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A Hong-Kong, P’espace
est une richesse.

Les trés fortes densités
permettent de préserver
des terrains vierges.
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de densiteée ?

par des constructions dispersées ?

[ a notion de densité
minimale, a linverse
de la densité maxima-
le, telle que fixée par
les coefficients d’occu-

pation des sols (COS), ou les
réceptivités maximales dans les
plans d'aménagement de zone
(PAZ), reste en France d'un
usage exceptionnel.

Elle pourrait toutefois stimuler
un intérét dans les nouvelles
préoccupations de développe-
ment durable, dans le double
souci de préserver les espaces
naturels périphériques aux
agglomérations et de limiter
l'usage de  lautomobile.
Contrairement aux idées reques,
I'introduction de la notion de
minima de densités apparait
ainsi comme un outil de protec-
tion de I'environnement.

Plus la ville est dense, moins
elle empiete sur les espaces

naturels et agricoles. Le fait de
promouvoir des densités qui ne
soient pas trop faibles apparait
dés lors comme une méthode
évidente de limitation de la
superficie des urbanisations
nouvelles.

A quoi pourrait servir
une densité minimale ?

De méme, il est maintenant
reconnu, a la suite de nom-
breux travaux de recherche en
France et a I'étranger, que les
fortes densités sont un facteur
de moindre utilisation de 'auto-
mobile (partage modal favo-
rable aux circulations douces et
distances de déplacement
réduites)1.

Ces deux aspects de la ques-
tion des densités, plutdt favo-
rables a des densités élevées,
ne sont pas ignorés par la légis-

Vers des planchers

Le droit francais de F'urbanisme ne semble se préoccuper des densités que pour les limiter,
comme si le seul risque a éviter était 'apparition de quartiers a trop forte densité.
N’est-on pas en retard d’'une génération ? Ne s’agit-il pas au contraire de se battre aujourd'hui
sur le front du gaspillage de I'espace et du mitage de I'environnement naturel

lation. Larticle 28-1 de la loi sur
I'Air et I'article L. 110 du Code de
I'urbanisme devraient ainsi gui-
der les actions en matiére d'ur-
banisme. lls contiennent en
effet des éléments de <doctrine
d’aménagement - applicables
sur tout le territoire national.
Larticle L. 110 du Code de
I'Urbanisme a été complété par
la loi sur I'Air (mots soulignés) :
«Afin d‘aménager le cadre de vie,
de gérer le sol de facon économe,
d‘assurer la protection des milieux
naturels et des paysages, ainsi que
la santé et la salubrité publiques, et
de promouvoir I'équilibre entre les
populations résidant dans les
zones urbaines et rurales et de
rationaliser la demande de dépia-
cements, les collectivités publiques
harmonisent [...] leurs prévisions
et leurs décisions d'utilisation de
I'espace~. De maniére plus expli-
cite encore, l'article L. 121-10 du
méme code a été également
complété : «Les documents d'ur-
banisme déterminent les condi-
tions permettant de limiter I'utilisa-
tion de I'espace, de maitriser les be-
soins de déplacements ».

Avec ces ajouts, le Code I'ur-
banisme integre pleinement les
principes du développement
durable, tels que diffusés a
I'étranger, qui promeuvent des
densités soutenues afin de
réduire la consommation d'es-
pace par l'urbanisation et de
limiter le recours a I'automobile.

Ces textes de loi rejoignent
les directives nationales britan-
niques et les décrets royaux
norvégiens, qui ont formulé de
tels objectifs deux ou trois ans
auparavant : ils visent a afficher
un but, fixé au plan national,
que les collectivités publiques
devront respecter. Mais I'appli-
cation de ces principes au plan
local n'est pas si simple qu'il y
parait. Comment faire en sorte
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que les projets d'urbanisme et
les projets de constructions
nouvelles prennent en compte
un souci de densité qui ne les
concerne pas au premier chef?

Bien d'autres considérations
interviennent dans les choix de
densités des acteurs locaux de
'aménagement : le contexte
géographique et morpholo-
gique, le marché, la pression
fonciére, la situation sociopoli-
tique, la culture et I'histoire, les
options de formes urbaines et
architecturales, etc. D’autre
part, les outils dont disposent
les collectivités publiques ne
sont pas adaptés a l'ambition
de <refaire la ville sur la ville» et
d’encourager des densités sou-
tenues dans les secteurs déja
urbanisés.

Réformer le COS

Le principal outil en prise
directe avec le contrdle des
densités est le COS, mais il ne
raisonne qu'en terme de densi-
té maximale. Il existe en fait
trois voies pour gérer réglemen-
tairement la densité : celle qui
résulte des regles de gabarit et
ne nécessite pas de COS, un
COS normal (sans taxe de sur-
densité) et un COS majoré (avec
versement d’'une taxe)2.

La premiére dépend principa-
lement de questions de forme,
de modénature et de prospect.
Les deux autres peuvent davan-
tage répondre a des enjeux de
programmation urbaine.

Ces deux outils de gestion des
densités fixent un plafond a ne
pas dépasser : ils sont congus
pour éviter une densification
que I'on jugerait excessive, pour
des raisons liées au taux d'équi-
pement ou a la saturation auto-
mobile, par exemple. Le verse-
ment d'une taxe pour dépasse-
ment de la densité autorisée,
au-dela de I'objectif lié a I'urba-
nisme, a surtout une fonction
financiére pour la collectivité.
Cette fonction encourage plutot
la collectivité a fixer un COS bas
et a autoriser un large dépasse-
ment (moyennant finance, par
une combinaison astucieuse
des articles 14 et 15 du POS)3;
mais ce dispositif ne fonctionne
bien qu’en situation de marché
dynamique4.

On imagine bien les effets
contre-productifs de ces regles
de surdensité a l'égard de la
densification, a une époque ou

les marchés se sont effondrés et
ol l'on préconise de «faire la
ville sur la ville». Il pourrait donc
étre intéressant aujourd’hui de
modifier ces mesures et de pro-
poser au contraire — ou en com-
plément — des regles de densité
minimale : un plancher légal de
densité (<PLD a I'envers=) ou un
COS minimal, par exemple.

Dans un marché immobilier
ralenti, on sapercoit en effet
qu'une densité batie minimale
serait utile dans les reglements
d’'urbanisme. La part prise par
les remboursements d‘interéts
dans les dépenses d’aménage-
ment conduit les promoteurs a
préférer des produits immobi-
liers qui se vendent vite, méme
s'ils nutilisent pas lintégralité
de la réceptivité autorisée.

Ce sont les programmes peu
denses et de petite taille qui cor-
respondent le mieux a cette exi-
gence de vitesse de commercia-
lisation (en raison de limage
sociale négative des fortes den-
sités, de la demande de «natu-
re», du refus des grosses copro-
priétés, etc.).

La densité minimale serait
alors un outil efficace pour une
plus grande valorisation des
espaces a urbaniser, afin de ne
pas consommer trop d’espaces
naturels, ou pour valoriser
davantage les abords des sta-
tions de transports collectifs.

Pour apporter quelques
réflexions sur l'idée de densité
minimale, on évoquera les cas
de Hong-Kong et de la Grande-
Bretagne. Mais on ne présente-
ra pas certains de leurs disposi-
tifs réglementaires de gestion
des densités (maximales), par-
fois complexes : sur-densités
pour passages piétonniers, den-
sités croissantes selon l'accessi-
bilité, criteres de densité parti-
culiers, etc.

Densité minimale
a Hong-Kong

Bien que n’étant pas élaboré
selon les principes du dévelop-
pement durable, le dispositif
hong-kongais de gestion des
densités est I'un des plus com-
plets. Il est intéressant moins
par le niveau des densités
atteintes, certes impression-
nantes, que par [articulation
des outils mis en place et par la
convergence de politiques sec-
torielles variées.

La stratégie de <déconcentra-
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tion concentrée » de Hong-Kong
vise a réduire les fortes densités
des quartiers dégradés, ou la
qualité urbaine est médiocre
(bati vétuste, sous-équipement,
absence d'espaces verts) et a
créer de nouveaux quartiers
trés denses en villes nouvelles
ou en poldérisations. Les
immeubles de grande hauteur
sont sollicités par la réglemen-
tation pour libérer I'espace au
sol, tout en maintenant une cer-
taine densité (Cest le principe
de la Charte d’Athénes) : les
COS autorisés sont dautant
plus élevés que I'emprise au sol
est réduite. Tout est fait pour
encourager de fortes densités
dans les secteurs les mieux des-
servis par le métro et le fgain.
Par exemple, des sur-COS sont
proposés en fonction de la dis-
tance aux stations, les compa-
gnies de chemin de fer peuvent
construire des immeubles (rési-
dentiels ou non) au-dessus de
leurs stations.

Le sol de I'ex-colonie, aprés
avoir été propriété de la
Couronne britannique, a été
transféré au gouvernement chi-
nois du territoire. 1l est mis aux
enchéres (puis urbanisé), selon
un rythme et un volume entié-
rement contrélés par la puissan-
ce publique. Il n'est cependant
pas vendu, mais cédé par baux
emphytéotiques (de cinquante
ans généralement). Ces baux
emphyteotiques indiquent une
densité minimale, et pas seule-
ment une densité maximale.

Les promoteurs qui se portent
acquéreurs des terrains mis aux
enchéres ont donc une
constructibilité fixée dans une
fourchette de densités. La pra-
tique est de fixer la constructibi-
lit¢ minimale a 60 % de la
constructibilité totale du site.
Lobjectif, du point de vue du
département foncier du gouver-
nement hong-kongais, est de
s‘assurer que le promoteur
investira une certaine somme

HABITAT

S T e T

Plus la ville est
dense, moins
elle empiéte sur
les espaces
naturels et
agricoles.

De méme, les
fortes densités
sont un facteur
de moindre
utilisation de
I"'automobile.
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A Hong-Kong,
la densité
minimale sert
de « sécurité »
en cas de
comportement
irrationnel

d’un promoteur.

dans le projet. La logique de la
densité minimale dépend
essentiellement du départe-
ment foncier et non de celui de
I'urbanisme, parce quil a une
relation directe avec les promo-
teurs et que son role financier
est important au sein du gou-
vernement : les recettes tirées
des baux constituent une
manne financiére stratégique.

Les limitations de constructi-
bilités sont pénalisantes pour
les recettes de primes dont
bénéficie le gouvernement. Le
niveau des primes dépend en
effet du COS figurant dans les
baux. Les promoteurs sont sou-
vent préts a payer, puisque
chaque metre carré supplémen-
taire de droits a construire équi-
vaut pour eux a un profit poten-
tiel. En fixant des COS bas, le
gouvernement se priverait donc
de revenus substantiels, ce qui
explique aussi son parti pris en
faveur des fortes densités.

Il faut reconnaitre que le gou-
vernement hong-kongais n‘ac-
corde pas une trés grande
importance a la densité mini-
male. Celle-ci ne sert que de
«sécurité » en cas de comporte-
ment irrationnel d'un promo-
teur. «C'est une évidence que les
promoteurs construisent le maxi-
mum autorisé par les différents
réglements, a Hong-Kong. Et si des
amendements sont apportés, ils en
tireront profit immeédiatement »5.
Une étude des permis de
construire autorisés dans le ter-
ritoire, entre 1981 et 1988, l'a
confirmés. Seules des condi-
tions de sites particuliéres (ter-
rains en pente, infrastructures
génantes, etc) expliquent cer-
tains écarts entre COS autorisé
et COS reéalisé.

A Hong-Kong, les densités
sont donc contrdlées a deux
niveaux. Le premier donne un
pouvoir discrétionnaire au gou-
vernement et laisse place a la
négociation (les baux). Lautre
niveau est réglementaire (les
directives et les plans d'urbanis-
me). Le premier niveau fixe des
densités minimales, alors que le

second ne le fait pas.

Les Britanniques ont défini
leur stratégie nationale en
matiere de densités dans des
directives nationales.

Fourchettes de densité
en Grande-Bretagne

En particulier la directive n°13
(Planning Policy Guidance n® 13),
de mars 1994, stipule que, en
matiere de logement, les sché-
mas directeurs d'aménagement
doivent :

«—~ prévoir la quantité maximale
de logements dans les zones
urbaines les plus grandes (villes-
marché ou plus), ot ils seront ou
pourront étre d'accés facile aux
équipements (tels que petits com-
merces, écoles, lieux d'emploi ou
de loisirs, etc.) et a I'offre de trans-
port, avec une priorité particuliére
a la réutilisation ou la conversion
de sites ou propriétés existants;

— éviter le développement spo-
radique de I'habitat dans la cam-
pagnel...];

~ éviter le développement de
nouvelles urbanisations de petite
taille (ayant peu de chance de
dépasser 10 000 habitants dans
vingt ans);

- concentrer les développe-
ments résidentiels de forte densité
prés de nceuds de transports
publics, ou le long de corridors
bien desservis par les transports
publics {ou en ayant le potentiel) et
proches d’équipements locaux;

- fixer des normes pour mainte-
nir les densités existantes et les
augmenter lorsque cela est néces-
saire»7.

Suivant ce cadre national, le
London  Planning  Advisory
Committee (LPAC)8 a fixé vingt
objectifs a atteindre dans son
avis pour le gouvernement
quant a la directive régionale.
Parmi eux, trois reléevent de la
problématique des densités? :

«— optimiser la contribution de
Londres & la réponse a ses propres
besoins en logements et & ceux de
la région ;

— réduire la dépendance a I'au-
tomobile, améliorer les transports
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publics, rendre la marche a pied et
la bicyclette plus attractives [...];

— recycler les terrains ou
immeubles sous-utilisés ou aban-
donnés».

Le LPAC propose au gouver-
nement et aux arrondissements
londoniens (Boroughs) de fixer
des normes de densité par une
fourchette combinant une den-
sit€é maximale et une densité
minimale. La fourchette propo-
sée est de 125 a 250 piéces
habitables par hectare pour les
projets résidentiels mixtes, et de
125 a 210 pour les projets de
logements individuels10. La
combinaison des normes de
LPAC (250/210 piéces habi-
tables par hectare) et des autres
criteres urbanistiques courants
(prospects, etc) correspond
grossierement a un quartier
constitué d'immeubles de 2 ou
3 étages; la densité maximale
pour un habitat de deux étages
est en effet de 180 pieces habi-
tables par hectare.

Des formes urbaines
tres différentes

Le LPAC précise toutefois que
des densités inférieures peuvent
étre prescrites dans certains cas
(caractére de la zone). Des den-
sités supérieures peuvent aussi
convenir dans les localisations
trés accessibles, comme dans le
centre de Londres, les centre-
villes ou prés des stations d'in-
terconnexion des transports en
communl,

Il est facile de démontrer que
la densité maximale souhaitée
par le LPAC, 250 piéces habi-
tables par hectare, peut corres-
pondre a des formes urbaines
trés différentes. Par exemple
250 studios en immeubles col-
lectifs ou 15 maisons de 5
chambres'2, ce qui résulterait en
une emprise au sol par le bati
deux fois et demie supérieure
dans le dernier cas’3.

I faut toutefois insister sur le
fait que le LPAC n‘a pas les
moyens de forcer les choses :
« Les 33 arrondissements de
Londres font ce qu'ils veulent »,
selon John Lett, assistant du
directeur de [l'urbanisme au
LPAC.

La plupart des arrondisse-
ments londoniens disposant de
normes de densités ont toute-
fois fixé une densité minimale
d’un niveau plus élevé que celui
recommandé par le LPACH :
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environ 170 a 175 pieces habi-
tables a I'hectare, contre 125
préconisées par le LPAC. Malgreé
cela, «les seuils de densité minima-
le ont été critiqués pour leur fai-
blesse, d'un niveau équivalent a
des densités suburbaines, méme
dans les zones centrales », selon
Mike Jenks, de la Oxford Brookes
University.

Le LPAC envisage d'augmen-
ter sa densité minimale pour
s’adapter aux pratiques « spon-
tanées » des arrondissements.
Ceci tend a indiquer le faible
volontarisme des normes mini-
males.

Villes nouvelles
francaises

Dans les villes nouvelles fran-
caises, une certaine forme de
densité minimale existe. Les
établissements publics d’amé-
nagement (EPA) sont proprié-
taires des terrains mis en vente
dans les ZAC de leur périmetre
(aprés rachat a I'Etat ou a
I’AFTRP). Une fois l'acheteur
trouvé, les ventes de terrain par
I'EPA font I'objet d’'un cahier des
charges, dans leque! sont fixées
plusieurs conditions de vente,
dont le prix. La maniére de fixer
ce prix et d'éventuelles condi-
tions particuliéres est détermi-
nante a I'égard des densités qui
seront finalement construites.

Le cahier des charges de ces-
sion présente certains avan-
tages par rapport aux docu-
ments d’urbanisme : il peut
notamment étre plus précis,
lorsque le plan d’'aménagement
de zone (PAZ) ne l'est pas lui-
méme, par exemple. Le cahier
des charges peut étre négocié
avec les acheteurs potentiels,
alors que le PAZ est beaucoup
moins souple.

S'il offre une marge de flexibi-
lité lors des commercialisations,
il peut a l'inverse permettre a
I'aménageur de rendre obliga-
toires certaines dispositions, ce
que le PAZ ne pouvait faire. Le
plus souvent, les clauses obliga-
toires mentionnées dans les
cahiers des charges de cession
concernent le programme de
construction, ainsi qu'un délai
maximal de réalisation. Ce
caractere obligatoire est une
maniére pour I'aménageur de
s‘assurer que son projet sera
construit conformément a ses
attentes. Les documents d'urba-
nisme réglementaire ne permet-

traient pas de contraindre a
faire. Ensuite, le juge civil est
compétent pour apprécier le
contenu et I'exécution du docu-
ment. En cas de litige, 'une ou
l'autre des parties peut saisir le
tribunal d’instance ou de gran-
de instance’s.

Lorsque I'EPA n'a pas une
totale confiance envers le pro-
moteur ou que les conditions
du marché de I'immobilier sont
instables, le cahier des charges
de cession fixe parfois une
SHON minimale ou un nombre
de logements minimal a
construire. Ce dispositif est
proche de celui mentionné pré-
cédemment a Hong-Kong (ou il
est généralisé).

Ainsi, pour un flot du centre
de la vilie nouvelie d’Evry cédé
a un autre promoteur, ['article 2
de la convention de promesse
de vente, concernant l'objet de
la vente, précise : «Les lots de
volume vendus sont destinés a la
réalisation d'environ 70 logements
collectifs pour une surface hors
ceuvre nette de 3 700 m2 mini-
mum » (pour une parcelle de
6 300 m2). Deux conditions de
résiliation de la vente étaient
dautre part inscrites dans la
convention le promoteur
devait déposer un permis de
construire dans un délai d'un an
et «aprés signature de l'acte
authentique, la vente pourra étre
résiliée par décision du vendeur,
notifiée par acte de huissier en cas
de non-exécution du programme
de construction prévu au permis
de construire ou d’exécution non
conforme d celui-ci».

La vente a été faite pour un
montant forfaitaire, correspon-
dant au produit du prix au
meétre carré de SHON et de la
réceptivité de 3 700 m2 autori-
sée. Pour toute surface construi-
te supplémentaire, le promo-
teur doit verser un complément
de charges fonciéres. Ce syste-
me du forfait, récent, n’est pas
généralisé. 1l n'est appliqué
qu'aux promoteurs catalogués
comme construisant moins que
ce quon leur demande.
Certains promoteurs ont en
effet I'habitude de faire des pro-
jets peu denses, en fonction de
leur clientéle et de leur savoir-
faire.

Le plus souvent, le prix de
vente au promoteur est fixé en
rapport de ce qui est réellement
construit. Sil construit moins
que ce qui est autorisé, il paie
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moins. S’il construit plus, il paie
un supplément. En ne fixant pas
les prix de vente a un montant
forfaitaire, correspondant a la
réceptivité maximale construc-
tible, un EPA n’incite pas a la
forte densité. Les promoteurs
peuvent déterminer plus libre-
ment leur projet.

Dans le cas des zones d’acti-
vités, les prix sont fixés au
metre carré de terrain, et non
au metre carré de SHON, ce qui
n’incite pas a une forte densité.

Enfin, le permis de construire
est instruit par 'EPA, avant son
passage en DDE, ce qui rend
théoriquement trés difficile tout
écart du promoteur par rapport
au projet initial accepté par
I'EPA et inscrit dans le cahier
des charges de cession.

Il existe aussi, dans les cahiers
des charges de cession, une
clause de conformité au pro-
gramme, qui permet de s'assurer
que les modifications a I'initiati-
ve des promoteurs sont préala-
blement acceptées par EPA.

HABITAT

La densité minimale
serait un outil efficace
pour ne pas gaspiller
trop d’espace.

15. B. Schmit, « Cahier des
charges de cession de terrain : un
urbanisme contractuel  »,
Diagonal, n° 108-109, ociobre
1994, pp. 61-63.
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Certains
estiment que
fixer une
densité
minimale
infroduit une
obligation
de faire,
incompatible
avec le droit
francais.

Pour revendre un logement,
le vendeur doit fournir ce certifi-
cat de conformité. Or, 'EPA ne
délivre le certificat que si I'im-
meuble a répondu aux exi-
gences du cahier des charges.
Dans le pire des cas, les pre-
miers acquéreurs de logements
d’'un immeuble, dont le promo-
teur aurait construit plus qu’il
n‘en avait le droit, ne pourraient
pas revendre leur logement. lIs
devraient alors se retourner
vers le promoteur (mais que se
passe-t-il si le promoteur a dis-
paru ?). Lexpérience montre
cependant que les promoteurs
respectent généralement [a
fourchette des droits a construi-
re, surtout lorsqu’ils souhaitent
intervenir dans d'autres opéra-
tions ultérieures de la ville nou-
velle. Et les surfaces construites
en excés ne sont jamais démo-
lies. On n'oblige pas davantage
a construire lorsque le mini-
mum n’est pas respecté.

Le systéeme de cession des ter-
rains et d'instruction des permis
de construire donne a I'EPA des
outils qui permettent un suivi
des densités effectivement
construites. Larticulation du
schéma de structure, des ZAC,
des cahiers des charges de ces-
sion et de l'instruction des per-
mis de construire fournit en
effet tous les éléments pour une
gestion complete des densités
en vue d'un projet urbain. Une
telle articulation, notons-le,
n’existe que dans le cas particu-
lier des villes nouvelles. Elle se
fait grace a la maitrise publique
du foncier et grace a la présen-
ce dun établissement public
aménageur, qui planifie puis
commercialise son projet.

Mais comment cette articula-
tion est-elle effectivement mise
en ceuvre face aux contraintes
du marché ? La rédaction du
cahier des charges est plus ou
moins contraignante a I'égard
des promoteurs, selon I'état de
la demande. Le contenu du pro-
gramme est ainsi dépendant
d’'une négociation entre 'amé-
nageur et le promoteur.

Dans les périodes fastes de
I'économie et de I'immobilier,
les commercialisateurs de 'EPA
peuvent tenir le discours sui-

16. Ibidem, p. 185.

17. Ministére de I'Equipement, e schéma
directeur  d'lle-de-France.  Questions-
réponses, Paris, octobre 1996, 55 p.

18. G. Bertrand, « Densité : les acteurs

et leur logique », Septiéme réunion du
séminaire intervilles nouvelles sur les
densités, Densités et foncier, 7 février
1996.

19. SGVN, DREIF, DDE, efc.

vant aux preneurs : «votre projet
doit se marier avec celui de la
ville ». En période de crise,
comme actuellement, les ache-
teurs sont rares et la démarche
est parfois inverse : les com-
mercialisateurs imposent a I'ar-

chitecte coordinateur de modi- -

fier ses plans pour permettre
limplantation du client selon
ses exigences.

Les choix opérés par les docu-
ments d’urbanisme (schémas
directeurs, POS) constituent une
contrainte juridique dés qu'il
sagit d'interdire. En revanche,
ils ne peuvent servir de base a
l'instauration de véritables abli-
gations de faire®. 1l est donc
plus facile de fixer un maximum
qu'un minimum.

Fixer des densités
minimales en France ?

La doctrine pour l'application
des éléments relatifs aux densi-
tés dans la plupart des schémas
directeurs ou plans d'occupa-
tion des sols est trés rarement
explicitée. Dans  d’autres
domaines, en revanche, la
méthode et les objectifs sont
parfaitement identifiés et
publiés’?. Cest le cas, par
exemple, dans le schéma direc-
teur de la région lle-de-France
pour la protection des espaces
boisés (cf. les notions de «lisie-
re», de «bande de protection», et,
surtout, des espaces «ayant
vocation a étre urbanisés », pour
lesquels de nombreuses clarifi-
cations sont apportées).

Sur le plan méthodologique, il
n’est pas aisé de trouver le bon
critere et la bonne échelle pour
un suivi pertinent des densités.
II'y a au moins deux échelles :
celle de la planification straté-
gique et celle de l'urbanisme
opérationnel (jusqu'a la parcel-
le). La premiére fixe le cadre et
la seconde en assure l'applica-
tion concrete. Les régles a adop-
ter différent d'un cas a l'autre,
de méme que les indicateurs.
Comment, dailleurs, peut-on
chiffrer la densité minimale
(selon quel critére : densité
bétie, densité humaine ?), com-
ment la faire varier spatiale-
ment et comment |'appliquer ?

Dans le cas le plus général,
les schémas directeurs ne don-
nent aucune indication chiffrée
quant aux densités ; tout au
plus mentionne-t-on des pers-
pectives, sans impact opératoi-

re. Les densités sont pourtant le
seul outil de passage entre les
projections de population et
d'emploi et la consommation
d’espace.

On trouve néanmoins parfois
des orientations ou des prin-
cipes généraux concernant les
densités, mais leur formulation
montre leur caractére peu
ambitieux : «se renforcera» (et
non «<devra étre renforcée»), «ijl
conviendra» ou «il sera utile de »
(et non «il sera impératif de »),
«urbanisme plus dense» : s'agit-il
de densifier les quartiers exis-
tants (mais dans quelle
mesure ?) ou s‘agit-il de prati-
quer un urbanisme plus dense
que par le passé dans les nou-
veaux projets (mais a quels
quartiers anciens faut-il se réfé-
rer pour faire plus dense ?). Le
planificateur semble mal a I'aise
face aux densités, quelles
soient maximales ou mini-
males...

Selon Georges Bertrand, «On
verra le juge censurer 4 juste titre
une insuffisance d’espaces verts
dans une ZAG, ce qui peut conduire
a réduire la densité. En revanche,
on n‘a pas encore vu un POS ou un
PAZ annulé parce qu'il ne prend
pas bien en compte les besoins en
emplois et en logements, ou parce
que la densification du tissu exis-
tant aurait été préférable a I'exten-
sion des zones urbaines. Une telle
démarche est aujourd’hui simple-
ment inconcevable. Les juges se
sentent de fait dans I'incapacité de
faire appliquer les grandes orienta-
tions arrétées au début du Code de
l'urbanismes,

Obligation de faire

Plusieurs personnes partici-
pant a la préparation du sché-
ma directeur d’lle-de-France
{avant 1994) a des titres
divers'd, avaient envisagé de
fixer une densité minimale.
Celle-ci aurait permis de mieux
controler les densités dans les
urbanisations nouvelles, voire
dans le tissu urbain existant, en
cas de projet de densification.

Mais les contacts, informels,
avec les correspondants du
Conseil d’Etat ont mis un terme
trés tot a ces réflexions. On a
estimé que fixer une densité
minimale introduisait une obli-
gation de faire, incompatible
avec le droit francais. Il en est
resté des traces dans la version
finale du schéma directeur, ou
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I'expression «densité minimale »
apparait a plusieurs reprises.
Dans les nouveaux espaces a
urbaniser, par exemple, il est
demandé un seuil minimal de
densité, «seuil minimum en des-
sous duquel le commerce de proxi-
mité disparait et la notion d’appar-
tenance a une collectivité devient
floue ». Une telle motivation
pour expliquer un seuil minimal
de densité ne parait guére prio-
ritaire : toute construction peut
étre qualifiée de densité mini-
male... Dans le tissu existant, la
densité minimale est invoquée
pour «permettre le développe-
ment de centres véritables »; et il
s‘agit d’'une densité minimale
de bati. Lidée n'a donc pas été
supprimée du document, mais
elle n‘a pas été menée a son
terme.

Eviter le gaspillage

La notion de densité minima-
le peut étre ambitieuse et inno-
vante, comme le montrent des
applications en Angleterre (POS
des Boroughs londoniens) et a
Hong-Kong (dans les baux
emphytéotiques).

Le contexte économique,
social et culturel de Hong-Kong
confére a cette politique de den-
sité un caractére non reproduc-
tible en Europe. Une différence
essentielle a garder a l'esprit,
lorsque I'on compare Hong-
Kong a d'autres exemples en
Europe, réside dans les prix du
foncier et de limmobilier. A
Hong-Kong, l'espace est une
richesse. Les quantités de ter-
rains  constructibles  sont
réduites, alors que la demande
solvable est importante. Les
autorités publiques sont sdres,
de ce fait, que les promoteurs
valoriseront au maximum les
capacités de construire qui leur
sont accordées.

En Europe, il nen va pas de
méme. La = densité minimale
économique », a partir de
laquelle une opération devient
rentable pour un promoteur,
n‘est pas aussi forte qu'a Hong-
Kong, puisque les prix du fon-
cier sont modestes. Lespace
n’est une ressource rare que par
attribution d’'une valeur culturel-
le, et pas uniquement écono-
mique. Cest pourquoi il appar-
tient a la puissance publique
d’en réguler I'usage pour en évi-
ter le gaspillage. Les Pays-Bas
n‘avaient pas attendu les

débats concernant le dévelop-
pement durable pour lancer la
politique de la ville compacte.
Cest parce que le coeur de la
Randstad se voit attribuer une
valeur culturelle essentielle,
réguliérement affirmée dans les
schémas nationaux d'aménage-
ment, qu'il est protégé.

En Suisse, I'utilisation = mesu-
rée» du sol est une orientation
déja ancienne de la politique
urbaine. Lidée d'une densité
minimale a été évoquée dans le
cadre du programme national
de recherche «Sol > dés 1985.

En Angleterre et en Norvege,
au contraire, de nouvelles stra-
tégies ont été mises en place,
alors que les densités ne fai-
saient pas l'objet d’'une atten-
tion particuliére auparavant. En
Angleterre, la politique beau-
coup plus ancienne de la Green
Belt a favorisé une densification
de la banlieue londonienne.
Cela canalisait la dédensifica-
tion du centre de Londres, en
méme temps que se peuplaient
les villes nouvelles, localisées
au-dela de la ceinture verte.

Ces deux pays ont recours a
des directives nationales d’amé-
nagement, fixant le cadre des
décisions locales de développe-
ment urbain. Ce sont des
démarches a la fois régaliennes
et pédagogiques. Les plans d'oc-
cupation des sols et les schémas
directeurs doivent montrer qu'ils
répondent aux exigences des
directives nationales, a savoir
une densification visant a rédui-
re les extensions urbaines et
'usage de I'automobile.

Régulation de I'offre
fonciere

En France, il n'existe pas de
stratégie nationale a I'égard des
densités, et encore moins a
I'égard de {a densification.
Larticle L. 110 du Code de I'ur-
banisme, modifié par Ia loi sur
I'Air, est le seul & donner une
indication des orientations a
suivre localement, mais on a vu
qu’il est souvent = oublié ». Les
densités ne sont pas explicite-
ment évoquées comme partie
intégrante de la stratégie spatia-
le des schémas directeurs, tant
a I'échelle locale que régionale.
Elles sont pourtant un élément
essentiel de la planification :
elles seules permettent un lien
entre les perspectives de popu-
lation et d’emploi et les besoins
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en espaces, qui conduisent aux
hypothéses de densification ou
d’extension urbaines. Elles
impliquent des préférences
pour des formes de développe-
ment et mériteraient, pour cela,
d’étre davantage explicitées.

Il conviendrait, en réalité,
davoir toujours une fourchette
de densité, que [a densité mini-
male soit doublée d'une densité
maximale, toujours nécessaire
pour éviter les excés de
construction  risquant de
conduire a la congestion, au
sous-équipement, a la dispari-
tion d'espaces libres, etc.

Mais lorsqu'elle existe, cette
densité minimale n’'est pratique-
ment jamais exploitée pleine-
ment. Ainsi, a Hong-Kong, la
réglementation fonciére prévoit
des densités minimales, qui per-
mettent de s'assurer de la valori-
sation des terrains cédés par
baux emphytéotiques. La simple
logique économique fait que les
investisseurs s‘approchent au
plus prés du COS maximal auto-
risé; la densité minimale figurant
dans les baux emphytéotiques
ne sert donc pas réellement.

Dans les Boroughs londo-
niens, les plans d'occupation
des sols fixent une densité mini-
male, mais celle-ci n'est guéere
contraignante : fixée trop bas,
elle ne joue donc pas de role de
soutien a la densité.

Dans les villes nouvelles fran-
caises, le cahier des charges de
cession, qui pourrait servir a I'ins-
tauration d'une densité minima-
le, est trés dépendant des forces
du marché. Il n‘est possible a
I'aménageur d'imposer une den-
sit¢ minimale que lorsque le
marché lui est défavorable ; or
C'est dans ces périodes qu'il en a
le plus besoin.

On le voit a travers ces
exemples, si la densité minima-
le n'est pas un instrument des
reglements d'urbanisme en
France, C'est soit en raison des
conditions du marché (qui la
rendent inutile ou difficile a
imposer aux promoteurs, selon
I'état du marché), soit faute de
volonté politique. Les outils sont
¢élaborés en fonction des objec-
tifs. En I'absence d’'une politique
claire, les outils ne sont pas
cohérents ou convergents. Mais
la vraie réponse a la question
de la densité minimale ne
passe-t-elle pas par une réelle
politique de régulation de I'offre
fonciere? m

HABITAT

En Europe,

la «densité
minimale
économique »,
a partir de
laquelle une
opération
devient
rentable, n’est
pas aussi forte
qu’a Hong-
Kong, puisque
les prix du
foncier sont
modestes.
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