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DOMAINE PUBLIC - URBANISME

Les nouveaux outils
de production de logements

« 500000 logements dont 150000 logements sociaux par an, tel est Pengagement présidentiel auquel
le gouvernement s’efforce aujourd’hui de répondre afin de lutter contre la crise du logement.

« Depuis janvier 2013, plusieurs textes ont été adoptés dans cet objectif (lois, décrets, ordonnances)
et ont abouti a la création de différents outils qui, certes, facilitent la production de logements, mais
également contraignent fortement les collectivités territoriales.

I. Les outils facilitant
la production de logements

Ces outils consistent principalement en la mise a dispo-
sition du foncier de I'Etat et 'assouplissement des régles
d’urbanisme.

1. La mobilisation du foncier

public de I'Etat

La part des charges foncitres dans les opérations de
construction de logements prend des proportions de plus
en plus importantes empéchant parfois d’équilibrer finan-
cidrement ces opérations.

Par la loi du 18 janvier 2013 et son décret d’application
du 15 avril 2013, le législateur a voulu réorganiser la pos-
sibilité pour I’Etat de vendre des terrains de son domaine
privé 4 un prix inférieur a leur valeur vénale par appli-
cation d'une décote, non plus plafonnée a 35 %, comme
cela Gtait le cas jusqu’a présent, mais pouvant aller jusqu’a
la gratuité pour la part destinée au logement social.
Cette possibilité de décote s’applique aussi bien aux ter-
rains bétis que non batis du domaine privé, les terrains
batis s’entendant de ceux dont les constructions exis-
tantes sont destinées a élre démolies ou restructurées.
Des conditions doivent cependant étre remplies, cette dé-
cote n'étant possible que dans le cadre de la réalisation
de programmes de constructions dont 75 % au moins de
la surface de plancher est affectée au logement et com-
portant des logements locatifs sociaux, des logements
assimilés ou des logements en accession  la propriété.
Seules trois catégories de logements fixées & I'ar-
ticle R.3211-15 II du Code général de la propriété des
personnes publiques (CG3P) peuvent faire I'objet d’une
telle décote:

—les logements locatifs financés en prét locatif aidé d’in-
tégration, les structures d’hébergement temporaire ou
d’urgence bénéficiant d’une aide de I'Etat, les aires per-
manentes d’accueil des gens du voyage, les logements-
foyers conventionnés dénommés résidences sociales ainsi

que les places des centres d’hébergement et de réinser-
tion sociale;

— les logements locatifs ou les résidences de logement
pour étudiants financés en prét locatif a usage social;

— les logements occupés par les titulaires de contrat de
location-accession et ceux faisant 'objet d'une opéra-
tion d’accession.

La loi crée également une décote «de droit» sous deux
conditions:

— les terrains doivent étre cédés au profit d'une collec-
tivité territoriale; d’un EPCI a fiscalité propre ou d'un
de leur opérateur; d’un établissement public foncier et
d’aménagement de I’Etat; d’un organisme exergant des
activités de maitrise d’ouvrage d’opérations d’acquisi-
tion, de construction ou de réhabilitation de logements
ou de structures d’hébergement ; d’'un organisme HLM ou
d’une SEM bénéficiant d’exonérations fiscales et d’aides
spécifiques de I'Etat au titre du service d’intérét général
que constituent la mixité sociale et la diversité de I’habi-
tat, et ce, par une concession d’aménagement dont I'ob-
jet prévoit notamment la réalisation de logement social;
— les terrains en cause doivent étre mentionnés sur une
«liste de parcelles» établie par le préfet de région a par-
tir notamment des propositions qui lui sont communi-
quées par le préfet de département du lieu de situation
des terrains concernés.

(A NOTER |

Des équipements publics peuvent également étre éligibles

a une décote de droit pour la part du programme dont
I'objet est la construction de ces équipements, Il ne peut
toutefois s’agir que «d’équipements de proximité
nécessaires en tout ou partie aux habitants des logements»
(art. R.3211-17 du CG3P), listés a Particle R.3211-16

du méme code: équipements nécessaires a la petite enfance
(notamment créches et garderies), a 'enseignement scolaire,
et équipements a caractére social, sportif et culturel.

Pour pouvoir bénéficier de la décote, les terrains en
cause doivent en outre remplir cing criteres, la décote
étant d’autant plus élevée que les critéres sont satisfaits.
1l convient ainsi de démontrer: (--]
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LEXIQUE

DTA

Directive territoriale
d'aménagement

Padduc

Plan d'aménagement et
de développement durable
de Corse

PIL

Procédure intégrée pour

le logement

PLU

Plan local d'urbanisme
Sdage

Schéma directeur
d'aménagement et de gestion
des eaux

Sdrif

Schéma directeur de la région
d'lle-de-France

Scot

Schéma de cohérence
territoriale

Zppaup

Zone de protection

du patrimoine architectural,
urbain et paysager

(-..) —l'existence d’une forte tension du marché fon-
cier et immobilier;

— linsuffisance du financement de l'opération de
construction et de logements pour en assurer I’équilibre;
— la contribution de I'opération de construction de lo-
gements a la réalisation des objectifs assignés a la com-
mune en matiére de réalisation de logements sociaux;
—la contribution de 'opération de construction de lo-
gements 2 la réponse aux besoins de la commune pour
chaque catégorie de logements;

— Pexistence de difficultés techniques pesant sur la réa-
lisation du programme de construction de logements
(contraintes de dépollution).

Concernant le taux de décote, celui-ci est fixé pour chaque
catégorie de logements et en tenant compte des circons-
tances locales, dans une fourchette allant de 0 a 100 %
selon la zone géographique dans laquelle se situe la com-
mune de situation du terrain aliéné.

Pour chaque catégorie de logements, le taux de décote est
ensuite pondéré par le rapport entre la surface de plan-
cher affectée a la catégorie de logements considérée et la
surface totale de plancher du programme de construction
auquel est destiné le terrain. Le taux ainsi pondéré est en-
fin appliqué 4 la valeur vénale du terrain pour obtenir le
montant de la décote accordée par catégorie de logements.

Afin de s'assurer que la stratégie adoptée par 'Etat est
bien de nature a favoriser la cession de biens du domaine
privé au profit de la construction de logement sociaux,

la loi Duflot a créé une commission nationale de 'aména-
gement, de I'urbanisme et du foncier chargée de se réunir
au moins une fois par an.

2. Des regles d'urhanisme plus souples

Dans le cadre du grand plan d’investissement pour
le logement présenté par le président de la République
le 21 mars 2013, celui-ci a demandé au gouvernement
de prendre des mesures urgentes de nature & faciliter les
projets de construction.

Adoptée en seulement quatre mois, la loi n°2013-569
du 1 juillet 2013 a habilité le gouvernement & légiférer
sur huit sujets prioritaires pour accélérer les projets de
constructions.

A ce jour, trois ordonnances et un décret ont été pris par
le gouvernement afin de permettre le déblocage d’opéra-
tions d’aménagement d’intérét général grice a une pro-
cédure intégrée pour le logement et I'accélération des
constructions en zones denses par des dérogations a cer-
taines régles d’urbanisme et de construction.

o La nouvelle procédure intégrée pour le logement,
la « PIL». Afin que la mise en ceuvre de projets de
construction de logements présentant un intérét général
majeur ne soit pas retardée, voire bloquée, en raison no-

tamment de la lourdeur des procédures de mise en com-
patibilité des documents de planification, le gouverne-
ment a créé la procédure intégrée pour le logement,
la «PIL>».

La récente ordonnance n°2013-888 du 3 octobre 2013
introduit dans le Code de 1'urbanisme un nouvel ar-
ticle L.300-6-1. Il prévoit que lorsque la réalisation dans
une «unité urbaine» (définie sur le site de I'Insee; cf. ar-
ticle L.5210-1-1 IIl du CGCT) d’une opération d’aména-
gement ou de construction comportant principalement la
réalisation de logements et présentant un caractére d’'inté-
rét général nécessitera la mise en compatibilité du Sdrif,
du Padduc, d’un schéma d’aménagement régional, d’un
Scot, d’un PLU ou d’un document en tant lieu, cette mise
en compatibilité pourra étre réalisée via la PIL.

Le recours 2 la PIL sera décidé soit par ’Etat ou ses éta-
blissements publics, soit par les collectivités territoriales
ou leurs groupements.

En outre, prenant conscience que la mise en compa-
tibilité du document d’urbanisme peut également en-
trainer une incompatibilité de ce document avec une
norme supérieure, et en conséquence retarder la réalisa-
tion du projet d’aménagement, le gouvernement a prévu
que la PIL permettra, sous certaines conditions, d’adap-
ter un certain nombre de normes supérieures telles que
les DTA, Sdage, Zppaup, certains plans de prévention
des risques naturels, etc. (article L.300-6-1 IV du Code
de I'urbanisme).

Enfin, toujours dans le cadre de la PIL, et afin d’accélé-
rer, de rationaliser et de sécuriser les procédures, 'ordon-
nance prévoit un regroupement des instructions des dif-
férentes autorisations nécessaires dés lors que le projet
sera « suffisamment précis a la date de la décision d’en-
gagement de la procédure intégrée pour le logement».

@ Zones denses: possibilité de dérogation au réglement
du PLU. Lordonnance relative au développement de la
construction de logements, prise le 3 octobre 2013, crée
dans le Code de l'urbanisme un nouvel article L.123-5-1
qui donne la possibilité & l'autorité compétente pour dé-
livrer un permis de construire, d’accorder, par décision
motivée, des dérogations au réglement du plan local d'ur-
banisme ou du document d’urbanisme en tenant lieu.
Ces dérogations sont applicables pour des projets de
constructions situés dans les zones d’urbanisation conti-
nue de plus de 50000 habitants (1) ainsi que dans les
communes de plus de 15000 habitants en forte crois-
sance démographique.

Elles ont pour objet de déroger aux ragles relatives au ga-
barit, 4 la densité et aux obligations en matiére de créa-
tion d’aires de stationnement, en permettant:

—le dépassement de la hauteur maximale prévue par le ré-
glement sans toutefois pouvoir dépasser la hauteur de la
construction contigué existante, calculée a son faitage, et
a la condition qu'il s’agisse d’une construction destinée
principalement & Phabitation et que le projet s'integre har-
monieusement dans le milieu urbain environnant;
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— la surélévation d’une construction existante achevée
depuis plus de deux ans lorsque le projet a pour objet la
création de logements;

—la transformation en habitation d'un immeuble existant
par reconstruction, rénovation ou réhabilitation, dans la
limite du gabarit de I'immeuble existant;
—I’exonération en tout ou partie des obligations de créa-
tion d’aires de stationnement applicables aux logements
lorsque ce projet est situé a moins de 500 meétres d’un
transport public spécifique, en tenant compte des besoins
propres au projet au regard des capacités de stationne-
ment existantes & proximité.

® Surélévation d’immeubles en zones denses: possibi-
lité de dérogations. L'ordonnance du 3 octobre 2013 pré-
citée instre également un nouvel article L.111-4-1 dans
le Gode de la construction et de I'habitation (CCH) afin
de donner au préfet la possibilité, pour des projets de su-
rélévation d'immeubles, d’accorder des dérogations a cer-
taines régles générales de construction. Ces dérogations
sont applicables uniquement pour des immeubles ache-
vés depuis plus de deux ans et situés dans les zones d’ur-
banisation continue de plus de 50000 habitants ou dans
des communes de plus de 15000 habitants en forte crois-
sance démographique (art. L.123-5-1 al. 1%, C. urb.).
Elles concernent les régles de sécurité — brancard, as-
censeurs, protection contre I'incendie, aérations... (ar-
ticle L.111-4, CCH); d’accessibilité aux personnes han-
dicapées et & mobilité réduite (art. L.111-7-1, CCHJ; de
performance et caractéristique énergétiques et environ-
nementales (art. L.111-9, CCH); et d’acoustique (art.
L.111-11, CCH).

En outre, ces dérogations ne peuvent étre sollicitées que
lorsque les objectifs des regles précitées ne peuvent étre
poursuivis:

—eu égard a la structure et & la configuration de la partie
existante de 'immeuble;

—au regard des caractéristiques structurelles ou liées aux
matériaux en place du batiment a surélever;

—si le projet de surélévation ne dégrade pas les caracté-
ristiques des logements de la partie existante, notamment
en matiére de sécurité et d’aération.

Il. Des outils contraignants
_ pour les collectivités territoriales

Si larticle 55 de la loi SRU qui a imposé & un certain
nombre de communes la création de 20% de logements
sociaux par an est considéré comme un outil efficace
de production de logements sociaux, pour autant le gou-
vernement considére que cet effort n’est pas suffisant.

Des lors, sans modifier I'ensemble du dispositif, la loi
du 18 janvier 2013 a renforcé ces exigences notamment
en augmentant le seuil de production de logements so-
ciaux et en élargissant le champ d’application de cette
obligation, ainsi qu’en incitant davantage les communes
carencées a rattraper leur retard par des outils dissuasifs.

ANALYSE

1. Obligation de production

de logements sociaux: seull augmenté

et champ d’'application élargi

En premier liey, la loi du 18 janvier 2013 a modifié I’ar-
ticle L.302-5 du Code de la construction et de I’habita-
tion en augmentant le taux de logements sociaux & at-
teindre parmi les résidences principales de 20 a 25 %,
toujours pour les communes dont la population est au
moins égale & 1500 habitants en [le-de-France et 3500 ha-
bitants dans les autres régions qui sont comprises (au sens
du recensement de la population), dans une aggloméra-
tion ou un EPCI & fiscalité propre de plus de 50000 ha-
bitants comprenant au moins une commune de plus de
15000 habitants.

Bien que certains députés aient fait valoir devant
le Conseil constitutionnel que le relevement de la pro-
portion de logements sociaux a 25 % ne reposerait sur
aucun critére objectif et rationnel en lien avec 1'objec-
tif poursuivi par le législateur, le Conseil a déclaré cette
disposition conforme, comme ne portant pas d’atteinte
au principe d’égalité.

En outre, I'obligation de 20% de logements sociaux est
étendue aux communes dites «en croissance », ¢’est-a-
dire les communes de plus de 15000 habitants qui n’ap-
partiennent pas & une agglomération ou un EPCI a fisca-
lité propre de plus de 50000 habitants et qui comportent
au moins une commune de plus de 15000 habitants (art.
L.302-5 al. 7; art. R.302-14 1V, CCH).

(A NOTER|

Si la loi SRU imposait déja aux conseils municipaux

de définir un objectif de réalisation de logements sociaux
qui ne pouvait étre inférieur au nombre de logements
sociaux nécessaires pour atteindre le taux de 20%, la loi
du 18 janvier 2013 impose la définition de cet objectif
par période triennale et indique que le taux a atteindre
(20 ou 25% selon les cas), devra étre atteint au plus tard
a la fin de 'année 2025 (art. L.302-8 |, CCH).

Bien que cette disposition ait également été contestée
devant le Conseil constitutionnel comme portant atteinte
au principe de libre administration des collectivités
territoriales en alourdissant les contraintes pesant sur
celles-ci, le Conseil I’a déclarée conforme.

2. Les contraintes imposées aux communes
carencées

e Le renforcement des prélévements. Au regard d'un
certain nombre de critéres tels que I'importance de 'écart
entre les objectifs et les réalisations en logements sociaux
constaté au cours de la période triennale échue — en réfé-
rence a l'obligation de mettre en chantier pour chaque
période triennale au moins 30% de logements locatifs
sociaux —, le préfet a la possibilité de prononcer, par un
arrété motivé, la carence d’une commune quin’a pas rem-
pli ses objectifs de réalisation de logements sociaux.
Dans cet arrété, le préfet fixe pour la commune une ma-
joration du prélévement (2) auquel elle est déja soumise,
sachant que le prélévement ne pouvait jusqu’a présent
excéder 5% du montant des dépenses réelles de fonc-
tionnement de la commune. G.)

l—*
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(---) Laloi Duflot introduit la possibilité pour le préfet
de multiplier jusqu’a cing fois le montant du prélévement
et d’augmenter, pour les communes ayant un potentiel
fiscal par habitant supérieur ou égal 4 150 % du potentiel
fiscal médian par habitant, le plafond maximum au-de-
14 duquel le prélévement majoré n’est pas appliqué (pas-
sant de 5% & 7,5 %).

Ces nouvelles dispositions ont été déférées a la censure
du Conseil constitutionnel par un certain nombre de dé-
putés qui considéraient qu’augmenter le montant du pré-
levement majoré sur les ressources fiscales des communes
carencées portait atteinte au principe de libre adminis-
tration des collectivités ainsi qu'au principe de propor-
tionnalité des sanctions posé par l'article 8 de la Décla-
ration de 1789.

Le Conseil constitutionnel (3) a toutefois considéré que
ces mesures, qui avaient pour but de mettre en ceuvre
'objectif de mixité sociale et d’accroissement de la pro-
duction de logements sociaux, répondant ainsi & une fin
d’intérét général, n’étaient « manifestement pas inap-
propriées a ’objectif poursuivi» et, en conséquence, ne
portaient pas une atteinte & la libre administration des
collectivités territoriales d'une gravité telle qu’elles en-
traineraient une méconnaissance des articles 72 et 72-2
de la Constitution.

A NOTER

Certaines communes s’inquiétent néanmoins aujourd’hui
des conséquences de I'application de ces nouvelles mesures
sans considération notamment de la taille des communes
concernées, qui peut &étre extrémement variable.

® Les «30% Duflot» ou comment imposer 30% de lo-
gements sociaux dans les opérations de construction
d’immeubles collectifs. La loi du 18 janvier 2013 a éga-
lement créé un nouvel article 1..302-9-1-2 dans le Code de
la construction et de I'habitation, inséré dans des termes
quasi identiques dans le Code de I'urbanisme a ’ar-
ticle L.111-13. Ces nouveaux textes prévoient que pour les
communes faisant I'objet d"un arrété de carence du préfet,
dans toute opération de construction d’immeubles collec-
tifs de plus de 12 logements ou de plus de 800 m? de sur-
face de plancher, au moins 30 % des logements familiaux
prévus devront étre des logements locatifs sociaux, hors
logements financés avec un prét locatif social.

Sur demande motivée de la commune, le préfet a toutefois
la possibilité de déroger & I'abligation de réalisation de
30% de logements sociaux pour tenir compte de la « ty-
pologie des logements situés & proximité de 'opération ».
Suivant les recommandations du Conseil d’Etat, le gouver-
nement a remplacé la notion trop imprécise de « contexte
local » issue de la premigre mouture de la loi. Si certains
parlementaires ont dénoncé une perte de «souplesse»
pour le préfet, la commission des atfaires économique
de I’Assemblée nationale considere que cela permetira

d’éviter I’absence ou la trop grande concentration de lo-
gements sociaux dans une zone considérée et favorisera
ainsi la mixité sociale souhaitée.

Ces nouveaux articles sont applicables « dans toute opé-
ration de construction d’immeubles collectifs » depuis le
20 janvier 2013, date d’entrée en vigueur de la Joi. Or, au-
cune disposition transitoire n'a été prévue pour les opé-
rations de construction en cours.

Dés lors, a 'occasion d'un dépét de permis de construire,
les services instructeurs pourraient-ils aujourd’hui impo-
ser la réalisation de 30 % de logements locatifs sociaux,
alors méme que d’autres types de logements auraient été
prévus au sein d'une ZAC, par exemple, et notamment
dans le cahier des charges de cession?

Le nouvel article L.111-13 CU a été introduit au sein du
chapitre relatif aux «Regles générales d’urbanisme» qui
sont des régles de portée générale concernant I'utilisation
des sols, s'imposant donc a tout projet de construction.

Il en résulte donc que le maire pourrait imposer dans
le cadre d’une ZAC la réalisation de 30 % de logements
sociaux, méme en présence d'un cahier des charges de
cession qui déterminerait I’affectation des constructions
a réaliser, des lors que ce document, qui ne peut préva-
loir sur les dispositions d'un plan local d’urbanisme, ne
pourrait s’opposer a 'application d'un texte législatif.

@ Le droit de préemption du préfet. Larticle 1..210-1
du Code de I'urbanisme prévoit également le pouvoir
de substitution du préfet dans I'exercice du droit de pré-
emption a I’égard des communes faisant I'objet d’un ar-
rété de carence et, pendant sa durée de validité, pour
la construction de logement sociaux.

Cet arrété, constatant que, dans la commune, les engage-
ments figurant dans le programme local de ’habitat n’ont
pas été tenus ou, a défaut de programme local d’habitat,
que le nombre de logements sociaux a réaliser en appli-
cation du dernier alinéa de ’article L.302-8 du CCH n’a
pas été atteint, permet ainsi au préfet de se substituer ala
commune pour I'exercice de son droit de préemption ur-
bain (pour une application, voir CAA Paris 28 juin 2012,
Commune de Nogent-sur-Marne, req. n°11PA03557).
Larticle 20 de la loi du 18 janvier 2013 a modifié cet ar-
ticle pour permettre au préfet de déléguer le droit de pré-
emption non seulement & un établissement public foncier
mais également & un établissement public de coopération
intercommunale a fiscalité propre.

Le Conseil constitutionnel a considéré que le renforcement
de ce pouvoir de substitution, en y intégrant 'exercice
du droit de préemption urbain 4 la seule fin de construire
des logements sociaux, n’est pas contraire au principe de
la libre administration des collectivités territoriales (4). m

(1) Zones ol existe un déséquilibre marqué entre l'offre et la demande de logements,
entrainant des difficultés sérieuses d’acces au logement,

(2) Le prélevement est fixé 4 20% du potentiel fiscal par habitant, multipliés
par la différence entre 25% et 20% des résidences principales.

(3) Décision n°2012-660 DC du 17 janvier 2013,
(8 Décision n°®2013-309 QPC du 26 avril 2013, SARL SCMC.
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