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Résumé

Par lettre du 23 octobre 2015, la directrice de cabinet de la ministre du logement, de
'égalité des territoires et de la ruralitt a demandé au Conseil général de
'environnement et du développement durable de conduire une mission sur I'articulation
entre programmes locaux de I'habitat (PLH) et plans locaux d’urbanisme (PLU).

Cette mission constitue le deuxieme volet d’'une démarche nationale sur la
territorialisation des besoins en logements et les conditions de sa mise en ceuvre. Les
deux autres volets portent d’'une part sur la conception d’outils méthodologiques
destinés aux services déconcentrés de I'Etat et aux collectivités territoriales pour mieux
estimer les besoins de logements en fonction des caractéristiques des territoires,
d’autre part sur la dynamisation des filieres de production de logements.

La mission s’est appuyée sur I'expérience acquise par deux régions, Provence-Alpes-
Céte d’Azur et Pays de la Loire, fortement contrastées en termes de tension locative,
d’organisation et de fonctionnement institutionnel. L’'Ouest est profondément ancré
dans lintercommunalité depuis des décennies, impliquant une forte volonté de
coopération, le Sud ayant accompli a linstar de la métropole de Nice un important
effort en ce sens dans les quinze derniéres années.

La difficulté d’articuler les objectifs de production de logements fixés par le PLH et le
projet urbain porté par la commune dans le PLU justifie que I'établissement public de
coopération intercommunale (EPCI) élabore le PLU. En effet, il apparait que
I'appropriation du PLH par les élus communaux reste trés insuffisante, ce qui se traduit
par une reprise incertaine des objectifs de production.

La mission préconise que les objectifs du PLH soient intégrés systématiquement dans
le rapport de présentation et le plan d’'aménagement et de développement durable
(PADD) du PLU. Dans le méme esprit de donner une plus grande cohérence entre
'EPCI et ses communes membres, la mission recommande de rendre obligatoire
I'élaboration de feuilles de route entre le premier et les secondes, ces documents
reprenant les objectifs du PLH déclinés pour chaque commune et d’en présenter un
bilan annuel a chacun des conseils municipaux.

Le caractére opérationnel du PLH pourrait étre renforcé par une meilleure
appropriation par les populations grace une consultation préalable.

La mise en ceuvre de la programmation définie par le PLH implique de donner au PLU
un caractére plus opérationnel. Cela passe notamment, si possible, par l'intégration
dans les orientations d’aménagement et de programmation (OAP) d'un échéancier
prévisionnel de réalisation des opérations prévues a moyen terme dans les secteurs
géographiques concernés. Une telle mesure est en effet cohérente avec la récente
réforme mise en place par le décret n° 2015-1783 du 28 décembre 2015 modifiant le
code de l'urbanisme qui donne une priorité a 'urbanisme de projet.

Il apparait également indispensable d’inscrire dans la loi I'obligation d’élaborer une
stratégie fonciére dans le PLH, destinée a étre traduite en droit des sols dans le PLU.

Toutefois, I'articulation entre PLH et PLU passe davantage par une meilleure
organisation des acteurs locaux que par I'édiction de régles nouvelles concernant le
contenu des documents.
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La mission préconise enfin que les services déconcentrés équilibrent leur action locale
entre le rappel de la loi et 'accompagnement des collectivités dans I'élaboration et le
suivi de leurs responsabilités en matiére de PLH et de PLU.
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logements par communes et par catégorie
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Introduction

Par lettre du 23 octobre 2015, la directrice de cabinet de la ministre du logement, de
'égalité des territoires et de la ruralitt a demandé au Conseil général de
'environnement et du développement durable de conduire une mission sur I'articulation
entre programmes locaux de I'habitat (PLH) et plans locaux d’urbanisme (PLU).

Cette mission constitue le deuxieme volet d’'une démarche nationale sur la
territorialisation des besoins en logements et les conditions de sa mise en ceuvre. Les
deux autres volets portaient d’'une part sur la conception d’outils méthodologiques
destinés aux services déconcentrés de I'Etat et aux collectivités territoriales pour mieux
estimer les besoins de logements en fonction des caractéristiques des territoires,
d’autre part sur la dynamisation des filieres de production de logements.

Cette démarche méthodologique est pilotée par la direction de I'habitat, de 'urbanisme
et des paysages (DHUP) avec l'assistance du secrétariat général a la modernisation
de l'action publique (SGMAP). Elle est menée dans deux régions expérimentales,
Provence-Alpes-Cote d’Azur et Pays de la Loire.

Le comité de pilotage, présidé par le directeur de I'habitat, de I'urbanisme et des
paysages, comprend des représentants de I'administration centrale de I'Etat, du
SGMAP, des services déconcentrés et des collectivités territoriales dans les deux
régions concernées, du CEREMA, ainsi que des personnalités qualifiées.

L’équipe de la mission du CGEDD était composée de Jean-Louis Hélary, ingénieur
général des ponts, des eaux et des foréts, d’Alain Lecomte, inspecteur général de
'administration du développement durable, coordonnateur, de Frangoise Seignoux,
attachée principale d’administration de I'Etat et d’Alain Weber, inspecteur général de
'administration du développement durable. Elle a fait trois déplacements dans les deux
régions pilotes : les 13 et 14 janvier 2016 a Avignon, Toulon, Fréjus et Saint-Raphaél,
les 21 et 22 janvier a Laval, la Roche-sur-Yon et Nantes et les 1° et 2 février a Nice et
Marseille.

La mission du CGEDD a pour objet d’'analyser comment les besoins de logements
identifiés par un établissement public de coopération intercommunale (EPCI) dans un
PLH se traduisent dans les PLU des communes de cet EPCI ou dans le PLU
intercommunal. Cette analyse était a faire aussi bien dans les zones détendues dans
lesquelles la production de logements peut étre supérieure aux besoins, se traduisant
par des phénoménes a la fois de vacance en centre-ville et d’étalement urbain, que
dans les zones tendues ou la production est insuffisante pour couvrir les besoins de
logements de la population. Il n’était pas demandé d’analyser cette adéquation par
grande catégorie de logements (locatif social, locatif privé, accession a la propriété).

La mission porte aussi sur le réle des collectivités territoriales et des services de I'Etat.
Pour les premiéres, il s’agissait d’identifier les conditions d’élaboration des PLH et des
PLU (compétences techniques mobilisées, formes juridiques de la prestation, débat
dans les instances de gouvernance), en identifiant les problémes rencontrés. Pour les
seconds, il fallait évaluer le role de I'Etat d’'un point de vue qualitatif (capacité a
conseiller les collectivités territoriales, a cibler les communes a enjeux) et quantitatif
(mesure de l'activité requise au titre des PLH et des PLU, en référence aux inducteurs
et indicateurs de la méthode budget base zéro - BBZ). Il était aussi demandé de
produire une grille d’analyse des PLH par les comités régionaux de I'habitat et de
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I'nébergement (CRHH), qui soit plus ou moins normalisée a I'’échelle nationale ou
régionale.

Les enjeux de cette mission sont :

* la territorialisation de la politique du logement : il est nécessaire de définir une
politique locale de 'habitat, non seulement dans les territoires ou le marché est
tendu, mais aussi dans les autres ou, en particulier, la revitalisation des centres
bourgs est une priorité ;

* |e rble des services déconcentrés de I’Ete;t: il leur appartient d’abord de porter
les enjeux de politique publique de I'Etat, mais aussi d’accompagner les
collectivités locales dans la définition de leurs stratégies territoriales.

Le présent rapport comprend deux parties. La premiére partie rappelle la nécessité et
les difficultés d’une territorialisation des politiques de Tl'habitat. La seconde partie
présente un diagnostic sur l'articulation entre PLH et PLU a partir d’'une lecture de
quelques PLH et PLU et des entretiens dans les deux régions qui permettent
d’identifier les pratiques et les postures des acteurs locaux.

Il ne s’agissait pas de porter un jugement qualitatif sur les PLH et les PLU examinés
dans le cadre de la mission mais d’en tirer des enseignements, a partir de quelques
exemples, sur les forces et les faiblesses que peuvent présenter ces documents.

L’équipe de mission remercie les représentantes du SGMAP qui I'ont accompagnée au
cours des déplacements et apporté, sous différentes formes, leur contribution aux
travaux de la mission.
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1. Les outils de la territorialisation des politiques de I’habitat
s’appliquent a des situations locales trés différentes

Aprés les années de construction massive de logements dans les années 1970 et
1980, il est apparu a I'Etat qu'il était nécessaire de mieux tenir compte des besoins
territoriaux en promouvant les politiques locales de I'habitat. La traduction juridique en
était les programmes locaux de I'habitat créés dés 1983 et renforcés par la loi
d’orientation pour la ville (LOV) du 13 juillet 1991 qui en précisait le contenu et surtout
qui encourageait leur élaboration par les intercommunalités.

Il n'est pas possible d’évaluer la portée et la qualité de ces PLH si on ne les inscrit pas
dans Tlarchitecture juridique complexe des documents de planification et de
programmation, prévus par le code de 'urbanisme et par celui de la construction et de
I'habitation (1.1), si on n’examine pas les conditions dans lesquels les acteurs locaux,
publics et privés, y contribuent (1.2 et 1.3), si enfin on n’évalue pas la disponibilité et la
qualité des données locales sur I'habitat (1.4).

1.1. Les documents de programmation et de planification ont été
progressivement renforcés, mais le dispositif est devenu plus
complexe

La mission porte sur l'articulation entre les PLH et les PLU, mais ne pouvait ignorer en
amont les deux documents établis sur un périmétre plus large que sont les schémas de
cohérence territoriale (SCoT) et les plans départementaux de I'habitat (PDH) et en aval
les autorisations d’urbanisme, en particulier les permis de construire. Le volume et la
localisation de ces derniers permettent en effet de mesurer in fine le caractére
opérationnel des documents établis par les intercommunalités et les communes.

Une présentation rapide sera faite ci-aprés de ces différents documents et des
relations qui existent entre eux.

1.1.1. Les programmes locaux de I’habitat sont obligatoires dans
les agglomérations les plus importantes et leur contenu
couvre tout le champ du logement et de I’hébergement

Pour I'historique détaillé de I'évolution législative des programmes locaux de I'habitat
(régis par les articles L.302-1 a L.302-4-2 du code de la construction et de
I'habitation), il est proposé de se référer a 'annexe 2 du rapport.

On rappellera ici les étapes qui sont les plus significatives :
* Joi du 13 janvier 1991 d’orientation pour la ville :

Création des PLH intercommunaux, d'une durée de 5 ans; « moyens,
notamment fonciers, qui seront mis en ceuvre » par les communes ou les EPCI a
indiquer dans le PLH ; association de I'Etat et possibilité pour le représentant de
I'Etat de demander des modifications en I'absence de répartition équilibrée de
I'offre de logements ; délibération de 'EPCI au moins une fois par an sur 'état de
réalisation du PLH ;
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* Joi du 14 novembre 1996 relative a la mise en ceuvre du pacte de relance pour la
ville :

Prise en compte de la mixité sociale ;

* loi du 12 juillet 1999 relative au renforcement et a la simplification
intercommunale :

PLH obligatoire dans les communautés urbaines et dans les communautés
d’agglomération ;

e Joi du 13 décembre 2000 de solidarité et de renouvellement urbains :

Echéancier (devenu annuel en 2006) et conditions de réalisation des logements
sociaux au titre de I'article 55 a préciser ;

* Joi du 13 aodt 2004 relative aux libertés et responsabilités locales :

Durée portée a 6 ans; contenu fortement développé (habitat existant,
hébergement, renouvellement urbain...); dispositif d’observation de I'habitat ;
délégation de compétence des aides a la pierre réservée aux EPCI disposant
d’'un PLH exécutoire ;

* loi du 13 juillet 2006 portant engagement national pour le logement :

PLH obligatoire dans les communautés de communes compétentes en matiére
d’habitat de plus de 50 000 habitants, comprenant au moins une commune de
plus de 15 000 habitants ;

* loi du 25 mars 2009 de mobilisation pour le logement et de lutte contre
I'exclusion :

30 000 et 10 000 habitants au lieu de respectivement 50 000 et 15 000
habitants ; PLH obligatoires pour les communes de plus de 20 000 habitants non
membres d’'un EPCI ; prise en compte de la lutte contre I'étalement urbain ;
typologie des logements a construire ; programme détaillé par commune ;
possibilité pour le représentant de I'Etat de demander une modification motivée
au titre de I'accroissement du nombre de logements ; bilan présenté au comité
régional de I'habitat trois ans aprés I'adoption du PLH ;

e loi du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I'environnement :

Les dispositions sur I'habitat dans les orientations d’aménagement et de
programmation (OAP) d’'un PLU intercommunal tiennent lieu de PLH ;

* loi du 16 décembre 2010 de réforme des collectivités territoriales :
PLH obligatoires dans les métropoles ;

* loi du 24 mars 2014 pour l'accés au logement et un urbanisme rénové :
Le PLU intercommunal peut tenir lieu de PLH (article L. 151-44 du code de
l'urbanisme).

Ainsi, le contenu des PLH est mis en place dans ses grandes lignes en 2004 et est
complété depuis pour couvrir tout le champ des politiques du logement et de
'hébergement. Tous les EPCI d'une certaine taille doivent maintenant élaborer un
PLH ; les pouvoirs du préfet sont progressivement renforcés.

Les PLH doivent étre compatibles avec le document d’orientation et d’objectifs des
SCoT (article L.142-1 du code de [l'urbanisme) et les PLU avec les PLH
(article L. 131 -4 du méme code).
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1.1.2. Les plans locaux de [l'urbanisme se veulent davantage
opérationnels en matiére d’habitat

L’annexe 3 du rapport présente I'évolution détaillée des PLU.

Quelques étapes peuvent étre rappelées ici :

loi du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et au renouvellement urbains :

Création des PLU exposant un diagnostic, exprimant des besoins répertoriés
notamment en matiére d’équilibre social de I'habitat, présentant un projet
d’aménagement et de développement durables, fixant les régles générales et
servitudes d’utilisation des sols, notamment pour réserver des emplacements en
vue de la réalisation, dans le respect des objectifs de mixité sociale, de
programmes de logements ;

loi du 2 juillet 2003 urbanisme et habitat :
Création des PLU intercommunaux ;

loi du 25 mars 2009 de mobilisation pour le logement et la lutte contre
l'exclusion :

Possibilité pour le réglement de délimiter, sous la forme de servitudes de mixité
sociale, dans les zones urbaines ou a urbaniser, des secteurs dans lesquels les
programmes de logements doivent comporter une proportion de logements d'une
taille minimale qu'il fixe ;

loi du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I'environnement :

Architecture du PLU composé d'un rapport de présentation, d'un projet
d’aménagement et de développement durables (PADD) qui arréte notamment les
orientations générales concernant I'habitat, des orientations d’aménagement et
de programmation (OAP) qui peuvent comporter un échéancier prévisionnel des
zones a urbaniser, un réglement et des annexes ;

loi du 18 janvier 2013 relative & la mobilisation du foncier public en faveur du
logement et au renforcement des obligations de production de logement social :

Possibilité pour le PLU d’autoriser la construction de plus de logements que les
obligations minimales du PLH ne le prévoient ;

loi du 24 mars 2014 pour 'accés au logement et un urbanisme rénoveé .

PLUi obligatoire sauf opposition de 25 % des communes de 'EPCI représentant
20 % de la population ; si le PLU tient lieu de PLH, programme d’orientations et
d’actions et OAP précisant les actions et opérations d’aménagement visant a
poursuivre les objectifs relevant d’'un PLH ; caducité des plans d’occupation des
sols (POS) non mis en forme de PLU au plus tard le 21 décembre 2015 ;

décret du 28 décembre 2015 :

Réforme du réglement du PLU.

Il faut aussi signaler 'ordonnance du 3 octobre 2013 relative a la procédure intégrée
pour le logement (PIL) : procédure facilitant d’'une part la mise en compatibilité d’'un

PLU

lorsque le nécessite la réalisation dans une unité urbaine d'une opération

d’aménagement ou d’'une construction comportant principalement des logements et
présentant un caractére d’intérét général et permettant d’autre part 'adaptation en
particulier du PLH (L. 300-6-1 du code de l'urbanisme).
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1.1.3. D’autres documents participent a la politique locale de
I’habitat

Sur un périmétre plus large que celui d’'un EPCI, le schéma de cohérence territoriale
(SCoT), par son projet daménagement et de développement durables, fixe les
objectifs en matiére de politique publique du logement et de lutte contre I'étalement
urbain. Son document d’orientation et d’objectifs (DOQ) précise : « 1° Les objectifs
d'offre de nouveaux logements, répartis, le cas échéant, entre les établissements
publics de coopération intercommunale ou par commune ; 2° Les objectifs de la
politique d’amélioration et de la réhabilitation du parc de logements existant public ou
privé. » (article L. 141-12 du code de I'urbanisme).

Les PLU et les PLH doivent étre compatibles avec le DOO.

Des directives territoriales d’aménagement (DTA) peuvent déterminer les objectifs et
orientations de I'Etat en matiére de logement. Mais seules celles qui ont été
approuvées avant le 13 juillet 2010 sont opposables aux SCoT par un lien de
compatibilité. Sur les six DTA qui ont toutes été approuvées avant cette date, trois sont
en vigueur dans les deux régions pilotes : celles de I'estuaire de la Loire, des Bouches-
du-Rhéne et des Alpes-Maritimes ;

Les plans départementaux de I'habitat (PDH), institués par la loi du 13 juillet 2006
portant engagement national pour le logement, doivent assurer la cohérence entre les
politiques de I'habitat menées dans les territoires couverts par un PLH et celles
menées dans le reste du département. lls ne sont pas opposables aux PLH, ni a fortiori
aux PLU.

1.1.4. Les permis de construire sont in fine le critére d’application
des PLH

Quelle que soit la qualité de la programmation prévue par le PLH et de sa déclinaison
dans le PLU, ce sont bien les autorisations d’'urbanisme et, en particulier, les permis de
construire qui témoignent de la volonté réelle des élus locaux de mettre en ceuvre les
objectifs du PLH. Certes, le maire qui délivre le permis de construire a une marge
limitée d’appréciation par rapport aux regles inscrites dans le PLU, si 'on excepte le
volet paysager. Mais cette marge de manceuvre lui permet de négocier en amont sur
les programmes de logements qui lui sont présentés par les professionnels de
limmobilier.

1.2. La répartition des responsabilités de I'Etat et des collectivités est
complexe voire confuse

L’imbrication des compétences respectives de I'Etat et des collectivités locales en
matiére de logement et d’'urbanisme est génératrice de confusion quant a I'exercice de
leurs responsabilités respectives. Cette complexité crée notamment pour les services
déconcentrés de I'Etat des difficultés dans leur mission principale qui est de faire
appliquer les politiques publiques.

Avant de voir en quoi consistent ces difficultés, il convient de rappeler la répartition de
ces compétences.
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* En matiére d’'urbanisme, le partage est simple entre les collectivités territoriales
et I'Etat : tout ce qui a trait & 'élaboration des documents de planification et 4 la
délivrance des autorisations d’urbanisme est complétement décentralisé. La
répartition des compétences est plus complexe entre les collectivités elles-
mémes :

> Les schémas de cohérence territoriale sont élaborés dans le cadre de
syndicats mixtes créés a cet effet, car leur périmétre ne coincide que trés
rarement avec celui d'un seul établissement public de coopération
intercommunale ;

> Les plans locaux d’urbanisme sont désormais de la compétence des EPCI
sauf si une minorité de blocage (25 % des communes d’un EPCI représentant
20 % de la population) s’y oppose ; actuellement la généralisation des PLU
intercommunaux semble s’amorcer puisqu’on recense a ce jour environ
550 EPCI qui auront a terme un tel document de planification intercommunal ;

> Les autorisations individuelles d’urbanisme sont de la compétence des
communes ;

> Les programmes locaux de I'habitat sont élaborés par les EPCI.

« En matiére de logement, la compétence n'est pas décentralisée et I'Etat reste
seul compétent pour les politiques générales intéressant ce domaine. Cependant
les EPCI peuvent engager des actions qui entrent dans le cadre de leurs
compétences obligatoires mais dont la somme ne constitue en rien la
compétence logement qu’on leur préte bien souvent a tort. La liste des actions
entrant dans ce cadre est globalement toujours la méme avec toutefois la
mention de l'intérét communautaire comme critére de compétence pour les EPCI
communautés d’agglomération (CA) et de communes (CC), alors que cette
notion n’est reprise ni pour les communautés urbaines, ni pour les métropoles ;
on peut en inférer que pour les CA et les CC ces actions ne sont pas obligatoires
sauf si elles sont reconnues d’intérét communautaire par I'assemblée
délibérante ; on trouvera en annexe 4 les articles du code général des
collectivités territoriales (CGCT) qui décrivent ces actions sous forme de
compétences ; la liste est la suivante :

a) Programme local de I'habitat ;

b) Politique du logement ; aides financiéres au logement social ; actions en
faveur du logement social ; action en faveur du logement des personnes
défavorisées ;

c) Opérations programmées d’amélioration de [I'habitat, actions de
réhabilitation et résorption de 'habitat insalubre.

Des variantes spécifiques existent dans le cas des trois métropoles que sont Paris,
Lyon et Marseille, mais I'esprit reste globalement identique.

On peut enfin noter que la délégation de compétences dans le domaine des aides a la
pierre, y compris les dispositifs propres a '’Agence nationale de I'habitat (Anah), ne
figure pas dans le CGCT.

Le role de I'Etat peut étre présenté de quatre fagons distinctes :

* le « porter a connaissance » des obligations découlant de I'application des lois.
Par exemple, dans le cas des PLU, elles concernent les servitudes publiques qui
grévent les sols ou dans celui des PLH les objectifs de production de logements
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sociaux pour les communes relevant de l'article 55 de la loi SRU ;

* le « porter & penser » qui rassemble les « dires » de I'Etat sur les principaux
enjeux des territoires qu'il hiérarchise ;

* l'association aux travaux d’élaboration des plans et programmes, cette phase
pouvant revétir des formes diverses de collaboration allant de I'assistance a la
rédaction d’un cahier des charges de consultation de sous-traitants, a la
fourniture de données ou encore a l'accompagnement dans I'élaboration de
scénarios d’évolution sans, toutefois, prendre en charge de véritables études ;

* le PLH ne devient exécutoire qu’aprés prise en compte des demandes motivées
de modifications exprimées par le préfet ;

 I'Etat intervient en dernier ressort au titre du contréle de légalité pour les
documents de planification aprés avoir émis un avis sur les PLH et PLU arrétés.

Si les services déconcentrés continuent d’agir dans le cadre juridique, leur mode
d’intervention a fortement changé depuis quelques années. En effet, d’'une posture
d’accompagnement et de négociation avec les acteurs locaux, dont une part consistait
a suppléer l'absence d'ingénierie locale propre, I'Etat s'est progressivement mais
assez rapidement recentré sur un réle de « comptable » des objectifs des politiques
nationales. C’est vrai dans le domaine de 'urbanisme avec la protection des espaces
naturels, la gestion économe de l'espace, l'intégration des plans de prévention des
risques naturels et technologiques ou la lutte contre I'étalement urbain. Ce l'est tout
autant dans le domaine du logement avec le portage des politiques en matiére de
réalisation de logements locatifs sociaux.

Cette évolution rapide s’est aussi traduite par 'abandon de l'ingénierie publique et
l'arrét de l'assistance pour I'application du droit des sols. Ce vaste mouvement de
réformes faites dans des délais assez courts (de l'ordre de 7 ans) a sans doute
désorienté des élus, habitués au confort d’'un Etat déconcentré qui, tout en les
assistant, les contraignait dans I'application des lois alors méme que celle-ci relevait de
leur propre responsabilité. Ce systéme reflétait un jeu de réles bien compris et huilé ou
il fallait faire évoluer les situations locales en douceur et dans la recherche de
consensus.

Face aux exigences engendrées par nombre de lois nouvelles, qui sont a la fois fortes
et ressenties de facon parfois brutale par les acteurs locaux, le réle de I'Etat s’est donc
considérablement transformé. Cette situation a pu conduire certains élus a affirmer
qu’il y a un mouvement de recentralisation des compétences de la part de I'Etat.

Ce recentrage sur la stricte application des politiques publiques votées par le
Parlement a bouleversé les relations des services déconcentrés avec les acteurs
locaux. Il serait souhaitable que les services de I'Etat gére de fagon plus équilibrée ces
relations entre le rappel des lois et réglements et 'accompagnement des élus.

1.3. L’ingénierie territoriale publique et privée est trés inégalement
répartie sur le territoire national

Les capacités propres d’ingénierie des territoires sont pour le moins inégalement
réparties sur le plan géographique. Cette situation a été en partie révélée par la
suppression de l'ingénierie publique de I'Etat, méme si, depuis de nombreuses années
déja, elle n’intervenait plus dans les domaines de l'urbanisme pour I'élaboration des
documents de planification, ni du logement au-delda de la fourniture de données
consolidées sur le plan national.
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Cette inégalité de présence se traduit également dans la qualité des compétences a
mobiliser. Si, pour ['élaboration des documents de planification urbaine et de
programmation de I'habitat, la sous-traitance auprés de l'ingénierie privée semble étre
devenue une norme commune a de trés nombreux territoires, il n’en est pas de méme
pour des domaines plus opérationnels tels que la définition et le suivi des politiques
foncieres, ou [l'urbanisme opérationnel dont Iimportance dans les processus
d’aménagement des territoires est fondamental compte tenu de la complexité
croissante des procédures et des montages d’opérations.

Ce n’est donc pas a une simple inadéquation quantitative et qualitative des
compétences a laquelle les territoires sont confrontés, mais a une carence de certaines
compétences « métiers » qui est souvent préjudiciable a la mise en ceuvre des
documents d’urbanisme et des PLH.

Dans de telles situations, les collectivités sont souvent démunies soit pour impulser de
leur propre initiative des opérations d’aménagement, soit plus simplement pour gérer
leurs processus de développement plus ou moins prévus par leur document de
planification. De ce fait, une certaine asymétrie apparait alors dans les négociations
avec les professionnels de la construction.

L’'urbanisme de projet, qui sous-tend la réforme du PLU mise en place par le décret n°
2015-1783 du 28 décembre 2015 relatif a la modernisation du plan local d’'urbanisme,
permet certes d’assouplir la gestion des processus d’urbanisation, mais il requiert
davantage d’échanges entre les élus et les professionnels.

Face a cette répartition géographique trés inégale des compétences en matiére
d’'ingénierie, les territoires se sont structurés de fagon plus ou moins adéquate,
notamment pour l'urbanisme et les politiques de I'habitat. Cela prend des formes trés
diverses, mais I'essentiel a consisté pour les EPCI a mettre en place des services
mutualisés intervenant a la demande dans la gestion des autorisations individuelles
d'urbanisme. Cependant ces nouveaux services mutualisés proposant aux communes
membres des EPCI des prestations rémunérées en matiére d’application du droit des
sols restent déconnectés des services qui gérent les politiques de I'habitat comme
c'est le cas dans les services déconcentrés de I'Etat. En outre, le suivi des PLH par
ces services appartenant aux EPCI n’est pas facilité par un manque d’interlocuteurs au
sein méme des communes.

On peut constater que de bons PLH (au moins dans leur contenu) rencontrent des
difficultés dans leur mise en ceuvre par les communes périphériques. Cette situation se
rencontre bien plus souvent dans les EPCI autour de villes moyennes. Il ne s’agit donc
pas tant d’améliorer leur contenu que d’agir sur les modalités d’application au plus prés
des territoires au sein des EPCI.

C’est pourquoi I'ingénierie a mobiliser localement est un facteur essentiel de réussite
des prescriptions des PLH au moins autant que leur articulation avec les PLU.

1.4. La gestion des données disponibles en matiére d’habitat est
hétérogéne

Dans le rapport du CGEDD n° 008916-01 relatif a une premiére évaluation des PLH,
avait été évoquée la problématique de la multiplication des observatoires locaux liés a
la forte appropriation par les EPCI de I'élaboration de ces documents. Cette situation a
pu conduire dans nombre de cas a une certaine hétérogénéité des dispositifs
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d’observation qui ont été créés bien souvent sur la base des études menées par des
sous-traitants privés extérieurs.

Une telle dispersion ne permet pas de faire des consolidations successives, ni de
réaliser par les services déconcentrés de I'Etat un suivi régulier des PLH approuveés.

Aussi la mission recommande a nouveau qu’un cadre souple soit construit avec les
principaux bureaux d’études qui interviennent sur le marché d’études des PLH et un
panel de collectivités afin de pouvoir donner une certaine homogénéité a ces outils
d’observation indispensables localement.

1. Elaborer un cadre pour homogénéiser les dispositifs locaux d’observation du
foncier et de I'habitat

Dans le méme ordre d’idée il conviendrait également d’améliorer 'accés direct des
collectivités aux informations issues des différentes bases de données nationales, dont
notamment celles qui proviennent des administrations fiscales. Une telle action passe
sans doute par I'élaboration d’'une forme d’agrément permettant des usages admis par
la CNIL, afin notamment de sauvegarder 'anonymat des informations.

Pour les collectivités locales les plus démunies en matiére d’ingénierie publique, un
accompagnement par les services déconcentrés (DREAL et/ou DDT) avec le concours
éventuel du CEREMA devrait étre étudié.

2. Améliorer l'acces direct des collectivités locales aux données nationales

1.5. Les régions pilotes ont des situations trés contrastées entre elles et
en leur sein

1.5.1.1. Pays de la Loire
Globalement, le marché du logement en Pays de la Loire ne présente pas de forts
déséquilibres. La situation n’en reste pas moins contrastée :

* entre zones de tension (littoral, agglomération nantaise) et zones détendues
(départements ruraux de l'intérieur de la région) ;

* entre une agglomération métropolitaine et un tissu de communes moyennes ;

* entre des zones géographiquement contraintes (littoral, rives de la Loire) et des
zones sans grandes contraintes, favorables a I'étalement urbain.

Les Pays de la Loire sont trés majoritairement une région de propriétaires de maisons
individuelles, et notamment le département de la Vendée.

Le climat général en matiere de politiques du logement est celui de la coopération.
C’est ainsi que :

* les cing départements sont tous dotés d’un plan départemental de I'habitat
(PDH) ;

» |'estuaire de la Loire dispose depuis I'origine d’'un SCoT métropolitain qui réunit
les agglomérations de Nantes et de Saint-Nazaire ;

* les PLU intercommunaux (PLUi) devraient devenir la régle, y compris en zone
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rurale (cf. dans la Mayenne, tous les EPCI devraient passer en PLUi sauf un).

En revanche, la région a échoué dans la construction d’'un établissement public foncier
d’Etat (EPFE) & I'échelle régionale, et la couverture par des EPF est imparfaite (un
EPF d’Etat départemental en Vendée, une « agence fonciére » en Loire-Atlantique, un
tout récent EPF local (EPFL) en Mayenne qui est pour l'instant hébergé par le conseil
départemental. Cette méfiance vis-a-vis de I'Etat se retrouve dans I'appréciation pour
le moins circonspecte de I'utilité de la directive territoriale d’'aménagement (DTA) de
I'estuaire de la Loire, considérée par les acteurs locaux comme n’engageant que |'Etat.

La métropole nantaise est en train de réviser ses documents d’'urbanisme et, pour cela,
coordonne les calendriers de révision du SCoT, du PLH, du PDU et du futur PLU
métropolitain (PLUM) ; en revanche, elle n’a pas souhaité en faire un document unique
avec le PLH.

1.5.1.1.1. Communauté d’agglomération de Laval

Laval agglomération rassemble 95 000 habitants de 20 communes autour du chef-lieu
du département de la Mayenne.

Si le marché du logement est globalement détendu dans le département,
'agglomération de Laval reste une zone dynamique, avec méme une tension sur la
premiére couronne.

La Mayenne est un département de maisons individuelles et I'aspiration de la
population est majoritairement d’accéder a la propriété. Cest le SCoT qui essaie
d'assurer la limitation de la consommation de terres agricoles. La Commission
départementale de consommation de I'espace agricole (CDCEA, devenue CDPENAF)
est trés active et écoutée dans I'élaboration des SCoT. Le SCoT de Laval couvre le
territoire de la communauté d’agglomération ainsi qu'une petite communauté de
communes voisine : il est « défensif » face a l'effet d’aspiration du territoire par
'agglomération rennaise, et, dans une moindre mesure, mancelle. Les acteurs
s’accordent a juger les perspectives démographiques du SCoT (beaucoup) trop
« optimistes », ce qui semble avoir été fait sciemment pour laisser des perspectives
d’urbanisation généreuses, et donc non contraignantes, pour la petite communauté de
communes voisine, et faciliter une adoption avant les élections de 2014.

Des PLUi sont en cours d’élaboration dans la quasi-totalité des EPCI de Mayenne,
grace a un fort investissement du préfet.

Laval agglomération est dotée d’'un PLH dont 'Etat considére qu'il correspond aux
enjeux tels qu’il les a analysés.

La ville de Laval concentre 30 % de logements locatifs sociaux. Cing communes de
'agglomération sont déficitaires mais le retard semble possible a rattraper d’ici 2025.
Le risque est plutdt d’accentuer globalement la vacance.

Le conseil départemental a élaboré un PDH, dont les thématiques sont surtout la
revitalisation des centres-bourgs, la précarité énergétique et la lutte contre la vacance.
Le PDH dessine une territorialisation des besoins en logements jugée intéressante,
mais n’‘apparait pas suffisant pour que I'Etat délégue les aides & la pierre au conseil
départemental, d’autant qu'avec la fin de la compétence générale les départements
s’interrogent sur la légitimité de leur action en direction du logement et,
accessoirement, sur les moyens financiers qu’ils pourront y consacrer.
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1.6.1.1.2. Communauté de communes (CC) du pays de Saint-
Gilles-Croix-de-Vie

La communauté de communes (CC) du pays de Saint-Gilles-Croix-de-Vie rassemble
50 000 habitants de 14 communes de la cbéte vendéenne. La croissance
démographique (comme pour I'ensemble du département) est forte. Les deux tiers des
logements sont des résidences secondaires. Le territoire de la CC est contraint par la
loi littoral ; depuis la catastrophe de la tempéte Xynthia, les élus considérent cependant
que cette contrainte est désormais comprise et acceptée.

Le PLH et le SCoT ont été élaborés en méme temps en 2015. Le principal enjeu en
matiére de logement sur le territoire de la CC est d’'attirer des jeunes ménages. Cela
passe maintenant par un renforcement de l'offre de logements locatifs (sociaux, mais
aussi privés, d'ou des demandes de changement de zonage de certaines communes
de facon a attirer des investisseurs), les jeunes ménages n’ayant plus les moyens
d’acheter. Le PLH a fait I'objet (9 mois aprés avoir été envoyé en préfecture...) de
réserves (notamment sur le logement locatif social) qui ont nécessité des ajustements.
Le SCoT a connu une aventure mouvementée. Elaboré en 2005, le SCoT a recu en
2008 un avis défavorable a cause de linsuffisante prise en compte des transports au
regard de la création de zones dactivité et de zones commerciales, de la
consommation de terrains et de la loi littoral. Il a été repris en 2014. Les élus trouvent
que les éléments demandés dans le SCoT sont trop précis et nombreux pour un
document qui doit rester stratégique, chaque personne associée rajoutant un degré de
complexité.

Il est en revanche considéré comme prématuré de passer en PLUi alors que certaines
communes sont encore en POS. La position de I'ancien président du département
(aujourd’hui président de la région) a longtemps été hostile aux PLUi (dans un
département ou le conseil départemental a une trés grande influence politique), mais
sa position a évolué. Aujourd’hui, 7 PLUi sont engagés dans le département, dont 5
procédures de PLUi valant PLH.

La part de logement locatif social (LLS) est trés faible (2,7 %) sur le territoire de la CC.
Les communes anticipent I'application des nouvelles régles au titre de I'article 55 de la
loi SRU et engagent un plan ambitieux de rattrapage. C’est par ailleurs la CC qui
geérera le futur plan partenarial de gestion de la demande de logement social et
d’information des demandeurs.

La Vendée est couverte par un EPF d’Etat. L’étude de gisement foncier va nourrir le
SCoT, le PLH et les prochains PLU, par exemple sur la définition de I'enveloppe
urbaine'.

Le département de la Vendée est doté d'un PDH, essentiellement tourné vers
'accession a la propriété (72 % de propriétaires-occupants) et la réhabilitation des
logements existants. Tout le département est fortement marqué par la prépondérance
des maisons individuelles.

L’enveloppe urbaine d’'une commune s’appuie sur la notion de "parties actuellement urbanisées" au
sens de l'art. L.111-4 du code de l'urbanisme. La loi "Engagement national pour I'environnement"
(ENE), dite Grenelle 1l du 12 juillet 2010, s'inscrivant dans la continuité de la loi SRU, promeut le
principe d’'une « utilisation économe de I'espace ». La loi Alur renforce les dispositions relatives a la
lutte contre I'étalement urbain et favorables a la densification dans les SCoT et dans les PLU en
intégrant systématiquement I'étude de la densification dans les rapports de présentation des SCoT et
PLU et en précisant les obligations du PLU en matiére d’analyse et d’objectifs relatifs a la
consommation d’espace.
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1.5.1.1.3. Points communs aux deux territoires

Certains points communs se dégagent des deux territoires étudiés, pourtant
contrastés.

Politiquement, les habitudes de travail en commun, d’'une part entre collectivités au-
dela des différences partisanes, d’autre part avec I'Etat déconcentré, ainsi qu’un
certain « légitimisme » & I'égard de I'Etat, font que les enjeux et contraintes en matiére
d'urbanisme et d’habitat sont progressivement pris en compte. Les intercommunalités
renforcent leur position et les départements continuent a jouer un réle important.

Géographiquement, ces terres sont peu contraintes, ce qui facilite I'étalement urbain,
d’autant que le taux de propriétaires est élevé, lesquels sont propriétaires de maisons
individuelles. Les SCoT jouent un réle important pour contenir cet étalement, d’autant
plus que leur élaboration associe une représentation des agriculteurs trés écoutée. Les
contraintes de la loi littoral sont comprises et acceptées.

Le mouvement vers les PLUi est fort, porté par les élus et par un Etat écouté et
mobilisé. A tout le moins, I'élaboration de nouveaux documents est coordonnée et la
nécessité de mise en compatibilité est bien intégrée.

Dans les PLH, la montée en régime du logement locatif social (longtemps rejeté car
assimilé au collectif) est de mieux en mieux prise en compte, les jeunes ménages
ayant de plus en plus de mal a accéder a la propriété en maison individuelle. Les
acteurs sont aussi traditionnellement tournés vers la réhabilitation des béatiments
existants en centres-bourgs, notamment & usage locatif, mais le repli de 'Etat (Anah)
et les incertitudes sur le rble et les finances des départements sont des freins
puissants a un plus ample déploiement.

1.5.1.2. Provence-Alpes-Céte d’Azur

Avec 4,9 millions d’habitants, la région Provence-Alpes-Céte d’Azur (PACA) est
fortement contrastée aussi bien dans sa géographie qui allie littoral, plaine du Rhoéne et
sud du massif alpin, que dans son peuplement, avec une part importante de sa
population aux revenus faibles qui la place au 4éme rang des régions francgaises les
plus pauvres?.

Dotée d’un parc d'un peu moins de 2,1 millions de logements dont 12,8 % de
logements sociaux, loin derriére la moyenne nationale de 16,8 %, PACA est avec I'lle-
de-France I'une des régions les plus tendues sur le marché locatif. Cependant ce
caractére ne vaut essentiellement que sur le littoral, les territoires de l'intérieur ne
connaissant pas les mémes difficultés.

En matiere d’évaluation des besoins en logements, la direction régionale de 'lnsee a
produit en février 2014 une analyse prospective des besoins a I'horizon 2030. Cette
étude aboutit a la nécessité de construire entre 30 600 et 36 400 logements par an,
alors que la production annuelle ne dépasse pas depuis plusieurs années environ
25 000 logements.

Avec prés de 180 communes concernées par la loi SRU, dont 88 déclarées en
carence, PACA voit une part importante de ses objectifs en matiére de production de

2 Rapport n° 010042-01 audit de la politique du logement mise en ceuvre par les services de I'Etat en
région Provence-Alpes-Cote d’Azur.
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logements locatifs sociaux (LLS) ciblés géographiquement. |l apparait clairement que
les besoins d’ici a 2025 pour ces communes sont totalement déterminés par les
contingents de production destinés a rattraper le quota de 25 % fixé en matiére de
logements sociaux. De ce fait, pour une part importante des communes en carence,
plus aucune construction autre que de logement social n’est envisageable afin de
respecter la loi.

Le tableau 1 illustre les efforts accomplis par les acteurs locaux mais également les
difficultés récurrentes auxquelles ils sont confrontés. Il est remarquable d’observer les
résultats exprimés en agréments délivrés par 'Etat et les collectivités délégataires, qui
passent de 7900 en 2010 a 10 300 logements financés en 2015. Cette forte
augmentation est due essentiellement au recours a la VEFA qui représentait, en 2015,
51 % du total financé et qui est en constante augmentation depuis 2010. Ce résultat
découle directement de I'application dans les PLU des servitudes de mixité sociale
(SMS), mais aussi d’'une inscription volontaire d’emplacements réservés comme c’est
le cas pour la commune de Saint-Raphaél, qui grace a ses efforts est sorti du
classement en carence pour la période ftriennale actuelle. Il traduit aussi un
engagement volontaire des bailleurs sociaux avec les professionnels de la promotion
immobiliere d’accroitre la production de logements sociaux en dépassant les clivages
traditionnels entre le secteur social et le secteur privée.

Tableau 1 Evolution de la production de logements sociaux en PACA

. Total logements | Total logements
Année de o 5 Total logements | S ps g
. notifiés par le | programmés par . . % de I'objectif
programmation s financés
ministére le CRH
2010 10 190 9 801 7 904 78 %
2011 10 190 10 036 7434 73 %
2012 10 280 8 280 6 327 76 %
2013 12 490 9224 8 363 70 %
2014 14 170 12 500 8 275 66 %
2015 16 000 12 500 10 300 82 %

Source : Sisal -DREAL PACA.

Ce tableau met en évidence I'exceptionnel effort de production de logements sociaux
entre 2014 et 2015 pour s’aligner sur les nouveaux objectifs découlant de la loi ALUR
pour les communes concernées par l'article 55 de la loi SRU

Une autre caractéristique de PACA est la contrainte induite par les restrictions
d'urbanisation liées aux nombreux plans de prévention des risques : inondations,
ruissellement dans certains cas, incendies de foréts auxquels il faut ajouter la sismicité.

PACA connait par ailleurs une situation complexe résultant d’'une forte production de
logements individuels en secteur diffus. Le manque de recours a des procédures
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d’aménagement participe du renchérissement du prix du foncier qui est en moyenne
presque le double de la moyenne nationale (140 € par m? contre moins de 80 €).

Enfin on constate un retard dans la mise en ceuvre des lois récentes pour I’ élaboration
de documents de planification adaptés. Seul un tiers du total des PLU est approuvé. Le
reste est constitué de PLU en révision ou en élaboration de POS et de cartes
communales. En revanche, I'élaboration des PLH a connu un fort essor en PACA
puisque ce sont 21 programmes qui sont approuvés sur les 29 obligatoires dans la
région.

Ce constat a conduit le préfet de région en 2014 a élaborer une charte régionale
impliquant dans leurs domaines d’action tous les acteurs concernés, dont les bailleurs
sociaux. A cet égard les collectivités ont été bien plus réticentes a s’inscrire dans ce
mouvement.

La mission a examiné les PLH et PLU des collectivités suivantes :

* Fréjus et Saint-Raphaél rassemblées au sein de la communauté d’agglomération
Var Estérel Méditerranée (CAVEM) ;

* Nice au sein de la métropole Nice Cbte d’Azur ;

¢ Avignon au sein de la communauté d’agglomération du Grand Avignon.

1.5.1.2.1. La CAVEM

Sans entrer dans une description trop longue, on peut affirmer que pour les communes
du littoral le respect de la loi SRU prend le pas sur toute autre considération. A cet
égard la carence apparait aux communes comme une situation repoussoir dont il
convient de sortir au plus vite. Cependant les modifications introduites par la loi n°
2013-61 du 18 janvier 2013 sont de nature a transformer de facon radicale les
programmes de construction au sein des communes au point de ne plus mobiliser les
capacités de développement qu’au seul profit du logement social. La nouvelle
municipalité de Fréjus, qui a fait de la production de logements sociaux I'une de ses
priorités, semble s’engager dans une logique de concentration du logement social dans
un projet urbain global qui reste flou. A l'inverse, la commune de Saint-Raphaél, qui a
fait de grands efforts dans les années passées et qui est sortie de la carence, risque
d’étre pénalisée a lavenir par une mobilisation réduite de fonciers rapidement
disponibles, d’autant qu’il faut aussi compter avec la pression du marché des
résidences secondaires. On comprend alors que la dynamique réelle impulsée par la
CAVEM en matiére de politique de I'habitat peut s’amoindrir face a des logiques
productivistes.

Si la mécanique des servitudes de mixité sociale (SMS) fonctionne bien, créant ainsi
des liens renforcés entre la promotion privée et les bailleurs sociaux, elle ne peut a elle
seule répondre a la nécessité d’accroitre l'offre. Elle doit aussi s’appuyer sur
I'acquisition-amélioration qui reste un mode de production cher.

La CAVEM engage son troisieme PLH qui devra intégrer les trois nouvelles communes
qui l'ont rejointe en 2013. Il est a signaler, par ailleurs, que Saint-Raphaél a vu son
PLU annulé et est de nouveau régi par le PLU de 2005.
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1.5.1.2.2. La métropole Nice Céte d’Azur

La métropole de Nice Cote d’Azur a pour particularité de s’étendre du littoral jusqu’au
nord du département et de ne correspondre que partiellement au bassin d’habitat qui
comprend aussi les communes littorales a 'ouest et a I'est de la métropole.

Dés son deuxieme PLH 2010-2015, la métropole de Nice a inscrit des objectifs
ambitieux de production de logements, dont 40 % de logements locatifs sociaux, sur la
base d’'une véritable stratégie fonciere. Elle engage son troisieme PLH qui sera encore
plus concret et surtout sera en cohérence avec le futur PLU métropolitain, mais pourra
difficilement prendre en compte les nouvelles exigences de larticle 55 de la loi SRU.
Le PLH devrait étre adopté fin 2017.

Dans le PLU de Nice, pour répondre a l'objectif de production annuelle de 1 620
logements dont 780 logements sociaux prévu par le PLH sur la Ville de Nice, sept
orientations particulieres d’aménagement définissent des principes permettant
d’orienter et de maitriser I'évolution des territoires.

Cing des sept sites concernés par les OAP sont situés dans la basse plaine du Var,
dans le périmétre de I'opération d’intérét national (OIN) dans lequel sont envisagés les
projets d’'aménagement spécifiques lancés par Nice Cote d’Azur et la Ville de Nice. La
6° OAP concerne le cceur de ville avec un projet d'aménagement de parc urbain sur le
tracé du Paillon et la 7e se rapporte a certains collets de Bellet (zones viticoles).

Ces orientations d’'aménagement et de programmation sont ambitieuses. Les projets
de développement du territoire sont de nature trés variée : ZAC Nice-méridia, OIN de
la Plaine du Var et opération de rénovation (ANRU) sur le quartier des Moulins.

Toutefois, elles ne comportent pas d’échéancier prévisionnel de ['ouverture a
'urbanisation des zones a urbaniser et de la réalisation des équipements.

Par ailleurs, le PLU n’affiche pas précisément la typologie des logements sociaux ni
leur répartition et localisation au regard des dispositions du PLH qui prévoit 20 % en
prét locatif aidé d’intégration (PLAI), 60 % en prét locatif a usage social (PLUS) et 20 %
en prét locatif social (PLS).

La liste des servitudes de mixité sociale du PLU précise seulement que, sauf cas
exceptionnel, les servitudes de mixité sociale contribueront principalement a la
réalisation de PLUS et de PLAI et qu’elles permettront également la réalisation en
rez- de-chaussée de commerces et de locaux d’artisanat afin de développer la mixité
fonctionnelle.

Enfin, 'annexe 5.5.7. du PLU délimite les secteurs dans lesquels les programmes de
logements doivent comporter une proportion de logements locatifs sociaux en
application de l'art. L. 151-15 du CU.

Cette servitude de mixité sociale est reprise dans le réglement des zones a urbaniser
(zones AU) et prévoit dans les programmes de logements d’au moins 1 500 m? de
surface de plancher que 30 % minimum de la surface de plancher de ces programmes
soient affectés a des catégories de logement social dans le respect des objectifs de
mixité sociale.
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La situation actuelle pour les documents d’urbanisme dans I'ensemble de la métropole
est trés disparate. Sur 49 communes, on compte 27 PLU approuvés, 8 POS, 8 cartes
communales, le reste du territoire étant régi par le réglement national d’urbanisme
(RNU).

Mais la métropole de Nice, s’appuyant sur un consensus politique, est désormais
engagée fermement sur une démarche intercommunale qui s’est développée de fagon
forte dans les 15 derniéres années. Le PLU métropolitain qui devrait étre en vigueur en
2018 tiendra compte des limites communales a partir d’'une réflexion par bassin
d’habitat.

La métropole ne souhaite pas fusionner le PLH et le PLU. Elle s’interroge, par ailleurs,
sur I'intérét d’'un SCoT dont le périmétre est le méme que celui du PLU métropolitain.

1.5.1.2.3. La communauté d’agglomération du Grand Avignon

La situation d’Avignon est différente des villes précédentes car c’est une ville moyenne
qui est dotée d’'un centre historique contraint abritant une population fortement en voie
de paupérisation avec un nombre déja trés important de logements sociaux (environ
30 %). Elle se vide, comme nombre d’autres villes moyennes francgaises, au profit de
sa couronne appartenant ou pas au périmétre de la communauté d’agglomération, ou
les conditions d’accés a la propriété sont bien plus aisées. La répartition des logements
locatifs sociaux est déséquilibrée entre ville centre et les autres communes dont
plusieurs relévent de l'article 55. C’est donc a la recherche d’un nouvel équilibre entre
territoires voisins sur tous les segments de I'habitat que doit s’atteler 'agglomération.
Or, si le PLH est de qualité, son appropriation individuelle par les communes reste trés
inégale. De fait 'émergence d’un PLU intercommunal n’apparait pas dans les urgences
locales. Au-dela de la traduction des objectifs du PLH dans les termes des PLU
existants, c’est bien plus un projet urbain global que I'agglomération doit définir en
priorité.

La ville d’Avignon, qui a changé de majorité politique aux derniéres élections
municipales, ressent un décalage important entre ses ambitions en matiére de politique
locale de I'habitat et le contenu du PLU qui ne lui semble pas pouvoir les traduire et
gu’elle a donc mis en révision. Elle a adopté, dans l'attente, une délibération-cadre qui,
bien que non opposable, présente un programme d’action sur cingq ans et exprime ainsi
sa politique vis-a-vis des acteurs locaux.

Pour contrer les effets des prix prohibitifs en matiére de foncier, I'action indispensable
des EPF régionaux reste cependant limitée dans cette agglomération qui a pour
particularité d’étre dans deux régions, PACA et Languedoc-Roussillon-Midi-Pyrénées.
Cette situation tient autant au positionnement géographique d’Avignon dont la
communauté d’agglomération s’étend sur les deux régions qu’a un certain manque de
'EPCI a actionner de facon efficace I'un ou l'autre des deux EPF.

Il faut enfin signaler que les services de la DTT doivent faire face a une adaptation
massive des documents d’'urbanisme dans le département du Vaucluse et définir des
priorités en fonction des enjeux des territoires. Sur 158 communes, on compte
seulement 55 PLU ; 81 des 82 POS sont en cours de révision.
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2. L’articulation entre PLH et PLU est moins a rechercher dans
I’évolution de leur contenu que dans le jeu des acteurs locaux

2.1. L’articulation entre PLH et PLU ne justifie pas une refonte de ces
documents

2.1.1. Le PLH : le seul outil incontesté a la disposition des EPCI, qui
balance entre pédagogie et opérationnalité, mais reste
souvent encore peu approprié par les élus

Les PLH ont fait I'objet d’'un rapport du CGEDD en novembre 2013 « Une premiére
évaluation des programmes locaux de I'habitat ». L’analyse et les propositions restent
d’actualité. Le présent rapport s’y référera a plusieurs reprises.

Les PLH peuvent étre examinés selon un triple angle de vue : leur périmétre, leur
contenu, les conditions de leur mise en ceuvre.

2.1.1.1. Le périmétre des PLH

Le périmétre du PLH élaboré par un établissement public de coopération
intercommunale (EPCI) ne correspond pas, en régle générale, a un bassin d’habitat.

En effet, les EPCI comprenant une agglomération urbaine pour lesquels le PLH est
obligatoire ont un territoire qui est inférieur a laire urbaine®. Cela veut dire
concrétement que de nombreux actifs qui travaillent dans le territoire de 'EPCI, en
particulier dans la ville centre, habitent en dehors, soit dans des agglomérations
voisines, soit dans des zones péri-urbaines ou rurales. |l peut en résulter une
répartition de l'offre de logement mal équilibrée entre les territoires conduisant a un
étalement urbain, un allongement des trajets travail-domicile et un encombrement des
voies de liaison, encore que dans de nombreuses villes moyennes les conditions de
circulation dont la qualité est satisfaisante ne constituent pas vraiment une contrainte
aux déplacements quotidiens.

Le territoire de I'EPCI peut méme étre inférieur a I'unité urbaine*. Il n’est pas alors
assuré que les politiques menées dans une méme agglomération au sens
geographique du terme mais par des communes appartenant a des EPCI distincts
soient cohérentes entre elles.

Les schémas de cohérence territoriale peuvent jouer un rdle de coordination des
politiques de I'habitat des différents EPCI faisant partie du syndicat porteur du SCoT.
Le SCoT de la métropole Nantes Saint-Nazaire joue effectivement ce réle en
s’attaquant a I'étalement urbain. Si les résultats n‘ont pas été a la hauteur des
espérances au cours des derniéres années, le nouveau SCoT devrait étre plus

3 Selon I'INSEE, « une aire urbaine ou « grande aire urbaine » est un ensemble de communes, d'un seul
tenant et sans enclave, constitué par un péle urbain (unité urbaine) de plus de 10 000 emplois, et par
des communes rurales ou unités urbaines (couronne périurbaine) dont au moins 40 % de la population
résidente ayant un emploi travaille dans le pdle ou dans des communes attirées par celui-ci. »

4 Selon 'INSEE, « I'unité urbaine est une commune ou un ensemble de communes qui comporte sur
son territoire une zone béatie d'au moins 2 000 habitants ou aucune habitation n'est séparée de la plus
proche de plus de 200 meétres. En outre, chaque commune concernée posséde plus de la moitié de sa
population dans cette zone batie. »
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efficace, permettant de franchir une étape supplémentaire : la construction de
logements devrait étre concentrée sur les deux grandes villes et sur quelques
agglomérations de plus petite taille. Mais, au-dela de cet objectif global, il faudra aussi
construire des logements correspondant davantage aux besoins et aux revenus des
familles dans ces villes. La recherche de la densité en ville ne doit pas exclure I'habitat
individuel au risque de voir se poursuivre I'étalement urbain au-dela des limites de
'agglomération.

Les démarches inter-ScoT sont a encourager mais n’auront, dans un avenir proche,
qu’un impact négligeable sur les politiques locales.

Les PDH a une échelle encore plus large que celle des SCoT sont un outil a priori
intéressant. La couverture des territoires résiduels ne disposant pas d’'un PLH renforce
la nécessité d'une forte articulation des politiques territoriales, ce qui n’est pas toujours
une priorité locale. Ainsi, la portée des PDH reste modeste, au moins dans les deux
régions visitées.

Le rapport précité du CGEDD de novembre 2013 suggérait que les élus locaux
puissent « mener leurs études de PLH sur un territoire pertinent au regard des
dynamiques des marchés de I'habitat, correspondant a un regroupement d’EPCI, en
recourant par exemple a un syndicat d’études » et également « développer des
réflexions inter-PLH, sur le modéle des inter-SCoT pour la planification spatiale. »

Cette suggestion n’est pas éloignée d’une disposition votée en 2009, mais abrogée en
2014 qui figurait au dernier alinéa de I'ancien article L. 302-1 du code de l'urbanisme :
« Lorsque les périmétres des établissements publics de coopération intercommunale
compétents en matiére de programme local de I'habitat différent de ceux des bassins
d’habitat ou des pays, un syndicat mixte visé au livre VIl de la cinquieéme partie du
code général des collectivités territoriales peut réaliser des études de cadrage sur
'habitat servant de base a I'élaboration du programme local de 'habitat par le ou les
établissements publics de coopération intercommunale ou les communes concernés. »

Il semble que cette disposition résultant d’'un amendement parlementaire et motivée
par une situation locale ne soit pas ultérieurement apparue utile.

Rien n’empéche les élus de travailler a une échelle plus large que le PLH - le SCoT
peut, au moins partiellement, répondre a ce besoin - voire a une échelle encore plus
large avec le risque que I'exercice devienne de plus en plus académique.

Il n'est pas apparu utile a la mission de proposer de légiférer sur ce point, préférant
laisser aux élus locaux la possibilit¢é de choisir, en fonction du contexte et de la
« maturation des esprits », la ou les échelles qui leur semblent pertinentes.

2.1.1.2. Le contenu des PLH

Au fur et a mesure des lois successives qui ont été adoptées sur le logement, le
contenu des PLH s’est enrichi. Le code de la construction et de I'habitation présente,
selon un plan précis, les objectifs et les moyens qui doivent figurer dans les PLH.

L’examen par la mission de quelques PLH adoptés dans les deux régions pilotes fait
apparaitre que toutes les parties prévues par le code de la construction et de
'habitation ne sont pas renseignées.
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La présentation générale fournit bien les données démographiques et économiques
justifiant les besoins en logements et les objectifs de construction. Elle comprend
parfois un bilan du PLH précédent.

Le diagnostic sur le fonctionnement des marchés du logement, et notamment
I'analyse des différents secteurs de I'offre de logement, reste généralement insuffisant,
voire inexistant pour I'offre d’hébergement et I'offre fonciére, ainsi que pour le « mal-
logement ».

Les PLH contiennent les objectifs en matiere de construction de logements en
distinguant entre les catégories, sans qu’on les retrouve toujours dans le programme
détaillé par commune, ni que I'on soit toujours assuré de la bonne adéquation de ces
logements aux revenus des habitants.

Le PLH 2010-2015 de la métropole de Nice a une approche réaliste en prévoyant une
montée en puissance progressive de la production de logements sur les 6 ans du
PLH : 2 700 a 3 200, tout en fixant un objectif a terme de 3 500 nouveaux logements.
Constatant le déficit important du parc social, le PLH prévoit que les logements locatifs
sociaux (LLS) représenteront 40 % de l'offre nouvelle. La métropole ne souhaite pas
favoriser particulierement les logements PLS parce qu’ils ne sont adaptés qu'a une
faible partie de la population et les réserve aux foyers logements, aux logements
étudiants et aux opérations de la Fonciére logement.

Les objectifs sont bien répartis entre communes, mais aussi entre grands secteurs
pour la ville de Nice. Une mutualisation est prévue pour larticle 55 puisque le
rattrapage pour les 12 communes en relevant est prévu dans la limite de 60 % des LLS
de l'offre nouvelle, le solde du rattrapage étant réparti entre les 13 autres communes. I
est a noter qu’il ne doit pas y avoir plus de 20 % de résidences secondaires dans les
programmes de construction.

Le PLH de la communauté du pays d’Aix présente une répartition par segment avec un
pourcentage élevé de LLS et de conventionnements privés (39 %) mais pas entre les
communes.

Celui de la CAVEM qui ne portait que sur deux communes est peu significatif. Les LLS
représentent 30 % du total de l'offre nouvelle, mais avec une distinction entre les
communes : 25 % a Fréjus et 40 % a Saint-Raphaél.

Il faut noter le poids de l'article 55 de la loi relative a la solidarité et au renouvellement
urbains (SRU)® dans les communes carencées qui peut conduire le PLH a focaliser le
diagnostic sur ce sujet, sans qu’en soient suffisamment analysées les conséquences
sur la production générale de logements.

Les moyens fonciers a mettre en ceuvre sont décrits avec précision par le PLH de
Nice métropole, mais celui de Marseille les renvoie sur la compétence des communes.

Apres accord des acteurs fonciers dans le cadre des ateliers du PLH, le PLH de Nice
promeut une politique fonciére a I'échelle de I'agglomération et la traduction des
objectifs du PLH dans les droits a construire qui doivent étre suffisants dans les PLU. Il
est intéressant de citer le PLH : « pour un grand nombre de PLU en cours d’élaboration
dont celui Nice, il s’agit bien de modifier les régles d'urbanisme au sein des tissus

5 Instaurée par un texte du 13 décembre 2000, renforcée par la loi du 18 janvier 2013, la loi SRU
« Solidarité et renouvellement urbains » comporte un article devenu célébre, l'article 55. Son non-
respect entraine des sanctions annuelles et triennales. C'est tous les trois ans que certaines
communes sont dites "carencées".
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existants, encourager la mutation et la densification des tissus, identifier et réserver
des secteurs prioritaires pour le logement, se donner les moyens d’une intervention
publique en faveur du logement ». L’agglomération prend sa part dans cette politique
par son organisation : service foncier avec moyens financiers et humains, suivi des
déclarations d’intention d’aliéner (DIA) et du recours a la DUP, offre d’'ingénierie aux
communes.

La communauté d’agglomération de Fréjus Saint-Raphaél identifie un potentiel dans
des sites a enjeux qui donnent lieu & des emplacements réservés pour des opérations
d’au moins 100 LLS et un potentiel, évidemment plus incertain, correspondant a la
production en foncier diffus.

Les établissements publics fonciers sont parfois cités : en effet, comme le prévoit
l'article L. 321-1 du code de l'urbanisme (CU), « Les établissements publics fonciers
mettent en place des stratégies fonciéres afin de mobiliser du foncier et de favoriser le
développement durable et la lutte contre I'étalement urbain. Ces stratégies contribuent
a la réalisation de logements, notamment de logements sociaux, en tenant compte des
priorités définies par les programmes locaux de I'habitat. »

En pratique, il semble que les communes fassent davantage appel a 'EPF en PACA
qu’en Pays de la Loire, étant rappelé que cette région n’est pas entierement couverte
par des EPF comme dans la région PACA.

Ainsi, dans le PLH du pays d’Aix, une intervention de I'EPF est prévue pour 40 sites
identifiés en annexe du PLH et représentant 470 ha.

Aucun programme détaillé des PLH examinés n’inclut « I'’échéancier prévisionnel de
réalisation de logements et du lancement d’'opérations d’aménagement de compétence
communautaire » tel que mentionné dans l'article L. 302-1 du CHH.

Le texte du CCH qui évoque « les moyens, notamment fonciers... » et qui est d’origine
est insuffisant, car trop imprécis. Le PLH devrait comprendre une stratégie fonciere
avec toutes ses composantes : role des EPF, identification des fonciers mobilisables,
suivi des DIA, assistance de I'EPCI porteur du PLH aux communes sous forme
d’'ingénierie et d’aides financiéres.

3. Modifier l'article L. 302-1 du CCH pour rendre obligatoire l'inscription dans le PLH
d’une stratégie fonciere construite conjointement par 'EPCI et par les communes

Il nest pas proposé d’autre modification du contenu du PLH qui doit rester un
document de programmation dont la traduction doit se faire au plus proche du terrain
dans le PLU.

2.1.1.3. Les conditions de mise en ceuvre des PLH

Les meilleurs PLH font apparaitre une méthode de suivi entre 'EPCI porteur du projet
et les communes qui en font partie. Il peut s’agir de documents quasi contractuels, les
« feuilles de route », comme c’est le cas dans la métropole de Nice. lls permettent
d’inscrire les engagements des communes et de I'EPCI.
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4. Inscrire dans la loi I'obligation d’établir des feuilles de route entre 'EPCI porteur du
PLH et les communes membres, portant notamment sur la déclinaison des
objectifs de construction de logements, la politique fonciére et l'ingénierie mise a
disposition des communes par 'EPCI

A Nantes, I'accord des élus sur le PADD du futur PLU métropolitain est le socle sur
lequel non le seulement le PLU mais aussi le PLH vont se fonder. Il apparait ainsi que
'opérationnalité d’'un PLH ne dépend pas tant de son contenu que du portage politique
d’un projet territorial.

En régle générale, le PLH, méme si son contenu est conforme a la loi, est encore un
document peu approprié par les élus et encore moins par les populations. Un
professionnel de PACA a utilisé I'expression de « figures imposées » : lintérét
communautaire est peu pris en compte et le PLH est alors la somme de « PLH
communaux ».

L’accord sur le PLH se fait donc d’autant plus facilement entre les élus que ce
document peut afficher des objectifs ambitieux sans s’assurer qu'ils seront atteints. A
cet égard, il serait souhaitable que les professionnels qui connaissent le mieux le
marché du logement soient associés, selon des formes souples, le plus en amont de la
démarche pour lui donner le plus de réalisme.

Toutefois, la maturation différe selon les territoires et dépend de 'ancienneté de 'EPCI
et de la démarche PLH : le contenu du premier PLH est souvent trés insuffisant mais
joue un role pédagogique vis-a-vis des élus, le second PLH a déja un contenu d’'une
meilleure qualité avec une définition des besoins en logement et des objectifs répartis
entre communes pour constituer une stratégie territoriale en matiére d’habitat, le
troisieme peut alors devenir un document beaucoup plus opérationnel. C'est ce que
font apparaitre les exemples de I'agglomération de Nice et de la CAVEM, a la
différence de celle du Grand Avignon. La maturité de I'agglomération de Nantes, qui
s’inscrit en outre dans une coopération ancienne avec d’autres EPCI dans le SCoT
permet de donner un caractére stratégique au PLH.

Le PLH constitue sans doute un excellent témoin du mode de fonctionnement et de
maturité de l'intercommunalité. Le rapport du CGEDD de 2013 I'exprimait fort bien :
« La succession de PLH dans une intercommunalité traduit une acculturation
progressive des élus et des acteurs locaux, souvent nombreux, aux problématiques de
I'habitat » et « Les PLH témoignent de la plus ou moins grande maturité des
établissements de coopération intercommunale qui les portent ».

Dés lors qu'un PLH de troisieme génération est devenu un véritable outil de
programmation opérationnelle, se pose la question de lintérét de limiter sa durée de
validité a 6 ans. L’article L. 304-4-2 du CCH prévoit certes la possibilité de proroger le
PLH de deux ans mais seulement en cas d’engagement d’'un nouveau PLH et aprés
accord du préfet. La durée maximale du PLH pourrait étre portée a 12 ans pour
constituer un document de stratégie, tout en conservant son caractére de
programmation : les objectifs de construction de logement resteraient prévues pour 6
ans et seraient adaptés a mi-parcours, par modification du PLH dans les conditions
prévues par l'article L. 302-4. Cette durée permettrait éventuellement de correspondre
a deux mandats municipaux.

5. Modifier le Il de larticle L. 302-4-2 du CCH pour porter a 12 ans la durée de
validité des nouveaux PLH
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Le bilan du PLH est prévu a mi-parcours par l'article L. 302-3 du CCH et communiqué
pour avis au préfet et au comité régional de I'habitat et de I'hébergement (CRHH). Le
bilan des PLH reste sans doute le point faible. Par exemple, celui de Nice n’a pas fait
I'objet d’un bilan a mi-parcours.

L’allongement de la durée a 12 ans conduit a prévoir une présentation au CRHH tous
les trois ans.

La mission n’a pu, dans le temps imparti, proposer une grille d’'analyse harmonisée des
PLH pour les CRHH. Mais elle a elle-méme utilisé une grille de lecture simplifiée
(annexe 5) qui ne reprend pas l'ordre des rubriques du PLH tel que prévu par le code
de la construction et de I'habitation dans la mesure ou les PLH examinés ne suivent
pas précisément cet ordre.

La mission suggere que cette méme grille de lecture puisse étre utilisée pour les bilans
des PLH qui doivent non seulement présenter les résultats, comme cela se fait dans
les bilans qui ont été produits, mais expliquer les raisons pour lesquelles les objectifs
n’ont pas été ou que partiellement atteints.

2.1.2. Le PLU : le droit des sols qu’il définit peut-il a lui seul traduire
les orientations programmatiques du PLH ?

2.1.2.1. L’enrichissement progressif du contenu des PLU

Introduit par la loi « Solidarité et Renouvellement Urbains » (SRU) du 13 décembre
2000 en remplacement des précédents plans d’occupation des sols (POS) et modifié
par les lois « Urbanisme et Habitat » du 2 juillet 2003 puis « Engagement National pour
le Logement » du 13 juillet 20086, le plan local d’urbanisme (PLU) est un document qui,
a I'échelle du groupement de communes ou de la commune, doit traduire un projet
global d’aménagement et durbanisme et fixer en conséquence les réegles
d’aménagement et d’utilisation des sols.

Les lois qui se sont succédé ont progressivement a la fois enrichi le contenu des PLU
mais I'ont également alourdi. De ce fait il n’est pas certain que ces documents de
planification, qui demeurent encore trop inscrits dans le périmétre communal, aient
gagné en qualité. Au fur et a mesure des contenus qui s’enrichissent, bien souvent les
moyens dont disposent les collectivités, qui traitent leur PLU sur leur seul territoire,
n’ont pas connu une croissance équivalente. En outre comme il a été souligné pour le
PLH, la qualité du PLU évolue, mais, au gré des alternances politiques locales, la
nature plus ou moins précise des projets urbains qui sont a la base des orientations et
des prescriptions induit des inflexions dans le contenu et par conséquent dans la
qualité produite.

Il convient d’ajouter que compte tenu d’une part des multiples modifications et révisions
gu’ils connaissent et d’autre part des contentieux qui aboutissent souvent a des
annulations partielles ou totales, il est difficile de suivre la vie complexe d’'un PLU.
Dans ces conditions il n’est pas étonnant que la rédaction de ses différentes parties
soient de trés inégale valeur, traduisant simplement I'état instantané des réflexions et
des projets urbains des équipes municipales présentes a I'époque de leur rédaction.
Prenons I'exemple du PLU de Saint-Raphaél, qui a été récemment annulé. De ce fait, il
faut en revenir au PLU qui date de 2005. Parler de la qualité intrinséque de ce
document n’a alors pas beaucoup de sens. En outre il ne peut pas transcrire comme
tels les objectifs du dernier PLH. On est donc de facto dans une situation ou il y aura
nécessairement un décalage fort entre le PLH et le PLU.
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Avec la loi ALUR rintégration du PLH dans le PLU devient facultative. Dans ce cadre la
loi crée, au sein du PLU intercommunal tenant lieu de PLH, un nouveau document
permettant de faciliter la formalisation des mesures et des éléments d’information
nécessaires a la mise en ceuvre de la politique de I'habitat.

Ce nouveau document est le programme d’orientations et d'actions. Mais il est
également précisé que I'ensemble des documents composant le PLU intercommunal a
vocation, selon leur objet, a compléter en tant que de besoin les éléments et objectifs
relevant du PLH.

Le décret du 28 décembre 2015 a modifié en profondeur le contenu du réglement du
plan local d’urbanisme (PLU) en l'adaptant aux nouvelles contraintes tenant a
'urbanisme de projet, aux exigences environnementales et de mixité fonctionnelle et
sociale. Ce nouveau texte apporte une approche différente de celle qui a prévalu
jusqu’alors, dans ['élaboration du droit des sols. Ce n’est plus au projet de se
conformer aux prescriptions manquant parfois de souplesse, mais bien au droit des
sols de prendre en compte les caractéristiques des projets d’aménagement, le tout
s’inscrivant cependant dans le cadre d’'une négociation entre le porteur d’'un projet de
construction et la municipalité. C’est Ia un changement fondamental de paradigme
dans la conception du PLU puisque de 14 articles par zone bien délimitée et
définissant sur tous les registres le droit des sols (infrastructures de desserte, taille des
parcelles, volumétrie et implantation des constructions, normes en matiére d’espaces
verts, de stationnement, clauses de protection de la biodiversité,..), on passe a
I'édiction en trois rubriques des éléments de prescriptions applicables a la zone. Il ne
s’agit plus tant de figer les possibilités de construire, traduites souvent d’ailleurs sous la
forme d’interdictions, que de donner des orientations permettant la réalisation de
projets d'aménagement sur la base d’'un urbanisme négocié.

En ce sens, le PLU, outre son rapport de présentation, son projet daménagement et
de développement durable et ses orientations d’aménagement et de programmation,
devra concrétiser la promotion d’un projet urbain d'ensemble. Cette réforme
accompagne l'érection du PLU au niveau intercommunal. Il apparait en effet
inconcevable de geérer un droit des sols pointilliste sur des périmétres qui vont
désormais rassembler, surtout dans les zones les plus rurales, plusieurs dizaines de
communes, voire plusieurs centaines. Compte tenu des caractéristiques
geographiques locales, il n'est pas impossible de voir le droit des sols dépasser
largement les périmétres traditionnels des communes pour aller vers la définition de
secteurs redessinant les territoires administratifs. Il faut noter a titre d’exemple que le
PLU de la métropole de Lyon s’inscrit depuis 2000 en 5 secteurs rassemblant les 58
communes la composant.

La mission souhaite souligner combien la maitrise de la temporalité est essentielle.
C’est par le biais d’'une acculturation progressive a la gestion commune des grands
enjeux d’aménagement dans le cadre d'une coopération intercommunale que la
nécessité de passer rapidement a une élaboration intercommunale pourra se
concrétiser. C’est d’ailleurs une phase complémentaire de la mise en place d'une
mutualisation en matiére d’instruction du droit des sols, les deux devant se combiner
pour faire émerger un intérét communautaire dans la gestion de l'urbanisme. Il y a la
un champ de réflexions a développer sans pour autant le traduire en obligation
législative.

On est ainsi passé en quinze ans d’un document juridique sur le droit des sols a un
document exprimant un projet territorial.
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L’évolution trés rapide des PLU depuis leur création en a transformé la portée et a créé
une disparité entre communes qui en sont restées au POS, nombreuses en Provence-
Alpes-Cbte d’Azur, et d’autres qui se sont engagées dans des PLU intercommunaux. ||
n’est donc pas surprenant qu'il y ait un certain temps de retard entre la réforme et sa
mise en ceuvre sur le terrain.

2.1.2.2. En quoi le PLU peut-il étre compatible avec le PLH ?

Le PLU ne peut reprendre que partiellement les objectifs du PLH.

Cela tient tout d’abord a ce que I'un est un programme (le PLH) qui établit sur la base
de besoins plus ou moins bien définis des objectifs territorialisés de production, de
réhabilitation de logements dans tous les segments de I'habitat.

L’autre est un plan (le PLU) qui définit des régles d’occupation des sols, sachant que le
décret du 28 décembre 2015 facilitera la réalisation des projets par les souplesses qu'il
introduit.

De ce fait, les zones de recouvrement de 'un a l'autre sont peu nombreuses.

En se basant sur les nouvelles rubriques donnant les prescriptions en matiére
d’'urbanisme, on peut distinguer au moins quatre lieux ou peuvent s’exprimer les
articulations entre PLU et PLH.

Tout d’abord il apparait nécessaire que dans le rapport de présentation, ou le cas
échéant dans le plan d’aménagement et de développement durable (PADD), les
objectifs territorialisés de production de logements selon divers critéres (localisation,
types...) soient rappelés.

Une telle mesure assure le respect de la compatibilité du PLU au PLH, mais a aussi
une vertu pédagogique de rappel. C’est Ia un moyen sans doute de dépasser le
caractére parfois lointain que revét le PLH, dont la non opposabilité au public peut le
rendre « technocratique » et donc moins accessible.

6. Reprendre dans les PLU (PADD, rapport de présentation) les orientations en
matiere de logements du PLH (logement neuf et existant, hébergement) et les
objectifs de création de logements par catégorie

En second lieu, dans les réglements de zones, il apparait utile de souligner la
traduction des objectifs du PLH dans :

* la partie I, avec la désignation de prescriptions sans doute minimales en matiére
de densité urbaine s’appuyant sur une batterie de quelques indicateurs
pertinents (nombre de logements a I'hectare, surfaces maximales des terrains a
batir pour les maisons individuelles, normes de stationnement sachant qu’il s’agit
la d’'un sujet souvent délicat a traiter, hauteur des constructions...) ou encore la
destination des sols avec la délimitation des secteurs d’interdiction de la maison
individuelle.

A ce titre une attention particuliére doit étre portée a la problématique de la division
parcellaire qui peut apparaitre comme une excellente solution pour densifier des zones
d’habitat individuel. Mais les regles permettant ce type de pratiques peuvent sans
réflexion globale d'une part engendrer des désordres dans la gestion des réseaux
publics de desserte et dautre part rendre un peu plus illisibles, au sens de
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'organisation urbaine, des zones déja défigurées. Certains acteurs locaux soulignent
que laffichage trop précis des densités dans le PLU peut renchérir le foncier.
Cependant dans des contextes tendus, comme c’est le cas en PACA, on peut douter
de cette observation dans la mesure ou les prix atteints sont déja trés largement
prohibitifs. La mission présente dans le paragraphe 2.2.5 des éléments de méthode de
travail pour permettre d’évaluer les blocages créés par des réglements de PLU trop
contraignants, aussi bien dans les dispositions concernant la densité mais aussi
d’autres plus difficiles a déceler tels que les normes de stationnement, les hauteurs de
construction ou les marges de recul par rapport a I'espace public.

e La partie Il, avec des prescriptions pouvant porter sur les formes urbaines, la
qualité et l'intégration paysageére et architecturale.

S’agissant du seul logement locatif social, 'usage des servitudes de mixité sociale
s’est fortement développé depuis son introduction dans la loi du 25 mars 2009.
Généralement le pourcentage de logements sociaux est de I'ordre de 30 % du nombre
total de logements a produire avec une taille minimale d’opérations concernées par ce
type d’obligation. Cela répond a I'objection souvent formulée par les bailleurs sociaux
d’éviter ainsi les effets de dispersion de leur patrimoine pouvant leur créer des
difficultés de gestion locative. L'usage des emplacements réservés demeure moins
courant car il donne clairement la destination des terrains généralement propriété de la
collectivité. Cependant 'un des effets pervers peut étre la multiplication d’opérations de
taille immédiatement inférieure a la taille minimale imposée.

Dans ces deux dispositifs, de nombreuses collectivités, soucieuses de développer sur
leur territoire des possibilités d’accés a la propriété pour des catégories de population
aux revenus moyens (4éme et 5éme déciles), prévoient une production spécifique dite
de logements a prix maitrisés ou abordables. Ce n’est pas la une obligation au sens de
la loi, mais une pratique qui s’inscrit davantage dans un urbanisme négocié. Le
développement de telles demandes peut cependant se heurter a une difficulté
economique provenant du report sur le marché du neuf des charges induites par le
moindre colt de vente des logements locatifs sociaux et de ceux a prix abordables ou
maitrisés.

Les orientations d'aménagement et de programmation (OAP) du PLU permettent de
préciser les objectifs définis par le PLH. Concernant des secteurs géographiques bien
deélimités, les OAP doivent impérativement rappeler les objectifs de production. Mais
elles doivent aussi contribuer a apporter des éléments opérationnels sur la mobilisation
du foncier ou des informations sur I'échéancier prévisionnel de réalisation. A titre
d’illustration, les fonciers publics de I'Etat concernés par la production de logements,
sociaux ou non, doivent d’abord étre classés dans une zone la permettant. C’est
d’ailleurs 'une des conditions incontournables a leur cession dans la mesure ou la
détermination de la décote ne peut se faire que sur la base d’'un programme lui-méme
compatible avec le PLU. Or, force est de constater que ce genre de négociations
donne lieu & d’apres et souvent longues discussions entre I'Etat et la collectivité
maitresse du PLU.

La mission exprime une recommandation visant a mieux traduire certaines dispositions
du PLH dans le PLU. Les orientations d'aménagement et de programmation peuvent
prendre la forme de schéma d’aménagement et porter sur des quartiers ou secteurs a
mettre en valeur, réhabiliter, restructurer ou aménager. Elles peuvent alors comporter
un échéancier prévisionnel de I'ouverture a l'urbanisation des zones a urbaniser et de
la réalisation des équipements correspondants.

7. Prévoir si possible un échéancier prévisionnel pour les opérations décrites dans
les OAP des PLU
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Trois remarques sont encore a faire sur les limites de compatibilité entre PLH et PLU :

* la maitrise de I'étalement urbain reléve plus du SCoT que de la somme des PLU
d'un méme EPCI, a fortiori de plusieurs EPCI. Le centre-ville, dont le parc
existant est en voie d’obsolescence, se dépeuple dans nombre d’agglomérations
moyennes a cause de la concurrence de territoires proches a trés bas prix pour
'accession a la propriété sur des zones trés détendues. Dans cette situation,
seule une approche trés restrictive des possibilités d’ouverture sur certains
secteurs a I'échelle du SCoT peut limiter les effets négatifs de cette concurrence.
Dans le rapport sur « une premiére évaluation des PLH », 'exemple développé
de [l'agglomération de Chalon-sur-Sabne était significatif de la difficulté
rencontrée localement pour non pas la maitrise de I'étalement urbain, mais la
survie du centre-ville.

* le PLU par définition ne concerne que le droit du sol pour de futures
constructions ; il ne peut donc pas prendre en compte les problématiques des
logements existants. Or la réhabilitation, voire la reconstruction de logements
anciens des centres constitue autant de leviers a actionner pour permettre
'émergence d’'une offre adaptée aux besoins locaux. Il revient au PLH et non au
PLU de prévoir les actions nécessaires plus précisément qu’aujourd’hui.

* le poids de l'article 55 de la loi SRU sur les communes carencées peut conduire
a remettre en cause la répartition équilibrée de I'habitat entre les différentes
catégories de logements telle que prévue par le PLH.

2.1.2.3. Prise en compte du volet habitat dans les PLU couvrant les
régions Provence-Alpes-Cote d’Azur et Pays de la Loire

D’une maniére générale, la traduction du volet habitat dans le contenu des PLU est
trés hétérogéne suivant les spécificités des territoires (territoires situés en zones
tendues ou détendues) et la volonté qu'ont les élus a s'inscrire dans une réelle
démarche d’élaboration de projet de territoire.

La cohérence entre les différentes pieces constitutives du PLU est globalement
assurée dans le respect du cadre réglementaire. Cependant, la prise en compte de la
politique de I'habitat au travers des objectifs fixés par le PLH ne trouve pas toujours de
traduction opérationnelle dans le projet d’'aménagement et de développement durables
(PADD) et la stratégie fonciere est rarement définie dans le rapport de présentation.

On constate que les élus privilégient davantage les dispositions de I'article L. 151-15,
sur les servitudes de mixité sociale, que celles de l'article L. 151-41,4° du CU relatives
aux emplacements réservés pour éviter 'augmentation du codt du foncier.

2.2. Une meilleure articulation entre PLH et PLU suppose une plus grande
collaboration entre les acteurs locaux

2.2.1. L’Etat doit autant accompagner les acteurs locaux que faire
appliquer la loi

L’article L. 302-2 du CCH précise le role de I'Etat dans I'élaboration des PLH :

* le représentant de I'Etat porte & la connaissance de 'EPCI « toutes informations
utiles ainsi que les objectifs locaux a prendre en compte [...] en matiére de
diversité de I'habitat, de répartition équilibrée des différents types de logements,
de renouvellement du parc immobilier et d’accroissement du nombre de
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logements et de places d’hébergement » ;
 |'Etat est associé a I'élaboration du PLH :

 le représentant de I'Etat adresse a I'EPCl des demandes motivées de
modifications s’il estime que le projet de PLH ne répond pas aux objectifs
susmentionnés et peut aussi lui en faire en cas d’avis défavorable ou de
réserves émises par le comité régional de I'habitat et de 'hébergement.

Pour les PLU, le role de I'Etat tel que prévu par le code de 'urbanisme est & la fois plus
large et plus restreint. Comme pour les PLH, 'Etat est associé a I'élaboration (L. 132-7)
et, a ce titre, donne son avis sur le projet de PLU (L. 153-16). Le « porter a
connaissance » (PAC) est limité au cadre législatif et réglementaire a respecter et aux
projets des collectivités territoriales et de I'Etat en cours d’élaboration ou existants,
ainsi qu’a la production des études techniques dont il dispose (L. 132-2). L’Etat
intervient pour assurer la mise en comptabilité du PLU avec les documents supérieurs
ou leur prise en compte (L. 153.49 et L. 153-50). Les services déconcentrés peuvent
étre mis gratuitement, en tant que de besoin, a la disposition des collectivités pour les
PLU (L. 132-5).

Les services déconcentrés de I'Etat se retrouvent dans une position ambigué. lls sont
chargés de faire appliquer les politiques publiques de I'Etat et se doivent d’aider les
acteurs locaux qui en ont besoin.

Sur le premier point, le PAC est 'outil dont disposent les services pour rappeler les
objectifs ou les régles qui, sur le terrain, peuvent dailleurs apparaitre comme
contradictoires.

Ainsi, au titre de l'article 55 de la loi SRU, les services de I'Etat dans la région PACA,
sont fortement mobilisés pour son application, au premier chef auprés des communes
carencées, au risque de perdre de vue les perspectives démographiques ou
économiques qui pésent sur les besoins de logements et pourraient justifier une
moindre construction de logements. Plusieurs élus se plaignent que le passage de
20 % a 25 % du taux de logements locatifs sociaux rend illusoire I'atteinte de I'objectif
dans le délai imparti, sauf a ne plus produire que des logements sociaux, ce qui serait
contraire a I'objectif de mixité sociale au niveau de chaque opération.

Par ailleurs, les services se doivent de rappeler les différentes contraintes qui pésent
sur le territoire au titre des risques, de la gestion économe de l'espace ou de la
biodiversité, et qui réduisent les possibilités de mobilisation de foncier pour de
nouvelles opérations.

Alors que le « porter a connaissance » au titre du PLH peut étre assez facilement
préparé par les services, il n’en est pas de méme pour les PLU.

Le nombre de POS a transformer en PLU (exemples nombreux dans la région PACA,
mais il en reste aussi en région Pays de la Loire) et le nombre de PLU a réviser pour
les adapter régulierement aux nouvelles régles du code de l'urbanisme conduisent
nécessairement les services a exprimer explicitement ou implicitement des priorités
dans le « dire » de 'Etat ».

Ce « dire » de I'Etat a été défini par le rapport du CGEDD de mai 2013 « Qualité du
"dire" de I'Etat au regard des enjeux du Grenelle dans les domaines de la planification
spatiale, du logement et des transports » comme « les différents éléments d’expression
de I'Etat & lattention d’une collectivité territoriale dans le cadre de procédures de
planification territoriale décentralisées ». Pour les rapporteurs, la territorialisation des

Rapport n° 010372-01 Transcription dans les plans locaux d'urbanisme (PLU) des besoins de Page 36/88
logements prévus dans les programmes locaux de I'habitat (PLH)



politiques publiques implique « la responsabilité de I'Etat pour mettre & disposition les
données, les analyses et les outils qui permettent aux collectivités de conduire leur
exercice de planification ».

Ce « dire de I'Etat » lui permet « d’aller au-dela du territoire sur lequel les collectivités
territoriales sont légitimes a s’exprimer, notamment par une mise en perspective de ce
territoire dans un cadre plus large » et de suivre les « objectifs des documents de
planification territoriale, y compris dans leur dimension programmative », lorsque les
notes d’enjeux des services joignent des propositions d’indicateurs.

Il appartient donc aux services de I'Etat de tenir compte des enjeux propres aux
territoires pour développer plus ou moins son « porter a connaissance ».

Mais les services de I'Etat peuvent aussi étre amenés & apporter des conseils aux
collectivités, et notamment a celles qui sont les plus démunies en compétences
techniques. Il leur appartient aussi d’étre des « facilitateurs ».

lls doivent donc tenir un équilibre de leurs activités entre I'application de la loi et le
conseil aux communes.

8. Prévoir une instruction aux services déconcentrés pour leur donner des
orientations sur leur réle de conseil aux collectivités locales pour I'élaboration des
PLH et des PLU

2.2.2. L’EPCI doit affirmer son rdle

2.2.2.1. I'EPCI joue un réle croissant au regard des PLU

Depuis la décentralisation, les EPCI sont les collectivités dont les compétences en
matiere d’habitat et d’'urbanisme n’ont pas cessé de s’accroitre. Responsables des
PLH, ils ont vu leur réle encore renforcé par la loi Alur qui a systématisé les PLU
intercommunaux (PLUi), sauf minorité de blocage.

Dés lors que le PLU devient intercommunal, une possibilité nouvelle s’ouvre : c'est la
méme collectivité qui a la responsabilité de I'élaboration et de la mise en ceuvre du
PLH et du PLU. Plusieurs situations se présentent :

* le dispositif le plus intégré est celui du PLUiIH, PLUi valant PLH. C’est dans cette
voie que s’engage le Grand Lyon, par exemple ;

* un dispositif moins intégré est la coordination de I'élaboration d’'un PLUi et du
PLH : modalité choisie par Nantes métropole par exemple. |l suppose souvent de
mettre en phase les périodes de début des deux documents, donc de proroger le
PLH, qui n’a qu’une durée de 6 ans (les PLU n’étant, eux, pas limités dans le
temps). A noter que Nantes s’efforce aussi de coordonner ces chantiers avec
celui du SCoT de la métropole Nantes Saint-Nazaire.

Méme lorsqu'il est décidé de ne pas passer a un PLUi, 'EPCI peut rester le pivot de
I'élaboration des PLU :

e grace a son ingénierie propre,

* parce que c’est souvent lui qui dispose des moyens humains nécessaires pour
mener a bien une politique fonciére,

* parce que c’est souvent lui qui assure le dialogue avec les professionnels.
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9. Proposer aux collectivités d’engager, simultanément, toutes les fois que cela est
possible, I'élaboration d’un nouveau PLH et la révision du PLUI ou des PLU

Le passage aux PLUi va étre lent, encore que les prévisions de sa montée en charge
semblent étre d’ores et déja dépassées, et sans doute variable d’un territoire a l'autre.
En attendant, les compétences vont rester largement partagées, notamment, pour ce
qui concerne le logement, le foncier et 'urbanisme, entre EPCI et communes.

10.Proposer aux collectivités, en absence de modification de la loi, d’inscrire dans le
PLH la stratégie fonciere a appliquer par 'EPCI et par les communes

2.2.2.2. [’EPCI est un acteur pivot vis-a-vis des autres politiques publiques
et de leurs responsables

L'EPCI s’inscrit comme acteur central entre les communes et les acteurs des
documents de niveau supérieur :

« |'Etat (prescriptions en matiére de risques, directives territoriales d’aménagement
(DTA), opérations d’intérét national (OIN), contrats de développement territorial
(CDT) en région parisienne) ;

* les régions (chargées de I'élaboration de nombreux schémas régionaux, avec le
cas particulier du SDRIF en lle-de-France) ;

* les départements (pour leur rdle en matiére de logement des personnes
défavorisées) ;

* les syndicats des SCoT (le périmétre des SCoT est souvent peu différent de
celui des EPCI).

Le rble central de 'EPCI lui donne une responsabilité particuliere au regard de
domaines dont la prise en compte est souvent encore perfectible :

* risques, et notamment la responsabilité liée a la gestion des milieux aquatiques
et de la prévention des inondations (GEMAPI) ;

* intégration de la dimension financiére dans le PLH : colt des équipements
publics, des voiries nécessaires en cas de construction de logements, par
exemple.

2.2.2.3. L’EPCI doit devenir plus proche du terrain

L’EPCI reste encore souvent un échelon peu connu des citoyens, ne serait-ce que
parce que ses conseillers ne sont pas élus au suffrage universel direct. Dés lors,
comme on I'a dit plus haut, le PLH est lui aussi mal connu des citoyens. C’est d’autant
plus vrai que la possibilité d’'une enquéte publique, non obligatoire contrairement au
PLU ou au SCoT, n’est que rarement utilisée.

Or les enjeux en matiere de logement sont une composante essentielle de la vie
publique. Les élus que la mission a rencontrés ont souvent exprimé le sentiment
« d’étre en avance sur leurs électeurs » : le travail de pédagogie qui se manifeste par
'amélioration de la qualité d’'un PLH a l'autre ne concerne guére les citoyens, ce qui, a
la fin, handicape I'action publique. C’est ainsi qu’en zone tendue, la somme des
objectifs en matiére de logement qui transparaissent dans les PLU est souvent
inférieure aux objectifs des PLH, plus (trop ?) ambitieux, et que c’est le contraire qui
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s’observe en zone détendue, les élus se montrant plus volontaristes que ne le permet
la réalité de leur marché.

Si la mission ne préconise pas de rendre I'enquéte publique obligatoire, elle pense qu'il
est nécessaire de rapprocher le PLH du citoyen, et cela a deux moments-clés :

e au moment de [Iélaboration, 'EPCI devrait d’'une part rendre obligatoire
I'établissement de feuilles de route établissant les relations entre 'EPCI et
chaque commune ; d’autre part il faudrait rendre possible I'organisation par
'EPCI d'une concertation préalable facultative, du type de celle de larticle
L. 300-2 du code de I'urbanisme®. Le résultat de la concertation préalable et les
feuilles de route feraient I'objet d’une présentation en conseil communautaire et
dans chacun des conseils municipaux (cf. 2.7.2.3 recommandation 4) ;

11.Rendre possible par la loi 'organisation d’une consultation des habitants préalable
a l'élaboration du PLH

e chaque année, un bilan devrait étre présenté aux conseils municipaux, en
particulier pour vérifier I'application des feuilles de route.

Il pourrait étre objecté que les habitants peuvent étre défavorables a la construction de
nouveaux logements. Les maires ont la possibilité de faire valoir les besoins des
jeunes générations qui veulent rester dans la commune et la nécessité d’assurer un
développement économique qui favorise I'emploi.

12.Proposer a 'EPCI, dans le cadre de I'association de I'Etat, que le PLH prévoie un
bilan annuel présenté par chaque commune au conseil municipal

La compréhension des PLH et PLU par les habitants pourrait étre facilitée par des
guides de lecture, comme ceux du Grand Avignon pour le PLH et de Marseille pour le
PLU. En effet, la mission a pu tester la difficulté d’accéder aux documents mis en ligne
sur les sites des collectivités. Le caractére souvent confus de la gestion des
modifications et des révisions des PLU ne permet pas de connaitre I'historique de
documents dont I'origine est souvent ancienne.

13.Préconiser I'élaboration par les collectivités locales d’un guide de lecture des PLH
et PLU

& L.300-2: « Les projets de travaux ou d'aménagements soumis a permis de construire ou a permis
d'aménager, autres que ceux mentionnés au 3° de l'article L. 103-2, situés sur un territoire couvert par
un schéma de cohérence territoriale, par un plan local d'urbanisme ou par un document d'urbanisme
en tenant lieu ou par une carte communale peuvent faire I'objet de la concertation prévue a l'article L.
103-2. »

L. 103-2 : « Font I'objet d'une concertation associant, pendant toute la durée de I'élaboration du projet,
les habitants, les associations locales et les autres personnes concernées :

1° L'élaboration ou la révision du schéma de cohérence territoriale ou du plan local d'urbanisme ;

2° La création d'une zone d'aménagement concerté ;

3° Les projets et opérations d'aménagement ou de construction ayant pour effet de modifier de fagon
substantielle le cadre de vie, notamment ceux susceptibles d'affecter I'environnement, au sens de
I'article L. 122-1 du code de I'environnement, ou I'activité économique, dont la liste est arrétée par
décret en Conseil d’Etat ;

4° Les projets de renouvellement urbain. »
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2.2.3. L’articulation de la commune avec I’EPCI est a renforcer

Le rapport entre communes et EPCI est en train d’évoluer trés fortement en matiére
d’urbanisme et d’habitat, en « faveur » des EPCI. Néanmoins, si les communes restent
le lieu principal d’expression démocratique (cf. 2.2.2.3), la plupart d’entre elles
conservent aussi une trés forte capacité a agir.

C’est notamment le cas des politiques fonciéres et daménagement. En matiére
fonciére, ce sont les communes qui sont les mieux placées pour repérer les fonciers
mutables et mettre en branle les outils d’intervention fonciére, a la fois stratégiques
(études) et opérationnels (EPF par exemple). En matiére d’'aménagement, la plupart
des zones a aménager restent de compétence communale, seules les zones déclarées
« d’intérét communautaire » étant du ressort de 'EPCI.

14.Inciter les établissements publics fonciers (EPF) a rappeler leur réle auprés des
communes et donner instruction aux services déconcentrés de promouvoir les
outils de 'urbanisme opérationnel

Enfin, c’est au niveau des communes que se définissent les objectifs en matiére de
logement social (article 55 de la loi SRU), que s’évalue l'atteinte de ces objectifs et
éventuellement qu’est déclarée une carence générant majoration de prélévement.

~

2.2.4. L’ingénierie est a mobiliser dans son double réle de
pédagogue et d’expert extérieur

Dans la plupart des cas et notamment celui des villes moyennes, dont il convient une
fois encore de souligner la vulnérabilité face aux mutations économiques et sociétales
que nous connaissons, la sous-traitance a des bureaux d’études extérieurs est
devenue une nécessité.

Malheureusement compte tenu du caractéere parfois insuffisant des compétences des
collectivités maitres d’ouvrage, il faut souligner combien leur réle s’est complexifié
depuis une dizaine d’années.

En effet, si leur mobilisation répond a un besoin d’expertise extérieure, les prestataires
en ingénierie privée ont acquis un réle important de pédagogue pour accompagner les
élus locaux dans une acculturation des mécanismes du logement et dans la
connaissance objectivée des marchés locaux de I'habitat.

L’importance des prestations qu’ils rendent s’exprime donc en termes de médiation
reposant sur I'exploitation de données fiables, mais aussi sur leur capacité de
conviction dans 'accompagnement des élus.

lls contribuent également a la mise en place des principaux outils de suivi des PLH a
I'élaboration desquels ils participent, et a la définition des actions des politiques
financiéres d’aides, que ce soit en faveur de la construction ou sur le foncier.

Il apparait donc nécessaire que la DHUP puisse les associer a périodicité réguliere a
des rencontres permettant de faire un bilan de leurs activités et ainsi recueillir leurs
avis sur des évolutions dans le domaine du logement.

La mission souhaite également souligner combien le CEREMA doit renforcer sa
capacité d’échanges des bonnes et mauvaises pratiques dans le secteur du logement.
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C’est la une action qui doit compléter la fourniture aux collectivités de données de base
nécessaires a I'élaboration de leur PLH.

15.0rganiser périodiquement soit par la DHUP en lien avec le CEREMA soit au plan
régional voire interrégional par les DREAL, toujours avec le concours du CEREMA,
des rencontres avec lingénierie privée intervenant dans le domaine de I'habitat
pour faire un bilan des problémes rencontrés

16.0Organiser par le CEREMA des rencontres nationales et/ou régionales avec les
collectivités territoriales sur le theme de I'habitat a l'initiative de la DHUP et/ ou des
DREAL

2.2.5. Les professionnels de la production de logements doivent
étre mieux associés

Depuis une dizaine d’années le monde des professionnels de la construction de
logements privés et sociaux connait de profondes évolutions dans I'exercice de ses
activités. Les raisons d’'une telle situation sont multiples, mais on peut discerner
indépendamment de leur famille de rattachement plusieurs traits communs a ces
transformations :

* le clivage traditionnel entre les secteurs public et privé a relativement disparu
dans la mesure ou la production de logements locatifs sociaux en VEFA qui était
marginale avant 2007, est en passe de devenir, au moins dans les zones les
plus tendues, maijoritaire ; de ce fait les cloisonnements qui existaient entre eux
ont progressivement fait place a des relations négociées de nature contractuelle ;

* la production de logements, quelle qu’en soit la nature, est désormais plus le fruit
d’'une négociation avec les collectivités territoriales que le résultat d’un rapport de
forces locales ou les promoteurs, sans doute moins les bailleurs sociaux,
parvenaient a imposer leurs projets ;

* |le poids des contentieux abusifs s’applique autant pour les uns que pour les

autres et oblige les professionnels a mieux gérer les relations avec les
populations riveraines de leurs opérations ;

* la gestion de la problématique fonciére les place dans une situation parfois
débridée de concurrence entre eux, ce qui dans tous les cas aboutit a un
renchérissement des prix grevant ainsi les équilibres financiers d'opérations ;

* les frontiéres, autrefois bien définies, entre des métiers comme la production
immobiliere, 'aménagement et d’une fagon plus générale les relations entre tous
les acteurs de I'habitat se sont rapidement estompées au point que seuls les
systémes de production intégrant toutes les dimensions de I'acte de construire
des logements sont capables de s’adapter aux réalités économiques de I'habitat.

La relative pénurie de logements au moins dans les zones tendues implique donc une
association étroite des professionnels, bailleurs sociaux, mais également promoteurs,
constructeurs de maisons individuelles et aménageurs dans [I'élaboration des
programmes locaux de I'habitat. Mais la plupart des professionnels de la production,
rencontrés notamment dans le cadre des entretiens en PACA, ont déploré que bien
souvent les PLU ne correspondent pas aux objectifs de programmation définis dans les
PLH. Cela tient, semble-t-il, aux réglements de zones, aux orientations
d’aménagement et de programmation et aux rapports de présentation qui ne
reprennent ni ne traduisent les objectifs des PLH. Tout se passe comme s'il n’y avait
pas réellement de passage du PLH aux PLU.
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Ce constat renforce donc la nécessité de ['élaboration du PLU au niveau
intercommunal, la cohérence des documents au sein d'un méme EPCI étant plus facile
a assurer. Le nombre de PLUi engagés couvre déja un tiers des communes.

Mais au-dela il apparait que ce n’est pas tant la qualité des PLH auxquels les
professionnels se déclarent plus nettement attachés, quel que soit le secteur d’activités
auxquels ils appartiennent, que le contenu des PLU qui souffre trop de clauses de
réglement sibyllines, donc sujettes a interprétation et susceptibles de réduire les
capacités réelles de construction.

A titre d'illustration, le PLH de la CAVEM fait douter, de facon implicite, de la capacité
du droit des sols de certaines de ses communes membres a satisfaire les objectifs
donnés a chacune d’entre elles, pour les secteurs géographiques prioritaires, a fortiori
sur le reste du territoire dans lequel il est prévu une production « diffuse ».

Il serait utile qu'une évaluation du potentiel de constructions des PLU puisse étre
réalisée par les EPCI et par I'Etat, afin de vérifier la cohérence avec les objectifs
assignés par le PLH a chaque commune.

[l pourrait étre intéressant de faire faire par les prestataires d’études chargés d’élaborer
les PLH d’une part un bilan précis des permis de construire délivrés sur une période
d’environ 4 a 5 ans et d’autre part un recensement des permis et des opérations de
constructions connus également par commune pour une période équivalente de l'ordre
de 4 a 5 ans. Un tel exercice permettrait d’aider a la détermination d’objectifs réalistes
indépendamment de toutes autres contraintes.

Enfin en matiére de connaissance fine des marchés locaux de I'habitat, d’identification
des fonciers disponibles, 'ensemble des promoteurs et sans doute une majorité de
bailleurs sociaux, notamment ceux appartenant a la famille des ESH, disposant
d’équipes dédiées a la prospection fonciére, détiennent des informations essentielles
pour compléter celles des élus locaux.

Ce sont des partenaires importants qui doivent étre consultés sinon associés de fagon
étroite a I'élaboration des PLH, mais sans doute également a celle des PLU au moins
pour une vérification du caractére opérationnel des prescriptions. En cela on rejoint
I'objectif qui a présidé a la réforme du PLU avec la publication du décret de décembre
2015.

17.Prévoir une consultation sinon une association étroite des professionnels de
I'immobilier (bailleurs sociaux, promoteurs, constructeurs de maisons individuelles,
EPF...) pour la définition des objectifs de production de logements par communes
et par catégorie

Une mention particuliere doit étre faite des professionnels de location et de la vente en
matiére d'immobilier. Dans les zones tendues notamment, la production de logements
doit s’inscrire dans une adaptation permanente aux revenus des ménages. La
connaissance et la gestion géographique des loyers sont un facteur essentiel de
I'élaboration d’'un bon PLH. La encore 'association de ces professionnels d’'une part
sur le fonctionnement du marché locatif, d’autre part sur le marché de 'immobilier - la
vente de logements neufs ne constituant pas a elle seule un indicateur du marché réel
des transactions dans l'immobilier - est un élément déterminant pour la capacité des
PLH a définir les besoins au plus prés de la demande locale.
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Conclusion

Le contenu des PLH, tel que prévu par le code de la construction et de I'habitation est
suffisamment complet et ne mérite qu'une amélioration a la marge en fonction des
opportunités législatives. Il en est de méme pour le contenu du PLU, surtout depuis la
réforme de décembre 2015 qui inscrit le PLU comme document d’expression d’un
projet territorial.

L’atteinte des objectifs des PLH passe par :

e des PLH mieux appropriés par les élus et donc plus réalistes au regard des
évolutions démographiques et économiques et des contraintes géographiques,

* des PLU qui reprennent tels quels les objectifs territorialisés des PLH,

* une stratégie fonciére de 'EPCI et des communes définie dans le PLH et reprise
dans les PLU,

* un consensus politique au niveau du territoire qui peut se traduire par un PLU
intercommunal,

* une collaboration opérationnelle entre 'EPCI et les communes.

Les exemples vus dans les deux régions pilotes montrent que les esprits évoluent,
mais qu'il faut encore beaucoup de pédagogie, qui peut venir des services de I'Etat a
condition qu’ils sachent équilibrer leur réle régalien et leur réle de conseil lorsque les
enjeux du territoire le justifient.

Jean-Louis HELARY Alain LECOMTE
t) -~
‘..-r"'
_--"f-/ | -
Ingénieur général Inspecteur général de
des ponts, des eaux et des foréts I'administration du développement durable
Frangoise SEIGNOUX Alain WEBER
Attachee principale d’administration de Inspecteur général de
I'Etat I'administration du développement durable
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1. Lettre de mission

L3¢ =5
CGEDD n*® 010372-01

REPUBLIGUE FRANGAISE

MINISTERE DU LOGEMENT, DE LEGALITE DES TERRITOIRES ET DE LA RURALITE

Paris, le 23 OCT. 2015

La directrice du cabinat
a

Monsieur le Vice-président du Consell général
de lenvironnement et du développement
durable

DAS020204
Objet : Mission Fnspection tur Namicitation entre PLU 8t PLH

L'objectif de satisfaine les besoins en logement, tant en terme quantitatif gu'en terme de midté sociale
et d'accessibité financiére, de la population des teritoires quiils couvrent est un point commun entre
les docements de planification uribaine et les programmes locauy de Mhabitat (FLH).

En effel, le code de I'urhanisme limpose A chague document de planification (artcle L. 121-1) :

« Les schémas de cohérence lemitoriale (SCOT), les plans locauwx durbanisme({PLU) &1 les cares
communales déterminent les conditions permettant d'assurer, dans le respect des objectifs du
développement durable -

[

2* La diversité des fonctions urbaines et rurales e la mixité sociale dans Mabital, en piévoyant des
capacités de construction et de réhabilitation suffisantes pour |a satisfaction, sans discriménation, des
besoing prisents el futurs de Frensemble des modes d'habitat, [...] ; »

En outre les documents d'urbanisme deivent tre mis en conformité avee les PLH {articles L. 123-1-9
etL. 123-14-1),

Cependant, malgré ces objectifs communs et une aniculation juridique précisément prévue par les
textes. les PLH et les PLU ne sont pas wujours cohérents en ce qui conceme les besoins en
lagements © kes territoires dits « tendus » ayvant tendance & disposer de documents d'urbanisme qui ne
permettent pas, de tacto, d'accueilir sufisamment de nouveaux logements tandis que les temitoires
détendus prévoient un développement qui peut étre supérieur al besoins.

HEgel de Castres - 72 ns de Vamenne = TSN Pais T8 - 33 (001 40081 20 22
AR ST 5. oL
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Dans ce contexte, la démarche de lemitoriglisation de leffre de logements’ qui comprendra un
recensement des méthodes d'estimation des besoins et une évaluation de ces méthodes prévoit
d'approfondir le chainage entre besoins en logement, PLH et PLU et, dans ce cadre, de missionner
votre conseil sur Fanticulation PLUMPLH.

Cette démarche prévoil de solliciler deux régions qui la méneront & titre expérimental @ Frovence
Alpes Chte d'Azur (PACA) et Pays de Loire (PdL) car elies ne sont pas concemeées par les fusions en
cours, comportent une typologie variée de territoires en fermes de marché du logement et ont
l'expérience de |a dalégation de compétences des aides 4 la pierre. C'est pourqual la mission gue je
souhaite vous confier sera menée dans ces deux régions.

La problématique est connue :

en marché tendu, il est souvent constaté que les documents d'urbanisme, quand ils existent,
ne permetient pas doffrir le cadre nécessaire & la réalisation des objectifs du PLH. Ainsi les
résultats obienus en matiére de construction de logements et de mixité sociale ne sont pas
loujours 4 la hauteur des besoing identifiés dang les PLH et du niveau de mixité défini dans la
loi solidarité et renouvellement urbains (SRU), réaffirmeé et précisé au il des lois successives.
Cetle construction insuffisante conduit & une hausse imponante des loyers de marché,
hausse qui entraine & son tour une demande trés forte de logements locatifs sociau ;

a contrano, en marché plutdt détendu, il est souvent escompté que la réalisation de
lotissements ou la construction de logements sociawx enraye la déprise démographigue alors
gue ces nouveaux logements conduisent généralement A une augmentation de Pétalement
urbain et de la vacance dans le parc existant des centres villes et cenfres bourgs.

Dans la perspective d'éudier de maniére approfondie les freins & la bonne transcription dans les
PLU{) des besoins prévus dans les PLH, la mission élablira dans un premier temps, €n articulaten
étroite avec les acteurs de chacune des deux régions, un état des lieux précis de la planification
dans un dchantillon de lerritoires représentatils de dilférentes lensions sur le marché du
logement, en particulier dans des communes carencées au litre de ['article 55 de la loi SRU et dans
des communes membres d'un EPCI disposant d'un PLUIL En effet les conséquences du changement
d'échelle du PLU, qui doit, & terme, devenir intercommunal, et donc Btre élaboré par la méme
structure que le PLH, est également une nouvelle donne & prendre en compte dont on attend une
meileure articulation entre PLU et PLH. Cependant les conditions de réussite doivent sans doute éire
précisées,

Par ailleurs |l serail intéressant, si possible sur des exemples concrets, de tester lintérét et la plus
valug mais aussi les risques et les fragilités du PLUIH. La mission pourra & cet effet tirer panie de
l'atelier du club PLUI en cours de construction et qui traitera plus largement de l'enjeu de mixité
sociale dans les PLUI selon deux axes : comment bien iraduire les politiques de 'habitat dans les
pieces du PLUI (PADD, OAP, réglement et POA pour le PLUI-H) ? Comment anticiper cette
arficulation dans la rédaction du PLH ?

Cet &tat des lieux compornerail ©

- un point sur les documents d'urbanisme (nature, date d'approbation ou de révision) el les
PLH (date du caractére exécutoire) existants ; ainsi gue les raisons pour lesquelles ces
documents programmatiques n'ont pas éié élaborés lorsque le temitoire communal ou
intercommunal est considérs comme un temitoire & enjeux (of ci-dessous) ;

- Iexamen de leur contenu dans le domaine du logement en vue de repérer de bons exemples
darticulation ; 11 est en effet probable que la maniére dont somt rédigés les PLH, et

notamment les obligations relatives & la consiruction de nouveaux logements et au respect
de la mixité sociale au niveau communal, & une influence sur la bonne transcription de leurs
enjeux dans les PLU{) ;

L2 note de présentation de la démarnche de termorialsation de Moltre de leements
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- lanalyse rétrospeciive des processys (porters & connaissance, association, le cas échéant,
demandes de modification) qui ont conduit & s'assurer, ou non, de la prise en compte des
besoing en logement ;

- le cas échéant, en cas de contentieux, I'examen de linterprétation du lien de compatibilité
entre PLU et PLH par le juge ;

le recensement et l'appréciation des « méthodes » & la disposition des services permettant
d'apprécier concrétement cette compatibilité,

Dans un deuxiéme temps il s'agirait d'évaluer les moyens mobilisés par les collectivités & linitiative
desguelles ces documents ont é1é élaborés : guelles compétences technigues ? En régie, au niveau
des intercommunalités ou par recours 4 des prestalaires aulres tels gue bureaux d'études, ou
agences d'urbanisme ; sous guelle maitrize d'ouvrage 7 ; comment ces sujets ont été débattus par les
instances de gouvemnance ? Dans le contexte actuel du renforcement de la contrainte budgétaire,
l'analyse du plus ou moins grand degré de muivalisation de ces questions au sein des
intercommunalités sera d'un grand intérét.

Enfin la mission examinera la capacité des services de I'Etat & inciter, & conseiller et & s'assurer de
la prise en compte par les collectivités territoriales dans la déclinaison sur leur territoire de ces deux
paolitiques publiques prioritaires, satisfaction des bescins en logements et mixité sociale. En effet,
compte tenu des contrainles d'effeclifs que subissent les services depuis plusieurs années, la mission
analysera dans quelle mesure leur activile est bien ciblée sur les communes & enjeux, par quels
processus ces communes A enjeuy sont déterminées et 4 quelle échelle de teritoire (départemental
ou régional). Far ailleurs la guestion d'une grille d'analyse des PLH par les CRHH, plus ou moins
« normalisée », & I'echelle réglonale, voire nationale, pourrait utilement &tre examinée par la mission,
d'autant plus que les CRHH ont & se prononcer sur de plus en plus de domaines (des listes sur le
foncier public aux plans déparementaux d'action pour le logement et Fhébergement des personnes
défavorisées) et en ce sens, ils doivent s'assurer de la cohérence des PLH qui traduisent « sur le
terrain » les objectifs des politiques du logement en les imtégrant au sein d'un seul document.

Dans ce contexte il sera intéressant de comparer la réalité de l'activitd des services sur ces items
avec les inductewrs et indicateurs retenus dans 'exercice Budget Base Zérn (BBZ).

Il conviendra également de metlre en évidence les bonnes pratiques en matére d'organisation des
senvices ainsi que de stratégie d'actons. Pour ce faire la mission pourra s'appuyer sur les comples
rendus d'entretiens menés dans le cadre de I"audit qui vient d"étre effectus en PACA.

Ces analyses conerétes devront permetire de dégager des recommandations visant & une articulation
efficace entre ces documents el a identifier des leviers d'action. Le rapport final est attendu pour
mars 2016. Un point d'étape devrait pouvoir &tre fait fin janvier.

Outre la démarche de temilorialisation de 'offre de logements, les résultats de cette mission seront
également valorisés & loccasion de la mise a jour du guide de 2000 "les PLU pour favoriser le
logemant social » et la production du « guide d'écriture de la rénovation du réglement des PLU »
prévus au 1% semestre 2016,

lls pourront ére également wtiles pour les orientations & donner dans le cadre des dialogues de
gestion et de Mévolution du modéle BBZ en lien avec la revue des missions de I'Etal.

s seront enfin utilisés par la DHUP gui devra exploiter 4 la fin de l'année les plans d'action qui seront
ransmis par les préfets de région, suite & la diffusion de linstruction du 30 jusin 2015 relative au
renforcement de laccompagnement des communes soumises a laricle L. 302-5 du CCH & lissue du
bilan de la quatriéme pérode triennale 2011-2013.
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La sous-direction des politigues de 'habiat et la sous direction de la qualité du cadre de vie sont &
voire disposition pour la conduite de cetie mission ainsi fue services déconcentrés des deux

regions PACA &t Pays de Loire,
Emilie PIETTE
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RIPUBUGUE FRANCAIST

MINISTERE DE L'ECOLOGIE, DU DEYELOPPEMENT DURABLE ET DE L ENERGIE

Corsetl gendral de Pemvironneniont Paris, le -
of dli divelappenient durable 3 NOV. 2“15

Lo vice-présiclens MNote A Fattenlion de

Monsieur Alain Lecomta
Inspecteur général de l'administration
du développement durable

Monsieur Jean-Louis Hélary
Ingénieur général des ponts, des caux
el des foréls

Référence CGEDD n® (10372-01
FMonsieur Alain Weber
Inspecteur général de l'administration
du développement durable

Madame Fr