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Résumeé

Au programme 2016-2017 du Conseil général de I'environnement et du développement
durable (CGEDD) est inscrite une mission relative a I' « analyse des conditions d’une
meilleure prise en compte du développement durable des territoires par les ensembles
commerciaux périphériques ». Définie par la note de commande en date du 19 février
2016, elle était a conduire en complémentarité avec la mission IGF-CGEDD portant sur la
« revitalisation commerciale des centres-villes ». Le rapport de cette mission conjointe a
été diffusé fin juillet 2016 : il présente un diagnostic préoccupant de la dégradation
affectant de nombreux centres-villes et préconise notamment une meilleure régulation
des concurrences entre pdles centraux et périphériques.

Les travaux de la présente mission prennent ainsi appui sur les analyses et les
conclusions présentées par I''GF et le CGEDD dans le cadre de la premiére mission. lls
procédent d’'une démarche différente et complémentaire, partant de I'analyse des effets
de lurbanisme commercial périphérique au regard des enjeux du développement
durable. Les éléments de parangonnage déja recueillis sont enrichis, notamment grace
aux visites faites dans cinq villes francgaises et dans quatre pays voisins européens. Les
travaux permettent d’approfondir I'analyse des évolutions tendancielles des modes de
consommation et des stratégies des acteurs. Les fondements et les conditions de mise
en ceuvre d’'une nouvelle approche sont établis a partir de cette analyse, a I'égard des
projets a venir comme de I'évolution du tissu commercial existant. Des constats majeurs
se dégagent des observations et analyses réalisées :

* la prolifération des espaces commerciaux qu’'on observe en France depuis cing
décennies, aux confins ou a I'extérieur de la « tache urbaine » constituée, semble
se poursuivre de fagcon continue, alors qu’observateurs et acteurs locaux sont de
plus en plus nombreux a en déplorer les conséquences sur la qualité des
paysages, l'organisation des villes et le devenir des centres urbains principaux ou
secondaires, notamment dans les villes moyennes ;

* le développement de friches commerciales et le risque de « fuite en avant » que
présentent de nouveaux projets souvent plus massifs et plus éloignés suscitent la
préoccupation des élus et de nombre d’opérateurs du commerce, dont certains
esquissent d’ores et déja de nouvelles stratégies ;

* si les principes du développement durable semblent de mieux en mieux pris en
compte par les politiques d’'aménagement sous leurs différents aspects depuis les
lois « Grenelle », le champ de l'urbanisme commercial reste réfractaire a cette
problématique, surtout lorsqu'on la considére a une échelle territoriale large
(impacts sur 'organisation urbaine et la mobilité, colts externes et ensemble des
effets économiques et sociaux...) et non pas seulement au niveau de l'opération ;

* les derniers ajustements législatifs ont permis d’énoncer, pour I'examen des
projets, des critéres plus précis mais qui s’avérent insuffisamment hiérarchisés,
évalués et finalement pris en compte pour permettre un réel cadrage de
I'urbanisme commercial et préparer des décisions pertinentes ;

* les arguments relatifs au développement local et a la création d’emplois souvent
mis en avant par les porteurs de projets pour convaincre les élus locaux s’averent
de moins en moins crédibles, surtout dans un contexte d’offre commerciale
abondante ou tout nouveau venu affecte négativement les implantations voisines
existantes ;
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* la plupart des pays européens voisins semblent maitriser plus aisément le
développement des équipements commerciaux et mieux parvenir a les conserver
au sein des cceurs de villes ou du tissu urbain, en tempérant l'application du
principe de libre établissement inscrit dans le droit européen, dont une application
trop exclusive ou systématique ne permet pas une prise en compte efficace des
impératifs de protection de I'environnement, d’aménagement durable du territoire et
de protection du consommateur également reconnus par le droit européen ;

» I'état de dégradation et de désorganisation des périphéries de nombreuses villes
frangaises ne saurait tenir lieu de justification pour abandonner ces territoires et
reculer devant I'ardente obligation de recadrage et de réparation urbaine.

Dés lors, les rapporteurs préconisent une nouvelle orientation des politiques publiques en
matiére d'urbanisme commercial. Le temps est venu pour [I'Etat d'initier un
aggiornamento, lequel apparait non seulement nécessaire mais désormais possible du
fait d’'une large convergence entre trois facteurs essentiels : la sensibilité aux enjeux de
la transition écologique, de la consommation responsable et de la préservation des
centralités urbaines ; la possibilité d’'une gouvernance territoriale plus robuste a grande
échelle au fur et a mesure de la montée en régime des métropoles et des
intercommunalités ; la profonde crise d’adaptation de I'appareil commercial a I'heure ou
le e-commerce et I'évolution des modes de consommation ne cessent de révolutionner
les localisations et les pratiques d’achat. C’est pourquoi il est proposé d’énoncer de la
maniére suivante une refondation des principes de l'urbanisme commercial :

» accorder la priorité a la consolidation des centres urbains et a la requalification des
tissus commerciaux existants afin de produire un développement urbain cohérent
et d’éviter la consommation de nouveaux espaces naturels ou agricoles,

* renforcer, a cet effet, les dispositifs de régulation et de planification qui encadrent
'urbanisme commercial, selon une application équilibrée du droit européen
partagée par les principaux pays voisins,

* engager une grande politique partenariale de rénovation des périphéries urbaines
qui incluent les principaux espaces commerciaux d’entrées de ville.

Telles sont les préconisations des rapporteurs, qui les assortissent de recommandations
opérationnelles : consolidation des dispositifs de planification et de régulation, évaluation
globale préalable des projets, mise en place de réseaux d’observation et d’expertise et
ultérieurement d’'une plate-forme nationale d’appui au renouvellement urbain des
périphéries. Un plan d’action global est ainsi proposé en trois étapes : en premier lieu
annonce des nouveaux principes avec la mise en place des réseaux d'échange et
d’observation et lancement de démarches test, puis retour d’expérience avec tous les
acteurs conduisant a la mise au point des modifications Iégislatives et réglementaires,
enfin déploiement de la nouvelle approche et des projets de renouvellement urbain sur
tous les territoires concernés avec I'appui de la plate-forme nationale.

Réconcilier les dynamiques du commerce avec la ville durable : tel est I'enjeu de la
réorientation « doctrinale » proposée. Sa finalité transcende les différences de
sensibilités et les oppositions entre les divers types de commerce ou d’opérateurs
commerciaux qui sauront développer leur activité selon les nouvelles régles du jeu. Elle
est de susciter une organisation urbaine plus cohérente autour de centralités confortées :
des lieux d’échange ouverts, attractifs et vivants qui sont, au cceur des villes et des
quartiers, indispensables tant au maintien d’'une cohésion sociale capable de surmonter
les risques de fragmentation qu’a 'émergence d’une société dynamique et conviviale.
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Liste des recommandations

1.Affirmer au niveau national une réorientation majeure des politiques
publiques a I'égard de I'urbanisme commercial conforme aux principes
suivants : accorder la priorité a la consolidation des centres-villes et des
autres centralités urbaines ainsi qu’a la requalification des friches et des
tissus commerciaux existants, afin de produire un développement urbain
cohérent et d’éviter la consommation de nouveaux espaces naturels ou
= T oo = 63

2.Etablir, selon les principes énoncés, les modifications de la législation
francaise en matiére d’urbanisme commercial, en s’inspirant des
meilleures pratiques européennes, et prendre l’initiative d’une concertation
avec les Etats membres et les services de la Commission européenne
visant a définir les conditions d’un meilleur équilibre dans la prise en
compte des principes de libre concurrence, de protection de
’environnement, d’aménagement du territoire et de protection du
Lo T30 1 ¢ T= 1 (=1 U] 64

3.Rétablir une obligation d’observation territoriale en matiére de commerce
et désigner un pilote technique, comme le CEREMA, pour organiser, sous
I’égide des intercommunalités et avec les acteurs locaux concernés
(services de ’Etat et des régions, agences d’urbanisme, chambres de
commerce et d’industrie...) un réseau d’observatoires des évolutions
socio-économiques et environnementales au niveau de chaque bassin de
vie, selon une méthodologie permettant une consolidation régionale et
L = 1T 3 = - 65

4.Proposer aux organismes décernant des labels et des certifications en
matiére de développement durable I'engagement d’une réflexion visant a
élargir et reconfigurer ces dispositifs, selon une approche globale du
développement durable prenant en compte I’ensemble de ses dimensions
territoriales, et intégrant les capacités d’adaptation du site commercial, sur
la longue durée, aux évolutions du territoire et des comportements des
o201 L= o7 410 F= 1= U= 66

5.En s’appuyant sur les travaux des nouveaux observatoires du commerce,
demander aux collectivités territoriales, aux chambres de commerces et
d’industrie et aux opérateurs du commerce d’établir entre eux, au niveau
de chaque bassin de vie ou d’emploi, un protocole permettant de cadrer les
perspectives qualitatives et quantitatives en matiére d’emploi puis de
suivre leurs évolutions et le respect des engagements pris..........cccceeennnnnnn. 66

6.Inscrire dans la réglementation de I'urbanisme commercial I’obligation de
réalisation, par un organisme tiers indépendant et préalablement a
autorisation d’équipement commercial, d’une étude d’impact englobant
’ensemble des critéres de la loi ACTPE, permettant de veiller a une réelle
intégration environnementale et urbaine des projets, y soumettre ceux qui
dépassent 2500 m? de surface de vente ainsi que, dans le cadre d'un
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régime au cas par cas, tous autres projets susceptibles d’impacts
significatifs au titre de la loi ; de fagon complémentaire prévoir a I'article R
122-5 du code de I’environnement un élargissement du contenu de I’étude
environnementale spécifique aux projets commerciaux en fonction des
criteres de 1a 10i ACTPE.......... e 68

7.Préciser le critéere de la loi ACTPE relatif a I'accessibilité d’un projet
commercial par les transports collectifs en établissant I'obligation de sa
desserte, selon une cadence suffisante, par un systéeme de transports
collectifs pérenne et accessible aux habitants de la zone de chalandise,
selon des conditions déterminées en fonction de [I'importance de
PEQUIPEMENL....... e 68

8.Renforcer la prise en compte du développement commercial aux trois
niveaux de planification, en créant un volet commercial dans le SRADDET
(qui doit énoncer les grandes orientations et les objectifs avec lesquels les
SCoT doivent étre compatibles), en rendant obligatoire le DAAC dans tous
les SCoT (qui doit définir a son échelle les conditions et localisations
d’implantations commerciales, en cohérence avec les besoins du territoire)
et en généralisant le PLUi (qui doit édicter les régles d’urbanisme en
compatibilité avec le SCoT et en tenant compte de la politique locale du
Lo 4130 1= o) 7

9.Réformer le systéme de régulation en transférant les attributions des
commissions départementales d’aménagement commercial a des
commissions régionales pour les projets de plus de 2500 m? de surface de
vente (la commission nationale restant I'instance de recours) ; conserver la
commission départementale pour les projets situés en dessous de ce seuil
(la commission régionale devenant l'instance de recours) jusqu’au
transfert du pouvoir de décision aux intercommunalités aprés approbation
d’un SCoT avec DAAC validé par la commission régionale................cceevenn. 72

10.Préfigurer une politique nationale de renouvellement des territoires
périphériques qui intégrent entrées de villes et équipements commerciaux,
en lancant un premier appel a projets pilotes auprés des intercommunalités
et des métropoles, portant sur la mise en ceuvre, dans le cadre de leur
compétence « politique locale du commerce », de grandes opérations
urbaines concertées de redynamisation et d’embellissement de ces
territoires stratégiques, a restructurer autour de nouvelles centralités
ouvertes et d’espaces publics CONViVIiaUX.........ccccmmmmemeccciinnirrrersses e 74

11.Evaluer et mobiliser, en fonction du retour d’expérience des premiers
projets pilotes, les moyens nécessaires au déploiement de grands projets
de renouvellement urbain périphérique sur I’ensemble des territoires
stratégiques qui le nécessitent, en termes de maitrise fonciére préalable et
de mise en ceuvre opérationnelle (EPF, EPA, EPARECA, EPL, sociétés de
projets, opérateurs privés...), d’ingénierie technique (expertise et
conception) et financiére (ressource fiscale dédiée, fonds
d’investissement, de prét et de garantie...) et d’outils réglementaires (a
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adapter en tant que de besoin, par exemple, pour faciliter le transfert des
baux commerciaux existants).........ccccocciiiiim——— 77

12.Lancer, sous I'égide de la DGALN, un dispositif national d’échange
visant a partager des éléments d’analyse et a développer une vision
prospective en matiére d’urbanisme commercial entre services concernés
de I’Etat, collectivités territoriales, associations de consommateurs,
organisations professionnelles et grands opérateurs du commerce ;
organiser le moment venu, dans ce cadre partenarial, une plate-forme
nationale d’accompagnement et d’appui pour la mise en ceuvre des projets
de renouvellement urbain périphérique..........cccooiirrrrrrirrnn s 78
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Introduction

« La France est en train de tuer ses villes, méme si tout le monde n’en a pas encore pris
conscience. (...) Cette dévitalisation résulte de la dispersion des activités sur un territoire
beaucoup plus large que celui de la localité d’origine ». Ces propos sont extraits de
I'introduction d’un tout récent « livre-enquéte »' qui s’appuie sur de multiples reportages
de terrain. Le journaliste dénonce le formidable gachis qui affecte notamment les villes
moyennes frangaises et voit deux principaux responsables a l'origine cette situation : les
périphéries commerciales et leur concurrence exacerbée, la voiture individuelle et sa
place excessive. Or, on sait que le commerce a un impact important sur la mobilité des
individus, les achats constituant le premier motif de déplacement?. Les « grandes
surfaces », autrefois synonymes de modernité et d'accés a la consommation pour tous
les ménages, sont par ailleurs pointées du doigt par de nombreux observateurs et
médias. Dans la presse, 'hebdomadaire Télérama a évoqué avec fracas la « France
moche » et « 'Empire du hangar »*. Si de nombreux points de vue d’élus, de chercheurs
et d’acteurs professionnels se sont exprimés dans le méme sens au cours des derniéres
années, ces publications marquent tant le lecteur averti que le grand public par la
puissance du message d’alerte exprimé sur l'ampleur d'un phénoméne jugé
profondément destructeur.

Percue par de nombreux maires de villes moyennes et responsables d’organisations
professionnelles du commerce, cette situation n’a pas non plus échappé aux pouvoirs
publics qui ont ressenti le besoin d’'une mise a plat globale et objectivée. Les ministres
chargés de I'aménagement du territoire et du commerce ont ainsi été conduits a
demander par lettre du 4 février 2016 a I'Inspection générale des finances (IGF) et au
Conseil général de I'environnement et du développement durable (CGEDD) de diligenter
conjointement une mission relative a la revitalisation commerciale des centres-villes. Le
rapport de mission diffusé fin juillet 2016 dresse un panorama préoccupant de I'état de
nombreux centres-villes et de la montée de la vacance commerciale, puis en
diagnostique les causes: déclin économique et démographique du bassin de vie,
absence d'une stratégie globale adaptée et d’organisation efficace des commercants,
insuffisante régulation des concurrences entre pbles centraux et périphériques. S'il ne
constitue pas la seule explication de la dégradation des centres-villes, ce dernier facteur
en est 'une des causes essentielles, notamment dans les villes moyennes qui ont
souvent laissé se développer une offre commerciale périphérique largement
surabondante. La mission IGF-CGEDD propose donc, dans le cadre d’'un « agenda
commerces en coeur de ville », I'établissement de projets globaux s’inscrivant dans des
politiques locales du commerce aux échelles territoriales pertinentes ; ce cadrage plus
volontariste de l'urbanisme commercial nécessite un dispositif de planification et de
régulation profondément remanié.

Dans le méme esprit et selon un autre angle de vue, une mission relative a I' « analyse
des conditions d’une meilleure prise en compte du développement durable des territoires
par les ensembles commerciaux périphériques » a été inscrite au programme 2016-2017
du CGEDD. Son objet, spécifié par note du 19 février 2016 de sa vice-présidente,

' Olivier Razemon , Comment la France a tué ses villes, Editions Rue de I'échiquier, septembre 2016.

2 Cf rapport du CGEDD Urbanisme et mobilité novembre 2015, p 6.
®  Publication du 13/02/2010, mise a jour le 25/08/2015.
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prolonge celui de la mission IGF-CGEDD précitée. Les travaux de la présente mission
prennent donc appui sur les analyses et les conclusions de la premiére mais relévent
d’'une approche complémentaire. Il s’agit cette fois de partir de I'analyse des effets de
'urbanisme commercial périphérique au regard des enjeux du développement durable et
d’en tirer toutes conclusions et préconisations, non seulement sur I'approche des projets
a venir, mais aussi quant a I'évolution des espaces commerciaux existants et, plus
largement, a celle des tissus urbains ou territoires périphériques dans lesquels ils
s'inscrivent. Le champ de travail ne se limite pas aux villes moyennes et doit prendre en
compte tous les types déquipements commerciaux (hypermarchés, centres
commerciaux avec galeries, parcs commerciaux -retail parks-, villages de marques,
nouveaux concepts plus diversifiés ou de trés grande taille, e-commerce et commerce
traditionnel) et I'ensemble des situations (centralité principale ou secondaire, banlieue,
périurbain).

La premiere partie du rapport présente d’abord les principaux constats relatifs a
I'évolution des espaces commerciaux périphériques et a leurs impacts en matiére de
développement durable, ce qui suscite une réflexion sur les critéres et les échelles a
prendre en compte ; elle analyse ensuite le jeu des acteurs ainsi que les outils de
régulation et de planification.

La seconde partie met d'abord en évidence les enjeux de nature sociétale avec les
évolutions tendancielles des modes de consommation et les enjeux d’ordre économique,
avec un panorama des stratégies d’opérateurs des espaces commerciaux. Elle aborde
ensuite la problématique juridique, en présentant les questions relatives a I'application
des libertés fondamentales, notamment la liberté d’établissement, garantie par les traités
européens et le droit dérivé (directives « services ») et la liberté du commerce et de
lindustrie en droit frangais, puis en examinant les conditions dans lesquelles il est
possible de restreindreces libertés pour prendre en compte d'autres exigences, liées
notamment a l'environnement et a I'aménagement du territoire ; cette partie est
complétée par une synthése des enseignements tirés des visites dans quatre pays
voisins (Allemagne, Espagne, ltalie, Belgique) auxquels s'ajoute une monographie sur le
cas du Royaume-Uni, qui permettent de compléter les éléments de parangonnage
recueillis lors de la premiére mission et d’esquisser les contours d’une nouvelle approche
pour la France.

S’appuyant sur les pistes et pratiques émergentes relevées au cours de la mission,
notamment suite aux visites faites dans cinq villes francaises (Lille, Bordeaux, Poitiers,
Saint-Etienne, Montpellier), la troisieme partie établit les fondements d’'une nouvelle
approche de l'urbanisme commercial puis dégage les éléments et conditions de
faisabilité d’'un plan d’action comportant 'adaptation du systéme actuel de régulation et
de planification, et le lancement d'une grande politique de réparation et de
renouvellement des périphéries urbaines.

Les développements de ce rapport s’appuient enfin sur des travaux thématiques détaillés
(présentés en annexes 3, 4, 5)et sur des comptes-rendus d’observation issus de retours
d’expérience et surtout des visites de pays voisins et de villes frangaises (annexes 6 et
7). Les territoires ultramarins, non traités dans ce rapport mais pleinement concernés,
pourraient faire 'objet d’une réflexion spécifique.

Les rapporteurs ont bénéficié de la participation de Hugo Marques, assistant de mission
au CGEDD entre avril et octobre 2016, ainsi que des avis ou contributions de plusieurs
autres membres du CGEDD. Que toutes les personnes qui ont apporté leur expérience
du sujet et contribué a la réflexion soient ici chaleureusement remerciées.
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1. Des constats générateurs d’interrogations sur la « durabilité » de
'urbanisme commercial

1.1. La prolifération des espaces commerciaux périphériques pose des
questions majeures a I’égard des enjeux du développement durable des
territoires

1.1.1. Les surfaces commerciales ont connu un développement
considérable dans les périphéries urbaines et le rythme actuel des
créations reste trés soutenu

Le développement commercial périphérique marque profondément la physionomie des
entrées de ville et des territoires périurbains des agglomérations frangaises de toute
taille. Depuis plus de quarante ans, les formes de commerce propres a la grande
distribution se sont multipliées dans les périphéries urbaines, ne cessant de croitre en
ampleur et en diversité. Aprés les premiers supermarchés dédiés aux produits
alimentaires (400 a 2500 m? de surfaces de vente), sont venus les hypermarchés puis les
grandes surfaces spécialisées. Ces différents formats se sont regroupés et ont participé a
I'émergence de zones d'activités commerciales. Les années 1980 ont vu apparaitre les
premiers centres commerciaux. Dans les années 1990, de nouveaux formats de vente
sont apparus comme les parcs d'activités commerciales ou retail parks®. A I'exception des
centres commerciaux qui sont également présents en centre-ville, ces différents concepts
d'équipements poursuivent une méme logique de juxtaposition et d'extension de I'offre
commerciale a la périphérie des villes, laissant peu de place a des espaces publics
ouverts de qualité ou a des formes d'organisation plus urbaine du commerce, par
exemple, en pied d'immeuble.

Aprés un développement soutenu au cours des vingt derniéres années, le rythme des
autorisations données par les commissions départementales et nationale
d’aménagement commercial (CDAC et CNAC) comme celui de la délivrance des permis
de construire connaissent une certaine baisse. On est passé de 3 millions de m?
autorisés en commission par an dans les années 2009-2011, qui ont suivi la loi de
modernisation de I'économie (LME) de 2008, a un peu plus de 2 millions au cours des
trois années suivantes. Cette baisse se retrouve dans ['évolution de la totalité des
surfaces autorisées (avec ou sans passage en commission) et des surfaces mises en
chantier, comme le montre le graphique ci-aprés.

Elle peut s'expliquer par plusieurs facteurs tels que les évolutions réglementaires (comme
la modification des seuils d’examen par les commissions), la situation économique et la
concurrence du commerce en ligne. Si une certaine saturation de I'offre dans nombre de
territoires a pu ralentir le lancement de nouveaux projets, cette évolution ne signifie pas
pour autant l'arrét du fort développement commercial périphérique que connait notre
pays. Force est en effet de constater que plusieurs opérations d'envergure ont été livrées
en 2015° et que les intentions de projets des promoteurs restent soutenues, avec prés de
5 millions de m? en projet, dont 50 % sont déja autorisés. Ces opérations concernent

"Ensembles commerciaux a ciel ouvert, réalisés et gérés comme une unité. lls comprennent au moins 5
unités locatives et leur surface est supérieure a 3 000 m> SHON" (source : CBRE).

5 On peut retenir a titre d'exemples Polygone-Riviera a Nice (74 000 m?), Les Saisons de Meaux (30 000
m?) ou encore Supergreen a Terville (28 000 m?). (Source Cushman & Wakefield)
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principalement des implantations périphériques qui représentent en 2015 plus de 90 %
des nouveaux projets contre a peine 7 % pour les projets de centre-ville. Des opérations
de grande, voire trés grande taille, continuent d’étre envisagées dans les périphéries
urbaines.

Evolution annuelle de la totalité des surfaces autorisées (avec ou sans passage en
commission) et des surfaces mises en chantier
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Source : Ministére de I'écologie, du développement durable et de I'énergie dans le communiqué de presse de
la Fédération PROCOS en date du 20 janvier 2016

1.1.2. Les impacts de cette prolifération sont considérables d’un point de
vue qualitatif ou quantitatif

Ce processus qui se poursuit apparait paradoxal a I'époque d’'une prise en compte
croissante et générale des impératifs de durabilité et de préservation des espaces
naturels et agricoles. Depuis l'origine, il a en effet d'importantes répercussions sur
'environnement, contribuant notamment a I'étalement urbain, a la production de
paysages urbains de faible qualité, a une organisation des flux marquée par un usage
massif de la voiture individuelle. Comme I'expriment de nombreux observateurs et
médias, on constate une banalisation des entrées de ville, des déséquilibres entre centre
et périphérie, des flux de circulation mal maitrisés, une standardisation de I'architecture
commerciale, la constitution de blocs monofonctionnels mal articulés avec les autres
espaces urbains, l'altération des paysages par la publicité, le gaspillage du foncier
disponible par manque de rationalité, I'artificialisation et I'imperméabilisation des sols...

Si elle n'‘est pas responsable de tous les maux du périurbain, cette phase de
développement des équipements commerciaux a entrainé la production d'espaces et de
paysages caractéristiques d'un dge du commerce marque par des zones étendues,
constituées d'immeubles a bas colts de construction, et principalement accessibles en
voiture grace a des rocades et des voiries de grand gabarit qui aspirent le trafic aux
heures de pointe et les relient au coeur d'agglomération. De nombreux travaux ont décrit
ce processus, comme ceux de René Péron, qui souligne « la fin des vitrines », symbole
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de la boutique traditionnelle et I'avénement des « usines a vendre »°, les fameuses
« boites a chaussures » selon le langage commun. Jean Soumagne’, quant a lui, montre
comment le commerce participe a I'étalement urbain en passant dans les années 1960
« d'un ravitaillement de proximité a une logique d'attraction par I'offre »2.
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Plan de Campagne : centre commercial de La Palmeraie (entre Aix et Marseille)

Saintes : Parc des coteaux (Photo Sud Ouest)

Le phénoméne est difficile a quantifier puisque les implantations commerciales sont
souvent intégrées aux « activités économiques et industrielles » dans les statistiques et

Voir Péron R., La fin des vitrines - Des temples de la consommation aux usines a vendre, éditions de
I'ENS Cachan, 1993.

Enseignant-chercheur en géographie et aménagement urbain

Voir Soumagne J. « Développement durable et commerce », Dictionnaire du commerce et de
I'aménagement, sous la direction de Desse R-P, Fournié A. Gasnier A. Lemarchand N. Metton A.
Soumagne J, PUR, 2008.
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qu’il faudrait aussi prendre en considération les aménagements induits, notamment les
infrastructures, pour avoir une appréciation globale.

Selon une étude en cours du Centre d'études et d'expertise sur les risques,
I'environnement, la mobilité et I'aménagement (CEREMA) relative a limpact de
I'aménagement commercial sur les territoires, qui reprend les données diffusées par le
service de l'observation et des statistiques (SOeS) du ministére de I'environnement, de
I'énergie et de la mer, la progression spatiale des « zones industrielles et commerciales »
s'éleve entre 2006 et 2012 a 27 428 hectares contre 23 131 entre 2000 et 2006. Ces
chiffres, qui agrégent deux types d'activités différentes, ne sont qu'indicatifs, mais
traduisent une production soutenue de nouvelles surfaces. L'analyse du CEREMA
indique également les premiers résultats d’'une exploitation des fichiers fonciers visant a
mesurer |'artificialisation des sols due au développement du commerce dans les EPCI de
taille moyenne (entre 30 000 et 130 000 habitants). Sur la période 2004-2011, elles
auraient ainsi progressé de 15 445 835 m? dans cette catégorie de territoires.

A défaut de données nationales plus précises, la mission a repéré I'existence d’analyses
localisées, comme celle d'Arnaud Gasnier® sur la consommation de ressources fonciéres
par l'activité commerciale a I'échelle du SCoT du Pays du Mans. Selon cette étude, la
surface fonciére occupée par les commerces a connu un taux d’accroissement de 55 %
entre 2000 et 2010, qu’il s'agisse des batiments, de la surface imperméabilisée ou de
I'ensemble de la surface aménagée. A une échelle plus vaste, I'Institut d'aménagement
et d'urbanisme (IAU) de la Région d'lle-de-France montre, dans un rapport de 2015 sur la
consommation fonciére par le commerce entre 1982 et 2012 (hors stationnement,
espaces verts et de circulation), que malgré un ralentissement depuis 2008, le parc
immobilier dédié a cette activité a été multiplié par 2,5 en trente ans. La croissance des
surfaces commerciales a été de 36 hectares par an entre 1982 et 1994 et de 19 hectares
par an entre 2008 et 2012. A cette date, selon le « MOS »", les emprises commerciales
totalisent dans la région 1 695 ha, le double si on prend en compte les surfaces de
stationnement.

Philippe Hamman™ congoit la ville durable comme « recyclable, compacte et se
renouvelant sans nécessiter d'investissements croissants ». Fondé sur un modéle
extensif favorisant ['étalement et le délitement des aires urbaines, et donc la
consommation d'espace, l'urbanisme commercial pratiqué depuis quarante ans a
contribué a la désorganisation des espaces péri-urbains, a 'opposé de cette vision.

Cette appréciation rétrospective globale est largement partagée, en dépit de I'insuffisance
d’éléments d’évaluation quantitative consolidés au niveau national. Aprés ce constat
général, comment peut-on procéder a une analyse de I'urbanisme commercial en regard
des principes du développement durable et de ses différents critéres ? Qu’en est-il pour
ce qui concerne les effets des projets de la période actuelle ? Si leurs promoteurs se
prévalent d’'une meilleure « qualité intrinséque », le nombre, la taille et la situation des
opérations récentes ou projetées font que leurs impacts en termes de développement
durable restent forts et suscitent un débat. Afin d’objectiver ces impacts, il convient

®  Géographe, chercheur au laboratoire ESO (Espace et Société) Le Mans, UMR CNRS
1 Source : ESO Le Mans
" Base de données « Mode d’occupation du sol » gérée par I'lAU.

Sociologue a [nstitut d’'Urbanisme et d’Aménagement Régional (IUAR) de Strasbourg. Voir Aurélie Choné,
Isabelle Hajek, Philippe Hamman (dir.), Guide des Humanités environnementales, Villeneuve d'Ascq, PU du
Septentrion, "Environnement et société", 2016
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d’abord d’établir une méthode d’analyse compléte, en se fondant sur le concept méme de
développement durable et son mode d’application dans le domaine de 'aménagement.

1.2. Les principes du développement durable et leur mise en application ont
pénétré pour partie le champ du commerce

Le concept de développement durable s'est constitué peu a peu, depuis le premier
« sommet de la Terre » de 1972 a Stockholm, a I'occasion d’événements internationaux
majeurs qui ont contribué a le faire émerger, signe d'une prise de conscience croissante
de la part de la communauté internationale. Entre le rapport Brundtland (1987) qui définit
le « sustainable development », imparfaitement traduit par « développement durable », et
laccord de Paris sur la lutte contre le changement climatique (2015), on reléve
notamment le Pacte mondial des Nations unies (2000) qui définit notamment I'approche
de précaution face aux questions d’environnement et précise le rble des entreprises dans
le développement durable : cet enjeu majeur est ainsi I'affaire de tous les acteurs, qu’ils
soient publics ou privés.

1.21. Les principes du développement durable n’ont rencontré que
récemment les questions de développement commercial

Diverses lois, réglementations et autres dispositions ont été mises en ceuvre pour
traduire les principes du développement durable dans le contexte francais, depuis la loi
Barnier de 1996 instituant la protection de I'environnement comme principe général du
droit jusqu’a la loi du 8 aolt 2016 pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et
des paysages6.

Parallelement a cette construction progressive d'un référentiel du développement
durable, le domaine du commerce a connu des évolutions Iégislatives successives avec
la «loi Royer » ™ qui fixait @ 1 000 m? la surface minimale a partir de laquelle les
commissions départementales d'aménagement commercial doivent étre saisies, la « loi
Raffarin »' qui abaisse ce seuil @ 300 m? et la loi du 4 aolt 2008 de modernisation de
I'économie (LME) qui I'a relevé a 1 000 m? et a révisé la composition et le fonctionnement
des commissions, en réponse a une mise en demeure de la Commission européenne.
Mais parmi ces trois lois, aucune ne fait explicitement référence aux principes et objectifs
du développement durable, pas plus que les premiéres étapes d’introduction du
développement durable n’évoquent directement le sujet du commerce.

Si les lois « Grenelle » et « ALUR » ne sont pas sans effet sur le secteur commercial, il
faut attendre la loi pour l'artisanat, le commerce et les trés petites entreprises (ACTPE),
ou « loi Pinel », promulguée le 18 juin 2014, pour que l'urbanisme commercial soit
explicitement et précisément concerné par le développement durable. Le texte précise et
étoffe en effet les critéres™ a prendre en compte par les commissions d'aménagement
commercial lors de I'examen des projets d'implantations. Ainsi, |' inscription du
développement durable dans le droit relatif aux autorisations commerciales est

8 Loi n° 73-1193 du 27 décembre 1973 d'orientation du commerce et de I'artisanat

™ Loi n° 96-603 du 5 juillet 1996 relative au développement et a la promotion du commerce et de
I'artisanat

'® Cf. Encadré du § 1.3.1
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désormais actée. Est-elle suffisamment précise pour étre effective et opératoire dans le
fonctionnement des dispositifs de planification et de régulation ? Avant de répondre a
cette question, il convient d’approfondir I'ensemble des enjeux que porte le
développement durable a I'égard de I'urbanisme commercial.

1.2.2. Il importe d’analyser comment I'urbanisme commercial peut prendre
en compte toutes les dimensions du développement durable

La croissance du parc commercial frangais et la montée en puissance des principes du
développement durable dans les Iégislations ou les pratiques semblent avoir longtemps
constitué deux mouvements paralléles mais contraires.

Le cadre juridique applicable a I'urbanisme commercial dans notre paysa constamment
privilégié le principe de liberté d’établissement inscrit dans le droit européen’ via la loi
LME tout en repoussant a plus tard une réforme globale de I'urbanisme commercial (le
rapport Charié de 2009 et la proposition de loi Piron-Ollier de 2010 restent sans suite").
La législation frangaise accorde ainsi une place secondaire auxenjeux d'aménagement
du territoire et de protection du consommateur reconnus pourtant par le droit européen
comme des exigences susceptibles de justifier, dans les conditions qu'il détermine, les
restrictions apportées a la liberté d'établissement. Au contraire, d'autres Etats membres,
comme les Pays-Bas ou I'Allemagne, ont privilégié une approche plus équilibrée, en
continuant de défendre la pertinence de leurs modéles de développement urbain et le
caractére moins libéral de leur réglementation’®. Ces pays se sont ainsi donné les
moyens de préserver le commerce en centre-ville, notamment lorsqu’il a pour objet de
satisfaire des besoins primaires, principalement alimentaires, pour n'autoriser en
périphérie que des commerces liés a des achats occasionnels. Le Royaume-Uni défend
un modéle plus volontariste encore, faisant de I'implantation du commerce en périphérie
I'exception.

En paralléle, les pratiques des différents acteurs ont connu des inflexions allant plutot
dans le sens d’'une plus grande ouverture aux questions de développement durable.

Un certain nombre d’opérateurs immobiliers ont progressivement adopté, du moins pour
les projets importants, des démarches de labellisation et de certification™
environnementale et énergétique qui se multiplient aux niveaux national (Valorpark et
HQE en France) et international (LEED, BREEAM). Elles empruntent a des
méthodologies différentes, mais poursuivent les mémes objectifs d'évaluation de la
performance énergétique et environnementale des batiments. De méme, la plupart des
entreprises adoptent aujourd’hui une démarche de Responsabilité Sociétale des
Entreprises (RSE). Ces démarches sont en partie contraintes?’, mais reposent également

® Voir § 2.3

Cf. René-Paul Desse La fin de I'urbanisme commercial a la frangaise dans Les annales de la recherche
urbaine n°108 Octobre 2013.

8 Voir § 2.3.

La certification est une procédure volontaire par laquelle une tierce personne, un organisme certificateur
indépendant, donne une assurance écrite qu'un systéme d'organisation, un processus, une personne, un
produit ou un service est conforme a des exigences précises et spécifiées par une norme, un référentiel
ou une réglementation. Les labels, en revanche, sont des pratiques non encadrées réglementairement.
(Source : CSTP)

Depuis 2015 par exemple et I'adoption de la loi de transition énergétique pour la croissance verte, les entreprises d’'une
certaine importance doivent réaliser un rapport annuel portant sur les risques financiers liés au changement climatique.

20
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sur l'action indépendante des groupes pour qui elles représentent un enjeu de
valorisation de leur image et de démonstration de leur exemplarité.

Les pouvoirs publics ont, quant a eux, témoigné d'une prise de conscience des enjeux du
développement durable dans la mise en ceuvre de leurs politiques, a tous les niveaux,
national et local, qui reste toutefois variable selon les cas. L'Agence de I'environnement
et de la maitrise de I'énergie a développé « l'approche environnementale de
l'urbanisme » qui est une méthodologie mise au service des acteurs de l'urbanisme et
des collectivités territoriales. La perception d'un épuisement ou d'une fragilisation des
ressources conduit également a la recherche de compromis locaux qui se concrétisent
dans des chartes de territoire articulant les enjeux de développement commercial et de
développement durable. C'est dans cette voie que les métropoles d'Angers, de Lyon et
de Bordeaux, parmi d'autres, se sont engagées en amont de I'élaboration de leur SCoT.
Des pratiques de mise en réseau des collectivités territoriales et d’acteurs professionnels
sur ces thématiques se développent également comme en témoigne l'action de
I'association « Centre-Ville en Mouvement » qui anime le « Réseau des centres-villes
durables et de l'innovation ». Quel que soit leur intérét, ces bonnes pratiques ne sont pas
pour autant représentatives de ce qui se passe sur 'ensemble du territoire national,
lequel connait la poursuite d’'un mouvement d’urbanisation de la périphérie des villes
sous la pression de projets commerciaux rarement vertueux au regard des critéres
environnementaux.

Enfin, le développement durable devient un sujet d'émulation entre des territoires qui
entendent faire de la qualité des conditions de vie un atout. Il joue ainsi un réle important
dans la stratégie d'attractivité des villes soucieuses de faire valoir leurs performances
dans ce domaine. Face a ces enjeux de politique environnementale et d'attractivité, un
marché de prestations et d'expertises s’est développé pour accompagner les élus dans
leurs projets de territoire. Il est cependant encore peu déployé en dehors des grandes
villes.

Si ces démarches témoignent d'une prise de conscience de la part des collectivités et
des opérateurs privés, un grand nombre de pratiques relevent encore du greenwashing
ou d'une « écologie de fagade ». La posture des élus face au développement de l'offre
commerciale sur leur territoire reste souvent favorable sans trop de réserves, ou bien
ambigué (notamment lorsqu’ils sont a la fois élus communaux et intercommunaux)
comme l'illustrent leurs prises de position au sein des commissions départementales
d'aménagement commercial. La perspective de nouvelles ressources fiscales, de
nouveaux emplois et d’'une plus forte attractivité de leur territoire pése alors d'un poids
important face aux enjeux d’équilibre entre centre et périphérie, de limitation de
I'étalement urbain et de préservation des ressources fonciéres.

Le développement durable implique une démarche exigeante et globale qui ne peut se
réduire a une approche partielle, limitée a la prise en compte de quelques aspects
environnementaux. Il a donc paru nécessaire aux rapporteurs d’établir, a partir des
différentes méthodes et grilles d’analyse existantes, un ensemble de critéres permettant
d’apprécier de fagon plus fine et plus compléte les différents impacts des opérations
commerciales. La réflexion a rapidement conduit a distinguer deux échelles : celle de
l'opération immobiliére et celle du territoire dans lequel elle s’inscrit.
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1.2.3. A I’échelle de I'opération, les impacts des projets semblent peu a peu
davantage pris en compte et pour partie mieux maitrisés

Les impacts d’'un projet d'immobilier commercial a I'échelle de I'opération peuvent étre
appréciés selon quatre critéres :

« la sobriété fonciere a l'échelle de I'opération, en mesurant le foncier directement
utilisé par le projet, y compris infrastructures d'acceés et parking (le stationnement
qui représente en moyenne 28% du foncier?’ consommé peut étre aménagé
uniquement au sol mais aussi en silos, en sous-sol ou en toiture) ;

« la qualité paysagére et la prise en compte de la biodiversité, sachant que le
traitement végétal de I'équipement permet un embellissement esthétique
fonctionnel et utile, une amélioration de la qualité de l'air, la préservation de la
biodiversité et une diminution de la température grace a 'aménagement d'ilots de
fraicheur en milieu urbain ;

« la qualité de l'architecture et de la construction, y compris le choix de matériaux
recyclables ou produits localement, I'approche en colt global intégrant I'entretien
et I'exploitation, la prise en compte du confort d'utilisation acoustique, visuel et
olfactif pour les visiteurs et pour les salariés ;

+ la maitrise des flux et les réseaux, s’agissant du cycle de I'eau (consommation
d'eau économe, récupération des eaux pluviales et minimisation de
l'artificialisation des sols, noues paysagéres...), de la gestion optimale de
I'énergie (économies d’énergie et énergies renouvelables), de la collecte et du
traitement des déchets, de la gestion de la phase chantier et de celle du
quotidien.

Ces critéres sont progressivement mieux pris en compte dans la conception des
nouvelles opérations de taille significative, du moins pour certaines des opérations
présentées en CNAC. Toutefois, d'importantes marges de progrés subsistent, y compris
pour nombre de petits projets, en matiere d’insertion architecturale et paysagere, de
maitrise de l'occupation et d’artificialisation du sol... Les opérateurs ont saisi l'intérét
d'une meilleure prise en compte du développement durable, non seulement comme
exigence réglementaire, mais aussi comme levier d’attractivité et vecteur promotionnel.
lls s’appuient sur les démarches de certification, principalement HQE et BREEAM. La
démarche HQE présente I'avantage d'étre globale, assez souple et adaptable mais rend
la comparaison des performances des immeubles plus difficile, puisqu'elle n'intégre pas
de notation. Les certifications anglo-saxonnes, LEED et surtout BREEAM, rencontrent la
préférence des acteurs, en raison d’une meilleure notoriété internationale.

Mais HQE comme BREEAM prennent peu en compte les dimensions sociétales et
sociales et intégrent peu la dimension territoriale : HQE a développé depuis les années
2000 la démarche « HQE-Aménagement » qui dépasse I'échelle de la construction mais
se limite a celle de l'opération, alors que la certification BREEAM semble intégrer une
réflexion un peu plus poussée a I'échelle du territoire, mais limitée au volet
« Transport »??. Certaines fonciéres ont développé leurs propres outils comme Mercialys,

2 Source : IAURIF.

2 On notera que selon I'étude comparative sur les certifications environnementales internationales pour la conception et

la construction des batiments non résidentiels conduite en 2015 par Alto Ingénierie et France GBC, la certification
BREEAM, souvent choisie par les opérateurs, est moins exigeante que LEED et HQE, car elle « impose trés peu de
seuils minimums aux projets pour prétendre a la certification (en BREEAM un batiment peut étre certifié « Very Good »
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filiale immobiliere de Casino, avec son propre label de développement durable, "V" ou
encore la fonciére Frey avec ses Greencenters. Enfin, le Conseil national des centres
commerciaux, organisation professionnelle frangaise fédérant I'ensemble des
professionnels de lindustrie des centres commerciaux, a mis au point le label
« Valorpark » qui évalue, a partir d'une grille de notation, la performance des projets de
parcs d'activités commerciales de ses adhérents en matiére d'accessibilité, de
signalisation, de lisibilité, de convivialité et d'environnement.

Les opérateurs adoptent donc, de plus en plus, des approches environnementales dans
la construction de centres commerciaux, notamment dans le domaine énergétique.
Concrétisées par l'obtention de certifications et de labels communs ou qui leurs sont
propres, ces approches témoignent non seulement d'une prise de conscience des enjeux
sociétaux mais de la recherche des effets d'image correspondants, sources de
valorisation immobiliere et financiére auxquels investisseurs et développeurs sont
particulierement sensibles.

La performance d'un bien immobilier en matiére de durabilité est un élément essentiel de
la performance financiére de l'investissement correspondant, car c'est un moyen d'éviter
ou de repousser le cycle de son obsolescence?®. Or, les démarches de certification et les
concepts durables développés par les centres commerciaux se limitent en général a une
analyse ciblée principalement sur le batiment et son environnement immédiat, laissant en
grande partie de cété ce qui releve d'impacts mesurables a un niveau territorial plus
large. Cette dimension territoriale est essentielle. Elle reste a appréhender et a intégrer
dans les démarches et stratégies des opérateurs, dont les décisions obéissent souvent a
de tout autres logiques , notamment en termes de choix de lieu d'implantation des
projets.

1.3. Les impacts des projets demeurent mal appréhendés et traités a
I’échelle du territoire

Pour évaluer les effets des projets a I'’échelle du territoire d’'impact, on peut distinguer
quatre criteres :

* la question des mobilités,
¢ les effets induits en matiére d’étalement urbain,
* l'organisation territoriale,

* |les aspects économiques et sociaux.

Les constats qui peuvent étre établis selon chacun de ces critéres mettent en évidence
des impacts forts insuffisamment pris en compte.

avec un travail trés limité sur la performance énergétique par exemple, ce qui n’est pas possible avec HQE et LEED) »

2 CF ; Annexe 5.
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1.3.1. Une cohérence trés insuffisante entre les nouvelles implantations
commerciales et les réseaux de transports qui favorise la voiture

Le développement des surfaces commerciales périphériques est intimement lié a celui de
la motorisation des ménages dont le taux est passé de 58% en 1970 a 83,5% en 2010.
La position décentrée de ces surfaces et a proximité des échangeurs, leur conception et
la fagon dont elles ont été aménagées pour et par I'automobile, rendent les autres modes
de déplacement particulierement difficiles a utiliser. Le portage des achats est aussi un
critére, variable selon les types de produits et d’effet amoindri en fonction du recours au
e-commerce.

L'automobile reste aujourd'hui le moyen de locomotion essentiel pour I'accés aux zones
commerciales, comme le confirme une étude d'Altaréa-Cogedim de 2015 qui reléve que
49% des visiteurs des centres commerciaux du groupe viennent en voiture, contre 20% a
pied, 7% en bus et 2% en tramway, le reste étant représenté par les deux roues, le train
et le métro**. Des travaux de la direction de la recherche et des affaires scientifiques et
techniques (devenue direction de la recherche et de l'innovation) du ministére de
'environnement, de I'énergie et de la mer ont également montré que la part modale de la
voiture pour l'accés a un centre commercial ou un hypermarché implanté en périphérie
est de 95%.

Les lignes de transports en commun, mises en place notamment lors des opérations plus
récentes, restent souvent insuffisamment cadencées et attractives, donc peu rentables et
susceptibles d’étre remises en cause. L'omniprésence de la voiture et la configuration
des voiries rendent les déplacements en vélos difficiles et dangereux, a I'exception des
zones qui prévoient un axe dédié de circulation. Les distances, les ruptures de
nivellement et de cheminement par les accés automobiles compliquent la circulation
piétonne pour accéder a la zone commerciale et méme pour se déplacer a l'intérieur, sauf
dans certaines galeries aménagées comme des lieux de déambulation, qui reprennent
les gabarits et les thémes des rues et des centres-villes traditionnels.

Le recours tres maijoritaire a la voiture conduit a une empreinte carbone plus élevée pour
les produits commercialisés en périphérie que pour ceux des commerces de proximité
(de 60% supérieur selon certains travaux de recherche®). Enfin, les impacts (lieux de
stockage, trafic induit...) liés a la logistique, présentent un aspect de plus en plus
prégnant notamment dans le cadre du développement du e-commerce?®.

1.3.2. Des conditions d'implantation des espaces commerciaux qui

contribuent a I'étalement urbain au-dela de I'espace directement
utilisé

Le développement du commerce péripheérique, lorsqu'il se produit au-dela des limites de
l'urbanisation existante, contribue a la formation de nouveaux espaces artificialisés non
seulement en raison de l'emprise propre du projet (critére relatif a l'opération évoqué
précédemment) mais aussi en raison des effets qu'il induit. Dans un secteur
géographique donné, l'implantation commerciale ne précéde pas toujours le phénoméne

#*  Ce document prend en considération les centres commerciaux du groupe, toutes localisations confondues.

% Source : INRETS.

% La question de la logistique est développée au § 2 et dans I'annexe Prospective.
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d'étalement urbain mais lI'accompagne et I'amplifie souvent par une consommation et une
fragilisation de terres naturelles et agricoles périurbaines.

Par sa nature extensive, le développement de surfaces commerciales conduit bien
souvent a l'artificialisation de terres non urbanisées qui participent d'une activité
économique vitale pour l'approvisionnement des populations urbaines en denrées
alimentaires ou représentent également des espaces de respiration en bordure du milieu
urbain qui peuvent étre riches en biodiversité.

Leur préservation est a mettre en lien avec des enjeux de qualité de vie et de santé
publique, notamment du fait des « services écosystémiques » rendus a 'homme. Dans la
perspective d'un développement commercial durable, il semble donc opportun de passer
d'une logique extensive a une utilisation de I'espace déja urbanisé, des friches et des
interstices urbains lorsqu'ils existent.

Cette question prend un relief particulier au vu de la stratégie anticipatrice de certains
groupes comme Immochan, qui ont constitué des réserves fonciéres a partir d'emprises
agricoles non urbanisées, mais susceptibles d'étre rattrapées a terme par ['étalement
urbain et les infrastructures routiéres...

1.3.3. Des polarités commerciales perturbatrices, tant pour I'équilibre de
I’organisation spatiale du commerce que pour le fonctionnement
global de la ville et de son centre

Le territoire frangais n’apparait pas globalement sous-équipé en offre commerciale.
Pourtant, la quantité de projets et de surfaces commerciales autorisés chaque année
demeure élevée alors que la croissance des revenus et du pouvoir d'achat des ménages
francais reste faible. La croissance annuelle de la consommation se situe autour de
1,5 % selon I'OCDE, alors que l'observatoire de PROCOS remarque une croissance de
3 % des surfaces commerciales.

Ainsi, a I'exception de certains secteurs géographiques en développement, on observe
un découplage entre la dynamique de croissance de I'offre commerciale et celle de la
consommation des ménages. Cela ne peut conduire qu’a des déséquilibres, avec une
hausse de la vacance commerciale et l'apparition de friches, un phénoméne déja
fortement présent et observé aux Etats-Unis. Ces impacts peuvent concerner d’autres
polarités commerciales plus anciennes et rendre plus difficile le renouvellement des
espaces existants ou bien fragiliser les centres-villes notamment de villes moyennes,
voire contribuer a leur mise en péril comme I'a montré le récent rapport IGF-CGEDD?. Le
phénoméne est difficile a appréhender et a quantifier selon les différents types de
quartiers ou de commerces, notamment dans les périphéries.

Dans les centres-villes, la vacance commerciale, qui se maintenait autour de 6 a 7 %
dans les années 2000, n’a cessé d’augmenter depuis 2010, pour atteindre 9,5 % en
2015, et se situer de maniére alarmante entre 15 et 25 % dans les villes moyennes les
plus atteintes (la tendance se poursuivant en 2016 selon PROCOS). Le niveau de
vacance augmente également dans les centres commerciaux, dont la majeure partie se

27 |GF- CGEDD La revitalisation commerciale des centres-villes, Juillet 2016.
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situe en périphérie, avec des variations importantes selon la localisation et I'ancienneté
de I'équipement?®.

Cette évolution pose donc la question des outils d'identification et de veille territoriale a
mettre en place, ainsi que des instruments opérationnels de requalification des friches
naissantes. Des dispositifs ont été créés ou renforcés récemment pour lutter contre ces
phénoménes : une taxe sur les friches commerciales peut étre instituée par les
communes ou les intercommunalités®, ainsi qu'une obligation de remise en état du
foncier en cas de fermeture d’'un centre commercial. L'utilisation de ces outils semble
pour l'instant encore faible (la taxe sur les friches commerciales n’avait été mise en place
que par 73 communes en 2014%) et le sujet mériterait de faire I'objet d’'une enquéte
auprés des acteurs locaux avant une éventuelle relance.

1.3.4. Des effets économiques et sociaux insuffisamment évalués et le plus
souvent beaucoup moins positifs qu’annoncés sur le tissu
économique et I'emploi

Les acteurs du commerce ont un fort impact sur I'économie des territoires, que ce soit par
les projets qu'ils engagent ou par les ressources fiscales qu'ils générent pour les
collectivités territoriales, notamment via le versement de la taxe d’'aménagement et des
taxes annuelles fonciéres et autres, mais aussi parce que les enjeux en termes d'emplois
lies a la construction de I'espace commercial et a son exploitation sont importants. Il
convient de rappeler que globalement, le secteur du commerce représente un poids
majeur dans I'’économie de notre pays (un chiffre d’affaires de 1 409 Md€ et 3,5 millions
d’emplois en 2015%).

Leur démarche en matiere de « responsabilité sociétale des entreprises » occupe une
part importante des rapports annuels d'activité et documents de référence que publient
les acteurs du secteur et qui cherchent souvent a valoriser « la place qu'ils redonnent au
centre commercial dans la cité® ». Les emplois créés font également I'objet d'une
communication active qui valorise tant les dispositifs (conventions systématiques avec
Pble emploi, clauses d’emploi local avec les enseignes) que les postes créés. |l est vrai
que l'industrie des centres commerciaux représente un nombre important d'emplois,
estimé par I'CSC en 2014 a 4,2 millions pour I'Europe (soit un emploi sur 11) et a
516 000 pour la France.

En période de chbmage élevé et d'activité économique atone, I'argument de la création
d'emplois est régulierement mis en avant par les porteurs de projets commerciaux.
Toutefois, les conséquences vertueuses des implantations commerciales en matiére
d'emplois doivent étre sérieusement nuancées. Tout d'abord, comme le note Philippe
Moati, la rationnalisation des procédés comme des effectifs conduit «la grande

% Cf § 2.2.1 et analyses de Pascal Madry, fondées sur des données CODATA-PROCOS, dans sa thése
Ville et commerce a I'épreuve de la déterritorialisation, Décembre 2016.

2 Larticle 83 de la loi n°2012-1509 du 29 décembre 2012 de finances pour 2013 renforce le dispositif et
donne notamment la possibilité de majorer les taux de la taxe.

% Source : DGFiP, bureau GF-3C cité par le rapport IGF-CGEDD, Juillet 2016.

% Source : INSEE - Commission des comptes commerciaux de la nation, le commerce en 2015, CdCF
(Conseil du commerce de France).

2 pocument de référence de Mercialys de 2015.
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distribution (a transposer) dans le monde du commerce des leviers mis a l'oeuvre dans
l'industrie : exploitation systématique des économies d'échelles (...), substitution du
capital au travail, déqualification du travail®® ». Avec les caisses automatiques, la main
d'oeuvre est remplacée par le client lui-méme. Et surtout, par un systéme de vases
communicants, les nouveaux emplois sont créés au détriment d'emplois préexistants,
dans une proportion qu'il est cependant difficile de prévoir et méme de mesurer ex-post.

Parmi les rares sources identifiées sur le sujet, figure une étude réalisée en 2008 tendant
a montrer qu'in fine les ouvertures de magasins Wal-Mart réduisent I'emploi dans le
commerce de détail : chaque emploi salarié créé par le groupe engendre la destruction
d'1,4 emplois en moyenne dans le reste du secteur®. Plus récemment, le débat public qui
s'est tenu en 2016 sur le projet « EuropaCity » illustre le besoin d'une évaluation
préalable sérieuse des effets économiques et sociaux des projets. Initialement, le maitre
d’ouvrage avait considéré que I'impact sur les commerces existants serait minime et qu'’il
était inutile de le chiffrer en terme d’emplois. |l a appliqué le méme raisonnement aux
autres activités prévues dans « EuropaCity », considérant qu’elles ne se situaient pas
dans un contexte concurrentiel en raison de leur spécificité. « L'absence de chiffrage de
la cannibalisation dans le dossier du maitre d’'ouvrage sur le motif d’'un effet limité n’est
pas recevable » écrit 'expert de la commission particuliere du débat public ; | celui-ci a
simulé I'impact de deux scénarios selon lesquels 20 a 40 % du chiffre d’affaires
d'« EuropaCity » serait réalisé au détriment des commerces existants, d'ou une
destruction de 1 500 a 2 000 emplois, ramenant la création nette d’emplois autour de
8 000. D’autres expertises mobilisées par des parties critiques a I'’égard du projet ont
estimé que le gain net d’emploi pourrait se situer entre 500 et 3 100 emplois, voire
constituer un jeu a somme nulle.

De facon générale, en dehors des zones touristiques ou en forte croissance
démographique, il est difficile de considérer qu'un nouveau projet suscitera une création
nette d’emplois alors que le niveau de consommation des ménages est tout au plus
stable. Par ailleurs, la nature et le niveau de qualification des emplois liés a I'activité des
enseignes et au fonctionnement des équipements commerciaux apparaissent
insuffisamment étudiés, surtout en dehors des centres-villes. Il en va de méme pour ce
qui est de leur pérennité. |l serait possible d'établir des prévisions mieux fondées si I'on
pouvait disposer d'une série suffisante d'analyses ex post sur ce sujet qui mériterait un
travail d'observation et d'évaluation sur période longue. En dépit de récents travaux de
I'INSEE portant sur I'évolution de I'emploi commercial dans les centres-villes® qui mettent
en évidence sur dix ans des évolutions fortement contrastées selon les aires urbaines, on
ne peut pour l'instant s'appuyer sur un systéme de données suffisamment développé et
portant sur I'ensemble des territoires.

Un autre sujet d'approfondissement souhaitable concerne l'analyse des effets fiscaux,
compte-tenu de l'importance des sommes concernées ou escomptées et de leur réle
dans les négociations locales : taxe fonciére sur les propriétés baties (TFPB), cotisation
fonciere des entreprises (CFE) et contribution sur la valeur ajoutée des entreprises

% Voir Moati, P "Transformation du commerce et dynamique du capitalisme", dans Le commerce dans tous
ses états. Espaces marchands et enjeux de société, sous la direction de Gasnier A. et Lemarchand N ,
PUR, 2014.

% Travaux de D. Neumark,J. Zhang et S. Ciccarella cités dans une note de la Commission d'étude des
effets de la loi pour la croissance et I'activité. Mesures touchant a I'urbanisme commercial, jndvier 2015.

3% INSEE Références, édition 2016-Dossier- Le commerce de centre-ville.
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(CVAE), taxe sur les surfaces commerciales (TaSCom, dont environ le quart est payé par
les grands distributeurs)®.

1.4. Un systéeme d’acteurs sur lesquels la régulation et la planification ont
une prise insuffisante

Le fonctionnement du systéeme d’acteurs a fortement contribué a produire la situation
urbaine et environnementale que I'on constate, a des degrés divers, dans les villes et les
territoires de France. Actuellement, ce processus se poursuit malgré un dispositif de
régulation et de planification territoriale remanié au cours des derniéres années. Celui-ci
ne semble toujours pas a méme de permettre une maitrise effective des autorisations des
nouvelles implantations commerciales, ainsi que I'ont montré les analyses réalisées dans
le rapport IGF-CGEDD précité* , reprises et actualisés ci-apres.

1.4.1. Le jeu des acteurs de I'aménagement commercial est un facteur
explicatif essentiel

Les logiques d’opérateurs

Dans les situations les plus courantes et hormis lors de projets récents ou de réalisations
spécifiques sur lesquels nous reviendrons, des pratiques concordantes peuvent étre
identifiées malgré la diversité des situations et des profils d’acteurs. Une logique naturelle
des opérateurs consiste en effet a rechercher 'emprise fonciére la moins colteuse et la
plus facilement maitrisable. Cette emprise doit également présenter peu de contraintes,
offrir le cas échéant des possibilités d'extension et permettre d'installer de vastes
parkings, ce qui induit & une consommation d'espace importante et avantage les terrains
situés a la périphérie des agglomérations. Les batiments doivent quant a eux étre les
moins onéreux et les plus rapidement construits, pour étre rapidement amortis. lls sont
souvent identiques du nord au sud du pays, quel que soit le contexte, dotés d’'un
bandeau d’enseigne reconnaissable pour étre identifiables et doivent étre visibles et
accessibles depuis les voies a grande circulation : c’est le modéle déja évoqué de la
« boite a chaussures », dupliqué pendant de nombreuses années, qui marque fortement
les entrées de villes et contribue a une forte banalisation des paysages. Desservir par
lautomobile une vaste zone de chalandise, souvent située entre plusieurs
agglomérations, conduit également a des implantations excentrées. S’ajoute a cela la
conquéte de parts de marché qui implique fréquemment de rechercher, dans la zone de
chalandise d’un concurrent, la localisation d’'un nouvel équipement plus grand et plus
attractif, d’'ou non seulement une multiplication des implantations, mais aussi une
accélération de leur obsolescence®.

% La TaSCom représentait en 2014 712 M€ de recettes pour les collectivités locales, selon le Rapport de
I'Observatoire des finances locales 2015, p 21.

% |GF- CGEDD La revitalisation commerciale des centres-villes, Juillet 2016 ; voir synthése et annexe 4.
% Cf Annexe 4 op. Cit.
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VICTOIREES RIX

Nantes : Route de Vannes (Photo presse Océan)
Les logiques d’élus locaux

Compte tenu de la taille des communes francgaises, il est difficile aux élus de conduire
une politique urbaine locale cohérente entre centre et périphérie et c’est particuliérement
le cas en matiére d’aménagement commercial. Les élus de périphérie auxquels une
enseigne propose l'arrivée d’'un équipement créateur d’emplois locaux et développant
I'offre commerciale, peuvent étre facilement séduits par ces arguments. lls y voient par
ailleurs un avantage concurrentiel vis-a-vis des territoires voisins qui risquent de
« récupérer » le projet si eux-mémes le refusent. lls sont enfin attirés par la perspective
de recettes fiscales conséquentes, alors méme que la commune peut étre amenée a
accepter de financer l'investissement et le fonctionnement de nouvelles infrastructures
lies au projet. « Comment un élu peut-il facilement refuser un projet parasite si c’est par
ailleurs une source de financement pour le budget communal ? Comment tenir une
cohérence, si les communes voisines la torpillent ? » écrivait en 2009 Jean-Paul Charié®.

La montée en régime des intercommunalités avec des EPCI de plus grande taille et aux
compétences élargies, notamment avec la réalisation, en janvier 2017, de la derniére
carte intercommunale, constitue a priori un facteur favorable a la mise en ceuvre d’une
politique mieux maitrisée. Encore faut-il que le périmétre de I'intercommunalité soit assez
large et que ses équilibres internes et son fonctionnement permettent d’assurer les
arbitrages nécessaires entre intéréts communaux et communautaires. Comme la
constaté le rapport IGF-CGEDD relatif a la revitalisation commerciale des centres-villes,
ces conditions ne sont pas remplies pour maintes villes petites et moyennes qui ne
bénéficient pas d’une intercommunalité suffisamment mature et intégrée, couvrant
'essentiel de leur bassin de vie.

Méme des agglomérations plus importantes rencontrent ce type de difficulté, ainsi que
lillustre, parmi bien d’autres, le cas de Perpignan: le développement d’'une offre
commerciale périphérique pléthorique au cours des derniéres années a été encouragé
par le dynamisme démographique du bassin de vie et par les besoins saisonniers liés a
I'attractivité touristique du Roussillon. Couplée a I'absence d'un projet urbain fort pour

% Urbanisme commercial : des dérives a maitriser -2009 - Rapport demandé au député Jean-Paul Charié,
sur 'urbanisme commercial
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requalifier le centre-ville, la multiplication des projets commerciaux extérieurs a contribué
a la perte de substance du cceur de ville, ce qui rend aujourd’hui encore plus difficile son
redressement, pourtant souhaité par la municipalité. L'existence d’'une communauté
d’agglomération (aujourd’hui transformée en communauté urbaine) n’a pour le moment
pas suffi a faire naitre une politique urbaine capable d’enrayer les développements
périphériques excessifs. D’autant que certains se situent au-dela des limites de
Iintercommunalité perpignanaise, ce qui n’est pas sans accroitre encore les difficultés.

Les difficultés a établir et maintenir une gouvernance locale forte

L'existence de structures intercommunales et d’outils de planification tels que SCoT et
PLUi qui seront évoqués ci-aprés, aussi nécessaire soit-elle, ne suffit pas si les
conditions d’'une gouvernance forte et stable ne sont pas assurées pour gérer dans le
temps long des évolutions urbaines souvent complexes et pour construire un dialogue et
organiser un partenariat équilibré avec les opérateurs. Ce niveau de maitrise des enjeux
urbains est difficile a atteindre et a maintenir, non seulement pour les villes moyennes
mais aussi, pour des villes plus importantes ; ces derniéres peuvent étre capables de
réussir lintégration d’'un projet commercial donné mais rencontrent davantage de
difficultés pour suivre une stratégie de long terme.

Le cas de Metz est intéressant, d’autant que cette ville bénéficie d’'une politique urbaine
et environnementale robuste. Elle a longtemps connu un centre-ville commercant trés
animé dont le rayonnement a su se maintenir malgré la crise de la sidérurgie lorraine. Le
cceur historique et commercial de la ville, bénéficiant de nombreux atouts urbains et
patrimoniaux, reste dynamique mais manifeste pourtant des signes de plus en plus nets
de fragilité, alors que les grandes zones commerciales périphériques voient encore
l'arrivée de nouveaux projets. L'ouverture de Waves, un retail park de 40 000 m?* au
bord de la vaste zone commerciale Actisud*' a augmenté l'offre périphérique, au
lieud’étre l'occasion du lancement d'un grand projet de restructuration et de
requalification de ce secteur périphérique qui aurait pu intégrer la réutilisation d’une base
militaire voisine désaffectée. On observe, dans ce cas, une difficulté de gouvernance de
ce vaste territoire périphérique dépendant de plusieurs EPCI: lintercommunalité
messine n'a pas été en mesure d’initier une démarche globale impliquant la création
d’une structure adaptée pour piloter le devenir d’Actisud avec l'intercommunalité voisine.
Par ailleurs, le projet Muse*? en cours de réalisation sur une friche proche de la gare et
du centre Pompidou peut, quant a lui, étre qualifi¢ de plus central et cohérent avec le
développement d’'un grand quartier mixte sur une friche urbaine ; mais sa prochaine
ouverture, alors que le programme du nouveau quartier n’en est qu’a ses débuts de
réalisation, ne pourra étre sans effet sur les commerces du centre historique de la ville.

40 Réalisé par la Compagnie de Phalsbourg

41 Actisud, I'une des plus grandes zones commerciales de France (100 hectares), est répartie sur trois
communes et deux intercommunalités (CA Metz Métropole, CC Val de Moselle) ; elle regroupe environ
206 000 m? de surface de vente (dont 17% de vacance commerciale) et occupe environ 5 000 emplois.

42 QOpération mixte (groupe Apsys) de 80 000 m? comprenant des logements, des bureaux, des activités de
sports et de loisirs ainsi que 113 commerces pour 26 100 m? de surface de vente
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1.4.2. Le dispositif de régulation demeure insuffisamment efficace en dépit
des améliorations législatives récentes.

Le dispositif Iégislatif a fait I'objet d’évolutions successives. La volonté de réguler I'offre
commerciale en limitant le développement de grandes surfaces périphériques fragilisant
les petits commerces des centres-villes a prévalu depuis la loi Royer (1973) jusqu'a la loi
LME (2008)*. Mais la traduction concréte de cette volonté a été limitée par des pratiques
locales, souvent marquées par la concurrence entre communes et I'émiettement des
compétences d'urbanisme, alors que la planification territoriale était encore trop
faiblement développée au travers des SCoT.

La loi LME est intervenue aprés une mise en demeure de la Commission européenne* :
le systtme des commissions chargées de délivrer les autorisations a été réformé, les
seuils ont été relevés et il n'est plus permis de procéder a des évaluations préalables des
effets économiques d'un projet commercial. Le dispositif francais est alors entré dans le
paradoxe de devoir encadrer I'implantation et le développement d’un objet économique
sans prévoir aucune analyse économique préalable concernant son impact sur le
territoire. Depuis ce moment, les tentatives se poursuivent pour compléter une réforme
jugée hative et incompléte par un ensemble de mesures permettant de rééquilibrer le
dispositif mais les ajustements législatifs restent limités.

Depuis la derniére réforme introduite par la loi du 18 juin 2014 relative a l'artisanat, au
commerce et aux trés petites entreprises (ACTPE), le dossier présenté aux commissions
est le méme que celui qui est soumis pour l'obtention du permis de construire et 'autorité
compétente pour la délivrance de ce dernier ne peut prendre une décision positive qu'en
cas d'avis favorable de la commission. La loi a aussi modifié la composition des CDAC et
de la CNAC pour assurer une meilleure représentativité des collectivités et introduit la
possibilité pour la CNAC de s’autosaisir pour les projets de plus de 20 000 m?. De fagon
paradoxale a I'heure de la transition écologique, les associations de protection de
I'environnement ne peuvent plus saisir la CNAC*.

Comme évoqué précédemment (§ 1.1.1), le nombre de dossiers autorisés et les surfaces
commerciales correspondantes ont été trés élevés dans les années qui ont suivi I'entrée
en vigueur de la loi de modernisation de I'’économie (LME) en 2008, puis ont connu un
ralentissement en 2012-2014, tout en restant soutenus, avec 1 000 dossiers pour un peu
plus de 2 millions de m? autorisés par an. Davantage que les conséquences d'un cadrage
renforcé des commissions, on peut y voir I'effet de la crise économique, de la saturation
de l'offre dans nombre d'agglomérations, du développement du e-commerce et de la
création en grand nombre des drive, qui n’était pas soumise a autorisation avant 2014.
En effet, la proportion d'avis favorables en CDAC est restée stable a un niveau trés élevé
entre 2009 et 2015 (avec un taux d’acceptation de prés de 90 %, en nombre de
dossiers* et en surface autorisée), ce qui rend perplexe sur l'efficacité de la régulation a
ce niveau.

Il convient de rappeler que la CDAC, présidée par le préfet, est composée de 7 élus?,
dont le maire de la commune d’implantation, et de 4 personnalités qualifiées : deux dans
le domaine de la consommation et de la protection des consommateurs et deux dans le

4 CF§1.21.

4 Par lettre du 5 juillet 2006 puis avis motivé du 12 décembre 2006.

4 La pratique des recours est un sujet en soi qui mériterait une évaluation spécifique.

4% 88 % en 2009, 89 % en 2010, 91 % en 2011, 89 % en 2012, 91 % en 2013, 89 % en 2014 et 89 % en
2015 (source rapport 2015 de la CNAC)
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domaine du développement durable et de I'aménagement du territoire (article L.751-2 du
code de commerce). Alors que, pour le Iégislateur francais, I’échelle départementale n’est
plus apparue comme pertinente pour orienter les activités économiques (avec la création
par la loi NOTRe d’outils tels que les SRDEII et SRADDET), la vérification du respect des
critéres de la loi relative au commerce n’a pas non plus montré son efficacité lorsqu’elle
s'exerce a lI'échelon départemental.

Les recours contre les décisions des CDAC sont présentés devant la commission
nationale d’aménagement commercial (CNAC). Celle-ci est rattachée a la direction
générale des entreprises des ministeres de I'économie et des finances. L'instruction des
dossiers est confiée a un service ad hoc. Les douze membres de la commission sont
répartis en trois colléges : les grands corps et inspections de I'Etat*, les élus®, les
personnalités qualifiées®. Le taux de décisions favorables rendues par la CNAC est
nettement inférieur a celui des CDAC : actuellement de I'ordre de la moitié en surface ou
en nombre de dossiers (la proportion en nombre de dossiers a légérement remonté en
2015, mais aprés avoir fortement baissé depuis 2009°"), marquant ainsi sa plus grande
vigilance sur la consommation d’espaces naturels ou agricoles.

On doit relever le fait que les recours devant ces commissions peuvent étre le fait de
concurrents mais non plus des associations de cadre de vie ou de citoyens depuis la
réforme du contentieux de I'urbanisme, ce qui constitue une source d’étonnement dans la
mesure ou ces commissions sont appelées a se prononcer suivant les criteres de
'aménagement, de I'environnement ou de la protection des consommateurs.

Le rapport d’activité 2014 de la CNAC est le premier qui, selon les dispositions de la loi
ACTPE, rend compte, non seulement de son propre bilan, mais aussi des remontées
d'information des CDAC. Si, comme l'affirme I'éditorial de ce rapport, la réforme introduite
par la loi ACTPE « donne au droit de l'urbanisme un nouveau point d'équilibre », on peut
continuer de s'interroger sur l'efficacité et le bon équilibre du dispositif frangais
d'autorisation, en dépit de ses adaptations successives.

Le rapport d’activité 2015 de la CNAC, qui vient d’étre publié, constate que les CDAC ont
autorisé moins de projets et de surfaces que les années précédentes, mais que la
proportion de décisions favorables ou défavorables ne change pas. Ceci laisse penser
gu’elles ne jouent pas leur rbéle de régulation et que la prise en compte des critéres posés
par la loi est insuffisante, comme l'indique I'éditorial. Le rapport présente par ailleurs une
intéressante analyse de 'examen des projets par la CNAC : elle montre une réelle prise
en considération des critéres, qui reste circonstanciée et pondérée, parfois remise en
cause de facon inattendue au contentieux par les cours administratives d’appel,

47 a) Le maire de la commune d'implantation ou son représentant ; b) Le président de I'établissement public

de coopération intercommunale a fiscalité propre dont est membre la commune d'implantation ou son
représentant ; c) Le président du syndicat mixte ou de [I'établissement public de coopération
intercommunale mentionné a l'article L. 143-16 du code de l'urbanisme chargé du schéma de cohérence
territoriale dans le périmetre duquel est située la commune d'implantation ou son représentant ou, a
défaut, le maire de la commune la plus peuplée de I'arrondissement ou, a défaut, un membre du conseil
départemental ; d) Le président du conseil départemental ou son représentant ; €) Le président du conseil
régional ou son représentant ; f) Un membre représentant les maires au niveau départemental ; g) Un
membre représentant les intercommunalités au niveau départemental.

48 Conseil d’Etat, Cour des Comptes, IGF, CGEDD
4 Désignés par 'AMF, 'ADCF, 'ADF et 'ARF

%0 Désignées par le président de I'Assemblée Nationale, le président du Sénat, le ministre du commerce et

le ministre de 'urbanisme
51" 69 % en 2009, 74 % en 2010, 77 % en 2011, 67 % en 2012, 59 % en 2013, 53 % en 2014, 59 % en 2015.
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compétentes en premier et dernier ressort. Dans plusieurs des cas cités, on aboutit
finalement a une autorisation en dépit de l'usage d’importants espaces naturels ou
agricoles, d’'une implantation en périphérie urbaine ou d’'un impact plus que potentiel sur
un centre-ville®®>. Globalement, on observe que sur les 1 432 489 m? autorisés par les
CDAC, les recours devant la CNAC (portant sur 25 % des dossiers et représentant 44 %
des surfaces) ont conduit a un avis favorablepour 1 225 119 m? . Ceci conduit a
s'interroger sur tous les autres projets autorisés par les CDAC mais n'ayant pas fait
I'objet de recours devant la CNAC et plaide pour le lancement d’une évaluation de leur
qualité .

Les critéres des commissions départementales d’aménagement commercial

Conformément aux dispositions de Il'article 49 de la loi ACTPE du 18 juin 2014, les
CDAC doivent prendre en considération :
1. En matiére d’'aménagement du territoire :

* la localisation du projet et son intégration urbaine ;

* la consommation économe de I'espace, notamment en termes de stationnement ;

» l'effet sur 'animation de la vie urbaine, rurale et dans les zones de montagne et du
littoral ;

» leffet du projet sur les flux de transports et son accessibilité par les transports
collectifs et les modes de déplacement les plus économes en émission de dioxyde
de carbone.

2. En matiére de développement durable :

* la qualité environnementale du projet, notamment du point de vue de la
performance énergétique, du recours le plus large qui soit aux énergies
renouvelables et a I'emploi de matériaux ou procédés écoresponsables, de la
gestion des eaux pluviales, de 'imperméabilisation des sols et de la préservation
de I'environnement ;

* linsertion paysagére et architecturale du projet, notamment [utilisation de
matériaux caractéristiques des filieres de production locales ;

* les nuisances de toute nature que le projet est susceptible de générer au
détriment de son environnement proche.

3. En matiére de protection des consommateurs :

* l'accessibilité, en termes, notamment, de proximité de I'offre par rapport aux lieux
de vie ;

* la contribution du projet a la revitalisation du tissu commercial, notamment par la
modernisation des équipements commerciaux existants et la préservation des
centres urbains ;

* la variété de l'offre proposée par le projet, notamment par le développement de
concepts novateurs et la valorisation de filiéres de production locales ;

* les risques naturels, miniers et autres auxquels peut étre exposé le site

%2 On notera particulierement le cas de Mulhouse, ol la cour administrative d’appel a jugé qu’un projet
périphérique de 19 490 m? de surface de vente ne portait pas atteinte au commerce de centre-ville.
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d’'implantation du projet, ainsi que les mesures propres a assurer la sécurité des
consommateurs.

A titre accessoire, la commission peut prendre en considération la contribution du projet
en matiére sociale.

Source : Code du commerce, article L.752-6

L'énoncé de ces critéeres manifeste une réelle avancée de la loi mais certaines notions
restent soit insuffisamment précises, comme la «localisation du projet», la
« préservation des centres-urbains » ou « I'effet sur I'animation de la vie urbaine », soit
difficiles a interpréter et a pondérer entre eux, ce qui tend a réduire le développement
durable a la qualité environnementale et paysagére du projet. On peut s’interroger sur la
capacité des commissions départementales a analyser et appliquer ces critéres, comme
tente de le faire la CNAC : en effet, le positionnement des CDAC permet-il le recul
nécessaire par rapport aux enjeux locaux et leur fonctionnement une analyse préalable et
une prise en compte suffisante des enjeux ? Autre illustration du manque de clarté des
critéres : ils conduisent la DGALN a opposer un nombre important d’avis négatifs aux
projets présentés en CNAC, alors que les DDT se montrent souvent favorables aux
mémes projets. Enfin, on observe que les contentieux conduisent a corriger les décisions
plus souvent dans un sens favorable, ce qui n’est peut-étre pas sans lien avec les
questions soulevées par I'application des principes du droit européen sur lesquelles nous
reviendrons.

Ces considérations montrent que la France n'est pas allée au bout des réformes
enclenchées par le législateur et attendues par de nombreux responsables et experts.

1.4.3. La planification territoriale peine a intégrer et a encadrer
effectivement I'urbanisme commercial

Les outils de planification constituent un ensemble référentiel fondamental mais qui
comporte des limites liées notamment a des questions de gouvernance et de périmétre.

Les schémas de cohérence territoriale (SCoT) définissent des objectifs et des
orientations portant sur l'aménagement des territoires et l'usage des sols. Les
équipements commerciaux font normalement partie des thémes a traiter dans ces
documents, mais les modalités de cette prise en compte ont évolué au fil des textes
successifs, en méme temps que le régime des autorisations. Pour limiter I'étalement
urbain, les lois « Grenelle » ont introduit dans le SCoT un document d'aménagement
commercial (DAC) permettant de cadrer le développement des équipements
commerciaux en les cantonnant dans des secteurs appelés zones d'aménagement
commercial (ZACom). L'application de ce dispositif a été délicate, pouvant conduire, soit
a des orientations trop floues et inopérantes, soit au contraire a des prescriptions trop
précises et tout aussi inopérantes parce qu’attaquables en droit, comme I'a montré un
contentieux concernant l'agglomération de Bordeaux (CE, 12 décembre 2012, Société
Davalex) qui rappelle que la relation entre SCoT et PLU ou autorisation d’urbanisme est
une relation de compatibilité, et non de conformité.
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Cette jurisprudence fait partie, avec les risques d'infraction aux régles de libre
concurrence, des éléments qui ont conduit le Iégislateur a supprimer le DAC, puis a
réintroduire dans les SCoT un document facultatif, le document d'aménagement artisanal
et commercial (DAAC). L'examen de quelques SCoT d'élaboration ou de révision
récente® révele la diversité continue des interprétations et des pratiques qui n’est pas de
nature a clarifier la doctrine et a stabiliser la méthodologie. Il faut aussi indiquer que les
grandes enseignes disposent de conseils juridiques avertis qui analysent les SCoT et en
exploitent les failles.

Ajoutons qu'une grande partie des SCoT existants couvrent des superficies insuffisantes
et ont souvent donné lieu a des périmétres concurrentiels ou défensifs, opposant centre
et périphérie ou des périphéries entre elles. De plus, au sein méme de leur périmétre,
des situations de concurrence entre communes peuvent persister. Dans la mesure ou le
SCOT ne repose pas toujours sur un périmetre de bassins de vie ou de bassins d’emploi
mais résulte encore parfois de constructions politiques ou affinitaires, il lui est difficile,
voire impossible de prendre en compte les conséquences de limplantation d’un
équipement commercial a vocation plus large que la satisfaction des besoins des
populations incluses dans le périmétre du SCOT.

Les plans locaux d'urbanisme (PLU) sont des documents opposables qui définissent des
orientations mais aussi des prescriptions précises déterminant le droit des sols, y compris
en matiere de commerce. La prise en compte du commerce selon une approche
différenciée n'est pas exempte de difficultés et de risques. Mais depuis le décret relatif au
nouveau reglement type du PLU, entré en vigueur le 1° janvier 2016, la commune ou
'EPCI peuvent définir des prescriptions fines selon les secteurs, par exemple en
privilégiant le commerce de détail plutét que d’autres types d’occupation qui contribuent
moins a la dynamique d’une centralité ; a linverse, les implantations commerciales
peuvent étre interdites dans d’autres zones du PLU.

Alors que les SCoT sont des documents de stratégie et d’orientation dont il apparait
difficile de faire des outils prescriptifs de niveau détaillé, il importe de trouver les moyens
de les renforcer et de s'appuyer complémentairement sur les PLU pour encadrer
précisément des périmétres d'implantation commerciale et, en partie au moins, la nature
des commerces autorisés dans ces périmétres. Toutefois, seuls des plans locaux
d'urbanisme intercommunaux (PLUi) intégrant, en compatibilité avec les ScoT, la
problématique commerciale peuvent permettre un équilibre concerté du développement
des équipements commerciaux entre les territoires d'un méme bassin de vie, sous
réserve d’un périmétre adapté. En effet, le périmétre des PLUi, voire de certains SCoT,
peut étre insuffisant pour prendre en compte la zone de chalandise, essentielle pour
aborder la question du commerce, et nécessiter un cadrage a une échelle plus large.

A ce jour, les PLUi ne sont pas encore en vigueur dans une grande partie des territoires
mais leur développement progresse. On reléve donc les difficultés a produire rapidement
et partout des documents pertinents et efficaces alors que les dynamiques commerciales
évoluent vite. La complémentarité entre SCoT et PLUi est toutefois prometteuse, surtout
si les documents d’'urbanisme de différents niveaux et de territoires adjacents peuvent
s’appuyer sur une vision stratégique cohérente et partagée a I'échelle des régions et des
aires métropolitaines ou urbaines.

% Cf. le cas de plusieurs SCoT d’Alsace dans /IGF- CGEDD La revitalisation commerciale des centres-villes,
Juillet 2016 ; voir synthése et annexe 4
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2. Les conditions sociétales, économiques et juridiques d’une
nouvelle approche

2.1. Les modes de consommation sont appelés a poursuivre leur évolution,
en lien avec celle des modes de vie

Modes de vie et modes de consommation sont intimement liés. Les évolutions rapides
qui se poursuivent dans notre société expliquent les transformations du commerce et de
ses méthodes, bouleversées par 'avénement du numérique. Ces évolutions suscitent
une adaptation de I'offre commerciale en réponse a I'apparition de nouvelles valeurs de
consommation et renforcent I'attention portée a la diversité des attentes du client pour
rechercher de nouvelles perspectives de développement. Cette partie reprend et
compléte les éléments de la synthése prospective du rapport IGF-CGEDD de juillet 2016
en s’appuyant sur les mémes sources bibliographiques®.

21.1. Des modes de vie et des modes de consommation qui se
transforment de fagon concomitante

L’évolution contemporaine des modes de vie se traduit par des changements majeurs qui
affectent le fonctionnement du commerce : un allongement de la durée de vie et une
augmentation du temps libre, une mobilité accrue avec des déplacements plus fréquents,
plus rapides et plus lointains, une connexion facilitée par le déploiement de réseaux
virtuels qui permet une multiplicité de relations sociales mais souvent superficielles et
passagéres. Nous sommes entrés dans une société de mobilité et des modes de vie.
Mais la « ville-nuage » de Jean Viard* a besoin de lieux, d’événements communs, de
valeurs, ce qui pose la question de la fonction sociale des espaces marchands et celle du
sens recherché par l'individu dans 'acte de consommer. Qu'en est-il alors des habitants
de la « ville-nuage » qui vivent loin des centres urbains et qui fréquentent les centres
commerciaux comme des lieux de sortie, méme quand la qualité de I'espace public est
limitée, ou encore de ceux qui vivent encore plus a I'écart, tentés de privilégier le
« bonheur privé » afin de se protéger du « malheur public » ? Qu'en est-il des valeurs
écologiques, au sens le plus large du terme, qui se développent aux plans individuel et
collectif, et conduisent chacun a s'interroger sur ses modes de consommation ? Ces
questionnements ne peuvent étre ignorés en tant qu’enjeux sociétaux dans une réflexion
sur les attentes des consommateurs et sur 'adaptation de I'offre commerciale.

Or, cette offre s’est profondément transformée au cours des derniéres décennies, dans
ses caractéristiques et sa localisation. Historiquement située a l'intérieur du tissu urbain
constitué et notamment dans les centres-villes, elle s’est progressivement développée
dans les faubourgs, dans les banlieues et a I'extérieur des villes depuis les années 1960,
avec les nouvelles implantations commerciales périphériques et périurbaines. Ce
mouvement, qui s’est poursuivi dans la période récente, est 'une des principales causes,
mais pas la seule, de la dévitalisation des cceurs de ville qui affecte particulierement les
villes moyennes, notamment dans les régions économiquement fragiles et en déclin
démographique. Un symptdme essentiel de cette dégradation est le développement de la

% Voir annexe Il La revitalisation commerciale des centres-villes, IGF-CGEDD juillet 2016.

% Voir Viard, J., Nouveau portrait de la France. La société des modes de vie, L'aube, 2012.
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vacance : celle des logements et celle des commerces, laquelle atteint, dans les centres
de villes moyennes, 9,5 % en 2015, c’est-a-dire 3,2 point de plus qu’en 2001,

Ce mouvement historique d’ « exurbanisation »* s’est doublé d'un phénoméne de
concentration des structures commerciales avec le développement de la grande
distribution et les différents formats d’espaces commerciaux (du supermarché au retail
park) avec des implantations privilégiant fortement la périphérie. Celle-ci continue de
représenter une part prépondérante des nouvelles opérations commerciales significatives
(60 a 80 % des projets autorisés selon les années) et de la consommation des ménages
(60 a 65 % contre 20 a 25 % en centre-ville et 10 a 15 % dans les pdles de proximité).
Toutefois, ce modele est remis en cause sous l'effet d’'une double série de facteurs :

« I'évolution des attentes des consommateurs avec le passage de la consommation
de masse a une demande de gammes de produits plus diversifiées,
accompagnées de services et de conseils, un intérét plus fort pour tout ce qui
peut rendre l'acte d’achat plus agréable et plus ludique (le fun shopping ou
« shopping-plaisir »),

+ la baisse de rentabilité des surfaces commerciales en raison du découplage,
depuis le début des années 2000, entre leur rythme de croissance (3 % en
moyenne) et celui de la consommation des ménages (1,5%)> et, bien
évidemment de I'’émergence du commerce numérique.

Des questions restent ouvertes: les comportements des consommateurs vont-ils
s’inscrire davantage dans leur relation a I'espace urbain d’une « ville des proximités »
promue par de nombreux urbanistes ou bien s’en éloigner ? Leurs attitudes et pratiques
de consommation vont-elles étre de plus en plus liées a d’autres pratiques (loisirs,
activités professionnelles ou sociales...) ? Si le client est au centre des préoccupations
des acteurs du commerce et ses besoins pris en compte dans leur spécificité et leur
diversité, allons-nous pour autant vers un « empowerment du consommateur » dans
lequel il ne serait pas captif de stratégies de vente visant a anticiper et orienter ses
moindres désirs de consommation ?

2.1.2. Une forte adaptation de I'appareil commercial qui se poursuit depuis
I’émergence du e-commerce

Le e-commerce, qui bénéficie de 'amélioration de I'équipement des ménages, représente
une part sans cesse croissante du commerce de détail. Il atteint en 2014°% un chiffre
d'affaires de 64,9 Mds€ contre 8,4 en 2005 (augmentation annuelle de 14,3 %) ; son
poids dans le commerce de détail est de 7 % et 9 % hors-alimentaire, il est pratiqué par
65 % des ménages frangais (12 points de plus que la moyenne de I'UE). A long terme,
son évolution reste cependant encore difficilement quantifiable. L'hypothése avancée par
les professionnels du secteur interrogés par le CREDOC est qu'il pourrait atteindre 24 %
du marché du commerce de détail en 2020.

%  Source : Procos.

7 Terme notamment utilisé par P. Madry.

% Source : Institut pour la ville et le commerce.
% Source : Procos.

€ Source : Fédération du e-commerce et de la vente a distance (FEVAD).
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D'autres formes comme le « m-commerce®' » apparaissent, se développent (4 Mds€ de
chiffre d'affaires en 2014, soit une augmentation de 53 %) et viennent nourrir la
dynamique du commerce dématérialisé. On évolue donc vers un « commerce
ubiquitaire » qui, comme le note Olivier Badot®?, permet d'effectuer des achats et de
collecter des informations rapidement et facilement quels que soient I'heure et le lieu.

Aprés avoir assisté au premier développement des pure-players®, les groupes de la
grande distribution sont entrés dans une phase de rattrapage en vue de sécuriser leurs
parts de marché. lls mettent ainsi en place une stratégie dite « cross-canal », qui met a
profit I'ensemble des canaux physiques et dématérialisés d'information et de distribution,
en jouant sur les effets de synergie, au contraire des stratégies « multicanal » jusqu'ici
développées qui juxtaposaient sans interaction on et off line. Il en découle une multiplicité
des combinaisons possibles : « web to store »*, « store to web »%, « click & collect »%°.

Le drive est un exemple bien connu de cette évolution. En mai 2016, il existe 4 025
drives en France pour un chiffre d'affaires annuel cumulé de 4,5 Mds€®, soit 4,6% du
marché de la grande distribution alimentaire et peut-étre 10% en 2025%. Ce nouveau
mode de transaction méne a de nouvelles interrogations en matiére de logistique
notamment urbaine, comme on le verra ci-apres.

Toutefois, certaines qualités propres au commerce physique restent essentielles en
regard des besoins et attentes des clients (conseil, assistance a maitrise d’'usage,
interactivité, expérience client...). De ce fait, le commerce devrait évoluer vers des
formats hybrides intégrant selon un nouvel équilibre des caractéristiques du commerce
physique et du commerce en ligne. Ainsi, alors que les commergants « en dur », y
compris les indépendants, intégrent progressivement les formats numériques, certains
pure players opérent une spatialisation d’une partie de leur activité et développent, en
matiére de conseil et de service, des savoir-faire que les commercants indépendants et
les enseignes maitrisent depuis plus longtemps.

L'« alter-consommation » correspond a diverses pratiques en fort développement. Une
pratique de consommation frugale est présente chez certains « consommateurs
engagés » qui entendent résister a I'hyper-consommation®, alors que d’autres ménages

6 Forme du e-commerce en fort développement, le m-commerce (mobile commerce en anglais) regroupe
I'ensemble des applications commerciales liées aux terminaux mobiles et des transactions pouvant étre
effectuées en situation de mobilité grace a I'utilisation de technologies sans fil, et plus particulierement de
la téléphonie mobile.

62 Expert en prospective du commerce.
8 Acteur commercial exercant son activité exclusivement sur internet, Amazon par exemple.

&  Processus d'achat d'Internet au magasin : le client achéte en ligne, mais passe récupérer sa commande
dans le magasin de I'enseigne ou il peut bénéficier de conseils et acheter d'autres produits.

%  Processus d'achat qui va du magasin a Internet : le client va s'informer et regarder les produits en
magasin et passe ensuite sa commande en ligne. C'est un modéle qui fragilise le commerce physique
puisque celui-ci paie des frais de fonctionnement (salariés, bail, foncier) sans capter l'achat.

€ Service qui permet au client de passer une commande en ligne et de venir récupérer le produit dans un
point-relais (a proximité de son lieu de vie, de travail ou de transit).

67 Source : Nielsen

8  Source : Kantar Worldpanel.

8 Voir : Siounandan N. , Hebel P. , Colin J. , « Va-t-on vers une frugalité choisie ? », dans Cahier de
recherche, n°302, CREDOC, 2013.
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connaissent une frugalité contrainte. L’alter-consommation entend promouvoir une
société responsable selon trois registres 7 :

* la consommation durable qui se développe a partir du constat des conséquences
de l'agriculture productive sur I'environnement et promeut le recours a I'agriculture
biologique et aux circuits-courts,

* le commerce équitable’’ , champ entrepreneurial a travers la fabrication—distribution
(comme Patagonia) ou la distribution (comme le réseau Biocoop), qui entend
favoriser des échanges équilibrés a I'échelle internationale,

* la consommation collaborative qui concerne le partage des biens, les systémes
d’échanges locaux (SEL) ou les boutiques de recyclage.

Selon une étude récente’®, les consommateurs achetant fréquemment des produits
biologiques ont entre 26 et 55 ans, sont majoritairement urbains (64 %) et, pour
78 %d’entre eux, des femmes. De méme, les « résistants » a I'hyper-consommation ne
représentent que 14 % de la population (majoritairement dans les classes moyennes et
les professions intermédiaires), alors que la frugalité contrainte atteint 48 % des
consommateurs. Nul ne sait jusqu'ou et a quel rythme ira le développement de ces
pratiques,mais la tendance est suffisamment significative pour que les enseignes de la
grande distribution tentent de plus en plus de prendre en compte ces nouvelles valeurs.

La spécificité des attentes du client conduit I'offre commerciale a évoluer vers un modéle
dit « de précision », que Philippe Moati identifie comme une offre de plus en plus
segmentée et adaptée a l'individualisation des comportements de consommation.

La géographie des implantations commerciales évolue également et se rapproche des
axes de déplacement des consommateurs, comme le souligne Olivier Mongin pour qui la
« ville des flux » est en train de prendre le pas sur la « ville des lieux »”. L'exemple de la
SNCF le montre, qui a développé a travers sa filiale spécifique, Retail & Connexions (ex-
A2C) Tl'exploitation de 180 000 m* de surfaces commerciales dans les gares en
s’appuyant sur des acteurs spécialisés comme c'est le cas de Klépierre a la gare Saint-
Lazare ou Altaréa a la gare du Nord. Ces initiatives spectaculaires ne sont pas partout
reproductibles mais peuvent se développer a des échelles différentes, par exemple
autour des gares de métro du Grand Paris.

Au final, la révolution commerciale a I'ceuvre stimule deux formats commerciaux trés
contrastés : celui de la nouvelle proximité (connectée et localisée dans les lieux de
centralité ou de passage), un marché ré-investi par 'ensemble de la grande distribution,
celui des grands centres commerciaux qui évoluent vers des formats encore plus grands
avec une multifonctionnalité permettant une certaine mutualisation des risques et faisant
la part belle aux activités ludiques ou récréatives. Dans son dernier ouvrage™, Olivier

0 Boivin N. & Lemarchand N., « Commerce et alter-consommateurs. Consommer autrement », dans Le
commerce dans tous ses états. Espaces marchands et enjeux de société, sous la Direction de Gasnier A.
& Lemarchand N., Presses Universitaires de Rennes, 2014.

™ Définition par I'article 60 de la loi 2005-882 du 2 ao(t 2005 : « commerce qui se produit entre des pays
développés et des producteurs désavantagés, situés dans des pays en développement ».

2. Etude du Salon numérique « Bio a la Une » parue en 2015

3 Mongin, O., La ville des flux. L'envers et I'endroit de la mondialisation urbaine, Fayard, 2013.

™ Qlivier Badot et Dominique Moreno Commerce et urbanisme commercial. Les grands enjeux de demain,
Editions EMS Novembre 2016.
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Badot définit ainsi ces deux grandes tendances d’évolution : la stratégie de « la viscosité
commerciale » et la stratégie de « 'attractivité renforcée ».

2.1.3. Des enjeux de logistique urbaine de plus en plus prégnants

L'augmentation trés significative de la demande de livraison de la part des clients-
consommateurs, le développement exponentiel du e-commerce et des formes hybrides
de flux de marchandises découlant de la logique du cross-canal, pose le probléme de la
logistique urbaine et en particulier celui de la bonne gestion du « dernier kilométre ». Ce
probléme se pose de fagon plus aigué encore depuis que les enseignes de la grande
distribution ont investi les centres-villes, axant de plus en plus leur développement sur
des commerces de proximité d’'un nouveau type. Notamment, les formules de livraison
express (livraison en 24/48h) en flux tendus au départ des points de vente (« ship-from-
store »), ou « du Jour J » (commande le matin et livraison le soir) s'imposent désormais
comme un véritable argument de vente.

Dés lors, parvenir a livrer a temps les magasins situés en centre-ville tout en tenant
compte des restrictions de circulation, des problémes de stationnement, ou encore en
respectant les obligations en termes d’émission de CO, et de bruit, peut relever parfois du
casse-téte, le volume de colis a livrer augmentant au rythme de 20% par an (435 millions
de colis envoyés en France en 2015).

Il faut donc mettre en place des solutions pour satisfaire cette exigence de rapidité et de
service « non stop » tout en évitant que le dernier kilométre ne devienne une catastrophe
environnementale, économique et sociale. A I'échelle nationale, il pése déja environ 20 %
du trafic, occupe 30 % de la voirie” et se trouve étre a I'origine de 25 % des émissions de
gaz a effet de serre. Si les premiers kilométres sont bien maitrisés (flux tendus entre
stocks et centres de livraison), les colts unitaires de transports sont souvent les plus
élevés quand on se rapproche du client final.

Aussi, nombre de municipalités durcissent leur réglementation pour pousser les
opérateurs du secteur a progresser et a innover en la matiére. Les professionnels de la
livraison, les logisticiens des enseignes de la grande distribution et ceux des e-
marchands tentent d’adapter leurs méthodes de travail pour faire face a ces défis, en
lancant de nouvelles générations de veéhicules, en cherchant de nouveaux espaces de
déchargement, mais aussi en tirant parti des chemins de fer et des voies navigables.

Trouver le véhicule adéquat n’est pas le seul défi auquel doivent faire face les
professionnels de la distribution et de la livraison du dernier kilométre. lls doivent
également disposer d'espaces pour accueillir et consolider les marchandises avant de les
répartir dans leurs magasins, a leurs points de livraison ou chez leurs clients. L'objectif
est donc aujourd’hui de rapprocher du centre-ville les grosses plates-formes logistiques,
historiquement créées en périphérie. Mais au prix actuel du foncier, identifier ces espaces
est devenu trés problématique. Des solutions telles que la mutualisation des parkings de
grandes surfaces ou d’entreprises existants a I'entrée des villes et leur transformation en
quais de livraison a certaines heures de la journée, la multiplication des points relais au
plus prés du client ou encore la création de points de « logistique inverse » qui donnent

" selon les chiffres publiés par le Comité d’analyse stratégique
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au client la possibilité d’aller chercher un colis et de laisser ses déchets, font partie des
solutions les plus couramment mises en ceuvre.

Enfin, I'évolution des modes de livraisons et plus particulierement ceux de la logistique du
dernier kilométre va avoir un impact a la fois sur les conditions de travail des acteurs de
la livraison et sur I'attractivité future du métier, les compétences et les savoir-faire des
acteurs de la livraison. Dés lors, il importe de renforcer et soutenir les filieres de
formation qui offrent dans ce domaine un éventail de métiers allant du trés qualifié au
faiblement qualifié, pour faire de la logistique urbaine un tremplin pour I'emploi,
permettant, d’'une part, a ce secteur de drainer des ressources humaines et, d’autre part,
d’offrir a des publics en difficultés de nouvelles voies d’insertion professionnelle.

2.1.4. Des tendances et des questions qui interrogent la ville de demain

L'évolution des modes de vie, marquée par une individualisation croissante des
comportements et des modes de consommation (développement accéléré du e-
commerce, valeurs de I'alter-consommation, frugalité choisie ou contrainte) contribue a la
transformation du paysage du commerce. Le schéma ci-dessous présente une vision
synthétique de la diversité des attentes des consommateurs et de la maniére dont les
modeéles commerciaux traditionnels s’adaptent aux nouveaux enjeux.

Attentes des consommateurs et adaptations du commerce

ATTENTES
, ) ADAPTATION DE L' OFFRE COMMERCIALE
(hors celle du prix)

[ Conseil, accompagnement,

Services . - -
assistance a maitrise d'usage

L

T Proximité
L

-

Facilité pour tous d’accés, d'achat,
de livraison

| Immédiateté et
interactivité

e-commerce, m-COMMerce,
« cross-canal »

o { Achatplaisir lieux ludigues

Consommation
citoyenne

Diversité ]

Labellisation, commerce
équitable, circuits-courts, bio

Variété de I'offre, commerce de

I Mise en scéne de l'acte d’achat,
I précision (sur mesure)

L

Source : mission IGF-CGEDD

La grande distribution doit ainsi faire face a la crise de rentabilité du modéle périphérique
qui a fait son succés et chercher de nouveaux marchés pour déployer son activité.
L'ensemble des enseignes et des commercants doit également composer avec le
déploiement des pure players etse poser plus largement la question de la digitalisation du
commerce : 'avénement du commerce connecté doit amener les commercgants a faire
valoir leur savoir-faire et leur sens du commerce et du conseil tout en s’y adaptant.
Internet apparait comme un outil de visibilité et d’'information, mais encore trop peu utilisé
comme canal de commercialisation.

Face a ces évolutions majeures, la plupart des travaux consultés et des acteurs
interrogés concluent que la disparition du commerce physique est loin d’étre inéluctable
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et que I'offre commerciale traditionnelle ne devrait pas décliner de fagon uniforme. L'un et
'autre vont cependant continuer d’évoluer selon deux grandes tendances structurantes :
un commerce de proximité en démarche constante d’adaptation mais toujours vivace et
encore plus proche du consommateur, un commerce de destination en recherche
permanente de nouveauté et d’attractivité.

Quelles conséquences peut-on en tirer pour la géographie commerciale et quelles
questions peut-on notamment poser quant au devenir des ensembles commerciaux
périphériques ? Telles étaient quelques-unes des questions abordées dans le cadre d'un
colloque organisé en 2015 par le CGEDD sur le théme : « Faire ou défaire la ville avec le
commerce »’®. Peut-on imaginer que les années a venir permettent de « faire et refaire la
ville avec le commerce » ?

Le lien entre ville et commerce est a repenser, compte-tenu des enjeux de la ville durable
et des dynamiques commerciales qui se renouvellent sans cesse. La tendance a un
certain retour a la proximité au sens large (centres de villes et de quartiers, gares et lieux
de passage...) peut constituer une chance pour retisser des synergies et réintroduire des
éléments d’urbanité dans de nombreux endroits. La tendance au développement de
nouveaux lieux de destination conduit en revanche a s'interroger, tant sur les
concurrences possibles avec les centres-villes que sur la situation excentrée de
réalisations récentes ou de projets connus.

Ces enjeux induisent la nécessité d’une réflexion sur le réle, la forme et le contenu des
centralités urbaines ou commerciales. Les métropoles et les villes sont devenues
polycentriques : le role du centre-ville reste essentiel, d’autres centralités existent et
peuvent se développer ou s’organiser davantage en périphérie, dans les pbles d’échange
et méme dans les «campagnes urbaines». Certains espaces commerciaux
périphériques rattrapés par I'urbanisation pourraient, sous certaines conditions, évoluer
dans ce sens, a condition de se restructurer et de s’insérer dans le réseau de transports
urbains. L'un des aspects essentiels de la question est donc la possibilité de transformer
ces lieux soit en pbles de proximité réaménagés pour les populations voisines, soit en
centralités structurantes pour les espaces périurbains, sachant qu’il existe aussi des
espaces commerciaux au devenir plus incertain, tels ceux qui sont enclavés dans des
zones d’activité.

2.2. Les opérateurs de I'immobilier commercial devraient pouvoir mieux
concilier leurs critéres de rentabilité avec des stratégies d’anticipation a
moyen ou long terme

L'activitt commerciale renvoie a deux grandes catégories de métiers : d’'une part, ceux
qui relévent de l'activité marchande (réseaux franchisés ou succursalistes d’enseignes et
commercants indépendants), d’autre part, ceux de I'immobilier commercial, sur lesquels
on se concentrera ici, qui assurent le développement, la commercialisation et la gestion
des espaces commerciaux, ainsi que le management des actifs.

% Matinée du CGEDD 30 juin 2015
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2.21. De plus en plus financiarisé, I'immobilier commercial poursuit un
développement soutenu qui n'est pas exempt d'un risque de « bulle »

La livraison de nouvelles surfaces commerciales se poursuit a un rythme soutenu (en
baisse mais encore de 775 000 m? en 2015 uniquement pour les centres commerciaux et
les retail parks, avec un rebond annoncé en 2016). Mais ces surfaces semblent faire face
a une perte d’attractivité. En 2013, les analyses de PROCOS relevaient une baisse de 10
points de la fréquentation de ces équipements depuis 2007. Le Conseil national des
centres commerciaux (CNCC) a annoncé une baisse de 1% de cet indice sur I'année
2015. De méme, selon une étude menée en octobre 2014 par PROCOS, la vacance
dans les centres commerciaux est passée de 4,6 % a 7,6 % entre 2012 et 2014"" avec
des différences significatives selon le type, la taille et 'Age des structures. On assiste a
une baisse de performance commerciale des centres, en raison d’'une « surproduction »
qui acceélére I'obsolescence de I'existant et va jusqu’a la fragilisation de projets en cours
de commercialisation. De fait, sur les vingt-cinq derniéres années, le parc commercial a
augmenté plus vite que la consommation™. En paralléle, les loyers ont cru de 3 % par an,
alors que la rentabilité au m? a diminué d’un point par an. Dans ce contexte, la stratégie
des enseignes se recentre sur les emplacements les plus attractifs, au lieu de vouloir
systématiquement mailler finement le territoire.

Pourtant, les espaces commerciaux restent identifiés comme des placements attractifs
par les marchés financiers : malgré une baisse en valeur de 32 % par rapport a 2014
(soit -7,7 Mds€), 5,2 Mds€ ont été investis en 2015, ce qui représente un volume
d’investissement supérieur de 53 % a la moyenne des dix derniéres années™. Ce type de
placement, estimé plus sir que celui de 'immobilier de bureaux, représente une part de
plus en plus importante du marché de I'immobilier (de 10 % a 20-25 % entre 2008 et
2015)%®. Des chercheurs comme Philippe Moati ou Pascal Madry mettent en évidence
lintérét que présentent ces opérations pour des capitaux en recherche d’'opérations aux
retours d’'investissement rapides et aux risques encore considérés comme limités.

On constate donc une contradiction de plus en plus forte entre une logique économique
et une logique capitalistique liée a la financiarisation de I'immobilier commercial®' qui se
concrétise par la mondialisation des flux de capitaux et par l'arrivée dans les années
2000 d’investisseurs nord-américains et de nouvelles techniques de gestion financiére.
Alors que linvestissement était le plus souvent effectué en fonds propres, nombre
d'opérateurs ont désormais recours aux marchés internationaux sur lesquels ils se
financent via I'émission de titres de dette, De méme, le modéle précédent, fondé sur la
valorisation des murs a partir de leurs qualités propres (taille) et de leur commercialité
(localisation, visibilité, accessibilité), évolue vers I'estimation de la valeur des actifs a
partir des loyers et des revenus susceptibles d’étre générés a l'avenir. Cette « manne »
potentielle permet d’attirer les flux financiers et d’abonder de nouveaux projets.

” PROCOS considére que les différents taux de vacance traduisent des niveaux plus ou moins
préoccupants de déclin de la commercialité : moins de 5 % (la vacance reste conjoncturelle et la situation
est trés favorable), entre 5 % et 7,5 % (la vacance est modérée), entre 7,5 % et 10 % (la vacance est
élevée et traduit un déficit durable de commercialité), plus de 10 % (la vacance est trés élevée et traduit
un déclin de la commercialite).

® Cf§2.1.1

7 Source : Cushman & Wakefield.

8 Voir « Les investisseurs se ruent sur les centres commerciaux », Le Monde, 3 Décembre 2015.

8 Voir Mérenne-Schoumaker B. et Nappi-Choulet I., « Commerce et opérateurs immobiliers. Un marché en
voie de financiarisation », dans Le commerce dans tous ses états, PUR, 2014.
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Parmi les différents véhicules d'investissement présents sur le marché frangais on note
le développement du nouveau statut de « société d’'investissement immobilier cotée » ou
SIIC, dont le régime fiscal particulier permet de faciliter la cession d’actifs et d’attirer les
capitaux. Ce régime présente l'avantage de déplacer l'imposition des revenus
immobiliers (vente et location) de la société vers ses actionnaires. Les SIIC sont ainsi
exonérées de I'impdt sur les sociétés et doivent, en contrepartie, reverser aux
actionnaires une partie importante des bénéfices. Le nombre de SIIC est passé de 11 en
2003 a 47 en 2007, comprenant notamment Unibail-Rodamco, la plus importante d’entre
elles en patrimoine et la premiére a intégrer le CAC 40. Sur la méme période, on
remarque une explosion de leur capitalisation qui passe de 14 a 55 Mds€®2. Ce statut trés
attractif est ardemment défendu par la Fédération des sociétés immobilieres et fonciéres
(FSIF) pour son effet économique dynamisant du secteur. Le recours a des capitaux
extérieurs permet, grace a l'effet levier, d’'investir de fagon réguliére dans la promotion ou
l'acquisition de nouveaux actifs, valorisés a partir des revenus futurs qu’ils peuvent
produire. lls permettent alors d’avoir a nouveau recours aux marchés financiers pour
abonder de nouveaux investissements.

Certains chercheurs s’interrogent au vu de ce modeéle, sur la possibilité de la formation
d’'une bulle immobiliére avec un risque de fuite en avant dans la production de nouvelles
surfaces, favorisée en outre par la faiblesse des taux d’intérét. Faut-il laisser le marché
exercer sa fonction régulatrice ou prévenir les difficultés en ajustant les dispositions
fiscales ? En tout état de cause, le découplage croissant entre la performance financiére
des actifs commerciaux et leur performance effective conduit a s'interroger sur la
pérennité de ce modéle économique, ce qui peut également poser la question de son
impact sur le développement durable, notamment a travers un risque de prolifération des
friches commerciales.

2.2.2. Une typologie des acteurs de I'immobilier commercial qui met en
évidence un secteur puissant et diversifié

Le marché de limmobilier commercial est dominé par trois principales catégories
d’'opérateurs : les grandes sociétés foncieres qui sont cotées en bourse et se
positionnent sur des actifs de grande envergure, les sociétés immobilieres adossées aux
groupes de la grande distribution et les sociétés issues de la promotion immobiliére. Une
dizaine d’exemples ont été analysés par la mission pour illustrer cette typologie®, qui ne
prétend pas a I'exhaustivité. Bien d’autres acteurs sont présents en France, notamment
des opérateurs étrangers qui développent des opérations de grande envergure, comme
les Terrasses du Port (Hammerson) a Marseille et la Promenade Sainte-Catherine
(Redevco) a Bordeaux. Il existe aussi des secteurs de « niche » comme les centres de
marques (en 2014, on en comptait 26 en France représentant 2 % du commerce
francais) : ils sont générateurs d’une forte attractivité mais leur stratégie les conduit a des
implantations qui sont souvent sans cohérence avec 'organisation du tissu urbain.

Les foncieres majors : des sociétés d’investissement immobilier cotées en bourse

82 \loir B. Mérenne-Schoumaker & Ingrid Nappi-Choulet , « Commerce et opérateurs immobiliers. Un marché
en voie de financiarisation », dans Le commerce dans tous ses états, PUR, 2014.

8 Cf. Annexe 4
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Unibail-Rodamco, Klépierre et Altaréa sont les trois principales SIIC présentes sur le
marché francais. Ce sont des sociétés fonciéres, « c'est-a-dire des sociétés de droit
privé, propriétaires d'immeubles dans différents secteurs d’activité [...], en général cotées
en bourse [...]. En matiére d’équipements commerciaux, leur objectif, au-dela de la
gestion des baux et des loyers, est une valorisation constante de leur patrimoine qui se
traduit par 'acquisition de centres existants, par la réhabilitation de centres détenus ou
par la construction de nouveaux centres® ». Les deux premiéres évoquées,
historiquement adossées a d’importants investisseurs institutionnels et dotées d’une
importante capacité financiére, concentrent leur portefeuille sur des actifs dits « prime »,
le plus souvent des centres commerciaux implantés en zones denses, fortement
desservies et accueillant plusieurs millions de visiteurs par an®. Altaréa-Cogedim dispose
d'un panel de produits commerciaux plus diversifié (retail parks, Bercy Village, gare
Montparnasse puis gare d’Austerlitz); c’est un acteur global de limmobilier avec
également des programmes de bureaux, de logements et d’hotellerie.

Les sociétés immobilieres liées aux groupes de la grande distribution

La plupart des groupes de la grande distribution ainsi que certaines enseignes
spécialisées comme l|kea, ont développé des filiales immobilieres leur permettant de
renforcer leurs fonds propres, de réduire leur endettement, de conserver le contréle de
leur parc immobilier et de le développer. A l'instar de Immochan (Auchan), Mercialys
(Casino), Carmila (Carrefour), elles constituent un moyen d'unifier la gestion des galeries
marchandes et d'organiser le parcours du client entre la locomotive et les enseignes
locataires. Ces filiales permettent ainsi aux grands distributeurs d'optimiser le levier de
compétitivité qui allie commerce et propriété des murs. Les opérations de rénovation
permettent également de revoir & la hausse les loyers percus dans les galeries
marchandes et d'améliorer I'attractivité des sites au regard des chalands.

Les sociétés issues de la promotion immobiliere

Ces acteurs, arrivés plus tardivement sur le marché de I'immobilier commercial, se sont
dans un premier temps positionnés comme développeurs et ont ensuite évolué selon les
cas de figures vers une fonction complémentaire d'investisseur. lls sont souvent liés a un
entrepreneur ou a un ancien commercant. Certaines sociétés sont cotées, comme le
groupe Frey, d’autres pas, comme la Compagnie de Phalsbourg. Apsys est quant a lui un
pure player de l'immobilier commercial. Si leur coeur de métier peut varier de l'une a
l'autre, on remarque qu'elles adoptent une attitude opportuniste en adaptant leurs
produits selon les territoires et les projets (retail parks, centre commerciaux de centre-
ville, haut de gamme, villages de marque).

8 A. Fournié, "Société fonciére", dans Dictionnaire du commerce et de I'aménagement, sous la direction de
Desse R-P, Fournié A, Gasnier A, Lemarchand N , Metton A, Soumagne J, PUR, 2008.

8 Cushman & Wakefield définit cette classe d’actifs comme étant « trés bien situés, d’excellente qualité,
offrant les meilleurs prestations, et loués selon un ou des engagements locatifs de longue durée ferme ».
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2.2.3. Des stratégies différenciées, méme au sein d’'un méme groupe, qui
s’inscrivent inégalement dans les politiques urbaines

L'immobilier commercial est un marché concentré, mais dont les acteurs relévent de
profils différents. Nombreux parmi les plus gros opérateurs ont fait le choix de la cotation
boursiére mais certains conservent un mode de gestion patrimonial. Les arbitrages
stratégiques different : Unibail et Klépierre se recentrent sur des produits a fort
rendement en milieu métropolitain et sont présents a I'échelle européenne, alors que
d’autres, comme Carmila et Mercialys, restent positionnés sur leur marché traditionnel :
les galeries commerciales attenantes a leurs hypermarchés. Des opérateurs comme
Apsys ou Frey affichent un positionnement prioritaire sur des espaces a restructurer ;
d’autres comme la Compagnie de Phalsbourg diversifient leurs produits commerciaux
(vilage de marques) et immobiliers (bureaux, logements, hétellerie) et veulent s’affirmer
comme promoteurs-aménageurs généralistes comme Altaréa-Cogedim, afin de jouer la
carte de la mixité urbaine tout en maitrisant leurs risques.

Au vu des cas observés, la mission constate, selon les opérateurs, une propension plus
ou moins développée a mettre en ceuvre leur stratégie dans le cadre d'un partenariat de
projet avec les collectivités territoriales et suivant une logique plus ou moins affirmée
d’investissement patrimonial durable. Alors que les capacités de projection des fonciéres,
particulierement celles liees a une enseigne, peuvent étre freinées par des critéres de
rentabilité de I'exploitation commerciale, un levier essentiel réside dans la capacité des
opérateurs a investir ou réinvestir dans une logique de plus long terme, nécessaire a la
faisabilité de projets de renouvellement urbains plus complexes que le développement de
'urbanisme commercial des trente derniéres années.

La dynamique d'un secteur en interaction avec les nouvelles pratiques de consommation,
les logiques d'implantation commerciale qui conduisent a la recherche d'espaces
disponibles, le caractére de plus en plus spéculatif de l'investissement commercial, enfin
la concurrence entre les géants du secteur : toutes ces tendances contribuent a accroitre
la pression sur l'espace, notamment péri-urbain, et conduisent a s'interroger sur la fagon
dont les pouvoirs publics se sont donnés les moyens juridiques, en France et chez nos
voisins, de concilier la liberté du commerce avec la prise en compte d'autres enjeux de
nature environnementale ou sociétale.

23. Il est possible de mieux concilier, dans I'application des principes
généraux du droit européen et ceux du droit francgais, la liberté
d’établissement et les exigences d’environnement et d'aménagement du
territoire en tant que « raisons impérieuses d’intérét général »

Des appréciations différentes selon les Etats membres.

L'examen des législations en Europe dans le domaine de 'urbanisme commercial montre
deux tendances fortes.

La premiére, illustrée par la Iégislation francaise, s’inspirant d’'une lecture stricte, voire
restrictive, de la directive « services », accorde une place prépondérante a la liberté
d'établissement qui constitue une liberté fondamentale du droit européen. Elle se traduit
par une moindre importance relative accordée aux autres intéréts en présence que sont
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I'aménagement du territoire ou la protection du consommateur, la prise en compte de
I'environnement étant maintenant incontournable.

La seconde, représentée par exemple par les législations de I'Allemagne ou des Pays-
Bas, a pondéré le principe de la liberté d'établissement par une double démarche : d’'une
part, la détermination d'objectifs prioritaires tels que I'aménagement du territoire, la
protection du consommateur et la protection de l'environnement, d’autre part, une
gouvernance de l'urbanisme commercial a partir des collectivités territoriales ou des
Lander dans le cadre de I'Etat fédéral allemand. Au regard de ces réglementations, les
motifs d'aménagement du territoire sont considérés comme des « raisons impérieuses
d'intérét général », notion élaborée par la Cour de justice de I'Union européenne (CJUE)
dans sa jurisprudence relative, notamment, a l'article 49 du Traité sur le fonctionnement
de I'Union européenne (TFUE) consacré a la liberté d'établissement.

Pour bien appréhender les différences d'approche entre les Etats membres, il convient
d'abord de rappeler les normes fondamentales qui régissent I'urbanisme commercial
dans l'espace de I'Union européenne. Ce domaine dépend en effet trés largement des
principes généraux du droit européen, particulierement la liberté d’établissement et la
libre prestation de service qui trouvent leur pendant en droit frangais dans la liberté du
commerce et de l'industrie. La protection des libertés fondamentales, dont la liberté
d’établissement, est garantie tant au niveau des traités que du droit dérive,
particulierement de la directive « services ». La Cour de justice de I'Union européenne
veille avec constance au respect de ces libertés. Dans le cadre de sa jurisprudence, elle
a cependant été amenée a préciser les conditions dans lesquelles la liberté
d’établissement pouvait admettre certaines restrictions.

2.3.1. Le principe de la liberté d’établissement peut étre restreint pour des
« raisons impérieuses d’intérét général »

La liberté d’établissement figure parmi les quatre libertés fondamentales inscrites dans le
Traité sur 'Union européenne et le Traité sur le fonctionnement de I'Union européenne
(TFUE)®. Quant a la liberté du commerce et de lindustrie, elle a valeur, en France, de
principe constitutionnel. En raison de leur place dans la hiérarchie des normes, ces deux
libertés font I'objet d’une protection particuliere qui admet toutefois un certain nombre
d’aménagements.

Dans le TFUE, certains principes généraux du droit européen, qui constituent des
« raisons impérieuses d’intérét général » au sens de la directive « services », figurent
dans les dispositions horizontales du traité (articles 7 a 17) : protection de I'emploi,
protection sociale, éducation, formation, santé, protection de I'environnement, des
consommateurs, du bien-étre des animaux, des modes de financement des services
publics.

8 La liberté d’'établissement est consacrée par les articles 49 a 51 du traité sur le fonctionnement européen
(TFUE) et a vocation a s’appliquer aux ressortissants d’'un Etat membre exergant une activité non salariée
qui souhaitent s’établir dans un autre Etat membre.

Larticle 52 du TFUE fournit une base textuelle qui tempére l'applicabilit¢é du principe de liberté
d’établissement aux dispositions nationales prévoyant un régime spécial pour les ressortissants étrangers
et justifiées par des raisons d'ordre public, de sécurité publique et de santé publique.
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La négociation de la directive « services » a donné lieu a des débats animés pour définir
l'intérét général ou un concept approchant. Son considérant n°40 rappelle l'origine
jurisprudentielle de la notion de « raisons impérieuses d'intérét général » et précise que
cette notion, au sens que lui donne la CJUE, « couvre au moins les justifications
suivantes : (...) la protection des destinataires de services, la protection des
consommateurs, (...), la protection de l'environnement et de I'environnement urbain, y
compris I'aménagement du territoire ». Ces dispositions sont reprises a l'article 4. § 8 de
la directive (« Définitions »)®’.

Le considérant n°47 de la méme directive, tout en précisant que la délivrance d'une
autorisation d'exercer une activité de service doit en principe valoir pour I'ensemble du
territoire national, admet qu'il en va ainsi « a moins qu'une autorisation propre a chaque
établissement, par exemple pour chaque implantation de grandes surfaces commerciales
(...) soit objectivement justifiée par une raison impérieuse d'intérét général. »

Le considérant n°56 admet que des raisons impérieuses d'intérét général peuvent justifier
l'application de régimes d'autorisation et d'autres restrictions a l'exercice des activités de
services dés lors que n'existe aucune discrimination sur le fondement de la nationalité et
que sont respectés les principes de nécessité et de proportionnalité.

Ces dispositions sont reprises au chapitre Ill de la directive consacré a la liberté
d'établissement. L'article 9 prévoit que l'exercice d'une activité de service ne peut étre
soumis a un régime d'autorisation que si celui-ci est non discriminatoire, si la nécessité
de ce régime est justifiée par une raison impérieuse d'intérét général et si I'objectif
poursuivi ne peut pas étre atteint par une mesure moins contraignante®.

L'article 10 impose que tout régime d'autorisation repose sur des critéres qui encadrent le
pouvoir d'appréciation des autorités compétentes afin de prévenir tout arbitraire dans son
exercice. Parmi ces critéres, figurent leur caractére non discriminatoire et la justification
par une raison impérieuse d'intérét général, la proportionnalité par rapport a l'objectif
poursuivi, la clarté, l'objectivité, la publicité, la transparence et I'accessibilité.

Le considérant n°66, tout en posant l'interdiction de soumettre I'accés a une activité de
services a un «test économique » (comme condition préalable a l'octroi d'une
autorisation), précise que cette interdiction vise les tests économiques « en tant que tels,
et non les autres exigences objectivement justifiées par des raisons impérieuses d'intérét
général telles que la protection de I'environnement urbain (...) », cette interdiction ne
devant, par ailleurs, pas affecter les compétences des autorités chargées de I'application
du droit de la concurrence. Ces dispositions sont reprises au § 5 de l'article 14.

2.3.2. La portée de la liberté d’établissement peut étre tempérée par la prise
en compte de normes juridiques de force équivalente, comme la
garantie accordée a la protection de I’environnement

Il résulte des dispositions de la directive « services » que l'exercice de la liberté
d'établissement peut étre encadré par la prise en compte de raisons impérieuses d'intérét

% Meéme si I'expression « aménagement du territoire » n'est pas reprise a l'article 4 § 8, le considérant
éclaire le contenu de la notion d'environnement urbain au sens de la directive.

8 Notamment parce qu'un contréle a posteriori interviendrait trop tard pour avoir une effectivité réelle.
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général parmi lesquelles figure la protection de I'environnement et de I'environnement
urbain, y compris I'aménagement du territoire.

En droit frangais, la protection de I'environnement est ainsi garantie par une série de
normes et de dispositifs juridiques. La loi constitutionnelle relative a la charte de
I'environnement du 1°" mars 2005 place désormais la protection de l'environnement au
méme rang que d'autres normes de portée constitutionnelle, telle que la liberté
d'entreprendre®. L'arsenal des mesures transversales sur I'évaluation environnementale
des projets, plans et programmes participe en outre a la prise en compte systématique
de I'environnement dans tous les programmes de développement, en particulier dans le
champ de l'urbanisme commercial. Enfin, un dispositif de contrdle de ces évaluations par
I'Autorité environnementale, chargée d'en vérifier le sérieux et le bien-fondé compléte ce
dispositif protecteur.

2.3.3. La restriction a la liberté d’établissement peut aussi étre fondée sur
des motifs d’aménagement du territoire

L’aménagement du territoire, s’il n’est pas une compétence européenne, est appréhendé
a l'aune de la politique de cohésion économique, sociale et territoriale dans les traités.

Au sein de I'Union européenne, la politique d’aménagement du territoire est devenue une
priorité et dispose du premier budget européen, méme si dans le droit européen, ce
domaine ne bénéficie pas, de la méme reconnaissance juridique que la politique de
I'environnement. Sa prise en compte a été progressive et L'article 3% du Traité sur I'Union
européenne affirme pour la premiére fois que I'Union européenne « promeut la cohésion
économique, sociale et territoriale ». Cette disposition trouve sa traduction dans plusieurs
articles du TFUE®'.

Rappelons en outre que pour préparer I'échéance de I'entrée en vigueur du Traité de
Lisbonne, la Commission européenne avait adopté, en octobre 2008, un Livre vert sur
« la cohésion territoriale » ouvrant un large débat public sur ladite cohésion et ses
implications stratégiques.

Certains problémes comme [I'exclusion sociale, I'étalement urbain, l'accessibilité des
services avaient été mis en exergue pour étre pris en compte a différents niveaux

® Dans son arrét d’Assemblée « Daudignac» du 22 juin 1951, le Conseil d’Etat érige la liberté du
commerce et de l'industrie en principe général du droit. Le Conseil constitutionnel a consacré sa valeur
constitutionnelle dans sa décision du 16 janvier 1982 s'agissant de la loi sur les nationalisations.

% L'Union établit un marché intérieur. Elle ceuvre pour le développement durable de I'Europe fondé sur une
croissance économique équilibrée et sur la stabilité des prix, une économie sociale de marché hautement
compétitive, qui tend au plein emploi et au progrés social, et un niveau élevé de protection et
d'amélioration de la qualité de I'environnement. Elle promeut le progrés scientifique et technique.

Elle combat I'exclusion sociale et les discriminations, et promeut la justice et la protection sociales,
I'égalité entre les femmes et les hommes, la solidarité entre les générations et la protection des droits de
I'enfant. Elle promeut la cohésion économique, sociale et territoriale, et la solidarité entre les Etats
membres. Elle respecte la richesse de sa diversité culturelle et linguistique, et veille a la sauvegarde et au
développement du patrimoine culturel européen.

° L'article 4 b) inclut la cohésion économique, sociale et territoriale parmi les matiéres faisant I'objet d’'un
partage des compétences entre I'UE et les Etats membres. Le titre XVII est consacré a la traduction de la
politique de cohésion par la participation financiere de 'UE, notamment a travers les fonds européens
structurels d’investissement.
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territoriaux. Ces préoccupations concernaient particulierement les banlieues pauvres
comme le devenir des zones métropolitaines.

La jurisprudence européenne reconnait 'aménagement du territoire et la protection des
consommateurs comme « raisons impérieuses d’intérét général » pouvant justifier des
restrictions a la liberté d’établissement. La Cour a évolué dans sa fagon de statuer® sur
les restrictions apportées par les Etats a la liberté d'établissement. Elle suit un
raisonnement en quatre étapes pour vérifier la conformité d’'une Iégislation nationale aux
libertés fondamentales garanties par le Traité :

1. la législation en cause ne met pas en ceuvre un traitement fiscal
désavantageux a lI'égard des opérations transfrontiéres par comparaison avec les
opérations domestiques de méme nature ;

2. ou a défaut se justifie par une raison impérieuse d’intérét général ;
3. tout en étant propre a garantir la réalisation de I'objectif poursuivi ;
4. sans aller au-dela de ce qui est nécessaire pour I'atteindre.

Il n'existe, a ce jour, qu'un seul arrét rendu par la CJUE concernant la question des
restrictions a la liberté d'établissement de centres commerciaux . Son arrét du 24 mars
2011 (Commission c./ Espagne) concerne les limitations a I'établissement de centres
commerciaux en Catalogne. L'implantation des grands établissements commerciaux sur
le territoire de la Communauté autonome, selon la loi catalane en vigueur a cette époque,
n'est possible que dans les tissus urbains consolidés des municipalités chefs-lieux ou
dotées d’une population supérieure a 25 000 habitants ou personnes assimilables pour
des raisons de flux touristiques.

Toute ouverture d’'un grand établissement commercial est ainsi subordonnée a un régime
d'autorisation préalable qui a pour effet de limiter les zones d’'implantation disponibles
pour ces nouveaux établissements ainsi que leurs surfaces de vente. De plus,
l'autorisation pour les nouveaux établissements n’est délivrée que lorsqu’il est vérifié que
leur ouverture n’aura pas d’incidence sur le petit commerce préexistant.

Les moyens invoqués par I'Espagne dans l'affaire précitée concernant la Catalogne
reposaient sur des considérations a la fois d'ordre économique, de protection de
'environnement et d’aménagement du territoire. Si le juge européen a censuré la
justification économique pour légitimer les restrictions a Il'implantation de centres
commerciaux (par les autorités catalanes), il a indiqué qu’il aurait été disposé a prendre
en considération les moyens spécifiques concernant la protection de I'environnement et
laménagement du territoire si I'Espagne avait été en mesure de produire une
argumentation plus solide sur ces points.

Cet arrét pose sans ambiguité le principe de liberté d'établissement tout en précisant ses
limites. Il précise qu'un Etat membre ne peut pas soumettre I'ouverture des grands
établissements commerciaux a des considérations économiques, telles que leur
incidence sur le commerce de détail préexistant ou le degré d'implantation de I'entreprise
sur le marché.

92 Voir par exemple, « la Cour de justice et la libre prestation de services : entre proportionnalité et droits
fondamentaux », Sant'Anna legal studies, G. Bianco, T. Ragues, 1/2012
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La CJUE considére dans son arrét que 'Espagne a manqué aux obligations qui lui
incombent en vertu du principe de la liberté d’établissement pour avoir adopté et
maintenu en vigueur les dispositions catalanes lesquelles souffrent de deux défauts
majeurs :

e celles interdisent I'implantation des grands établissements commerciaux en
dehors des tissus urbains consolidés de certaines municipalités® et limitent
limplantation des nouveaux hypermarchés aux circonscriptions ou ['offre
commerciale existante n’est pas considérée comme excessive® ;

e celles imposent que de tels nouveaux hypermarchés n’absorbent pas plus de
9 % des dépenses en produits d’'usage quotidien et pas plus de 7 % des
dépenses en produits d’usage non quotidien.

Mais dans le méme temps, la CJUE rappelle que certains aménagements au principe de
liberté d’établissement peuvent étre justifiées par « des raisons impérieuses d’intérét
général », a condition qu’elles soient propres a la réalisation de l'objectif poursuivi et
n'aillent pas au-dela de ce qui est nécessaire pour latteindre (condition de
proportionnalité).

Parmi les raisons impérieuses, figurent la protection de I'environnement et de
I'environnement urbain, 'aménagement du territoire et la protection des consommateurs.

Dans le cas d’espéce, la CJUE estime cependant que les considérations qui fondent la
réglementation catalane®, sont d’ordre strictement économique et ne peuvent constituer
une raison impérieuse d’intérét général.

Enfin, la Cour estime nécessaire d'ouvrir les commissions d'instruction des dossiers
d'implantation des centres commerciaux. La réglementation catalane exige la
consultation de cette commission chargée de rédiger un rapport prenant en compte
notamment 'aménagement du territoire et la protection de I'environnement. Mais, la
CJUE a été amenée a censurer les dispositions qui limitent la composition de cette
commission a la seule représentation des intéréts du commerce de détail préexistant. La
réglementation ne prévoit pas la représentation des associations actives dans le domaine
de la protection de I'environnement et des groupements d’intérét assurant la protection
des consommateurs. Ce point pourrait utilement susciter un approfondissement de la
réflexion sur la composition des commissions en France.

Il convient de rappeler que la Cour de justice a été amenée a encadrer la liberté
d'établissement par des considérations tenant a la protection de I'environnement et a
'aménagement du territoire avant I'entrée en vigueur de la directive « service ».

% En l'occurrence, les grands établissements ne peuvent s’implanter que dans des tissus urbains
consolidés des municipalités qui sont des chefs lieux ou ont une population supérieure a 25 000 habitants
ou personnes assimilables pour des raisons de flux touristiques.

% Pour 2009, il est rappelé que loffre commerciale a été estimée excessive dans 37 des 48
circonscriptions de la Communauté autonome de Catalogne.

% Effets d’une nouvelle implantation sur la structure commerciale de la zone considérée, rapport sur le
degré d’implantation du demandeur de l'autorisation sur son marché, impact sur le commerce de détail
préexistant
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Dans un arrét Burtscher de 2005%, elle avait fondé de maniére quasi-identique son
raisonnement pour indiquer que des motifs d’aménagement du territoire bien étayés
pourraient étre considérés comme des raisons impérieuses d’intérét général a la
condition gu’ils soient appliqués sans discrimination.

La Commission et certains Etats membres admettent des restrictions a la liberté
d'établissement fondées sur des exigences d'aménagement du territoire.

La Commission elle-méme dans son avis motivé adressé a la France, reconnait « que
I'accessibilité des commerces pour tous, y compris pour les personnes habitant dans des
zones rurales, ou celles ne disposant pas de moyen de transport, est un objectif d’intérét
général lié a 'aménagement du territoire qui devrait pouvoir justifier des restrictions aux
libertés fondamentales »*’.

Elle estime donc que « pourrait étre justifiée une restriction a I'établissement visant a
garantir 'accessibilité des commerces, dans la mesure ou elle s’appliquerait aux produits
et services de base satisfaisant un besoin immédiat au quotidien ».

A la suite de l'avis motivé que leur a adressé la Commission le 26 juin 2006% les
autorités allemandes fondent désormais® leur position sur la protection des centres-villes
ou des zones commerciales centrales en leur qualité d’approvisionnement proches des
consommateurs, sur une limitation des transports et un usage économe du foncier.

Le rapport du député Michel Piron sur la proposition de loi sur I'urbanisme commercial'®
rappelle les constats et les principes sur lesquels repose la législation allemande™" qui
« se caractérise par son volontarisme tout en laissant aux acteurs locaux, publics et
privés, le soin et le devoir d'exercer pleinement leur responsabilité » et estime « que la
France pourrait utilement s’inspirer d’'un régime juridique guidé par les objectifs qu’il
poursuit et ne s’en remettant pas a la « loi parfois aveugle du marché ».

S’agissant de la conformité des régles d’aménagement du territoire au droit
communautaire, la République fédérale met I'accent sur le réle de la ville qui doit étre

% Arrét de la CJCE du 1° « décembre 2005 », Burtscher — Affaire C-231-04

% Avis motivé 2000/5224 C(2006) 6201 du 12 décembre 2006. La Commission ajoute que « pourrait étre
justifiée une restriction a I'établissement visant a garantir I'accessibilit¢ des commerces, dans la mesure
ou elle s'appliquerait aux produits de services de base satisfaisant un besoin immédiat au quotidien ».

% Affaire 2008/4946

% Auparavant, I'Allemagne subordonnait la délivrance des autorisations a une étude d'impact économique
du projet sur le commerce existant.

%0 Assemblée nationale, rapport de M. Michel Piron sur la proposition de loi relative a l'urbanisme
commercial (n° 2490) — 1°" juin 2010 ; voir également la rapport d’information déposé par la commission
des affaires européennes « sur l'urbanisme commercial en Allemagne, un exemple intéressant de
volontarisme politique » - Michel Piron, député, 19 mai 2010.

101 1°) La population est appelée a vieillir et sera de plus en plus dépendante des commerces de proximité ;
2°) Il n'est pas souhaitable d'encourager |'étalement urbain ; 3°) Il n'est pas souhaitable de pousser a
l'usage systématique de la voiture alors qu'on cherche par ailleurs a développer les transports collectifs
dans une logique de développement durable ; 4°) Laisser jouer librement le marché revient de facto a
dévitaliser les centres-villes et a créer une discrimination au détriment de ceux qui n'ont pas de voiture.
De plus, les centres-villes vivants sont un élément clé de maintien de liens et de relations essentiels de
cohésion de nos sociétés. 5°) Laisser les grandes surfaces commerciales créer une concurrence entre
les petites communes n'est pas une solution.
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« compacte » afin de favoriser les trajets courts, « dense » pour éviter I'étalement urbain
('objectif de densité étant connoté comme une mesure d’'aménagement du territoire et de
protection de I'espace périurbain), « au centre de la vie des personnes » qui y habitent et
y travaillent. Elle fonde son argumentation sur des instruments communautaires non
contraignants, comme la charte de Leipzig qui promeut les politiques de développement
urbain intégrées avec l'objectif d'un habitat urbain groupé. Elle fait également état des
soutiens financiers européens, a travers notamment le Fonds européen de
développement régional (FEDER). Elle rappelle les deux principes qui guident
'aménagement du territoire allemand, qui sont « de garantir les fonctions essentielles
d’approvisionnement dans les centres-villes et de privilégier les sites centralisés pour les
implantations de commerce atteignant une certaine taille ou ayant des impacts
particuliers sur le développement des centres ».

Le gouvernement fédéral conclut que cette conception de 'aménagement du territoire
des Lander allemands répond, d’'une part, a la protection des centres-villes ou des zones
commerciales centrales en leur qualité d’approvisionnement proches des
consommateurs, d’autre part, a la nécessité d’éviter les transports et de faire un usage
économe du patrimoine foncier disponible. Ainsi, aménagement du territoire,
environnement et protection du consommateur se combinent pour justifier I'existence des
raisons impérieuses d’intérét général invoquées par la République fédérale.

2.3.4. Les pratiques observées dans les pays voisins confirment une
application du principe de liberté d’entreprendre tempérée par des
considérations de protection de I’environnement et d’aménagement
du territoire

Les rapporteurs se sont rendus en Allemagne (Berlin et Potsdam), en Belgique
(Bruxelles), en Espagne (Madrid et Barcelone) et en Italie (Rome et Milan). Les visites et
rencontres réalisées lors de ces déplacements ont permis d’identifier des pratiques et
des expériences intéressantes. Il ne s’agit pas d’établir une analyse comparative
compléte entre ces pays et la France, d’autant que des différences sensibles existent au
sein d’'un méme pays entre les villes et les régions visitées. A partir des rapports de
mission'®, des résultats du parangonnage européen réalisé lors de la mission IGF-
CGEDD et de divers éléments complémentaires recueillis lors de contacts aux Pays-Bas
et au Royaume-Uni, il est possible de dégager quelques enseignements majeurs.

Des contextes et des jeux d’acteurs différents

Dans tous les pays voisins, les politiques urbaines sont décentralisées a la différence de
la France. Sur la base de quelques grands principes édictés nationalement, les politiques
d’aménagement commercial sont en général définies au niveau régional et appliquées au
niveau local, par des entités communales le plus souvent de taille significative.

Une autre différence importante avec la France est la relative absence dans ces pays
d’opérateurs de la grande distribution d’envergure internationale et positionnés sur les
formats de type hypermarché tels les grands groupes frangais, trés influents dans notre
pays. Ces groupes ont d’ailleurs tenté de s’implanter dans les secteurs urbains des pays
europeéens avec des succeés divers selon les cas. Certaines régions, comme la Catalogne

92 Cf Annexe 6.
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et surtout I'ltalie du centre et du sud, ont une trés forte tradition de commerce de
proximité qui a contribué a freiner I'implantation de centres commerciaux périphériques,
alors que ['ltalie du nord, fortement peuplée, ou la région de Madrid, qui a connu une
croissance urbaine rapide, ont accueilli des centres commerciaux importants.

Une préservation de plus en plus systématique des espaces naturels et agricoles

Dans la majeure partie des pays visités, la politique de préservation des espaces naturels
et agricoles, combinée avec la volonté de réutilisation des friches industrielles, conduit a
implanter la plupart des nouveaux projets au sein du tissu urbain constitué et a donner la
priorité a la restructuration des centres commerciaux obsolétes. Cette approche est ainsi
meneée de facon trés volontariste dans la région de Milan avec la mobilisation de friches
issues de l'industrie automobile. Dans un tout autre contexte, la politique nationale
britannique en faveur des centres-villes, avec la pratique du test séquentiel, dissuade trés
fortement les opérateurs d’envisager des projets a I'extérieur des zones centrales. La
pression des opérateurs sur les périphéries urbaines est d’autant plus faible que les
acteurs du commerce expriment en général un besoin plus limité de nouvelles surfaces
de vente. Par exemple, en Allemagne, les organisations de commergants font
globalement le constat d’'une baisse de la productivité au m? des surfaces commerciales
et, plutét que de vouloir construire de plus importantes surfaces de vente pour protéger
leurs marges, elles anticipent une diminution de la taille moyenne des entités
commerciales dans les années a venir du fait du développement du commerce en ligne.

Des dispositifs qui résistent, méme quand ils sont mis en cause par les défenseurs d’une
application rigide du principe de libre implantation inscrit dans le droit européen

Le dispositif de planification territoriale « emboitée » allemand'® apparait faire consensus
entre tous les acteurs et étre trés dissuasif a I'égard de I'implantation hors des villes de la
majeure partie des commerces, a un certain nombre d’exceptions prés comme le
bricolage ou le jardinage. Il existe toutefois des nuances significatives et des souplesses
d’adaptation différentes selon les Lénder. La |égislation distingue les lieux d’'implantation
possibles des commerces en fonction des types de biens ou d’occurrences d’achats. Elle
semble peu susceptible d’étre fortement ébranlée par les contentieux européens
engageés dans certains Lédnder, quelle qu’en soit I'issue. De méme, la Catalogne continue
de mener une approche restrictive, en cohérence avec la pratique d’'un urbanisme
maitrisé ; le débat qui semble se poursuivre porte sur la degré de souplesse d’application
qu’elle entend introduire afin de résister aux mises en garde du gouvernement national et
aux risques de nouveaux contentieux européens. Ainsi, on constate des dispositifs de
régulation efficaces (avec quelques différences selon les régions) du fait des exigences
environnementales (au sens large du terme), de la rigueur du cadre de planification ou
méme seulement des orientations politiques données dans un pays comme au
Royaume-Uni qui a par ailleurs fortement libéralisé la planification de I'urbanisme.

% Voir annexe 6.
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Des politiques attentives aux équilibres urbains et des programmes qui favorisent le
maintien d’un commerce de proximité

La limitation du développement des grands formats périphériques peut également étre
due a la résistance d’'un commerce traditionnel qui reste fort, soutenu par les habitudes
de consommations comme en ltalie du centre et du sud. La tradition italienne de qualité
urbaine de proximité oriente fortement I'offre commerciale et continue d’inciter la grande
distribution a adapter ses formats pour prendre en compte les spécificités culturelles et
culinaires du pays dans les réalisations les plus récentes ou dans I'émergence de
concepts comme Eataly. Mais dans tous les pays visités, des politiques volontaristes sont
menees, accordant une grande importance a la préservation des coeurs urbains
historiques et au tissu commercial qui fait la spécificité du pays'®. Elles reposent sur
l'organisation dans la durée de dispositifs de soutien permanent au commerce de centre-
ville et de proximité comme les « districts commerciaux » et les « centres commerciaux
naturels » en Italie ou les programmes de soutien aux marchés traditionnels en
Espagne’®. On notera enfin que la situation économique peut produire des effets
différenciés sur la structure du commerce. Ainsi, on observe a Madrid que la crise a
touché de plein fouet la classe moyenne espagnole, qui constitue le socle de la clientéle
des centres commerciaux, de ce fait fragilisés ; a contrario, la classe la plus riche a
continué de privilégier le petit commerce de proximité tandis que dans les quartiers plus
modestes, le commerce s’est adapté a la paupérisation de sa clientéle a travers de
nouvelles formes de distribution privilégiant des circuits courts, voire paralléles.

2.3.5. Le contexte juridique européen tout comme les pratiques des pays
voisins, conduisent a proposer une évolution de la législation
francaise, a la mesure des enjeux constatés et de pratiques des pays
voisins.

Dans ce contexte général, la France gagnera a faire évoluer sa législation pour tempérer
la place accordée a la liberté d’établissement par une prise en compte des exigences
associées a I'aménagement du territoire, a la mesure des enjeux constatés et en
s’inspirant des pratiques des pays voisins. Il est nécessaire de réfléchir a une
pondération plus juste des divers objectifs a prendre en compte en matiére d’urbanisme
commercial, notamment en raison de ses conséquences potentielles sur la dévitalisation
des centres-villes. Il convient en effet de rappeler que le probléme posé par cette
dévitalisation dépasse trés largement la simple question de concurrence entre
commerces de centre-ville et de périphérie : comme les Allemands I'ont constaté depuis
longtemps, le déclin du commerce de centre-ville porte gravement atteinte a I'animation
du centre et donc a son attractivité. Il contribue ainsi a une spirale générale de
paupérisation, de discrimination envers les personnes les moins mobiles (personnes
agées ou handicapées) et d'affaiblissement de la cohésion sociale, qui retentit ensuite
sur I'agglomération tout entiére. Prévenir cette évolution est I'un des enjeux majeurs

%4 La situation économique peut produire des effets différenciés sur la structure du commerce. Ainsi, on
observe a Madrid que la crise a touché de plein fouet la classe moyenne espagnole, qui constitue le socle
de la clientele des centres commerciaux, de ce fait fragilisés ; a contrario, la classe la plus riche a
continué de privilégier le petit commerce de proximité tandis que dans les quartiers plus modestes, le
commerce s’est adapté a la paupérisation de sa clientéle a travers de nouvelles formes de distribution
privilégiant des circuits courts, voire paralléles.

% Voir Annexe 6.

Rapport n° 010468-01 Inscrire les dynamiques du commerce dans la ville durable Page 55/264



d'une politique d'aménagement du territoire au sens fort qui releve bien, a cet égard,
d'une raison impérieuse d'intérét général.

Sur le plan juridique, I'approche francgaise de la liberté d'établissement pourrait utilement
s’inspirer de l'approche intégrée de la politique urbaine portée par la DG REGIO en
charge de la cohésion au sein de la Commission. Ce faisant, on ne ferait par la que
donner une portée concréte au principe général du droit européen de développement
durable, inscrit depuis 1997 dans le Traité d'Amsterdam’®, et qui avait pour ambition de
donner au pilier social et sociétal une place officielle parmi les deux autres piliers. I
conviendra en outre d’approfondir la réflexion sur les enjeux de protection de
I'environnement et de protection du consommateur et le cas échéant sur la composition
des commissions chargées de délivrer les autorisations.

Les objectifs a prendre en compte étant, on I'a vu, étroitement imbriqués, les politiques
en matiére d'urbanisme commercial gagneraient a étre congues et portées dans le cadre
d'une collaboration plus étroite entre les administrations en charge, respectivement, des
logiques économiques et de I'environnement et de 'aménagement du territoire, tant sur
le plan européen que national.

Il apparaitrait enfin opportun d’ouvrir un champ de discussion entre I'Union européenne
et les Etats membres pour définir les modalités d’un meilleur équilibre entre les différents
objectifs. La tenue d’'un séminaire de travail entre autorités nationales qui ont des
pratiques différentes (services représentant tous les intéréts en jeu) et la Commission
européenne (en associant 'ensemble des directions concernées) permettrait d’engager
une réflexion commune.

%« Les exigences de la protection de I'environnement doivent étre intégrées dans la définition et la mise en
ceuvre des politiques et actions de la Communauté visées a l'article 3, en particulier afin de promouvoir le
développement durable ».
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3. Des propositions pour réconcilier les dynamiques commerciales
avec la ville durable

3.1. Inventer un urbanisme commercial durable, anticipateur et résilient

L'analyse menée permet de porter une premiére appréciation des impacts des
implantations commerciales passées et récentes, selon une approche fondée sur des
critéres de développement durable appréhendant toutes les échelles opérationnelles et
territoriales. La réflexion met aussi en évidence des enjeux essentiels : évolution des
attentes des consommateurs, logiques économiques des différents acteurs, dimensions
réglementaires liées a l'application du droit européen. L'observation des pratiques
francgaises et européennes fait apparaitre de nouvelles stratégies ; elles sont susceptibles
de s’inscrire et de se conjuguer dans des projets territoriaux concertés, préfigurant une
approche renouvelée de I'urbanisme commercial.

3.1.1. Les pratiques observées dans certaines villes frangaises ouvrent des
perspectives intéressantes tout en suscitant des interrogations quant
a leur possible généralisation

Un certain nombre de villes et de sites de projet ont fait 'objet d’'une visite par I'équipe de
mission (Bordeaux, Lille, Montpellier, Saint-Etienne, Poitiers). Le choix de ces villes a été
fait pour compléter celui des villes moyennes visitées ou étudiées lors de la mission IGF-
CGEDD relative aux centres-villes'’. D’autres projets ont été repérés, certains réalisés,
d’autres envisagés mais non aboutis ou mis a I'étude. L'ensemble permet de réunir des
éléments de compréhension utiles pour dégager des pistes d’action et identifier les
conditions d’'une approche nouvelle de I'urbanisme commercial.

L’intérét d’établir et d’entretenir une vision partagée entre les acteurs

Les retours d’expérience confirment tous que la principale difficulté qui s’oppose a une
bonne organisation de I'offre commerciale est liée a des questions de gouvernance. Les
conséquences négatives sont, comme cela a été dit, d’'une part, la déstructuration des
espaces périphériques et I'étalement urbain, d’autre part, la fragilisation des centralités
existantes, et notamment la mise en péril du centre-ville, comme le montrent les
exemples évoqués tels que Marseille, Perpignan et ceux de nombreuses villes moyennes
et petites.

Lintérét est donc réel de construire, entre les collectivités territoriales et les acteurs
économiques, une vision partagée des enjeux du commerce et de ses perspectives de
développement. Cela a notamment été le cas dans des villes et agglomérations comme
Bordeaux ou Lille. Les outils mis en place, telles les chartes d’'urbanisme commercial, ont
structuré la réflexion et permis ensuite d’établir des SCoT mieux a méme de jouer leur
réle de planification. Malgré ces démarches, la prise en compte du commerce n’est pas
toujours allée de soi et a connu des avatars divers. Dans certains cas, les SCoT se sont
révélés trop laxistes en définissant des secteurs d’implantation trop étendus ou, au
contraire, ont été fragilisés, par exemple du fait de la volonté locale de permettre un
projet non compatible avec le document de planification et susceptible de le

7 Comme Romans-sur-Isére, Montrouge, Vierzon, Béziers...
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décrédibiliser. Toutefois, les démarches non réglementaires ont en général permis de
constituer une culture commune des acteurs propice a la mise en ceuvre d’une politique
commerciale plus cohérente et équilibrée qu’ailleurs.

D’un bon climat de concertation entre collectivités territoriales et acteurs du commerce
peuvent naitre des choix qui optimisent les projets du point de vue de leur nature ou de
leur localisation. C’est le cas du centre commercial Ruban bleu qui a conforté le centre-
ville de Saint-Nazaire, alors qu’Apsys avait auparavant des intentions de construire en
périphérie. A une toute autre échelle, Euralille va également dans ce sens. A Marseille, la
réalisation de nouveaux centres commerciaux, proches du centre-ville, qui accroissent
fortement l'offre sans qu’'une politique de requalification de l'existant ne soit menée
concomitamment, risque en revanche d’avoir des effets déséquilibrants.

Les villes moyennes, particulierement fragilisées

Le rapport IGF-CGEDD'® relatif a la revitalisation commerciale des centres-villes montre
que les villes moyennes sont particulierement touchées par la montée de la vacance
commerciale et connaissent (ou risquent de subir) une dégradation plus globale de leur
cceur de ville. Le commerce n’est pas le seul aspect de ce phénoméne. Il peut en étre un
symptdme ou un facteur aggravant et constitue certainement un des leviers importants
d’une politique de revitalisation de ces villes et de leur centre. Les cas visités ou analysés
par la mission mettent en évidence I'aggravation de certaines situations, du fait non
seulement de la situation économique et démographique, mais aussi de I'absence de
politique intercommunale cohérente et dune trop grande dispersion de [loffre
commerciale dans les quartiers et dans les périphéries. Pourtant, il n’y a pas de fatalité :
des villes moyennes comme Vierzon, Bourges, Roanne ou Mulhouse (a la limite de la
catégorie) ont su amorcer une inversion de tendance. Elles ont conduit une politique
fonciére et urbaine volontariste en commencant par cibler leur action sur un périmetre
restreint au sein de leur centre-ville et en suscitant une organisation cohérente des
commergants entre eux, dans le cadre d’un partenariat durable.

Des projets de renouvellement qui se mettent peu a peu en ceuvre

Huit sites périurbains, comme celui d’Actisud a Metz'®, ont fait I'objet il y a quatre ans
d’'un atelier national piloté par la direction de I'habitat, de I'urbanisme et des paysages
(DHUP) du ministére de I'environnement, de I'énergie et de la mer portant sur les
territoires économiques, dont I'expérience est relatée dans un ouvrage récent'’. A ce
jour, seuls quelques-uns des projets suivis dans ce cadre ont pu étre mis en ceuvre, non
sans difficultés ou réorientations. C’est le cas des projets « Ode a la mer » a Montpellier
et « Pont de I'’Ane-Monthieu » & Saint-Etienne, visités par la mission.

Aprés une phase de maturation trés longue (une dizaine d’a