On pourrait donc interdire
d’introduire certaines dispositions dans les PLU.
Mais ce ne sera pas facile a obtenir. Je pense

qu'il faut &tre attentif aux effets cumulés des
changements apportés par ces modifications, mais
également par tous les systemes de dépassement
de coefficient d'occupation des sols qui se sont
multipliés ces derniers temps en faveur de U'énergie,
du logement social, etc. Chacun pris isolément

est légitime. Cependant, comment va évoluer

le paysage urbain sous l'effet d'un tel foisonnement
de changements?
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é}‘% Jurisclasseur, « Modifications des dispositions de

AU JOURNAL OFFICIEL

8 Modifications des dispositibns de la loi Grenelle 2
intéressant le droit de Purbanisme

Source : L. n® 2011-12, 5 janv. 2011 portant diverses dispositions d’adap- . .

tation de la législation du droit de I'Union européenne : JO'6 janv. 2011,
p. 369 .

La proposition de loi.gortant diverses dispositions d’adaptation de
la législation au droit de I"'Union européenne a été votée en termes
identiques par I’Assemblée nationale et le Sénat. Elle comporte deux
« cavaliers législatifs » qui intéressent directement le droit de I'urba-

nicmae.
RHSFRES

la loi Grenelle 2 intéressant le droit de l'urbanisme»

' administration générale du Sénat : Doc. Sénat 2010-2011, n° 21,
6 oct. 2010), il était prévu : de premiére part, que les POS existants
restent applicables jusqu’a I"approbation d'un PLU intercommunal ;
de deuxieme part, que le délai pendant lequel les dispositions
antérieurement applicables demeurent applicables aux PLU en cours
d’élaboration ou de révision soit porté a vingt-quatre mois a compter
de I'entrée en vigueur de la loi Grenelle 2 ; de dernigre part, que les
PLU en cours d’élaboration élaborés par un EPCI dans un périmatre
ne comprenant pas toutes les communes membres de cet établisse-
ment pourront étre approuvés sur ce périmétre pendant six mois a
compter de la publication de la loi Grenelle 2.

Le régime transitoire applicable au PLU est modifié par la loi du

Tout d’abord, I'article L. 128-1 du Code de I’urbanisme est amendé
dans le but de favoriser encore un peu plus la performance
énergétique et les énergies renouvelables dans I'habitat. Dans sa
rédaction issue de larticle20 de la loi du 12 juillet 2010 (L.
n° 2010-788, 12 juill. 2010 : JO 13 juill. 2010, p. 12905) d’engage-
ment national pour I'environnement, dite loi Grenelle 2, cet article
prévayait que «.dans les zones urbaines’ou & urbaniser, un dépasse-
ment des régles relatives au gabarit et & la densité d’occupation des
sols résultant du plan local d’urbanisme ou du document d’urba-
nisme en tenant lieu peut étre autorisé, par décision du conseil
municipal ou de l'organe délibérant de I'établissement public de
coopération intercommunale compétent en matiére de plan local
d’urbanisme, dans la limite de 30 % et dans le respect des autres
régles établies par le document, pour les constructions satisfaisant a
dles critéres de performance énergétique élevée ou alimentées a partir
d’équipements performants de production d‘énergie renouvelable ou
de récupération » (sur I'analyse de ce nouveau dispositif, V. D. Gillig,
Grenelle 2 : I'impact sur le droit de I'urbanisme, de A & Z, C comme
Coefficient d’occupation cles sols : Environnement 2010, étude 22).
Cette possibilité était toutefois exclue dans les secteurs sauvegardés,
dans les zones de protection du patrimoine architectural, urbain et
paysager, dans les périmétres de protection d’un immeuble classé ou
inscrit au titre des monuments historiques, dans les sites inscrits ou
classés, & Vintérieur du cceur d’un parc national, ou lorsque les
travaux portent sur un immeuble classé ou inscrit au titre des
monuments historiques ou adossé & un immeuble classé, ou sur un
immeuble protégé en application du 7° de 'article L. 123-1 du Code
de 'urbanisme. :

Larticle 19 de la loi du 5 janvier 2011 revient sur cette exclusion, et
prévoit que, méme dans ces zones de protection, un dépassement des
regles relatives au gabarit et 2 la densité d’occupation des sols
résultant du plan local d’urbanisme ou du document d’urbanisme en
tenant lieu peut &tre autorisé. Toutefois, ce dépassement est limité &
20 % au maximum. .

Ensuite, les parlementaires ont saisi l'occasion de 'examen de la

proposition de loi portant diverses dispositions d’adaptation de la -

l&gislation au droit de I'Union européenne pour remédier aux
difficultés relatives & I’entrée en vigueur des dispositions de la loi
n° 2010-788 du 12 juillet 2010 d’engagement national pour "envi-
ronnement, dite loi Grenelle 2, applicables aux PLU. Nous avions
exposé les difficultés auxquelles les communes et groupements de
communes compétents en matiere d’élaboration des documents
locaux d’urbanisme seraient exposés en raison de la rédaction
insuffisante de son article 19-V relatif aux dispositions transitoires
applicables aux PLU (V. D. Gillig, Grenelle 2 : 'impact sur le droit de
['urbanisme, de A & Z, D comme Dispositions transitoires : Environ-
nement 2010, étude 22). Nous avions également relevé que la
Commission des lois constitutionnelles, de législation, du suffrage
universel, du réglement et d’administration générale du Sénat a tenté
de résoudre les difficultés résultant du régime transitoire prévu par la
loi Grenelle 2, dans le cadlre de 'examen de la proposition de loi de
simplification et d’amélioration de la qualité du droit, adoptée par
I’ Assemblée nationale (V. D. Gillig, Simplification et amélioration de
la qualité du droit de I'urbanisme : Constr.-Urb. 2010, alerte 94). En
effet, dans la version adoptée par cette commission (Proposition de
loi de simplification et d’amélioration de la qualité du droit, adoptée
par I'’Assemblée nationale, Texte de la Commission des lois constitu-
tionnelles, de législation, du suffrage universel, du réglement et

Sjanvier—20tt—Enpremier—teu,—st—te—principe-selon—tequet-tes-
nouvelles dispositions applicables aux PLU entrent en vigueur le
13 janvier 2011 est maintenu, I'article 20 de la loi prévoit que les
PLU en cours d’élaboration ou de révision approuvés avant le
1¢7juillet 2013 dont le projet de plan a éé arrété par I'organe
délibérant de I’établissement public de coopération intercommunale
ou le conseil municipal avant le 1°" juillet 2012 peuvent opter pour
I'application des dispositions antérieures. |l ajoute que les PLU
approuvés avant le 13 janvier 2011 ainsi que ceux qui, en cours
d’élaboration ou de révision, auront été arrétés avant cette date,
demeurent applicables. Le nouveau régime des PLU institué par a loi
Grenelle 2 ne leur sera applicable que « lors de leur prochaine
révision et au plus tard le 1% janvier 2016 ». 1l est ensuite prévu que
les PLU approuvés aprés le 13 janvier 2011, sans avoir été arrétés
avant cette date, seront soumis aux nouvelles dispositions de fa loi
Grenelle 2. En deuxiéme lieu, les PLU en cours d’établissement
élaborés par un EPCI dans un périmétre ne comprenant pas toutes les
communes membres de cet établissement pourront étre approuvés
sur ce périmétre pendant trois ans & compter de la publication de la
loi Grenelle 2. Il s'agit donc d’une dérogation aux dispositions du
deuxieéme alinéa de V'article L. 123-1 du Code de 'urbanisme, aux
termes duquel « Jorsqu'il est élaboré par un établissement public de
coopération intercommunale compétent, le plan local d’urbanisme
couvre l'intégralité de son territoire ». Aprés leur approbation,. ces
PLU intercommunaux seront toutefois soumis au nouveau régime de
PLU. En troisiéme lieu, Iarticle 20 de la loi du 5 janvier 2011 précise
que les PLU des communes membres d’un EPCI compétent, le PLH
de cet EPCI et le PDU de VEPCI, Jorsque celui-ci est autorité
organisatrice des transports urbains, demeurent applicables jusqu'a
I’approbation d’un PLU intercommunal. Jusqu'au 13 juillet 2013, ces
documents d‘urbanisme peuvent « évoluer en application de
I'ensemble des procédures définies par le Code de I'urbanisme, le
Code de la construction et de I’habitation et le Code des transports ».
Mais & compter de cette date, toute évolution de V'un de ces

docurments remettant en cause son économie’générale ne pourra

s'effectuer que dans le cadre de I"approbation d’un PLU intercommu-
nal. :

La loi du 5 janvier 2011 modifie également le régime transitoire
applicable aux SCOT, dans des conditions comparable aux PLU. Son
article 20 prévoit ainsi que si le principe selon lequel les nouvelles
dispositions applicables aux SCOT entrent en vigueur le 13 janvier
2011 est maintenu, les PLU en cours d’élaboration ou de révision
approuvés avant le 1% juillet 2013 ‘dont le projet de schéma a été
arrété par 'organe délibérant de I'établissement public de coopéra-
tion intercommunale avant le 1% juillet 2012 peuvent opter pour
I'application des dispositions antérieures. Par ailleurs, et a Iinstar des
PLU, les SCOT approuvés avant le 13 janvier 2011 ainsi que ceux
qui, en cours d'élaboration ou de révision, auront été arrétés avant
cette date, demeurent applicables. Le nouveau régime des SCOT
institué par la loi Grenelle 2 ne leur sera applicable que « lors de leur
prochaine révision et au plus tard le 1% janvier 2076 ». Mais 2 la
différence des PLU, la loi du 5 janvier 2011 prévoit, en outre, que .
lorsqu’un SCOT approuvé avant le 13 juillet 2010 est annulé pour
vice de forme ou de procédure, il peut étre approuvé a nouveau
« dans le délai de deux ans & compter de la décision juridictionnelle
d‘annulation, aprés enquéte publique et dans le respect des disposi-
tions antérieures ». David GILLIG
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par Pierre Soler-Couteaux
Professeur a I"Université de Strasbourg,
Avocat au barreau de Strasbourg

Présenter le plan local d’urbanisme
(PLU) tel qu’il ressort des dispositions
_ de la loi n° 2010-788 du 12 juillet 2010

~ peut conduire & commettre une erreur de
perspective. Son titre donne, en effet, le ton. Elle
porte engagement national pour I’environne-
ment. La tentation est donc grande de ne lire que
sous le prisme de I’environnement le chapitre 2
« Dispositions relatives 4 urbanisme » de son
titre I~ intitulé « Batiments et urbanisme », dont
il résulte I’essentiel des modifications du
contenu des documents d’urbanisme. Au demen-
rant, ces dispositions sont souvent présentées
comme réalisant une « grenellisation » de ces
derniers. On a parfois aussi utilisé ’image d’un
« verdissement ». ‘

Cette premiere approche est incontestablement

pertinente. Il est, en effet, évident que le contenu

environnemental des documents d’urbanisme se
- trouve renforcé par la loi.

La loi n° 2009-967 du 3 aofit 2009 de program-
mation relative a la mise en ceuvre du Grenelle
de ’environnement dite « Grenelle 1 » avait 4 cet
¢gard clairement annoncé que les -documents
d’urbanisme devraient, & I’avenir, contribuer 4 la
mise en ceuvre d’un certain nombre d’objectifs
environnementaux, L’article L. 121-1, dans sa
rédaction issue de la loi nouvelle, concrétise
cette’ annonce en complétant ’énoncé des prin-
cipes dont les documents d’urbanisme doivent
contribuer 4 la réalisation.

Mais on ne peut s’en tenir & cette premidre

approche. Les documents d’urbanisme avaient,
en effet, déja largement investi ce champ. La loi

BRDI N 2- Février 2011

& a

.

La loi n° 2010-788 du 12 juillet 2010 modi-

fie les dispositions applicables aux PLU.

Contrairement & ce que son intitulé peut lais-

% ser penser, ces modifications ne concernent
. pas exclusivement le volet environnemental du
doctiment local d’urbanisme. L'élargissement
des thématiques que le PLU doit prendre en
compte, leur mise en cohérence par le PADD,
son élaboration a I'échelle de l'intercommuna-

~ Iité contribuent & modifier la physionomie du
document. Alors que le POS était F'expression
de l'autonomie communale, le PLU constitue le
relais -de la mise en ceuvre d’'une politique
nationale sur le territoire. La page de l'urba-
nisme décentralisé ouverte en 1983 est désor-
mais tournée.

présente sans doute 1’intérét de donner a la fois
une légitimité et un fondement juridique plus
solide a leurs interventions dans ces domaines.
Mais elle s’inscrit de ce point de vue dans un
mouvement constant amorcé par la premiére loi
sur Penvironnement et dont 1’obligation de 1’é-
valuation environnementale a constitué une étape
essentielle. Au total; ainsi que nous 1’avons dit,
la dimension environnementale des PLU se
tronve renforcée par la loi, mais renforcée seule-
ment, ce qui, somme toute, ne suffit pas a
caractériser une évolution substantielle. Il nous
semble que, pour cette raison, il serait par trop
réducteur de lire la loi du 10 juillet 2010 sous le
seul angle de I’environnement.

11 ne fandrait donc pas que I’arbte cachét la forét
ou que cette approche exclusive empéche de
relever une évolution sans doute plus profonde.
11 existe, en effet, une aufre lecture de la loi. En
poursuivant le mouvement amorcé par la loi
« SRU », elle confere aux PLU une physionomie
nouvelle, Allant au-dela, on pourrait méme dire
qu’elle constitue un tournant dans 1’évolution du
droit de I*urbanisme depuis une décennie.

Qu’au-dela du changement de leur appellation, la
loi « SRU » ait modifié la nature des documents

- 16

DOCUMENT 4

RDI, «Le plan local d'urbanisme « Grenelle » : un arbre qui cache la forét»-

o

e o D e e

f

S R

i

i

R

i

T

At

i




I

R A

(1) Y. Jegouzo, L'impact de fa I
SRU sur la nature du droit de I'ui
- banisme, BIJDU 4/2001.226
H. Jacquot, Les nouveaux pri
cipes d’encadrement de la plan
fication urbaine, AFDUH 20041
H. Charles, De P'urbanisme au i
renouvellement urbain, le droit :
des sols dans la tourmente
Mélanges en I'honneur de Franc
Moderne, Dalloz 2004, p. 69
(2) R SolerCouteaux, Le droit d
I'urbanisme aprés la loi SRU, n
tout a fait le méme, ni tout & fai
un autre, RDI 2001. 285.

Le Grenelle et Purbanisme

locaux d'urbanisme, d’éminents auteurs en ont eu
la prescience '. Nous avions, pour notre part,

- essayé d’en rendre compte en présentant le droit
de "urbanisme aprés la loi « SRU » comme n’é-

tant plus tout 4 fait le méme 2. Il est un fait qu’en
élargissant les thématiques abordées par le PLU
au-~dela du périmétre traditionnel du droit de I*ur-
banisme et en plagant le projet d’aménagement et

.de développement durable (PADD) au coeur du
“document, la loi « SRU » créait ime dynamique

qui, en s’amplifiant, devait inéluctablement abou-
tir & un véritable changement de nature du docu-
ment local d’urbanisme. La loi « Grenelle 2 » en

d’ailleurs provisoire.

Pour saisir cette réalité, il faut dépasser la pré-
sentation de la loi sur un mode strictement ana-
lytique. II est vrai'que I’on pourrait s’en tenir &
constater qu’elle renforce encore la fonction du
PADD en élargissant les thématiques que le PLU
doit aborder; qu’elle confirme le mouvement

vers une élaboration du PLU sur un territoire
intercommunal; qu’elle perfectionne enfin la
boite & outils constituée par le réglement en le
dotant de prérogatives nouvelles et qu’elle
conforte aussi les orientations d’aménagement,
et désormais de programmation.

Si on les considére ainsi, isolément et de maniére
statique, ces évolutions peuvent donner le senti-
ment d’un simple perfectionnement de la loi
« SRU ». Si toutefois on les considére ensemble,
le changement de la physionomie du document
local d’urbanisme devient perceptible. On peut

décentralisation de 1983, le POS se présentait
comme une manifestation de ’autonomie com-
munale. En regard de cela, le PLU constitue
anjourd’hui Pexpression d’un projet articulant
des thématiques considérablement élargies et qui
traduit I’ambition d’une politique nationale d’ur-
bariisme appliquée & un territoire.

Le PLU, une vision plus large du projet urbain

Le PADD que la loi « SRU » avait placé au cceur
de la réforme des documents d’urbanisme s’im-
pose progressivement comme le document émer-
gent au sein du PLU. La loi « Grenelle 2 »
conforte cette évolution en renforcant I’autorité
du PADD et en perfectionnant les outils qui
concourent & sa mise en ceuvre.

Le renforcement de Pautorité du PADD

Lautorité renforcée du PADD lui vient de I’élar-

- gissement des thématiques qu’il doit couvrir et

qui lui confére la fonction d’un document de
cohérence des politiques publiques de 1a ville.

L'élargissement des thématiques du PLU

Lélargissement des thématiques que le PLU doit
appréhender et la complexité de les articuler de
maniére cohérente sont de nature 3 conférer au
PADD un réle éminent et un surplus de légiti-
mité.

Lévolution était annoncée par la loi « Grenelle
1 » qui, dans une section consacrée aux « objec-
tifs assignés & 1’urbanisme », énumérait cenx que
devrait prendre en compte le droit de 1'urba-
nisme. Son article 7-II énongait successivement:
« a) Lutter contre la régression des surfaces
agricoles et naturelles, les collectivités territo-
riales fixant des objectifs chiffrés en la matiere
aprés que des indicateurs de consommation
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d’espace auront &té définis. Dans les six mois
suivant la publication de la présente loi, une
étude sur la réforme de la fiscalité et sur les
incitations possibles pour limiter ’extension du
foncier artificialisé sera effectué;
b) Lutter contre I’€talement urbain et la déper-
dition d’énergie, ainsi que permettre la revita-
lisation des centres-~villes, les collectivités ter-
ritoriales disposant désormais, ou étant dotées
dans ’année qui suit ’adoption de la présente
loi, d’outils leur permettant en particulier de
conditionner la création de nouveaux quartiers,
d’opérations” d’aménagement & dominante
d’habitat ou de bureaux a la création ou au ren-
forcement correspondant des infrastructures de
transport, ainsi que de prescrire, dans certaines
zones, des seuils minimaux de densité ou des
performances énergétiques supérieures a la
. réglementation;
¢) Concevoir ’'urbanisme de fagon globale en
harmonisant les documents d’orientation et les
documents de planification établis & 1’échelle
de I’agglomération;
d) Préserver la biodiversité, notamment 2 tra-
vers la conservation, la restauration et la créa-
tion de continuités écologiques;
&) Assurer une gestion économe des ressources
et de I'espace et réexaminer dans cette pers-
pective les dispositifs fiscaux et les incitations
financiéres relatives an logement et & 1*urba-
nisme;
f) Permetire la mise en ceuvre de travaux
d’amélioration de la performance énergétique
des bitiments, notamment l’isolation exté-
rieure, en adaptant les régles relatives a la pro-
tection du domaine public;
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g) Créer un lien entre densité et niveau de des-
- serte par les transports en commpun ».

La méme loi avait complété la rédaction de I’ar-
ticle L. 110 du code de 1*urbanisme pour ajouter

_au nombre des objectifs d’une politique d’urba-
nisme la réduction des émissions de gaz 3 effet
de serre et des consommations d’énergie de
méme que 1’économie des ressources fossiles. 11
assignait, par ailleurs,-pour but & ’action des col-
lectivités publiques en, matiére d’urbanisme de
contribuer a la lutte contre le changement clima-
tique et a 1’adaptation & ce changement.

ment économique et les loisirs, retenues’ pour
Vensemble de I"établissement public de coopéra-
tion intercommunale ou de la commune.

11 fixe des objectifs de modération de la consom-
mation de ’espace et de lutte contre 1’étalement
urbain. »

Ainsi, au-dela de son volet aménagement de 1’es-
pace, le PADD doit désormais couvrir I’éventail
complexe des composantes d une politique de la
ville. On relévera notamment 1’accent mis sur
I’équipement commercial en écho a Particle

La nouvelle rédaction de Particle L. 121-1 issue
de la loi du 12 juillet 2010 concrétise 1’élargis-
sement du spectre que le PADD du PLU doit
désormais couvrir.

On relévera d’abord qu’an méme titre que les
SCOT ou les cartes communales, c’est dans le
respect des objectifs du développement durable,
que les PLU doivent déterminer les conditions
permettant d’assurer les principes qu’il énonce.
Sans doute, la référence aux objectifs du déve-
loppement durable n’est-elle pas nouvelle. On
notera néanmoins qu’une place plus éminente lui
est donnée dans le texte.

Par ailleurs, les principes auxquels les PLU doi-
vent concourir sont élargis 4 un objectif d’amé-
lioration des performances énergétiques, de
développement des communications électro-
niques, mais également 4 la réduction des émis-
sions de gaz 3 effet de serre, a la mafirise de 1¢-
nergie et la production énergétique a partir de
sources renouvelables, & la préservation de la

biodiversité, 4 la préservation et 4 la remise en -

bon état des continuités écologiques.

En conséquence de ce qui précéde, le contenu
que la loi assigne au PADD illustre le constat de
Pélargissement des thématiques qu’un PLU doit
maitriser.

11 suffit, & cet égard, de comparer le contenu du
PADD tel qu’il résultait de 1a loi « SRU » : les
PLU « comportent un projet d’aménagement et
de développement durable qui définit les orien-
tations générales d’aménagement et d’urbanisme
retenues pour I’ensemble de la commune » (art.
L. 123-1), au nouvel article L. 123-1-3: « Le
projet d’aménagement et de développement
durables définit les orientations générales des
politiques d’aménagement, d’équipement, d’ur-
banisme, de protection des espaces naturels,
agricoles et forestiers, et de préservation ou de
remise en bon état des continuités écologiques.

Le projet d’aménagement et de développement
durables arréte les orientations générales concer-
nant ’habitat, les transports et les déplacements,
le. développement des communications numé-
riques, 1’équipement commercial, le développe-
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La fonction de cohérence du PADD

Lobjectif de développement durable, dans sa
définition résultant de I’article L. 110-1 du code
de ’environnement modifié par la loi « Grenelle
2 », fonde, 2 lui seul, 1a fonction de cohérence
du PADD. 1l impose, en effet, de répondre de
fagon concomitante et cohérente & cing finalités:
la lutte contre e changement climatique; la pré-
servation de biodiversité, des milieux et des res-
sources; la cohésion sociale et la solidarité entre
les territoires et les générations; 1’épanouisse-
ment de tous les étres humains et une dynamique
de développement suivant des modes de produc-
tion et de consommation responsables.

Le PLU comporte ainsi désormais un volet amé-
nagement et un volet environnemental renforcé
mais également une dimension économique et
sociale plus affirmée. Un tel spectre requiert la
conception d’un projet complexe dont le PADD
constituera P’expression synthétique. Il acquiert
ainsi une fonction de mise en cohérence des
différentes composantes de la politique de la
ville dont il est le seul investi au sein des élé-
ments composant le PLU. Son rdle et son auto-
rité ne peuvent que s’en trouver renforcés.

11 ne fait pas de doute que cette 1égitimité accrue
du PADD ne peut que poser, 4 terme, la question
de son autorité ét, sur un plan technique, de son
opposabilité, C’est, en effet, en cohérence avec
le PADD que le réglement fixe les régles géné-
rales et les servitudes d’utilisation des sols per-
mettant d’atteindre les objectifs mentionnés 2

Particle L. 121-1 (art. L. 123-1-5) et c’est dans .

le respect des orientations qu’il définit que les
orientations d’aménagement et de programma-
tion comprennent des dispositions portant sur
I’aménagement, I'habitat, les transports et les
déplacements (art. L. 123-1-4).

La fonction du PADD rapproche le PLU du
SCOT. 11 constitue, en effet, un document de
cohérence territoriale 4 I’échelle de la commune
ou d’une intercommunalité comme le SCOT

18




Le Grenelle et 'urbanisme

assure la mise en cohérence des politiques

' publiques_dans le périmétre qui est le sien.

ficative, le PLU est susceptible d’avoir les effets
d’un SCOT. Cela résulte des termes de article
L. 123-1-7 qui dispose: « Quand le plan local
d’urbanisme est élaboré par un établissement
public de coopération intercommunale et n’est
pas situé dans le périmétre d*un schéma de cohé-

-rence territoriale, il peut, aprés accord du préfet,

comprendre celles des dispositions d’urbanisme
qui ressortissent a la seule compétence des sché-
mas de cohérence territoriale. accord du préfet

Au demeurant, on notera que, de maniére signi-

local d’urbanisme ou du document d’urbanisme
en tenant lieu, dans la limite de 30 % et dans le
respect des autres regles établies par le docu-
ment, pour les constructions satisfaisant & des
crittres de performance énergétique élevée ou
alimentées 4 partir d’équipements performants
de production -d’énergie renouvelable ou de

récupération. Ce dépassement ne peut excéder '

20 % dans les secteurs protégés énumérés. Cest
sur ce point que porte la modification récente de
Particle L. 128-1.

Par ailleurs, article L. 111-6-1 neutralise toute
disposition d’urbanisme qui s’opposerait a Iuti-

(3) Sur cette question, P Soler
Couteaux, Contribution du droit
de 'urbanisme 3 la réalisation du
Grenelle en matiére immobiliére,
RDI 2011. 8.

porte sur le fait que le périmétre du plan local
d’urbanisme permet d’atteindre les objectifs
visés au premier alinéa du IV de Particle L. 122-
3. Le plan local d’urbanisme a alors les effets du

schéma de cohérence territoriale ».

de la mise en ccuvre du PADD

Les objectifs nouveaux assignés au PADD du
PLU qui doit respecter les principes énoncés aux
articles L. 110 et L. 121-1 (art. L.-123-1) obli-
geaient le 1égislateur & metire en ceuvre des
leviers orignaux, et plus efficaces, au service de
leur réalisation. Sont ainsi sollicités I’outil régle-
mentaire et les orientations d’aménagement et,
désormais, de programmation.

De nouveaux leviers réglementaires

La mise en ceuvre de Poutil réglementaire
concerne au premier chef le réglement du PLU
lui-méme, mais le 1égislateur habilite également
I"autorité locale & édicter des régles d’urbanisme
hors PLU.

Au service de 1’amélioration des performances
énergétiques, le réglement du PLU peut désor-
mais imposer aux constructions, travaux, instal-
lations et aménagements, notamment dans les
secteurs qu’il ouvre a 1’urbanisation, de respec-
ter des performances énergétiques et environne-
mentales renforcées qu’il définit (art. L. 123-1-
5, 14°). Il ne pouvait antérieurement que
recommander Putilisation des énergies renouve-
lables pour I’approvisionnement énergétique des
consfructions neuves.

Hors PLU, Particle L. 128-1 du code de I'urba-
nisme — déja modifié par la loi n® 2011-12 du 5
janvier 2011 portant diverses dispositions
d’adaptation de la législation au droit de I’'Union
européenne — habilite ’organe délibérant de la
commune ou de I’EPCI compétent 4 autoriser un
dépassement des régles relatives au gabarit et a
la densité d’occupation des sols résultant du plan
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Le perfectionnement des instruments -

lisation de matériaux renouvelables ou de maté-
riaux ou procédés de construction permettant
d’éviter ’émission de gaz a effet de serre, a
Pinstallation de dispositifs favorisant la retenue
des eaux pluviales ou la production .d’énergie
renouvelable correspondant aux besoins de la
consommation domestique des occupants de
Pimmeuble ou de la partie d’immeuble
concernés *, _ :

Au titre de la diminution des obligations de
déplacement et de développement des transports
collectifs, le réglement peut fixer, lorsque les
conditions de desserte par les fransports publics
réguliers le permettent, un nombre maximal
d’aires de stationnement & réaliser Jors de la
construction de batiments destinés a un usage
aufre que l’habitation (art. L. 123-1-12). Par
ailleurs, dans les secteurs situés a proximité des
transports collectifs existants ou programmés, i
peut imposer dans les secteurs qu’il définit une
densité maximale des constructions (art. L. 123-
1-5, 13° bis).

Au titre du développement des communications
numériques, le réglement peut, notamment dans
les secteurs qu’il ouvre a "urbanisation, imposer
aux constructions, travaux, installations et amé-
nagements de respecter en matiére d’infrastruc-
fures et réseaux de commmnications électro-
niques des criteres de qualité renforcés qu’il
définit (art. L. 123-1-5). '

Un périmétre étendu pour
les orientations d’aménagement
et de programmation

Dans la rédaction issue de la loi « SRU », les
orientations d’aménagement couvraient le seul
volet aménagement du PLU. Cette prérogative
leur est bien évidemment maintenue. Mais elles
peuvent désormais comporter un échéancier pré-
visionnel de Pouverture & l’urbanisation des
zones & urbaniser et de la réalisation des équipe-
ments correspondants (art, L. 123-1-4, 1), cette
possibilité pouvant &tre également logée dans le
rapport de présentation, comme c¢’était déja le
cas antérieurement (art. L. 123-16).
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Les orientations d’aménagement et de program-
mation peuvent, en outre, comporfer des dispo-
sitions portant sur 1habitat, les transports et les
déplacements. Cette prérogative n’est toutefois
ouverte qu'aux PLU des communes membres
d’un établissement public de coopération inter-
communale.

En ce qui concerne I’habitat, les orientations
définissent les obJec’ﬂfs’ et les principes d*une
politique visant & répondre aux besoins en loge-
ments et en hébergemients, 4 favoriser le renou-
vellement urbain et. la mixité sociale et & amé-

-..Jiorer accessibilité du cadre bati aux-personnes —déplacements urbains. Un -tel effet induit-un—

handicapées en assurant entre les communes et
entre les quartiers d’une méme commune une
répartition équilibrée et divérsifiée de 1’offre de
logements (art. L. 123-1-4, 2).

En ce qui concerne les transports et les déplace-
ments, elles définissent 1’organisation des trans-
ports de personnes et de marchandises, de la cir-
culation et du stationnement. Cette prérogative
n’est cependant pas donnée au PLU établi et
approuvé par un établissement public de coopé-

- ration intercommunale qui n’est pas autorité

compétente pour 1’organisation des transports
urbains (art. L. 123-1-4,3).

Les orientations d’aménagement et de program- -

mation définies dans ces conditions tiennent lieu
du programme local de I’habitat et du plan de

changement substantiel de la nature du PLU qui
devient ainsi un document d’aménagement et de
programmation.

Le PLU, mise en ceuvre territorialisée de la politique d’urbanisme

En insérant l'article L. 121-1 dans le code de
I’urbanisme, la loi « SRU » avait fixé aux docu-
ments d’urbanisme ce cadre normatif qui aurait
dfi accompagner la décentralisation et i 1’ab-
sence duquel on peut largement imputer la crise
que le droit de I"urbanisme a connu & partir des
années quatre-vingt-dix. La loi « Grenelle 2 »
renforce substantiellement cet encadrement.
C’est en ce sens que le PLU apparait désormais
moins comme la manifestation de ’aiitonomie
communale que comme la mise en ceuvre sur un
territoire local d’une politique d’wrbanisme dont
les principes sont arrétés an plan national. Une
telle évolution induit elle<méme que le périmétre
du PLU change d’échelle.

Le renforcement de Pencadrement
normatif des PLU

11 faut ici revenir sur les thématiques énumérées
par Particle L. 121-1 sous ’angle de la
contrainte qui en résulte pour le PLU, mais éga-
lement de relever ’extension du périmétre de
Pobligation de compatibilité et de prise en
compte par le PLU de documents extérieurs
lvni. I s’agit- d’interroger la logique inhérente &
cette con_]onc’non En effet, quelle place est-il
laissé & un pro;et communal ou intercommumnal
autonome face & ce renforcement du cadre dans
lequel le PLU peut et doit s’exprimer?

La contrainte des thématiques du PLU

Nous avons eu P’occasion d’illustrer 1’élargisse-

ment des principes & la réalisation desquels le-

PLU doit concourir, On peut évidemment y voir
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une extension du contenu du PLU et, par consé-
quent, des prérogatives des autorités décentra-
lisées.

Mais le phénoméne comporte un autre versant,
Lélargissement relevé a pour conséquence que le
contenu du PADD constitue désormais, et pour
une large part, la réponse que le PLU doit impé-
rativement apporter aux interpellations que lui
adressent les thématiques de 1'article L. 121-1.

Son diagnostic est déja largement orienté par
elles. Il est établi an regard des prévisions éco-
nomiques et démographiques et des besoins
répertoriés en matiére de développement écono-
mique, de surfaces agricoles, de développement
forestier, d’aménagement de ’espace, d’environ-
nement, d’équilibre social de I’habitat, de trans-
ports, de commerce, d’équipements et de ser-
vices. Il présente une analyse de la
consommation d’espaces naturels, agricoles et
forestiers (art L. 123-1-2). Autant dire qu’il
constitue déja une forme de bilan au regard des
¢léments de la matnce que constitue I'article
L. 121-1.

Par ailleurs tout le contenu du PLU doit tendre |
vers la mise en ceuvre des principes énoncés &
Particle L. 121-1 qu’il doit respecter, au méme

titre que Particle L. 110 (art. L. 123-1).

Surtout, il convient d’insister sur le r8le accru du

préfet au titre du contrdle de 1égalité.sur les PLU -

des communes non couvertes par un SCOT.

Désormais, celui-ci pourra s’opposer a I'entrée
en vigueur d*un PLU dont les dispositions com-
promettent gravement les principes énoncés aux
articles L. 110 et L. 121-1 (ceci n’est pas nou-
veau), mais également, pour s’en tenir aux seules
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dispositions modifiées, sont contraires & un pro-
jet d’intérét général, antorisent une consomma-
tion excessive de I’espace, notamment en ne pré-
voyant pas la densification des secteurs desservis

par les transports ou les équipements collectifs,
ou ne prennent pas suffisamment en compte les -

enjeux relatifs a la préservation ou 2 la remise en
bon état des continuités écologiques; sont de
nature & comprometire la réalisation d’un pro-

+gramme local de P’habitat; font apparaitre une ou

des incompatibilités manifestes avec 1’organisa-
tion des transports prévue par ’autorité organi-
satrice des transports territorialement compé-
tente ; font apparaiire une ou des incompatibilités

tifs peut, quant a lui, définir des secteurs, situés

_ & proximité des transports collectifs existants ou

programmés, dans lesquels les PLU doivent
imposer une densité minimale de coustruction
(art. L. 122-1-5-JX). 1l peut méme définir des
normes de qualité urbaine, architecturale et pay-
sagére applicables en 1’absence de plan local
d’urbanisme ou de document d’urbanisme en
tenant lieu (art. L. 122-6).

Par ailleurs, tout comme le SCOT (art. L. 122-1-
12), le PLU doit désormais prendre en compte les
schémas régionaux de cohérence écologique et
les plans climat-énergie ferritoriaux, lorsqu'ils

manifestes avec le programme local de 1’habitat
(art. L. 123-12).

Sans doute, ces prérogatives du préfet ne lui
sont-elles reconnues que dans les communes non
couvertes par un SCOT, mais il convient de
prendre une exacte mesure de ses pouvoirs en
combinant la lecture de 1’article L. 123-12 avec
celle de I’article L. 122-11 qui énonce les motifs
pour lesquels le préfet peut également s’opposer
a Pentrée en vigueur du SCOT.

Lextension des obligations
de compatibilité et de prise en compte

Il s’agit ici de relever qu’au-deld des "articles
L. 110 et L. 121-1 qui aboutissent & conférer au
PLU un contenu largement obligatoire dés lors
qu’il doit impérativement répondre aux théma-
tiques qu’ils imposent, la réponse qu’il y apporte
est elle-méme largement déterminée dans son
contentl.

Sans revenir sur le rapport de compatibilité que

-le PLU doit entretenir avec certains documents et

schémas (art. L. 123-1-9 et L. 123-1-10), il faut
d’abord relever que le rapport de compatibilité
du PLU avec le SCOT devient substantiellement
plus contraignant.

En effet, les thématiques du SCOT se sont elles-
mémes élargies en écho 4 Particle L. 121-1, mais
surtout un caractére contraignant nouveau lui est
reconnu. Par exemple, dans des secteurs qu’il
délimite en prenant en compte leur desserte par
les transports collectifs, Pexistence d’équipe-
ments collectifs et des protections environne-
mentales ou agricoles, il peut déterminer la
valeur au-dessous de laquelle ne peut &tre fixée
la densité maximale de construction résultant de
Iapplication de I’ensemble des régles définies
par le plan local d*urbanisme ou du document en
tenant lieu. Et dans ces secteurs, les régles des
PLU qui seraient. contraires aux normes mini-
males de hauteur, d’emprise au sol et d’occupa-
tion des sols fixées par le document d’orientation
et d’objectifs cessent de s’appliquer (art. L. 122~
1-5-V1II). Le document d’orientation et d’objec-
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existent (art. L. 123-1-8). Le premier, élaboré
conjointement par la région et ’Etat, a pour objet
de mettre en ceuvre 1a trame verte et bleue consti-
tué dans le but « d’enrayer la perte de biodiver-
sité en participant & la préservation, a la gestion
et & la remise en bon état des milieux nécessaires
aux continuités écologiques, tout en prenant en
compte les activités humaines, et notamment
agricoles, en milien rural » (art. L. 371-1 s. C.
envir.). Les seconds constituent un cadre volon-
taire pour un territoire qui entend regrouper et
rendre visible I’ensemble de ses politiques visant
3 lutter contre les émissions de gaz a effet de
serre. Leur élaboration par les régions, les dépar-
tements et les communes et leurs groupements de
plus de 50000 habitants est encouragée par I’E-
tat (loi n° 2009-967 du 3 aofit 2009 de program-~
mation relative & la mise en ceuvre du Grenelle de
I’environnement, art. 7).

" Les uns et les autres participent ainsi 4 I’enca-

drement environnemental des PLU mais concou-
rent également d’une certaine maniére 3 alimen-
ter le sentiment a la fois de dépossession de leur
territoire que les élus éprouvent 4 tort ou & rai-
son et de perte de la liberté d’y exprimer un pro-
jet autonome. Un autre aspect de la réforme va
dans ce méme sens.

Le territoire pertinent du PLU

La loi « Grenelle 2 » franchit un pas que la loi

« SRU » n’avait osé franchir. Désormais, lors-

qu’il est élaboré par un EPCI compétent, le PLU

doit couvrir P’intégralité de son territoire. Une

telle évolution devait nécessairement s’accompa-
gner de certaines garanties données & 1’intérét

communal,

Le PLU, expression d’une solidarité
intercommunale

Placer le développement durable en facteur com-
mun des principes qui doivent inspirer 1’élabora-
tion du PLU, c’est lui imposer de répondre, on
I’a dit, de fagon concomitante et cohérente a cing
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finalités dont « la cohésion sociale et la solida-
1ité entre les territoires et les générations » (art.
- L. 110-1 C. envir.).

"La loi « Grenelle 1 » annongait par ailleurs de la

. maniére la plus claire que le droit de I'urbanisme
devrait prendre en compte !’objectif suivant:
« concevoir I"urbanisme de fagon globale en har-
monisant les documents d’orientation et les
documents de plamﬁcahon établis a ’échelle de
I’agglomération » (art 7-11 préc.).

De tels objectifs obhgealent a reconsidérer le

----------- -périmétre-d*un-PLU-eongu-jusque-la-prineipale-——Tout- d—aberd,—l’EPGI—eempetent—elabefe le-P

ment sur la considération de I’autonomie com-
munale. Le mouvement contemporain luj confé-
rerait plutét pour fonction de mettre en ceuvre
une solidarité intercommunale, notamment parce
qu’elle s’articule mieux 2 la concrétisation de ces
principes communs que formulent les articles
L. 110 et L. 121-1.

On se rappelle que la loi « SRU », tel qu’elle fut
modifiée par la loi « Urbanisme et habitat » du 2
juillet 2003, avait imposé que le PLU couvre
Pintégralité du territoire de la commune en cas
d’¢laboration par la commune ou, en cas d’élabo-
ration par un EPCI compétent, I’intégralité de tout
ou partie des communes membres de cet établis-
sement ou I’intégralité du territoire de ce dernier .

Cette derni¢re option est désormais fermée.
Lorsqu’il est élaboré par un EPCI compétent, le
PLU couvre I'intégralité de son territoire, saufla
partie couverte par un plan de sauvegarde et de
mise en valeur (art. L. 123-1).

Le PLU-intercommunal peut néanmoins com-
porter des plans de secteur qui couvrent chacun
lintégralité du territoire d’une ou plusieurs com-
munes membres de I’EPCIL Ces plans de sec-
teurs ont pour fonction de préciser les orienta-
tions d’aménagement et de programmation ainsi

Conclusion

Au terme de ce tour d’horizon des modifications
que la loi « Grenelle 2 » apporte au régime des
PLU, il apparait qu’elle procede d’une logique
que son objet immédiat peut largement dissimu-
" ler. Délargissement des thématiques que le PLU
doit aborder aboutit, sous couvert de parvenir &
une meilleure protection de I’envirormement, &
une évolution substantielle de 1’économie du
droit de ’urbanisme et du paysage institutionnel
qu’il présentait jusque-la. Le PLU a désormais
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que le réglement spécifique de chaque secteur
(art. L. 123-1-1).

La prise en compte de l'intérét
communal

La procédure d’élaboration du PLU intercom-
munal confére aux communes membres cer-
taines garanties qui présentent 1'intérét de per-
mettre, le cas échéant, que s’ouvre un débat.

intercommunal, comme par le passé, en concer-
tation avec les communes membres (art. L. 123-
6). On notera avssi que lorsqu’une commune
membre d’un EPCI 4 fiscalité propre est compé-
tente pour élaborer le PLU, elle le fait en concer-
tation avec celui-ci.

Par ailleurs, le débat sur les orientations du
PADD a lieu au sein de Iorgane délibérant de
I’EPCI et des conseils municipaux (art. L. 123-
9 et L. 123-18).

Enfin, le projet de PLU arrété par 1’organe
délibérant de 'EPCI est soumis pour avis aux
conseils municipaux des communes membres
(art. L. 123-18). Et lorsqu’une commune
membre de I’EPCI émet un avis défavorable sur
les orientations d’aménagement et de program-
mation ou les dispositions du réglement qui la
concernent directement, 1’organe délibérant
compétent de I'EPCI délibére & nouveau et
arréte le projet de PLU 2 la majorité des deux
tiers de ses membres (art. L. 123-9).

1l ne fait pas de doute que cette économie nou-
velle des relations entre ’EPCI et les communes
membres est de nature & ouvrir un rapport de

pouvoir trés différent de celui qui s’installait &

lorsque 1’EPCI établissait le PLU par commune.

pour fonction de mettre en ceuvre sur un terri-
toire local une politique d’urbanisme fondée sur
des valeurs communes. Il est ainsi une manifes-
tation de la cohésion nationale.

La mise en ceuvre de cet enjeu obligeait & revenir
non pas sur le principe de la décentralisation mais
sur les modalités de sa réalisation en matiére
d’aménagement et d*urbanisme. Ainsi, est tournée
la page du droit de I'urbanisme ouverte en 1983...
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DOCUMENT 5

Le Moniteur, «Le verdissement de la planification urbaine»

|

Pourquol une modification recteurs élaborés par des communes  tifs en matitre de réhabilitation du H
des outils de planification ? regroupées en FPCI ou en syndicats  parc de logements existant, publicou
Les objectifs du Grenelle de préser- mixtes, les Scot ont notamment pour  privé; R
vation des ressources et de maitrise objet de fixer «les orientations géné- - définir des secteurs:dans lesquels . f
de consommation d'espace ainsi que rales de I'organisation de l'espace», Vouverture de nouvelleszones alur- f |
la nécessaire transversalité de l'ap- de définir «des objectifs en matiére  banisation est subordonnée a 1'obli- I o
proche du développement durable d’habitat, de transport et de com- gation pour les constructions, tra- ‘
ontincité le législateur.a repenserles merces» et de délimiter des «espaces  vaux, installations et aménagements I
outils de la planification urbaine. agricoles naturels ou urbains & proté-  de respecter des performances éner- J
En France, la planification est orga- ger» (anciens articles L. 122-1 et sui-  gétiques et environnementales ren- i
nisée essentiellement autour de vants du Code de I'urbanisme-CU). forcées;
documents de prévision straté- La loi Grenelle 2 rend le Scot plus - déterminer une valeur minimale en I
gique d'aménagement, les schémas opérationnel 4 travers son document  dessous de laquelle ne peut étre fixée i
de cohérence territoriale (Scot), et d'orientation et d'objectifs. la densité maximale de construc- i
de documents de nature réglemen- tion résultant de I'application des ° !
taire, les plans locaux d'urbanisme Quel contenu pouy le document régles du PLU. Si ces derniéres sont B i
(PLU) (ou plans d’occupation des " orientation et i ohjectifs contraires aux normes minimales de
s0ls-POS), seuls ces derniers étant tu Scot? hauteur, d’emprise au sol et d'occu-
directement opposables aux travaux "Ce document devra arréter des ob-  pation des sols fixées par le docu- .y
et constructions. Pour atteindre les jectifs chiffrés de consommation éco-  ment d’orientation et d'objectifs, elles |
objectifs fixés par le Grenelle, la loi nome de 'espace et de lutte contre _cessent de s'appliquer passé un délal i |
Grenelle 2 favorise le développement V'étalement urbain, qui peuvent &tre  de"24mois & compter de la publica- _ |
d'une planification réglementaire & ventilés par secteurs géographiques  tion du schéma, de sa révision oude ¥ |
I'échelon intercommunal. (art.L.122-1-5nouveau du CU), ainsi  sa modification; i

que les modalités de protection des - définir des secteurs, situés a proxi- i
Quel est ouill da planification espaces nécessaires au maintien de  mité des transports collectifs exis- |
priviléyié par fa lol Grenslle 27 ‘ la biodiversité et 4 la préservation ou  tants ou programmés, dans lesquels 1 |
La loi Grenelle 2 fait du Scot I'éche- remise en bon état des continuités  les PLU doiventimposerune densité

lon privilégié pour lutter contre1'éta-
lement urbain et préserver la biodi-
versité. T ' .
Créés par la loi n°2000-1208 du
13 décembre 2000 dite « SRU» pour
remplacer les anciens schémas di-

A retenir: ce qui change

¢ Afin d'assurer le respect des objectifs

écologiques, et pourra:

— définirles grands projets d'équipe-
ments et de desserte par les trans-
ports collectifs;

- déterminer les objectifs d'offres de
logements nouveaux et les objec-

- une valeur minimale en dessous de laquelle ne

minimale de construction.

— définir des normes de qualité ur-
baine, architecturale et paysagere
applicables en I'absence de PLU ou
document durbanisme en tenant
lieu;

—imposer des obligations minimales
ou maximales de réalisation d'aires
de stationnement pour les véhicules
motorisés et non motorisés, que les

PLU ou document d'urbanisme en
tenant lieu devront imposer.
Enfin, pour les communes qui ne

i

i

i

i

i

i

i

du Grenelle, les documents d’urbanisme sont i
i

sont pas couvertes par un Scot, 1'ou- i
i

i

i

i

|

i

I

I

|

‘redéfinis, I'intercommunalité étant I’échelon privilé-
gié au travers du schéma de cohérence territorial
(Scot). Le Scot devient plus opérationnel et devra -
déterminer des objectifs chiffrés de consommation
de P'espace et de lutte contre I'étalement urbain.

° L e Scot pourra notamment imposer aux plans
locaux d'urbanisme (PLU):

- des secteurs dans lesquels I'ouverture de
nouvelles zones & I'urbanisation est subordonnée

" al'obligation pour les constructions, travaux,
installations, aménagements de respecter des
performances énergétiques et environnementales
renforcées;

peut &tre fixée la densité maximale de construction
résultant de 'application des régles du PLU.

» Le PLU intégre les objectifs du développement
durable et pourra:

- prévoir une densité minimale de construction
dans des secteurs délimités, situés a proximité des
transports collectifs, existants ou programmés;
- imposer aux constructions, travaux, installations
et aménagements, notamment dans les secteurs
qu'il ouvre a I'urbanisation, de respecter des
performances énergétiques et environnementales
renforcées qu’il définit.

* e développement des PLU intercommunaux

est favorisé.

verture & I'urbanisation par les PLU
sera interdite dans les zones a urba-
niser (délimitées aprés le 1% juillet
2002) et les zones naturelles. Cela
s'appliquera d'abord de fagon pro-
gressive, puis pour toutes les com-
munes a compter du 1% janvier 2017
(art. L. 122-2 modifié du CU).

Enfin, le Scot doit prendre en compte,
lorsqu'ils existent, les schémas régio-
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tamment, la réduction des émissions
de gaz & effet de serre, la maitrise de
Y'énergie, la production d'énergie re-
nouvelable et 1a préservation de la
biodiversité (art. L. 121-1 du CU).
Les PADD comportent quant a eux
des dispositioris & la fois sur V'amé-
nagement, I'habitat, les transports et
les déplacements et fixent non seu-
lement les orientations générales
«d'urbanisme et d’aménagement»,
mais aussi celles relatives a «la pré-
servation ou remise en bon état des
continuités écologiques» (art.L. 123-
1-3 du CU).

Afin de favoriser la maitrise de la
consommation d’espace et accompa-
gner le renforcement des exigences
environnementales, le PLU pourra
désormais: :

- prévoir, dans des secteurs quil dé-
limite et situés & proximité des trans-
ports collectifs existants-ou pro-
grammés, une densité minimale de
construction (I'objectif étant de limi-
ter I'étalement urbain et de densifier
les zones bien desservies en trans-
ports);

- imposer aux constructions, tra-
vaux, installations et aménagements,
notamment dans les secteurs qu'il
ouvre & I'urbanisation, de respecter
des performances énergétiques et
environnementales renforcées qu'il
définit.

Les PLU intercommunaux sont favo-

risés, mais ne sont pas imposés. Dans

Quand ces dispositions
seront-glles applicahiles?

Les dispositions nouvelles rela-
tives aux Scot et aux PLU entrent en
vigueur six mois aprés la publication
de la loi Grenelle 2 (soit le 13 jan-

vier 2011), le cas échéant aprés letr™

intégration & droit constant dans
une nouvelle rédaction du livre I¥
du Code de 'urbanisme & laquelle il
pourra &tre procédé en application
de cette loi (dispositions finales des
art.17 et19 de laloi).

Toutefois, précisent ces deux articles,
les dispositions antérieurement ap-
plicables continuent de s'appliquer
aux Scot et PLU en cours d'élabora-
tion ou de révision.

Le riile da I’Efat dans

la planification est-il modifié ?
Enjeu national, sinon mondial, le
développement durable opére un
mouvement de recentralisation de la
planification:

s Tout d’abord, au travers de l'outil
de I'Etat, les directives territoriales
d’aménagement. La loi Grenelle 2
transforme les anciennes directives
territoriales d’aménagement (DTA)
en directives territoriales d'aména-
gement et de développement du-
rables (DTADD). Approuvées par
décret aprés une évaluation environ-
nementale, elles définissent la stra-

tégie & moyen et long terme de 1'Etat
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documents d'urbanisme des collec-
tivités locales et qui permet de pour-
suivre des objectifs divers tels quéla
construction d’'équipements publics,
I'implantation d'installations d'inté-
rét général, la maitrise des risques
industriels et naturels, la mise en
vateur des ressources naturelles ef,
depuis laloi Grenelle 2, la cohérence
des continuités écologiques.

o Ensuite, les dispositions de 1a loi
Grenelle 2 annoncent une plus
grande implication de 1'Etat dans la
définition et la mise en ceuvre de la
planification locale, Le préfet pourra,

en effet, s'opposer i 'entrée en vi-.

gueur d'un Scot et d'un PLU, s'ils
sont contraires a un PIG ou s'ils au-
torisent une consommation exces-
sive de l'espace ou ne préservent
pas les continuités écologiques (art.
1.122-11 et L. 123-12 du CU).

Le renforcement voulu de la hiérar-’

chisation des normes laisse cepen-
dant une zone d'ombre sur l'articu-
lation des Scot, tendant & devenir des
outils de planification opérationnels,
et des PLU a vocation intercom-
munale devenant des documents
d'orientation. Sila volonté d’avancer
vers un «urbanisme écologique» res-
sort clairement de laloi Grenelle 2,1a
hiérarchisation classique des docu-
ments d'urbanisme peine & s'accom-
moder de la nécessaire transversa-
lité .qu'impose le développement
durable. .|

.’___ T o B o O o 'mmwmﬁmmmmmmﬂﬂmmﬁw&mmmmmmq
. o GRENELLE 2 | : : I
i 1
i . .

§ naux de cohérence écologique et les les PLU intercommunaux, les orien-  enmatiére d’ aménagement et de dé-
PCET (plans climat-énergie territo- tations ¢’aménagements et de pro-  veloppement durables (art. L. 113-1

L riaux). - : grammation tiennent lieu de PLH  nouveau du CU). '

g - ) (programrne local de 1'habitat) et de  Conirairement 4 l'ancienne DTA, la.- |

I Que deviennent les plans locaux PDU (plan de déplacements urbains)  DTADD peut étre modifiée ourévi- -
f'urbanisme (PLU) ? (art. L. 123-1-4 du CU). sée et, en dépit de son caractére

i Egalement créés parlaloi « SRU» du Le PLU doit prendre en compte; d'inopposabilité directe, peut deve- i

§ 13 décembre 2000, les PLU éfaient lorsqu'ils existent, les schémasrégio-  nir opposable si elle est relayée par |

I censés remplacer les plans doccu- naux de cohérence écologique etles  un projet d'intérét général (PIG) I
pation du sol (POS) pour metire en PCET (art. L. 123-1-9 du CU). arrété par l'autorité préfectorale

| ceuvre un véritable projet urbain, Enfin, les collectivités auront & s'in-  (art. L. 113-4 du CU). i
incluant la notion de développe- terroger sur l'efficacité de leur PLU ~ Peuvent en effet étre qualifiés de

: ment durable, par le biais du projet puisqu'elles devront, méme si cela  PIG, pendant un délai de douze ans :
d’aménagement et de développe- reste facultatif, dansle cadre del'éva-  suivant la publication de la DTADD,

§ ment durable (PADD). Juation environnementale procéder, apres avis des collectivités locales |
i Mais les PADD se sont révélés par- au plus tard 4 I'expiration d'un délai  concernées, les projets de protection

tiellement insuffisants pour per- de six ans (contre dix auparavant) &  des espaces naturels, agricoles et fo-
B mettre 'application des ambitions compter de la délibération portant restiers ou des espaces sournis a des
§ du développement durable au vu . approbation ou révision de ce plan, risques, et les constructions, travaux,
] des objectifs du Grenelle de l'envi- 3 une analyse des résultats de son installations et aménagements né-
ronnement. application notamment du point de  cessaires & la mise en ceuvre de cette
i Repensés parlaloi Grenelle 2 (art. 14 vue de 'environnement et delamai-  directive. Le PIG est un instrument
§ et19), les PLU ont désormais pour trise de la consommation d'espace  d'aménagement relativement ancien,
; .objectif de prendre en compte, no- (art. L. 123-13-1 du CU). d'échelon étatique, qui s'impose aux
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DOCUMENT 6

Code de I'Urbanisme— 2 pages

Code de l'urbanisme
Partie léqgislative

Livre | : Regles générales d'aménagement et d'urbanisme
Titre Il : Prévisions et regles d'urbanisme
Chapitre Ill : Plans locaux d'urbanisme.

Article L123-13
(Modifié par LOI n° 2010-788 du 12 juillet 2010 - art. 19)

Le plan local d'urbanisme est modifié ou révisé par délibération de I'organe délibérant de
I'établissement public de coopération intercommunale ou, dans le cas prévu par le deuxieme
alinéa de larticle L. 123-6, du conseil municipal aprés enquéte publique réalisée
conformément au chapitre 11l du titre 1l du livre ler du code de I'environnement .

La procédure de modification est utilisée a condition que la modification envisagée :

a) Ne porte pas atteinte a I'économie générale du projet d'aménagement et de
développement durables mentionné a l'article L. 123-1-3 ;

b) Ne réduise pas un espace boisé classé, une zone agricole ou une zone naturelle et
forestiére, ou une protection édictée en raison des risques de nuisance, de la qualité des
sites, des paysages ou des milieux naturels ;

¢) Ne comporte pas de graves risques de nuisance.

Le projet de modification est notifi€, avant l'ouverture de |' enquéte publique réalisée
conformément au chapitre Il du titre 1l du livre ler du code de I'environnement , au préfet, au
président du conseil régional, au président du conseil général et, le cas échéant, au
président de ['établissement public prévu a l'article L. 122-4, ainsi qu'aux organismes
mentionnés a l'article L. 121-4.

Toutefois, lorsque la modification a uniquement pour objet la rectification d'une erreur
matérielle ou porte uniguement sur des éléments mineurs dont la liste est fixée par décret en
Conseil d'Etat, a I'exclusion de modifications sur la destination des sols, elle peut, a l'initiative
du maire ou du président de ['établissement public de coopération intercommunale
compétent, étre effectuée selon une procédure simplifiée. La modification simplifiée est
adoptée par le conseil municipal ou par l'organe délibérant de I'établissement public de
coopération intercommunale compétent par délibération motivée, apres que le projet de
modification et I'exposé de ses motifs ont été portés a la connaissance du public, en vue de
lui permettre de formuler des observations, pendant un délai d'un mois préalablement a la
convocation de I'assemblée délibérante.

Dans les autres cas que ceux Vvisés aux a, b et c, le plan local d'urbanisme peut faire I'objet
d'une révision selon les modalités définies aux articles L. 123-6 a L. 123-12.

Lorsque la révision a pour seul objet la réalisation d'une construction ou d'une opération, a
caractére public ou privé, présentant un intérét général notamment pour la commune ou
toute autre collectivité, elle peut, a l'initiative du président de I'établissement public de
coopération intercommunale ou, dans le cas prévu par le deuxiéme alinéa de l'article L. 123-
6, du maire, étre effectuée selon une procédure simplifiée. La révision simplifiée donne lieu a
un examen conjoint des personnes publiques associées mentionnées a l'article L. 123-9. Le
dossier de I'enquéte publique réalisée conformément au chapitre Il du titre Il du livre ler du
code de l'environnement est complété par une notice présentant la construction ou
l'opération d'intérét général. Les dispositions du présent alinéa sont également applicables a
un projet d'extension des zones constructibles qui ne porte pas atteinte a I'économie
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générale du projet d'aménagement et de développement durable et ne comporte pas de
graves risques de nuisance.

Entre la mise en révision d'un plan local d'urbanisme et I'approbation de cette révision, il peut
étre décidé une ou plusieurs révisions simplifiées et une ou plusieurs modifications.

Les procédures nécessaires a une ou plusieurs révisions simplifiées et a une ou plusieurs
modifications peuvent étre menées conjointement.

NB : article 19 de la loi n° 2010-788 du 12 juillet 2010 : « ...

22° Aprés le mot : « développement », la fin du a de l'article L. 123-13 est ainsi rédigée : «
durables mentionné a l'article L. 123-1-3 ; »

23° A la premiére phrase du neuviéme alinéa de l'article L. 123-13, les mots : « du maire »
sont remplacés par les mots : « du président de ['établissement public de coopération
intercommunale ou, dans le cas prévu par le deuxiéme alinéa de l'article L. 123-6, du maire».

Livre lll : Aménagement foncier.

Article L300-2
(Modifié par Loi n°2003-590 du 2 juillet 2003 - art. 42 et 43)

| - Le conseil municipal ou l'organe délibérant de I'établissement public de coopération
intercommunale délibére sur les objectifs poursuivis et sur les modalités d'une concertation
associant, pendant toute la durée de I'élaboration du projet, les habitants, les associations
locales et les autres personnes concernées dont les représentants de la profession agricole,
avant :

a) Toute élaboration ou révision du schéma de cohérence territoriale ou du plan local
d'urbanisme ;

b) Toute création, a son initiative, d'une zone d'aménagement concerté ;

c) Toute opération d'aménagement réalisée par la commune ou pour son compte lorsque,
par son importance ou sa nature, cette opération modifie de fagon substantielle le cadre de
vie ou l'activité économique de la commune et qu'elle n'est pas située dans un secteur qui a
déja fait l'objet de cette délibération au titre du a) ou du b) ci-dessus. Un décret en Conseil
d'Etat détermine les caractéristiques des opérations d'aménagement soumises aux
obligations du présent alinéa.

Les documents d'urbanisme et les opérations mentionnées aux a, b et ¢ ne sont pas illégaux
du seul fait des vices susceptibles d'entacher la concertation, des lors que les modalités
définies par la délibération prévue au premier alinéa ont été respectées. Les autorisations
d'occuper ou d'utiliser le sol ne sont pas illégales du seul fait des vices susceptibles
d'entacher cette délibération ou les modalités de son exécution.

A l'issue de cette concertation, le maire en présente le bilan devant le conseil municipal qui
en délibere.

Le dossier définitif du projet est alors arrété par le conseil municipal et tenu a la disposition
du public.

Lorsqu'une opération d'aménagement doit faire I'objet d'une concertation en application des
b ou c et nécessite une révision du schéma de cohérence territoriale ou du plan local
d'urbanisme, la révision du document d'urbanisme et I'opération peuvent, a l'initiative de la
commune ou de I'établissement public de coopération intercommunale compétent, faire
I'objet d'une concertation unique. Dans ce cas, la délibération prévue aux premier et sixieme
alinéas est prise par le conseil municipal ou par l'organe délibérant de I'établissement public
de coopération intercommunale.

Il - Les autres personnes publiques ayant l'initiative d'opérations d'aménagement sont tenues
aux mémes obligations. Elles organisent la concertation dans des conditions fixées aprés
avis de la commune.
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DOCUMENT 7

Assemblée Nationale, Question écrite n°91468 de M. Yves Bur- 2 pages

113%™ 1ggislature]

Question N° :/de M. Yves Bur ( Union pour un Mouvement Populaire -||Question
91468 Bas-Rhin ) écrite

Ministére interrogé > Ecologie, énergie,|Ministére attributaire > Ecologie, développement

développement durable et mer durable, transports et logement
Rubrique >|Téte d'analyse >|Analyse > élaboration et révision. formalités
urbanisme PLU substantielles

Question publiée au JO le : 19/10/2010 page : 11303
Réponse publiée au JO le : 21/12/2010 page : 13746
Date de changement d'attribution : 14/11/2010

Texte de la question

M. Yves Bur attire I'attention de M. le ministre d'Etat, ministre de I'écologie, de I'énergie, du
développement durable et de la mer, en charge des technologies vertes et des négociations sur
le climat, sur les effets d'une décision récente du Conseil d'Etat en matiére de procédure
d'élaboration ou de révision de plan local d'urbanisme (CE, 10 févr. 2010, n° 327149, Cne de
Saint-Lunaire). La haute juridiction a jugé qu'il résulte des dispositions de I'article L. 300-2-I
du code de I'urbanisme que la délibération du conseil municipal prescrivant I'élaboration ou la
révision d'un PLU doit porter, d'une part, et au moins dans leurs grandes lignes, sur les
objectifs poursuivis par la commune lorsqu'elle projette d'élaborer ou de réviser un document
d'urbanisme et, d'autre part, sur les modalités de la concertation qui doit associer les habitants,
les associations locales et les autres personnes concernées. Il a été confirmé que cette
délibération constitue dans ces deux volets une formalité substantielle dont la méconnaissance
entache d'illégalité le document d'urbanisme approuvé, alors méme que la concertation aurait
respecté les modalités définies par le conseil municipal. Cette jurisprudence tres récente, en
soi peu critiquable tant les termes de l'article L. 300-2 du code de l'urbanisme paraissent
dépourvus de toute ambiguité, place toutefois de nombreuses collectivités publiques dans une
situation délicate : nombre de communes élaborent leur document d'urbanisme conformément
aux instructions données par les DDE, celles-ci allant jusqu'a fournir les modeles des
délibérations et arrétes jalonnant I'élaboration ou la révision du PLU. Ces modeéles largement
diffusés n'attiraient pas l'attention des élus sur la nécessité de délibérer sur les objectifs
poursuivis. De nombreux documents de planification locale - qu'ils fassent actuellement
I'objet de contentieux ou qu'ils soient en cours d'élaboration et susceptibles ultérieurement
d'étre contestés - sont affectés par ce vice de procédure. Or I'élaboration d'un tel document,
longue et codteuse pour les collectivités publiques, répond également a des impératifs
d'aménagement du territoire. Une annulation implique un retour au document d'urbanisme
antérieurement applicable, souvent obsoléte, sinon méme au reglement national d'urbanisme
privant le maire de la possibilité de délivrer au nom de la commune les autorisations
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d'urbanisme ou de préempter. Alors que les moyens actuels permettent une excellente
diffusion de la jurisprudence du Conseil d'Etat, il est & redouter une multiplication des
annulations des PLU fondées sur ce motif. La contagion est également a craindre pour les
SCOT (schémas de cohérence territoriale), les ZAC et autres opérations d'aménagement a
I'initiative des communes, également soumis au respect des prescriptions de l'article L. 300-2
du code de I'urbanisme. En conséquence, il lui est demandé s'il est envisagé éventuellement,
dans le cadre de I'nabilitation qui lui a été conférée par la loi n° 2010-788 du 12 juillet 2010
portant engagement national pour I'environnement ou par tout autre moyen, de prendre les
mesures nécessaires pour enrayer ce risque d'annulation pesant sur nombre de documents de
planification locale ou d'aménagement elaborés ou approuvés avant l'intervention de cette
jurisprudence.

Texte de la réponse

L'article L. 300-2 du code de l'urbanisme institué par la loi 85-729 du 18 juillet 1985 prévoit
que la commune ou I'établissement public de coopération intercommunale (EPCI) compétent
doit délibérer, dans le cadre de la révision ou de I'élaboration d'un plan local d'urbanisme
(PLU), sur les objectifs poursuivis, mais également sur les modalités de la concertation qui
associe les acteurs intéressés. Il s'agit de conditions cumulatives, comme |'a récemment
rappelé le Conseil d'Etat, en précisant toutefois que la délibération doit porter sur les objectifs
poursuivis « au moins dans leurs grandes lignes » (Conseil d'Etat, commune de Saint-Lunaire,
10 février 2010). Les formalités prévues par larticle L. 300-2 sont justifiées et le
Gouvernement n'envisage pas leur modification, d'autant plus qu'elles sont conformes a
l'article 7 de la charte de I'environnement du 1*" mars 2005, texte a valeur constitutionnelle qui
prévoit que toute personne a le droit de participer a I'élaboration des décisions publiques ayant
une incidence sur I'environnement. Le Conseil d'Etat comme le Conseil constitutionnel ont
d'ailleurs juge que ces dispositions a valeur constitutionnelle s'imposent aux pouvoirs publics
et aux autorités administratives (Conseil d'Etat, 3 octobre 2008, commune d'Annecy ; conseil
constitutionnel, décision « OGM » du 19 juin 2008). Cette obligation de délibérer sur les
objectifs poursuivis et sur les modalités de la concertation faisait d‘ailleurs I'objet d'un
chapitre spécifique a la concertation et a la nécessité de mentionner les objectifs poursuivis
dans le guide des plans d'occupation des sols (POS), édité en 1999 par les services du
ministéere de I'équipement, des transports et du logement et a, depuis lors, été rappelée par les
services de I'Etat (question orale n° 839 du 2 juin 1999, réponses ministérielles & I'Assemblée
nationale n° 70 644 du 18 mars 2002, n° 24 374 du 27 janvier 2004). Cela étant, un travail de
pédagogie est bien slr nécessaire et, dans le cadre du plan d'accompagnement de la mise en
ceuvre du volet urbanisme du Grenelle, des actions d'information seront développées afin de
faire connaitre les dispositions nouvelles et tenir compte des évolutions légales et
jurisprudentielles récentes. Les formalités prévues par l'article L. 300-2 y auront bien sdr une
place particuliere. De maniéere plus générale, le contentieux de I'urbanisme est un sujet
sensible et complexe. Il est en effet nécessaire, du fait de la pénurie de logements et des
difficultés rencontrées par le secteur immobilier, de faciliter les opérations de construction,
notamment de logements. Cela passe neécessairement par une sécurisation juridique des
procédures d'urbanisme. Par ailleurs, le Grenelle de I'environnement a démontré le role
essentiel des associations et des citoyens dans la protection de I'environnement. Le droit au
recours en est un des aspects et est garanti par des normes internationales et constitutionnelles.
Les réflexions engagées sur la simplification de I'urbanisme viseront notamment a améliorer
la sécurité juridique des documents de planification et des autorisations d'urbanisme, dans le
respect du droit de recours.
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