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PREAMBULE

Préambule

Révision des plans de secteur

et mécanismes fonciers en Wallonie :
objectifs politiques, outils juridiques
et mise en ceuvre.

L'objectif de ce texte est de présenter les résultats de la recherche menée entre octobre
2000 et septembre 2001 sur le theme de la politique fonciere au sein de la Conférence
Permanente du Développement Territorial. Bien que ces recherches aient déja donné
licu & un rapport d'activité conséquent (Dubois et al., 2001), agrémenté d'un résumé¢ et
d'une synthése, il est apparu utile d'en présenter les résultats sous une nouvelle forme.

Trois raisons principales ont poussé le comité d'accompagnement A initier une telle
démarche. 1l est tout d'abord apparu que les résultats des recherches comportaient cer-
tains éléments trés intéressants et concrets en matiere de gestion fonciere et qu'une plus
grande diffusion des résultats rencontrerait assurément une demande. Il est ensuite
apparu qu'entre le résumé, apercu trés superficiel des travaux, et le rapport stricto sensut,
il manquait un document synthétique qui préserve la richesse des démarches accom-
plies. Enfin, il ressort de la lecture du rapport que sa structure répond & une démarche
de recherche et non a une présentation des résultats a des fins appliquées. Aussi, le texte
qui suit modifie radicalement la trame qui a servi lors de la rédaction dudit rapport final
en répondant, nous l'espérons, plus concrétement aux attentes des professionnels du
développement territorial en Région wallonne.

Nous insistons donc sur le fait que les pages qui suivent résument un travail plus
fourni et qu'a ce titre, elles peuvent comporter certaines imprécisions que seule une lec-

ture du rapport final pourrait lever.
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INTRODUCTICN 9

Introduction

Replacer la révision globale des plans
d’affectation dans une stratégie cohérente
de gestion fonciére

Entre 1977 et 1987, la Wallonie a progressivement é1é dotée d'un ensemble de 21 plans
de sceteur. L'adoption de ces outils planificateurs a portée légale a eu pour mérite prin-
cipal d'indiquer clairement les affectations autorisées. En ce sens, leur adoption consti-
tue un des principaux acquis consécutifs a la loi organique de I'aménagement du terri-
toire et de I'urbanisme de 1962.

Aujourd’hui, chacun s'accorde toutefois a souligner le caractére obsolete de ces plans,
empreints de puradigmes appartenant au passé, tout comme on regretie un certain
laxisme dans leur conception ayant notamment permis i I'étalement urbain de perdurer.

Le Gouvernement wallon a donc fait le choix d'une révision globale des plans de sec-
teur. Cette révision est l'occasion d'inscrire ces outils dans les grands objectifs de notre
temps, 2 savoir un développement durable et harmonieux du territoire. [l s'agit égale-
ment d'une occasion unique de tirer les lecons des échees de la politique passée en fai-
sant de ces plans des outils dynamiques favorisant le développement territorial en lieu et
place des instruments trop technocratiques dont on stigmatise aujourd'hui l'inertie.

Ia finalité de cette note est, dans un premicr temps, d'identifier les grands objectits
poursuivis par le Gouvernement au travers de I'opération de révision globale des plans
de secteur. Nous tenterons ensuite de replacer ce projet dans I'ensemble des moyens et
des actions qui peuvent étre mis en ceuvre pour atteindre les objectifs voulus. Le but de
cet exercice est d'identificr tous les leviers sur lesquels les pouvoirs publics peuvent s'ap-
puyer pour mettre en ocuvre le projet de développement territorial soutenu par le Gou-
vernement.

La problématique étant tres étendue, cette "mise a plat" des différents outils de ges-
tion territoriale se focalisera principalement autour de l'usage résidentiel du sol.

Nous avons choisi de présenter l'ensemble des acquis de notre ¢tude dans un schéma
inspiré de l'arbre des voies technologiques de la méthode APTE" (ligure 1). La structu-
-ation du texte qui suit s'inspire trés clairement de cette figure. Les cases y représentent,
des objectifs, des actions ou des moyens, suivant leur position sur un axe allant de

gauche a droite. Les {leches peuvent étre lues dans les deux sens @ a contresens, clles
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10 REVISION DES PLANS DE SECTEUR ET MECANISMES FONCIERS EN WALLONIE

expriment la question "dans quel but ?", et dans le sens habituel, la question "comment ?".
L'utilisation d'un tel schéma, qui permet de retrouver la (les) raison(s) qui a (ont) mené
a envisager telle ou telle action et & considérer toutes les solutions qui permettent de
concourir 4 un but, nous semblait particulitrement adapté a la problématique complexe
de la politique fonciere. S'agissant du point central des travaux de la C.P.D.T., la révi-
sion des plans de secteur sert de point de départ a la lecture du schéma et du texte qui

suit.

Figure 1+ Principes de la méthode d'analyse des fonctions

—— oo oo —
Dans quelbut ? Commment ?

-PI Moyen Al Moyen B1 |

Moyen B2

Révision des plans
de secteur

Mayen B3

|
1.

Objectif 8

Moyen B4

Moyen A3

Moyen BS
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UNE REVISION GLOBALE DES PLANS DE SECTEUR.. 11

Chapitre 1
Une révision globale des plans de secteur.

Dans quel but ?

Réviser les plans de secteur ne constitue certainement pas un objectif en soi. S'agissant
d'outils réglementaires de planification, ces plans se définissent comme un moyen d'at-
teindre certain(s) objectif(s).

Par conséquent, préalablement  la révision des plans, il convient de s'interroger sur
le (ou les) objectif(s) qui sous-tendent cette opération. Il s'avére également tres utile de
se demander si d'autres moyens ne permettraient pas d'atteindre cet (ou ces) objectif(s).
Cette double démarche permet de situer les raisons qui poussent le Gouvernement &
envisager une révision et d'identifier une série d'instruments en substitution ou en appui
a celle-ci.

Pour répondre a la question, de (ou des) (1"objectif(s), nous disposons principalement
de deux documents d'importance : le Contrat d'Avenir pour la Wallonie (C.AW.) et le
Schéma de Développement de I'Espace Régional (S.D.E.R.).

Dans le premier de ces deux documents, "cenvre collective" qui "prolonge la Déclara-
tion de Politique Régionale" (introduction), le Gouvernement affirme "qu'elle [cette révi-
sion] s'articulera autour des lignes de forces et des orientations définies dans le 8.D.E.R. et
tiendra également compte de l'avis des acteurs locaux" (fiche 37; p. 119). Il convient done
de se référer au schéma de développement pour identifier les objectifs de cette révision,

Dans le second document, la référence a la révision des plans de secteur est manifeste
en ce qui concerne le premier objectif, & savoir "stricturer l'espace wallon". On peut ainsi
lire (p. 116) que "l'affectation du sol doil ... éire considérée comme un noyen au service
d'une fin, la structuration du territoire"'. La révision des plans doit donc s'inspirer du

projet de structure spatiale présenté dans le S.D.E.R.

I Les développements spéciliques a la révision des plans de secteur font l'objet d'une section particuliere
de Ta mise en veuvre de l'objectif de structuration (puint 1.3, pp 150-151).

ETUDES ET DOCUMENTS ¢ppT 2




12 REVISION DES PLANS DE SECTEUR ET MECANISMES FONCIERS EN WALLONIE

Selon le SDER, la promotion d'un
développement plus durable
passe par le renforcement des
centralités urbaines, la
densification de 'habitat et la
lutte contre I'étalement et le
mitage de I'espace (photo
aérienne : commune de
Terwagne).

Cliché: G. Focant

Quels sont les éléments clés qui définissent ce projet ?

Iin termes d'habitat, et plus largement d'urbanisation, on peut identifier une série
d'options (renforcer la centralité — 1.4.A, densifier l'urbanisation — 1.4.B, éviter la
dispersion de I'habitat - 1.3.A, gérer avec parcimonie le territoire régional — 1.3.A,
..) qui font référence & un nouveau modele de développement urbain. Cette promotion
d'une "autre urbanisation" permet de participer 4 une structure plus équilibrée de l'es-
pace wallon, en préservant le patrimoine naturel et bati régional, en participant a la pro-
motion d'un espace plus solidaire et en limitant les cofits & charge de la collectivité. Clest
¢galement un moyen de mettre la Wallonie sur la voie d'un objectif majeur défendu par
le Gouvernement wallon actuel, & savoir un développement harmonieux et durable du
territoire régional.

D'autres objectifs liés a la fonction résidentielle et poursuivis par le Gouvernement

sont a rattacher & la révision des plans de secteur. C'est particulierement le cas du 4eme
objectif: "répondre aux besoins primordiaux". Si I'apport d'une révision des plans de sec-
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UNE REVISION GLOBALE DES PLANS DE SECTEUR..

teur & l'option d"assurer un cadre de vie épanouissant" est simple a appréhender?, nous

aimerions insister sur le point 4.2, "répondre aux besoins en logement" et plus particu-

licrement 2 la régulation du marché foncier (point D, p. 176). Pour deux raisons au

moins, la révision des plans de secteur est liée a cet objectil :

o tout d'abord, un resserrement des développements urbains ne peut qu'accroitre la
solidarité entre individus que ce soit au travers d'une certaine mixité spatiale ou
par le biais de la fiscalit¢ locale. Interprétée en ce sens, la promotion d'un nouveau
modele d'urbanisation devient alors un moyen de parvenir a répondre aux besoins

de chaque citoyen de l'espace wallon, notamment en matiere de logement ;

ensuite, parce qu'il apparait que lors de I'adoption des plans de secteur existants,
la crainte d'unc forte hausse des valeurs foncitres explique "en grande partie™ le
surdimensionnement des zones constructibles, actuellement observable® jusque
dans le Brabant wallon®. Or, cette crainte n'a jamais été levée au travers d'une
étude du fonctionnement de I'économie des marchés fonciers spécifique a Ta Wal-
lonie. Ceci place le Gouvernement wallon en position de faiblesse face aux argu-
ments que ne manqueront pas d'avancer certains lobbies (propriétaires, construc-
tion, professionnels de l'immobilier,...) si I'option d'une diminution des surfaces

constructibles était retenue.

Dans sa recherche d'un développement harmonieux et durable du territoire régional,

le Gouvernement wallon a choisi de procéder i une révision globale des plans de sccteur.

Une lecture attentive du C.AW. et du S.D.E.R. permet de montrer que cette opération

s'inscrit dans la perspective de deux objectils : celui de structuration de I'espace et celui

d'assurer les besoins en logement. Toutefois, on peut se demander si la révision des plans

de secteur constitue I'unique moyen de parvenir & atteindre ces objectits.

2 Notamment en prévoyant 'aménagement d'espaces verts et d'espaces publics au sein des quarticrs d'habitat.
* 1. Doucet, 1985, p. 66.

1 G, Geron, 1997, p. 83: P Gosselain, 1999, p. 32.
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UN DEVELOPPEMENT QUI SAPPUIE SUR UN ESPACE STRUCTURE.. 15

Chapitre 2

Un développement qui s'appuie sur un
espace structuré et qui contribue a
réduire les inégalités : comment ?

UNE REVISION DES PLANS DE SECTEUR QUI S'INSCRIT DANS UNE POLITIQUE
VOLONTAIRE PLUS GLOBALE

La page 117 du S.D.E.R. souligne la portée qu'il convient d'attribuer aux plans de sec-
teur : "...malgré leur valeur réglementaire, ils [les plans de secteur| ne pewvent suffirve d
maitriser enticrement les logiques et les pratiques multiples et coniradictoires des acteurs.
D'autres instruments, de caractére volontaire et transversal, doivent étre mis en place". Les
plans sont done des outils au service d'une politique générale de gestion de 'allocation
des sols dans une perspective de développement. Ils ne sont pas les seuls. Ils font partic
intégrante d'un ensemble plus vaste d'instruments d'aménagement et de développement.

1l importe done, des avant la révision globale des plans de secteur, de réfléchir a ces
instruments volontaires afin de coordonner un ensemble de mesures capables de mener
2 bien l'objectif poursuivi par le Gouvernement.

En effet, nous pensons que toute réforme en matiére de politique fonciére doit s'ins-
crire dans un plan global qui prévoit un ensemble coordonné de mesures. Notre travail
montre que des mesures isolées n'ont, au mieux, qu'un effet marginal sur les logiques
actuelles des acteurs du développement urbain, et peuvent, au pire, inciter ces derniers

a agir & l'encontre des objectifs énoncés.

FAVORISER LA REALISATION DE CERTAINES ZONES

L'inseription au plan de secteur d'une zone constructible ne signifie nullement que celle-
ci se réalise effectivement. Plus particulierement, et pour diverses raisons, les zones rési-
denticlles ont été surdimensionnées dans les plans actuels. En I'absence d'une politique
de soutien aux options planimétriques ainsi arrétées, ceci signifie qu'a l'intérieur des

périmetres autorisés par les plans, le développement répond essentiellement aux lois du
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16 REVISION DES PLANS DE SECTEUR ET MECANISMES FONCIERS EN WALLONIE

marché et garde, du moins particllement, son caractere "anarchique et chaotique"® des
années 60 et 70. De méme, les zones de loisirs ou les espaces verts urbains prévus dans
les plans ne s'observent pas toujours dans les faits. La puissance publique pourrait esti-
mer leur présence indispensable dans l'intérét de la collectivité et veiller a ce que la

situation de fait s'accorde avee la disposition de droit.

iy 4 9
"/ /Aédeleuxaa
: °

A

Les instruments d'aménagement
favorisant la réalisation de
certaines zones sont peu
nombreux. Le schéma de
structure communal, au travers
d'une opération de phasage,
constitue un exemple
intéressant (extrait du projet de
S.S.C. de Seneffe)

" Bekaert & Strauwen, 1975,
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Aussi, l'expérience des vingt-cing dernieres années et des politiques menées dans
d'autres pays montre qu'il est nécessaire de mener une politique active pour atteindre les
objectifs & l'origine des options planimétriques. Cette politique peut étre menée tant au
sein des zones constructibles actuellement inscrites dans les plans, que dans les éven-
tuels espaces urbanisables dans le futur. Elle pourrait, comme c'est par exemple le cas &
Seneffe au travers de son schéma de structure, prendre la forme d'une incitation au pha-

sage de 'urbanisation dans les espaces ot son développement est autorisé.

LIMITER LA CONSOMMATION INDIVIDUELLE D'ESPACE

La révision générale des plans de secteur, tout comme l'incitation & la réalisation de cer-
taines zones, constituent des outils qui permettent d'ceuvrer i la réalisation des objectifs
de renforcement de la centralité urbaine et de limitation de la dispersion de ['habitat.
Qu'en est-il des objectifs de gestion parcimonicuse du territoire régional et de densili-
cation ?

1'évolution, a la hausse, de la consommation individuelle d'espace a usage domiciliaire
est intimement liée au comportement résidentiel des ménages dont une autre compo-
sante est la recherche d'isolement, de calme et de verdure. Dans cette perspective, la
révision globale des plans de secteur, tout comme l'incitation a privilégier certaines zones
[centrales], peseront probablement sur la consommation moyenne d'espace par les
ménages.

Rien n'empéche toutefois de séparer consommation et localisation en développant des
outils propres a réduire la taille des parcelles urbanisées. On lutte ainsi en faveur d'une
gestion plus prudente de 'espace régional. Clest dans cette derniére perspective que
nous aimerions ajouter aux moyens que constituent la révision globale des plans de sec-
teur et I'incitation a urbaniser certaines zones, un troisieme ¢lément : la limitation de la

consommation individuelle d'espace.
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COMMENT REALISER LA REVISION GLOBALE DES PLANS DE SECTEUR ? 19

Chapitre 3

Comment réaliser la révision globale
des plans de secteur ?

En confrontant les dynamiques urbaines des vingt dernigres années aux objectifs du
S.D.E.R. tels que décrits précédemment, deux grandes lignes directrices pour la révision
globale des plans de secteur s'imposent : déplacer des zones constructibles et diminuer

quantitativement leur importance.

1. DEPLACER DES ZONES CONSTRUCTIBLES

Dans son analyse des atouts et faiblesses du territoire wallon, le S.D.E.R. stigmatise la
dispersion des résidences, le mitage des espaces ruraux ou encore le développement de
I'habitat "en ruban" le long des voiries. Les effets néfastes d'une localisation inadaptée
des extensions urbaines se font sentir dans de nombreux domaines allant des atteintes
aux paysages i la congestion urbaine, en passant par les cofits importants a charge de la
collectivité, ce qui fut démontré lors des travaux d'une subvention précédente’. Dépla-
cer les zones urbanisables encore libres de toute construction permettrait d'ceuvrer a un
développement urbain plus durable.

Cette opération passe inévitablement par un échange de biens fonciers actuellement
constructibles mais ne répondant pas aux objectifs poursuivis par le Gouvernement
contre des biens "mieux" localisés. Nos travaux onft permis d'identifier deux grands types
de moyens pour organiser ce remembrement des zones constructibles :

¢ les mécanismes de compensation directe qui correspondent au versement d'une
somme d'argent en compensation des servitudes d'urbanisme nouvellement imposées;

¢ les mécanismes de compensation indirecte qui peuvent prendre diverses formes
(transfert de droit de construire, compensation, échange de terrains).

7 Ministere de la Région wallonne (2002). Les céuts de la désurbanisation. Etudes et Documents — Aménage-
ment et Urbanisme, MBW, DGATLP, Jambes.
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20 REVISION DES PLANS DE SECTEUR ET MECANISMES FONCIERS EN WALLONIE

Restructurer les zones
constructibles pour éviter
I'urbanisation en ruban
(Extrait du plan de secteur de
Thuin)
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COMMENT REALISER LA REVISION GLOBALE DES PLANS DE SECTEUR ? 21

1.1. Les mécanismes de compensation directe

Indemniser les moins-values d'urbanisme a l'aide des plus-values engendrées
par ailleurs

Une premidre option consisterait & s'appuyer sur les plus-values engendrées sur les ter-
rains nouvellement constructibles pour indemniser les moins-values lices a la suppres-
sion de terres légalement urbanisables.

La premiere démarche que nous avons suivie est d'étudier la possibilité de s'appuyer
sur la propriété privée en taxant les plus-values afin de constituer un fonds d'indemni-
sation des moins-values.

Remarquons qu'il est légitime d'opérer une telle ponction dans la mesure ot la plus-
value découle directement d'une décision des pouvoirs publics, ne provient pas d'un tra-
vail du propriétaire et ne "produit” aucune valeur ajoutée.

Dans les différents pays européens, la puissance publique récupére généralement,
bien qu'incomplétement parce qu'indirectement, les plus-values que ses interventions
(planification, équipements publics, ...) engendrent. D'une part, ces états obligent les
bénéficiaires de ces plus-values 2 participer aux charges d'équipement d'urbanisation® ;
d'autre part, ils imposent par le biais fiscal leurs revenus ct bénéfices fonciers. Le sys-
teme de taxation de différents pays européens (Danemark, Grande-Bretagne, Pays-Bas,
ainsi que le cas de la Flandre et de certaines initiatives belges aujourd'hui abandonnées)
a done été étudié. Cette étude a été menée dans le but de vérifier si un systeme d'in-
demnisation des moins-values pouvait s'appuyer sur une taxation des plus-values.

Nous avons constaté que, en rigle générale, la plus-value nest imposée que lorsqu'elle
est réalisée c'est-a-dire lorsqu'il y a eu cession du bien immeuble (vente, transtert du
patrimoine privé dans le patrimoine commercial, ...). En Belgique également, les plus-
values réalisées sont taxées dans le cadre de la taxation sur les revenus en tant que reve-
nus divers?. Certains états européens taxent toutefois la plus-value latente, c'est-a-dire
avant qu'une transaction ait effectivement lieu.

Nous constatons néanmoins que ces procédés de taxation n'ont pas comme but pre-
mier la récupération de plus-values liées aux plans d'aménagement. Des mesures [iscales
spéciliques a ces plus-values sont rares. En laison avec cette derniére remarque, les
recherches n'ont pas permis d'identifier d'exemples efficaces ol la taxation permet de
financer l'indemnisation, ce qui tient notamment a des taux de taxation qui, trop faibles,
ne permeticnt pas de répondre aux exigences financieres de l'indemnisation.

les conclusions négatives de notre démarche ne signilient pas pour autant qu'une
taxation des plus-values doit étre abandonnée. A l'instar de la réforme fonciére menée en
Flandre, la taxation de nouveaux terrains urbanisables pourrait étre intégrée dans une
réforme plus générale. Elle pourrait étre utile pour mener une politique de production
Foncitre afin de lutter contre la rétention, comme en atteste I'exemple danois, ou encore
comme outil de compensation pour les acteurs publics 1ésés par la révision des plans de

secteur (cf. plus loin).

§ Certaing élals européens ont, en elfet, instauré des mécanismes, fiscaux en général, qui leur permettent de
récupérer auprés des propriétaires fonciers, des aménageurs, des construeteurs, ... (Bouscary O, 1984, p. 381).
Y Article 90, 8°, CIR/1992
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Capter la totalité de la plus-value en rendant constructibles des terres
agricoles publiques

Une alternative 4 la taxation de la plus-value pourrait étre imaginée dans le cas otl la
puissance publique est propriétaire des terres agricoles qui donnent lieu & autorisation
de batir. Celle-ci peut alors capter la totalité de la plus-value fonciere et les fonds ainsi
récoltés pourraient servir en compensation des moins-values réalisées par ailleurs.

Le droit de préemption peut apparaitre ici comme un outil efficace pour se saisir de
terres vierges de construction dont la localisation parait servir les objectifs poursuivis par
le pouvoir politique régional. Cet outil permet de plus de capter la plus-value d'urba-
nisme, ce qui permet de lutter contre une situation inéquitable et d'alimenter un fonds
public destiné a financer différentes opérations liées & |'aménagement du territoire.

Renforcer la centralité, densifier
I'urbanisation et éviter la
dispersion de I'habitat peuvent
se faire en rendant
constructibles des terres
agricoles proches des noyaux
d'habitat traditionnels (photo :
village de Soiron)

Cliché: G. Focant

Remarquons que cette démarche participe également & d'autres objectifs, tels que Favori-

ser la réalisation de certaines zones ou lutter contre les inégalités spatiales (cf. plus loin).

Toutefois, mettre en place un tel systéme pose un certain nombre de probléemes et de
questions,

Tout d'abord, il est nécessaire que la puissance publique soit propriétaire de terrains
agricoles situés prés de noyaux traditionnels d'habitat. Si tel est le cas, il faudra
convaincre les organismes concernés (Etat, provinces, communes, C.P.A.S., S\V.L,, ...)
de mettre leurs terres (et, surtout, les plus-values engendrées) a disposition d'un organe
qui puisse gérer le processus d'indemnisation des moins-values!?, Si tel n'est pas le cas,

1V Cette remarque est, plus que toute autre, valable pour les organismes ne dépendant pas de la Région
wallonne. Or, il apparait, par exemple, que le C.PA.S. de Bruxelles est le plus grand propriétaire foncier
wallon (source orale).
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il faut que le pouvoir public se rende propriétaire de terres aujourd'hui agricoles, et ce,
préalablement 2 un changement d'affectation du sol. Nous verrons de quels outils nous
disposons (expropriation, préemption, ...) pour organiser efficacement et de maniére
légale une telle démarche.

Ensuite, la plus-value ne sera percue qu'une fois la parcelle vendue. Or, l'indemnisa-
tion des moins-values devient effective dés le changement d'affectation. Ce décalage
temporel, qui mobilisera immanquablement des avoirs financiers publics, ne risque-t-il
dés lors pas d'étre un frein important 2 la mise en place d'un systeme efficace ?

Enfin, la mise sur le marché des terres publiques doit &tre organisée par un apérateur
spécifique. Les autorités régionales seront vraisemblaplement amenées a mettre sur pied
un organe nouveau, doté de moyens financiers et humains efficaces pour opérationali-
ser ce marché foncier public, nouveau par son ampleur et par ses objectifs.

1.2. Les mécanismes de compensation indirecte

Une tendance générale au développement de I'indemnisation indirecte (transfert de
droits de construire, compensations, échange de terrains) et, en particulier, des méca-
nismes de péréquation des charges et des plus-values d'urbanisme, parait se manifester
en Europe. Quelques difficultés apparaissent tout de méme. Premigrement, la péréqua-
tion nécessite une articulation tres fine entre le projet d'urbanisme, les structures fon-
citres et le marché afin d'éviter que I'ensemble ne conduise & un blocage généralisé.
Deuxiemement, les acteurs économiques doivent intervenir et "jouer le jeu".

Ces différents problemes impliquent qu'un systéme de péréquation, pour &tre efficace,
doit s'accompagner de mécanismes de restructuration fonciere, dont le remembrement

est le parfait exemple.

Les mécanismes de compensation et de péréquation

La compensation consiste i accorder, aux propriétaires touchés par des charges d'urba-
nisme, des droits 2 construire qui équilibrent plus ou moins les sacrifices qui leur ont
été imposés. Cette compensation peut se faire entre les propriétaires et les personnes
publiques ou entre les seules personnes privées.

La compensation entre personnes publiques et privées suppose qu'en dédommage-
ment des servitudes d'urbanisme, les pouvoirs publics redistribuent au propriétaire des
droits de construire sur une autre partie de ses avoirs fonciers. Toutefois, cela suppose
que les propriétés privées soient suffisamment étendues pour que l'on puisse organiser
cette compensation au sein des terres d'un méme propriétaire. En Wallonie, le morcel-
lement foncier et le grand nombre de propriétaires constituent assurément autant de
handicaps & 'utilisation de la technique de compensation.

Dans sa forme la plus simple, cette technique consiste & s’échanger, entre proprié-
taires, par voie contractuelle, des droits qui permettent d'utiliser de maniére optimale les
droits & construire qui découlent de I'application des régles d'urbanisme. Cette tech-
nique repose donc largement sur l'organisation d'un marché des droits a construire dont
le libre jeu doit ensuite assurer les redistributions nécessaires. Les applications de ces
mécanismes dans la promotion d'une urbanisation plus compacte semblent toutefois

limitées.
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Procéder a un remembrement ou & un relotissement

Le C.W.AT.U.P. prévoit, en ses articles 72 a 75, la possibilité de procéder & une opéra-
tion de remembrement ou de relotissement. Ces opérations juridiques, qui n'ont a
I'heure actuelle donné aucune jurisprudence, visent "par un transfert du droit de pro-
priété, a la vationalisution des limites géographiques de la propriété fonciere, dans un but
économique, esthétique ou de salubrité"'!.

Le remembrement conserve & chacun des anciens propriétaires un droit de propriété
sur une parcelle dont les limites ou la localisation auront été modifiées. Le remembre-
ment est une altération peu importante du droit de propriété. La situation du proprié-
taire sera sensiblement la méme aprés le remembrement qu'avant. Par contre, le relotis-
sement suppose 'éviction de certains propriétaires (cf. infra). Dans cette mesure, il
s'apparente donc a I'expropriation. Remarquons que rien n'empéche d'accompagner le
transfert de propriété d'une diminution de la taille de la parcelle, ce qui contribue alors
a la réalisation de 'objectif de gestion parcimonicuse du sol.

Aucun exemple de
remembrement urbain n'a vu le
jour en Wallonie, contrairement
au remembrement agricole,
largement pratiqué depuis plus
de 30 ans (photo : espace
agricole du Brabant wallon)

Cliché: F. Dor

Le relotissement, quant a lui, peut entrainer l'éviction de certains propriétaires'?.

Ainsi, a titre d’exemple, s'il y a quatre parcelles appartenant & quatre propriétaires diffé-
rents, aprés remembrement, les quatre propriétaires posséderont chacun une parcelle
nouvelle substituée a l'ancienne. En cas de relotissement, il se pourrait qu'apres il n'y ait
plus qu'une parcelle appartenant a un seul propriétaire, les trois autres possédants ayant
été évincés apres indemnisation.

1 Deliege A, 1973, p. 167.
12 Dac. Parl. Sénat, Session 1958-1959, n® 124, p. 64
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"Fondamentalement, le remembrement-relotissement tend & maintenir le propriétaire
sur son bien et & favoriser son aclivité par une rationalisation des limites géographiques du
fonds : il crée les conditions de mise en valeur du fonds mais laisse au propriétaire la charge
de les exploiter"13. Par conséquent, pour étre efficace, cette double opération suppose la
collaboration des propriétaires et, le plus souvent, le respect de la destination premicre
du bien,

Cette opération constitue donc un outil de politique fonciere efficace et ¢économique
lorsque ces conditions sont réunies et que des prescriptions urbanistiques adéquates
I'accompagnent. En effet, la majorité des reglements d'indemnités s'y apére en nature
(indemnisation indirecte).

Les travaux préparatoires précisent que les dispositions en matiere de remembrement
prévues dans le CW.AT.U.P. ne sont applicables qu'aux immeubles, construits ou non,
situés en dehors des zones alfectées a Pagriculture, étant entendu qu'elles peuvent s'ap-
pliquer tout aussi bien aux immeubles utilisés a des fins commerciales et industrielles
qu'a ceux allectés a la résidence!,

1l existe une inadéquation entre, d’une part, le texte actuel et son interprétation a la
Jecture des travaux préparatoires et, d'autre part, les objectits du Gouvernement. Tel que
le systeme est prévu, un échange de terrains dans lequel est impliqué un terrain agricole
savere incompatible avee I'interprétation donnée au texte relatit au remembrement
urbain. Compte tenu de cela, il semble difficile d'utiliser cet outil pour recentrer les
sones constructibles pres des noyaux traditionnels d'habitat. Des lors, il faudrait préci-
ser que le remembrement-relotissement peut se réaliser dans toutes les zones. Toutelois,
si cet échange met en péril 'exploitation économique des biens ruraux, il ne pourra avoir
lieu. De cette maniére, on éviterait d'interférer avec les apports que la législation en
maticre de remembrement des biens ruraux apporte 4 la structure agraire.

En région wallonne, les plans de remembrement et de relotissement sont liés & l'adop-
tion d'un plan communal d’aménagement (P.C.A.). Les opérations sc déroulent done au
niveau communal et les communes décident librement de linstauration d'un périmetre
de remembrement et de relotissement moyennant l'accord du Gouvernement. Linitia-
tive leur appartient. Si le remembrement et le relotissement servent comme outils évi-
tant au Gouvernement d'indemniser les moins-values et de récupérer les plus-values, il
faudrait prévoir la possibilité pour le Gouvernement d'imposer aux communes I'élabora-
tion d'un P.C.A. [ixant des périmetres de remembrement et de relotissement.

Cette obligation de passer par I'échelon communal peut toutefois étre contournée,
Pour cela, il conviendrait de prévoir la possibilité de fixer directement dans les plans de
secteur, les périmétres de remembrement et de relotissement. De cette maniere, le Gou-
vernement pourrait fixer ces périmetres simultanément & la révision des zones des plans

de secteur.

3 Delivge A 1973, p. 171
14 Doc. Parl., Sénat, Session 1958-1959, n” 124, pp. 64-65
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2. DIMINUER LES ZONES CONSTRUCTIBLES

A l'analyse de la lecture scientifique, il apparait que le défi de la révision globale des
plans de secteur dépasse le cadre du "déplacement” de certaines zones. Il est en effet
reconnu que, globalement, les zones d'habitat non encore urbanisées sont surdimen-
sionnées par rapport aux besoins démographiques. En paralléle, comme l'ont notamment
montré les recherches sur les coiits de la désurbanisation, c'est en grande partie ce sur-
dimensionnement qui explique l'éclatement urbain et, concomitamment, les surcofits
collectifs qui lui sont liés. Aussi, au travers de la révision globale des plans de secteur, il
s'avérerait logique que le Gouvernement wallon tente de diminuer les zones construc-
tibles, parallelement a la redéfinition de leur géographie.

Nous allons aborder ce probleme de diminution des surfaces urbanisables suivant deux
angles complémentaires : dans un premier temps, et en liaison directe avec 1'objectif de
contrdle de l'accessibilité au marché du logement, nous chercherons & objectiver la
crainte sclon laquelle toute diminution des surfaces urbanisables serait synonyme de
hausse des valeurs fonciéres. Ensuite, nous discuterons des outils que I'on peut mettre

en place pour appuyer cette diminution,

2.1. S'assurer des effets d'une diminution des surfaces constructibles sur la
stabilité du marché foncier

L'objectif de cette partie de nos travaux est de préciser la dimension économique des
plus-values et des moins-values foncieres engendrées par différents scénari de "réamé-
nagement", plus ou moins ambiticux, de révision des plans de secteur. Cette analyse doit
permettre de prévoir comment les marchés lacaux réagiront si une planification fonciere
plus poussée se met en place. De ce point de vue, il faudra notamment s'assurer que les
restrictions apportées a la zone d'habitat n'occasionnent pas de croissance des niveaux
de prix, ce qui alourdirait encore la part foncitre du coiit du logement.

Si nous étudions les relations entre la configuration des zones urbanisables, les
niveaux de prix et Pactivité de la construction, c’est aussi avec la volonté d'objectiver le
débat entre les "expansionnistes" et les "parcimonieux”, Il est en effet hautement pro-
bable que les décideurs wallons seront concernés par cette controverse lorsqu'une ges-
tion plus parcimonieuse de la zone urbanisable se mettra concrétement en marche. De
ce point de vue également, une analyse est obligatoire afin d'éclairer les futures poli-
tiques publiques.

Tout au long du travail, nous avons privilégié une analyse comparative entre la Flandre
et la Wallonie. Si ce choix se justifie tout d'abord par des raisons scientifiques liées  la
nécessité de confronter les réalités au sein de différents contextes, il se justific également
par la nécessité d'informer les décideurs wallons des possibles effets pervers — notam-
ment la création de plus-values injustifiées — d'un renforcement des contraintes urba-
nistiques. En effet, nous avons constaté que dans le nord du pays, la mise en ceuvre

d'une planification plus restrictive génére certains problemes.
Un bilan bibliographique qui souligne le caractére non mécaniste du marché foncier

Une revue bibliographique théorique et empirique permet de constater que les interre-
lations entre le zonage et le fonctionnement des marchés fonciers sont multiples et com-
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plexes. S'il s’agit la d'une évidence pour quiconque ayant étudi¢ ces marchés, il convient
de constater que, lors de 'adoption des plans de secteur, ce sont les raisonnements
mécanistes de la concurrence parfaite qui ont été pris en compte par de nombreux déci-
deurs.

Ces raisonnements ont conduit a la mise en ceuvre d'une politique d'offre fonciére, ce
qui s'est globalement révélé peu efficient. D'une part, la production des nouveaux loge-
ments a conduit & une urbanisation particulitrement extensive et étalée. D'autre part, en
dépit de I'abondance de l'offre, les mécanismes de marché ont contribué i générer de la
plus-value et de la rente fonciere. Parce qu'elle enrichit certains propri¢taires et opéra-
teurs, cette rente fonciere explique pourquoi de nombreux ménages éprouvent des diffi-
cultés a se loger de maniére qualitativement décente et spatialement adéquate.

: |
2 etbbeeis

Si le choix de diminuer les terres
constructibles est retenu, il
convient de s'assurer de la
stabilité du marché foncier

Cliché: G. Focant

Les effets globalement négatifs d'une politique d'offre fonciére tiennent notamment
au mécanisme du compte i rebours”. Puisque la production du foncier viabilisé est
essentiellement assurée par des opérateurs privés, c'est la demande immobiliere qui
conduit 4 déterminer les niveaux de prix, mais aussi les produits commercialisables et,

in fine, les formes d'urbanisation.

15 n fonetion du prix du bien final sur le marché, le promoteur évalue les différents coits {coit de
construction, frais linanciers, taxes, ...) qu'il est en mesure d'estimer & lavance. 1l en déduit ensuite le prix
du terrain qui peut étre proposé au prapriétaire (voir C. Topaloy, 1974, p. 202).
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Une étude économeétrique qui tend a montrer que, globalement, la crainte de I'aug-
mentation des niveaux de prix ne doit pas empécher le déclassement de certaines
zones d'habitat.

Afin d'objectiver les relations qui existent entre offre fonciere légale et niveaux de prix,
nous avons procédé a une analyse économétrique des différents déterminants du prix des
parcelles a batir observé dans chaque commune du royaume.

Pour procéder & une telle analyse, il a été nécessaire de construire un indicateur de
l'offre fonciere : le ratio de dispounibilité fonciére (ligure 3). L'utilisation de ce rapport
entre les superficies bities enregistrées au cadastre et celles légalement constructibles
dans les plans de secteur, pose un certain nombre de problemes méthodologiques ayant
nécessité des traitements spécitiques. Malgré cela, on peut vérifier la pertinence de cet

indicateur dans la réalisation d'une étude statistique a large échelle.

Figure 3 « Ratio de disponibilité fonciére communale

Rapporl (%)
| EPEERED
‘ D= oS
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[] vesras
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1 Regen walonne o Réqonflamandz

Plutét qu'un seul traitement statistique portant sur l'ensemble de la Belgique, nous
différencierons les analyses flamandes des analyses wallonnes. Comme en attestent
notamment les niveaux de prix, les logiques de fonctionnement des marchés apparais-
sent trés différentes au nord et au sud du pays. En outre, les résultats qui suivent mon-
trent que la composante de la délimitation des zones d'habitat ne produit pas les mémes

effets dans les deux régions,
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Les résultats des analyses de régression confirment que le revenu des populations cor-
respond au premier [acteur explicatif des niveaux fonciers (fig. 4). En Flandre comme en
Wallonie, ¢'est done tout d'abord la variabilité du pouvoir d'achat local qui détermine la
variabilité du prix du sol. Au-dela de ce constat, il est frappant de constater que la seule
composante "revenu" est moins explicative en Flandre qu'en Wallonie, bien que l'elasti-
cité!® y soit plus grande.

Comme pour la composante "demande, les configurations wallonne et flamande sc
différencient fortement au niveau de la composante "offre". Nous avons constaté que
I'offre apparait comme un ¢lément beaucoup plus important en Flandre qu'en Wallonie,
Dans le nord du pays, la variable de disponibilité fonciere vient en deuxieme position
lorsque le classement selon la contribution au coefficient de détermination est dressé,
cela apres la composante "revenu”. Par contre, pour la Wallonie, la variable de l'oftre
juridique ne développe qu'un faible pouvoir explicatif, et cela 4 la limite de la significa-
tivité. En outre, il convient de souligner qu'en Flandre, I'échelle de pertinence pour
appréhender l'effet de T'offre apparait étre le bassin, alors qua l'inverse, en Wallonie,

¢'est au niveau communal que ce facteur est apparu le plus important.

Figure 4 » Estimation des valeurs fonciéres en Flandre et en Wallonie - les variables significatives et

leur signe dans le cadre d'un modéle auto régressif

Wallonie Flandre
Variable auto régressive + Variable auto régressive +
38me quartile du revenu communal + 38me quartile du revenu communal #:
Rapport entre les permis + Ratio de disponibilité fonciére +
pour les logements individuels par bassin
et les logements collectifs
Ratio de disponibilité fonciére + Rapport entre les permis pour les +
par commune logements individuels et les
logements collectifs
Contiguité a la Flandre + Revenu moyen par ménage +
et par bassin
Contiguité a la Wallonie -
R? = 0,887 R?*= 0739

Au-deli de ce constat, nous pouvons vérifier I'élasticité du prix des parcelles par rapport
a l'offre juridique (figure 5). Le modele régressil’ que nous avons construit nous indique
qu'une diminution des superficics constructibles de 10% entrainerait une progression des
prix inférieure a 1% en Wallonie (soit 185 euros sur une moyenne de 23 000), alors qu'elle
serait proche de 5% en Flandre (2475 euros sur une moyenne de 52 000).

Afin d'expliquer pourquoi la composante de l'offre joue un réle plus important en
Flandre qu'en Wallonie, il faut relever que la disponibilité en zone d'habitat est, de
maniere globale, nettement moindre dans le nord du pays (ratio de 82 % en Flandre ct
de 47 % en Wallonie).

16 [ 'évolution du priv des terres constructibles pour une variation de 19 des revenus.
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Figure 5 « Lélasticité du prix des parcelles par rapport a l'offre juridique : calcul pour les moyennes régionales

Prix moyen Ratio Progression Paramétre | Progression Elasticité
des parcelles moyen du ratio (1 %) du prix
Wallonie 22 Szz_euros 47,06 % 47,53 % 39,387 18,5 euros 0,081
Flandre 52 384 euros 81,87 % 82,69 % 300,064 | 245,7 euros 0,469

Source : 1.-M. Halleux

[.a cartographie finale du ratio de disponibilité fonciére conduit 4 ce constat selon
lequel les planificateurs wallons ont été les plus "généreux" en offre juridique. En consé-
quence, bien que l'offre potentielle soit sans doute, de maniére absolue, suffisante dans
les deux régions'7, il existe probablement un différentiel quant a l'offre effectivement
placée sur le marché. Expliquer comment la disponibilité de 'offre influe sur les niveaux
de prix oblige donc 4 revenir sur la différenciation entre l'offre potentielle et l'offre effec-
tive!8, En Flandre, nous sommes en présence d'une situation telle que décrite par J.
Ruegg'? avec, simultanément, une offre potenticlle abondante par rapport aux besoins
démaographiques ct, parallelement, une offre effective trop réduite. Cette offre effective
trop réduite se traduit alors par un renforcement du pouvoir de négociation des proprié-
taires fonciers initiaux aux dépens des lotisseurs et, in fine, aux dépens des futurs acqué-
reurs des parcelles.

Iin Wallonie, on rencontre plutét une situation ot la surabondance de l'offre poten-
tielle est telle que les mécanismes d'échanges entre les propriétaires fonciers initiaux et
les lotisseurs ne sont pas affectés. Les propriétaires acceptant de valoriser leurs biens
sont alors suffisamment nombreux pour ne pas entraver le pouvoir de négociation des
promoteurs-lotisseurs, ce qui réduit ensuite la pression sur les revenus des "candidats-
bitisseurs". Selon cette logique, ¢'est done la surabondance des zones d'habitat qui,
déterminant unc abondance de l'offre effective sur le marché des terrains & viabiliser,
contribue & limiter I'effort financier des demandeurs finaux sur le marché des terrains a
batir (parcelles viabilisées). Voila pourquoi, en Wallonie, nous sommes simultanément
en présence d’une élasticité du prix par rapport au revenu relativement faible et d'un fort

pouvoir explicatif de la composante "revenu".

17 Selon les estimations des teehniciens, il existerait en Flandre suffisamment d'oflre potentielle pour satis-
faire les besvins en nouveaus logements. Clest en tout cas ce qui ressort de la comptabilité spatiale
puisque, comme nous le verrons, la réforme du Ruimtelijk Structuurplan Vizanderen (RSV) ne doit pas
conduire i un accroissement des zones urbanisables.

18 Pour un bassin résidenticl considéré, l'offre potentielle correspond 2 la totalité des biens fonciers exis-
tants, soit accessibles, soit juridiquement urbanisables, soit techniquement urhanisables, soit bitis. L'offre
effective correspond, & un moment déterming, aux biens ellectivement offerts sur le marché.

¥ ]. Ruegg, 2000, pp. 156-157.
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En Wallonie, le marché des
terrains a batir offre un profil de
surabondance. Dans ces
conditions, le prix des terrains
est dicté majoritairement par la
demande et non par l'offre.

Cliché: F. Dor

COMMENT REALISER LA REVISION GLOBALE DES PLANS DE SECTEUR ?

Ces constatations ne doivent nullement conduire a la conclusion qu'il faut maintenir

une surabondance de l'offre dans le sud du pays. Tout d'abord, il est possible de mettre
en place des outils qui rapprocheraient l'offre effective de I'offre juridique tout en
ceuvrant pour un aménagement des licux plus "durable”. Ensuite, on constate les (rés
fortes différences du taux d'urbanisation dans les deux régions, ce qui laisse encore aux
mandataires wallons de nombreuses libertés de réduction avant d'enregistrer une élasti-
cité similaire & celle observée au nord du pays. Enfin, il faut également rappeler qu'une
extension des zones d'habitat ne conduirait pas automatiquement a diminuer le prix des
parcelles. En effet, le foncier est rigide a la baisse (effet cliquet) et méme si une nou-
velle offre juridique est créée, les mécanismes de compte a rebours limiteront la décrue
puisque les promoteurs fonciers n'accepteront pas de céder leurs parcelles a des prix

inférieurs par rapport & ce qui a précédemment été escompté.

Tirer les enseignements des difficultés nées des restrictions urbanistiques instau-
rées lors de l'entrée en vigueur du Ruimtelijk Structuurplan Viaanderen (R.SV.)

Le R.S.V. a été adopté par le Gouvernement flamand en 1997. D'aucuns n'hésitent pas
a lier I'adoption de ce plan d'aménagement, qui integre les principes du développement
durable dans ses objectifs, 2 la forte hausse des valeurs foncieres observée au nord du
pays depuis quelques années. C'est particulicrement le cas des professionnels de I'im-
mobilier et du monde de la construction qui craignent pour leur activité dans la
construction neuve, plus avantageuse linancierement que la rénovation de biens exis-
tants.

Afin d’expliquer cette hausse, on peut tout d'abord rappeler que le R.S.V. impose des
seuils de densité minimale pour les nouveaux quartiers. Sur base de I'hypothese selon
laquelle cet ¢lément a été intégré par les lotisseurs, la théorie du compte a rehours
conduit & une premiere explication. En effet, la réduction de la superficie des parcelles

devant conduire 3 une croissance des recettes de commercialisation, les nouveaux cal-
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culs financiers des lotisseurs les ont alors poussés i accepter des niveaux d'enchéres plus
élevés. Cette hypothese semble renforcée par 'observation des statistiques puisque
seules les parcelles de grande taille, correspondant souvent au marché primaire non via-
bilisé?", ant subi ces dernitres années une croissance des prix qui s'inserit en rupture
par rapport aux années précédentes (ngre 6).

L.a communication et I'effet d'annonce relatil au R.S.V. doivent sans doute également
étre intégrés parmi les facteurs explicatifs de la récente croissance des prix pratiqués
pour les grands terrains. 1l est en effet probable que, dans un contexte de marché tendu,
oit le rapport de force entre propriétaires fonciers et promoteurs fonciers est plutét a
l'avantage des premiers, I'annonce de restrictions urbanistiques ait conduit de nombreux
acteurs A anticiper une possible hausse et & constituer des réserves. Dans les régions
caractérisées par un marché foncicr tendu, I'expérience flamande pousse a conseiller la
prudence lorsque les responsables régionaux informeront des possibles évolutions des
zones urbanisables. L'effet d'annonce d'une réduction — méme minime — des zones d’ha-
bitat est, en elfet, susceptible de mettre en ceuvre des phénomenes de spéculation et

d'activer la concurrence entre les promoteurs-lotisseurs.
Figure 6 « Prix des parcelles a batir en Flandre selon la superficie.
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Intégrer les dynamiques transfrontaliéres dans la réflexion sur I'avenir du territoire
wallon

Bien que n'apparaissant pas directement a la lecture des cartes sur les niveaux de prix,
les approches quantitatives ont permis de vérifier I'existence d'un phénomene "d'infil-
tration” entre la Flandre et la Wallonie. Les données attestent, en effet, que le "fran-
chissement" de la Frontitre linguistique par certains "candidats-batisseurs" flamands
tend a diminuer la pression fonciere en Flandre et, au contraire, & accroitre les encheres
en Wallonie. Dans le cadre du développement territorial et de la révision des plans de
sccteur, il s'agit sans doute de mener une réflexion sur ces nouvelles migrations trans-
"frontalidres”. Pour de nombreux ménages flamands, la Wallonic risque, en effet, de
devenir une terre promise afin de réaliser le modele de la maison unifamilliale isolée sur
une vaste parcelle, Dans la méme logique, il est également probable que la concrétisa-
tion de I'Euro conduise 2 intensifier la pression fonciere & proximité des villes élrangeres,

tant par rapport aux Pays-Bas, qu'a I'Allemagne ou & la France.
P ) 1 4

2.2, Retirer des terres des zones constructibles

I'étude économétrique présentée ci-dessus ouvre la porte a un déclassement de zones
aujourd'hui urbanisables sans effet néfaste en termes de stabilité du marché foncier et
d'accessibilité a la construction neuve. Il convient maintenant de réfléchir concrétement
aux outils dont dispose le Gouvernement wallon pour organiser le déclassement. Quels
terrains ? Comment ? A quel prix ? sont les trois questions principales auxquelles il
convient de répondre. ‘

La solution la plus simple pour procéder au retrait de certaines terres constructibles
consisterait en 'indemnisation des moins-values d'urbanisme a l'aide de deniers
publics. Le principal avantage de cette option réside dans la liberté de choix des par-
celles que I'on soustrait de la zone urbanisable du plan de secteur. Les inconvénients
sont liés au cofit de 'opération et, du point de vue éthique, i l'utilisation qui est faite de
I'argent au service de la collectivité. Par conséquent, cette option ne pourra étre envisa-
oée qu'en quelques cas tres rares, lorsque I'une ou l'autre parcelle pose de réels pro-
blemes d'aménagement?!.

Compte tenu du fait qu'une indemnisation systématique des moins-values par la puis-
sance publique ne peut étre envisagée comme moyen de retirer des terres de la zone
constructible, nous avons cherché a vérifier si les textes juridiques n'ouvraient pas la
porte 2 une dispense d'indemnisation dans un certain nombre de cas.

1l est intéressant de souligner que l'analyse des textes fondamentaux (article 16 de la
Constitution et article 544 du Code civil) conduit a affirmer qu'en droit belge, le prin-
cipe de la non-indenmisation des servitudes d'utilité publique prévaut. Toutefois, la loi qui
instaure ces servitudes peut prévoir des mécanismes d'indemnisation. Or, c'est précisé-
ment 'objet de 'actuel article 70 du C.W.AT.U.P.22, C'est donc sur ce texte que repo-

sent les criteres légaux qui définissent les conditions dans lesquelles un propriétaire fon-

2 Rappelons & cette effet, que les travaux sur les cotis de T désurhanisation ont monteé qu'une seule rési-
dence "mal” localisée pouvait entrainer de nombreux [rais & charge de la collectivité.

22 Ancien article 37 de la loi du 29 mars 1962,
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cier frappé d'une restriction de ['usage de son bien peut bénéficier d'une indemnisation
a titre de moins-value d'urbanisme?? 24,

Une des solutions serait la suppression de Particle 70 du C.W.A.T.U.P. Toutefois, au
vi de la jurisprudence de la Cour européenne des droits de 'Homme, un principe exclu-
sif de non indemnisation ne peut &tre envisagé. Une indemnisation doit étre prévue lors-
qu’'une charge spéciale et exorbitante est supportée par une personne.

A la lecture de certains arréts, nous pouvons en déduire qu'un des éléments constitu-
tifs d'une telle charge est le caractére illimité dans le temps de la servitude. Dés lors, si
nous partons de 'hypothése qu'aucun systéme d'indemnisation n'est prévu sauf en cas
de charge spéciale et exorbitante, le passage d’'une zone d’habitat en une zone d’amé-
nagement différé ne serait pas susceptible d'étre indemnisé. Iin effet, dans une telle
zone, l'interdiction de construire n'est pas définitive mais mise "en attente".

Le droit belge, & l'instar du droit néerlandais, pose le principe de l'indemnisation
"conditionnée", accompagnée d'exceptions. L'analyse des textes précisant ces "excep-
tions" laisse entrevoir dans certains cas la possibilité d'éviter d'indemniser le propriétaire
dont le bien est frappé d'une servitude d'urbanisme. Toutelois, l'opérationalisation des
critéres nécessite la précision de certaines notions par le législateur.

Larticle 70, premier alinéa du C.W.A.T.U.P,, prévoit qu'il y aura indemnisation lors-
qu'un plan met fin & 'usage auquel un bien immobilier est affecté ou normalement des-
tiné au jour précédant entrée en vigueur dudit plan. La notion de "destination normale”
du bien immobilier frappé d'une moins-value en raison d'une interdiction de batir ou de
lotir na pas été définie par la Région. Afin de limiter et de quantifier les cas donnant lieu
a indemnisation, il s'avérerait utile que le pouvoir régional précise cette notion de "des-
tination normale".

Les travaux préparatoires, la jurisprudence et la doctrine assimilent la destination nor-
male d'un bien A celle de terrain & bétir. La jurisprudence dégage trois conditions objec-

tives pour qu'un immeuble puisse étre considéré comme un terrain 4 bétir :

e étre apte techniquement a la construction : la capacité i recevoir des constructions
a considérablement évolué avec les techniques de construction de sorte que, l'on

doit considérer que pratiquement tout terrain peut &tre apte a recevoir des

constructions?>,

2 Remarquons d'ailleurs que d'aprés E LHaumont (ADEFE, 1983, p. 96; Haumont, 1990, p. 478), l'exis-
tence de ce texte peut étre avancée parmi les facteurs ayant conduit i la configuration territoriale actuelle-
ment observable en Belgique @ "Cela signitie que 'existence de ce mécanisme d'indemnisation a donc eu
un impact sur les mesures d'allectation du sol en incitant les pouveirs publics i affecter en zone wdili-
candi tous les terrains pour lesquels ils pouvaient craindre de devoir payer une indemnité” (LHaumont E,
1990, p. 478).

 Ces textes sont en accord avee le droit européen, plus particulicrement le premier protocole additionnel
a la Convention curopéenne des droits de 'Homme qui, hien qu'il admette que des servitudes d'utilité
pui‘)ﬁqllc restreignent le droit de propricté, ne considére nullement l'indemnisation n|)|ig;ltuirv sioun juste
équilibre est trouvé entre l'intérét de la collectivité et Iintérét des particuliers.

> Duns la pratigue, on considérera quiil y a un seuil i la capacité "raisonnable” & recevoir des construc-
tions. Cette condition sera interprétée souverainement par les tribunaux. Ainsi, par exemple, un terrain
marécageux n'est normalement pas apte a recevoir des constructions (Civ. Bruxelles, 18 octobre 1983,
inédit ; Civ, Nivelles, 27 juin 1997, inédit).
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o tre voisin d'autres habitations ou d'antres terrains a batir : il a été jugé que la proxi-
mité ainsi requise n'implique pas nécessairement que les autres habitations soient
situées du méme cité de la chaussée;

o stre situé le long d'une voirie équipée : la notion de voirie suffisamment équipée a
donné lieu i de multiples interprétations doctrinales et jurisprudentielles. On en
déduit que correspond A une voirie suffisamment équipée, une voirie pourvue d'un
reviétement solide et d'une largeur suffisante, équipée en cau, téléphone et électri-
cité. Toutefois, la présence d'égouts commence a &tre considérée comme essen-
tielle dans la détermination de I'équipement?®.

Afin de quantifier clairement et précisément les cas relatifs a cette exception, la

Région devrait définir précisément cette notion de "voie suffisamment équipée". Elle

pourrait y intégrer existence d'un raccordement a I'égout et ainsi, réduire les cas

donnant lieu a indemnisation. Les Cours et Tribunaux seront ainsi liés par la définition

donnée dans le décret.

Juridiguement, une parcelle n'est
assimilée a un terrain a batir que
lorsqu'elle se situe le long d'une
voirie suffisamment équipée.

Cliché: F. Dor

Ces trois critéres permettent de qualifier une parcelle de terrain & batir ou non. Tou-
tefois, pour obtenir une indemnisation, il faut en outre prouver l'existence d'un dom-
mage certain, actuel et objectivement déterminable. Des lovs, trois critéres complémen-
taires ont été dégagés, a savoir :

26 Rappelons quien cette matiere, I'épuration individuelle n'est admise que si le raccordement de 'habita-

tion a I'éuout engendre des coits excessifs en raison de difficultés techniques rencontrées. (article 7,

13 & Yy
Arcété du Gouvernement portant réglementation sur la collecte des eaux urbaines résiduaires, 15 octobre
1998, M. B. 15/12/1998).
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o le bou aménagement des lieux : ce critére doit permettre de déterminer si, avant
l'entrée en vigueur du nouvecau plan, une demande de permis d'urbanisme ou de
lotir aurait été délivrée au regard du "bon aménagement des licux". Les travaux pré-
paratoires®” confirment cette these. La cour de Cassation?8 a déclaré que les cri-
teres objectifs de la contiguité 4 une voirie suffisamment équipée, de la proximité
d’autres terrains 4 bétir et de la possibilité technique de construire ne suffisent pas
a donner 4 un terrain la qualité de terrain 4 bitir. 11 faut encore avoir égard i la
politique poursuivie par l'autorieé avant I'entrée en vigueur du projet de plan de
secteur, cette politique étant définie par le critére de "bon aménagement des lieux”,
lui-méme mis en évidence lors de la délivrance des permis de batir ou de lotir, A
notre connaissance, ce critére ne semble pas pris en compte par beaucoup de tri-

bunaux;

lincidence du prix d'acquisition du terrain : le coiit est pris en considération par la
. . " 2 # . . - . ] . .
jurisprudence?®® pour déterminer la destination normale d'un terrain, Celui-ci peut

en effet fournir un indice sur la destination normale de la parcelle;

lintention de destiner le tervain & la construction : le propriétaire doit démontrer,
devant certains tribunauy, quavant 'entrée en vigueur du plan de secteur, il a des-
tiné ou eu l'intention de destiner sa propriété i la construction d'une habitation,
En outre, si le propriétaire a affecté son terrain & un autre usage que habitat, le
donnant, par exemple, en location a un fermier, méme si le terrain réunit les qua-
lités objectives de terrain a batir, ce terrain n'est pas normalement destiné a la
batisse*’. Nous nous rapprochons ainsi du systeme hollandais ot seules les per-
sonnes qui avaient la volonté de mettre en ceuvre les possibilités de construction

sont indemnisées.

Toutefois, précision importante, ces critéres sont apprécids souverainement par les jiges.
Certains d'entre eux les appliquent cumulativement, d'autres n'en vérifient qu'un ou
deux. Leur pouvoir d’appréciation est donc important.

Précisons également que les textes recensent trois autres exceptions laissant une
marge de manceuvre lors de l'interprétation. Clest le cas lorsqu'il y a interdiction de bitir
sur i terrain ne possédant pas les dimensions minimales fixées par le plan d'aménage-
ment; ou lors d'une interdiction de bitir ou de lotir en dehors des agglomérations en raison
des néeessités impérieuses résultant de la sécurité de la circulation?!, e enfin, lorsqu'il y a
interdiction de bitir ou de lotir un tervain exposé a une contrainte physique majeure.

Les quelques paragraphes qui précedent permettent d'identifier les différentes possi-
bilités juridiques qui améneraient la puissance publique & éviter 'indemnisation en cas
de définition de nouvelles servitudes d'urbanisme. Cel exercice ne précise toutefois pas
si les parcelles qui répondent aux critéres énoncés — dont certains, nous l'avons vu, sont
liés a des précisions du législateur — présentent une localisation qui permet d'ceuvrer 2

la réalisation des objectifs énoncés par le Gouvernement dans le S.D.E.R.

2 Travaux préparatoires, Pasin., 1962, p. 291

28 Cass., 30 novembre 1990, Bull,, 1991, p. 325

* Civil Namur, 23 avril 1992, Lchos amén., 1992, n® 2, p. 3

* Civil Mons, 21 juin 1995, Echos amén., 1995-1996, n0 13 et 14, p. 7

1 Pour laquelle il n'existe aucune jurisprudence,
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Sans prétendre apporter une réponse définitive 2 cette question, nous pouvons souligner
quelques éléments, éclairés a l'aide d'une étude de cas.

Sauf A objectiver la notion de néceessité impérietse wésultant de la séeurité de la cireulation, il
sera certainement difficile de freiner le comblement des interstices encore libres le long des
voiries. En effet, tres souvent, ces "dents creuses” répondent aux critéres d'indemnisation, tant
en ce qui concerne I'équipement de la voirie que par le fait que ces parcelles sont souvent voi-
sines d'autres habitations et d'autres terrains a bitir. Les conséquences en termes d'impact
paysager, de désurbanisation ou encore de risques pour la séeurité routiere seront difficilement
évitées dans ces espaces. Seule la notion d'intention de destiner le tervain a la construction per-
mettrait éventuellement d'éviter certaines indemnisations. Une étude de cas, réalisée sur la
commune d'Oupeye, a permis de mesurer l'importance du critére de raccordement au réseau
d'épuration des eaux résiduaires, Sous réserve de la représentativité de la commune étudiée,
ce critére semble ouvrir la voie i un déclassement de terrains périphériques d'extension impor-
tante ou en prolongation de "rubans" existants. Il apparait donc que ce critére de raccordement
a 'éwout propose une certaine cohérence en regard des voeux du Gouvernement en matiére

d'aménagement territorial.

3. VERS DES OUTILS POUR APPUYER UNE REVISION GLOBALE DES PLANS DE SECTEUR
INSCRITE DANS DES OBJECTIFS CLAIREMENT DEFINIS

La question de la mise en oeuvre de la révision globale des plans de secteur ne peut se faire
sans référence aux objectifs que cette révision poursuit. Aussi, ¢'est au départ des objectifs
du C.AW. et du S.D.E.R., notamment en matiere de promotion d'une urbanisation plus
compacte et mieux structurée, qu'il convient d'appuyer les grandes lignes qui doivent guider
la révision des plans d'allocation des sols. Cette analyse a conduit a la définition de deux
moyens qui structurent notre recherche : le déplacement de certaines zones et la diminution
des espaces urbanisables.

Concernant le déplacement de zones, notre analyse a montré qu'il semble illusoire de
financer l'indemnisation des moins-values nées de la suppression d'espaces constructibles
par la taxation des plus-values engendrées par linscription de nouvelles zones. Toutefois,
certaines alternatives existent. Les textes 2 portée légale prévoient la possibilité d'offrir des
indemnités indirectes (compensation et, surtout, remembrement). Nous avons également
souligné la possibilité d'inscrire les pouvoirs publics dans une logique de production fon-
ciere, ce qui leur permettrait de capter la totalité des plus-values et d'alimenter ainsi un
fonds d'indemnisation des moins-values.

I ors de la mise en place des plans de secteur, l'inscription de zones constructibles trés larges
en regard des réalités démographiques observées est partiellement née de la crainte d'une
déstahilisation du marché foncier, Une étude ¢conométrique mende par nos soins prouve que,
alobalement, ce n'est pas la crainte de I'augmentation des niveaux de prix qui doit empécher
le déclassement de certaines zones en Région wallonne. Toutefois, l'opérationalisation de ce
déclassement se heurte i l'obligation légale d'indemniser les moins-values foncitres en cas de
détinition de nouvelles servitudes d'urbanisme. Une étude juridique soulige néanmoins les
exceptions & cette regle, Ces exceptions laissent entrevoir une cerlaine liberté d'action des pou-
voirs publics pour inscrire les plans de secteur dans la logique du développement durable, tout

en limitant les indemnisations inhérentes au respeet du droit de propriété individuelle.
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Chapitre 4

Comment favoriser la réalisation
de certaines zones ?

L'analyse des objectifs qui sous-tendent l'opération de révision des plans de secteur a
permis de pointer l'incitation a la réalisation de certaines zones comme un autre moyen
de mieux structurer les développements urbains.

Cet autre moyen peut, dans une certaine mesure, constituer une alternative a la révi-
sion des plans réglementaires, mais il apparait qu'une application conjointe offre de
meilleures garanties de réussite face & ce qui apparait comme un défi important pour
'avenir de la Wallonie,

En cffet, le chapitre qui précéde montre que les libertés du législateur pour la défini-
tion de nouvelles servitudes d'urbanisme ne sont pas sans contrainte. Certaines zones,
notamment les "dents creuses” le long des rubans urbains, seront difficiles a controler
sans indemniser certains propriétaives. Dans ce cas, 'incitation a la localisation consti-
tue une alternative plus "douce” 2 la contrainte réglementaire. De plus, se pencher sur
les autres outils de 'aménagement permettra de définir un ensemble cohérent d'instru-
ments, ceuvrant a la réalisation d'un objectif bien défini, ce qui ne peut qu'étre béné-
fique & la Région, notamment en terme de lisibilité de sa politique®?.

Notre réflexion en matiere d'incitation 2 réaliser certaines zones est sans aucun doute
moins aboutic que celle relative & la révision des plans de secteur. Certains éléments ont
été approfondis alors que d'autres en sont encore au stade embryonnaire, Néanmoins,
certaines tendances lourdes, guidant la rétlexion, se dégagent déji nettement de nos tra-

Vaux.

32 Remarguons que la néeessité d'articuler fa révision des plans avec d'autres outils est mentionnée a plu-
sicurs reprises duns le S.D.ER, : p 151, point L3.B : dlaborer et réviser les autres instruments d'amédnage-
ment du territoire; p. 154, point 1.5.B : évaluer régulicrenent les eutils; p. 156, point 1.5.1) : développer une
politique foneicre. On peut d'ailleurs estimer qu'un ensemble d'outils cohérents lacilite la sensibilisation
des acteurs de 'aménagement du territoire (objectil VITI).
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1. AGIR SIMULTANEMENT SUR DEUX POLES, L'UN CENTRE SUR LA DEMANDE,
L'AUTRE CENTRE SUR L'OFFRE

Faire réaliser le projet d'allocation des sols par la puissance publique est technique-
ment réalisable & I'aide de la procédure d'expropriation. Toutefois, cette solution ne doit
étre envisagée qu'en ultime recours. En effet, bien que dans ce cas le propriétaire n'ait
pas le choix de s'opposer & la vente, ce qui garantit la réalisation du projet, 'expropria-
tion présente un certain nombre d'inconvénients. La procédure i suivre est lourde et
assez lente, il s'agit d'une opération cotiteuse pour les pouvoirs publics, qui provoque

souvent une forte conlflictualité et qui peut étre de nature a perturher les marchés en

incitant a la hausse des niveaux de prix.

L'expropriation est un outil
colteux qui ne peut étre utilisé
que dans des situations
ponctuelles ou des travaux
d'infrastructure d'intérét public
majeur (photo : travaux du TGV.
Bruxelles-Liege a Zaventem).

Cliché: F. Dor

Il convient donc de penser des instruments qui permettent a la puissance publique d'in-
fluer sur les comportements des ménages en termes de localisation. Compte tenu des
contraintes, notamment juridiques et financiéres, qui restreignent la liberté des pouvoirs
publics en la matiere, cela se fera en s'appuyant sur le mécanisme habituel du marché fon-
cier. A cette fin, on peut agir sur les deux péles qui menent a la construction d'un bien

immobilier neuf : 'offre et la demande.

1.1. Peser sur 'offre en matiére de localisation

Nous avons souligné précédemment que le marché foncier wallon, majoritairement soumis
aux seules lois du marché, présentait une offre foncicre effective en dega de l'offre poten-
tielle. Cet état de fait ne doit pas seulement s'envisager en regard des valeurs foncitres : il
est susceptible d'influencer la géographie des développements urbains, In elfet, les soubre-

sauts de la rente foncigre et les projets personnels des propriétaires fonciers incitent un cer-
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tain nombre d'entre eux A ne pas proposer leurs terres i la vente. Cette rétention toncitre a
composante spéculative favorise I'éclatement urbain en ce sens qu'elle présente en partie
des logiques aléatoires lides aux décisions individuelles des proprictaires. Par conséquent, la
Tutte contre la rétention fonciere constitue un premicr élément (favorable mais pas sulti-

sant) qui ceuvre & une urbanisation plus "durable”. Comment organiser cette "utte" 2

Rendre 2 la taxe sur les terrains a batir non batis son objectif initial

dar la loi du 22 décembre 1970 modifiant la loi du 29 mars 1962 organique de I'aménage-
ment du territoire, le législateur a introduit la possibilité de lever une tave forlaitaire sur les
terrains a bitir non bétis. Le rapport au sénat n® 525 des sessions de 1969-70 montre que
I'objectif initial de cette taxe était tout autant de politique fonciere que d'incitation écono-
mique.

Celte taxe a ¢é reprise dans l'article 160 du C.WAT.U.P. qui autorise les communes a
lever une taxe annuelle sur les parcelles non bities, D'aprés le CWAT.U.P, cette taxe vise
deuyx types de terrains : ceux compris dans un lotissement et, parmi les autres, ceux qui sont
situés le long d'unc voirie sullisamment équipée.

Les communes restent libres d'instaurer une telle taxe et d'en fixer le taux. Ces dernieres
sont toutefois "encadrées” par le pouvoir de tutelle, i savoir la Région wallonne. Actuelle-
ment, seules 74 communes wallonnes (28% du total) disposent d'un réglement-taxe sur les
terrains 2 bitir non bétis (fig. 7). On la retrouve principalement dans certaines zones de forte
pression fonciere (Brabant wallon, périphéric licgeoise) et dans l'axe industricl, y compris
son hiatus namurois.

Dans les faits, nous observons, pour plusieurs raisons, que l'objectil foncier de la tave est
loin d'&tre atteint. Tout d'abord, on constate que les rentrées financieres supplémentaires,
que peut procurer la levée de cette taxe, ont trés vite supplanté l'objectil de politique fon-
ciere, Ensuite, en raison des difficultés d'application de la taxe hors des lotissements??, la
plupart des communes ne relevent la taxe que dans les lotissements non périmés. Or, il s'agit
généralement de terres dont le propriétaire est désireux de se dessaisir. La rétention fon-
ciere, par contre, n'est nullement taxée. Enlin, il serait intéressant d'étudier, dans les com-
munes ol la taxe sur les terrains & bétir est d'application, la relation entre le montant
déboursé, le systeme de taxation envisagé et le comportement des propriétaires.

Nous proposons, en accord avec la loi et la Constitution, de régionaliser cette taxe, ce qui
permettrait son extension a l'ensemble du territoire. Toutefois, une simple régionalisation ne
suffit pas. Pour tiver le meilleur parti de cet outil de politique fonciere, il serait nécessaire
d'y apporter quelques améliorations. Ainsi, la rétention foncitre concerne généralement
les terres A bétir situées hors lotissement. 1l conviendrait done de maintenir uniquement
la taxe sur les terrains non batis situés dans une zone d'habitat hors lotissement. Pour
cela, il faudrait organiser l'inventaire des terres a béatir non bitics, par exemple en ren-
dant opérationnel l'article 151 du C.W.AT.U.P.3, obligeant les communes & tenir & jour

un inventaire des terrains non bétis en zone d'habitat.

S0y abien obligation pour les communes de tenir i jour un inventaire des terraing non hitis en zone

d'habitat (art, 151 du CWATUP). Toutelois, faute de movens humains et techniques adéquats, trés peu
dlentités tennent cet inventaire. De plus, arété d'application qui lise les modalités de Finventaire n'a
famais ¢té adupté.

H Notons, & propos de eet article, que la commune de Chaudlontaine a procedé i un tel inventaire en

1997 et que ce dernier est régulicrement mis 3 jour.
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Figure 7 » Les communes wallonnes disposant d'un réglement-taxe sur les terrains a batir non batis

Légends :

——  Umiteprovindds
——  Umite communa'e

B cormreprétanture tae

1: 1000 o)

Source : IGN - Limites communales des cartes 110 coo - Réalisation : F. Leruth & . Gabriel - LEPUR/ULg - CPDT/RW

Parallelement, une réflexion devrait étre engagée sur le systéme de taxation & appliquer et
sur les taux & pratiquer pour tendre vers les objectifs de politique fonciére voulus par le Gou-
vernement. 1l apparait ainsi qu'une taxe appliquée de maniére uniforme sur I'ensemble
du territoire régional n'offre pas le méme intérét qu'une imposition discriminée territo-
rialement. Pour cela, il est indispensable que le Gouvernement wallon définisse diffé-
rentes zones ol I'on pratiquerait des niveaux taxatoires distincts. Ces zones pourraient
étre fixées par le Gouvernement lui-méme, mais il semble que les communes, par leur
fine connaissance du territoire, seraient plus & méme de prendre en charge cette tiache
via un P.C.A. Méme si le Gouvernement garde un droit de regard sur ces plans®® et peut,
le cas échéant, se substituer au conseil communal pour leur élaboration3®, il apparait
qu'une collaboration active des autorités communales est un préalable indispensable a
la réussite de l'opération. 1l s'agit d'un point crucial sur lequel nous reviendrons un peu
plus loin.

Enlfin, il convient de rester attentif & certains effets pervers qui pourraient naitre d'une
telle taxe. Ainsi, il Faudrait s'assurer que celle-ci ne soil pas répartie sur l'acheteur,
auquel cas les valeurs fonciéres enregistreraient une hausse, ce qui limiterait l'accessibi-

lité du marché foncier. Il apparait que ce report dépend des conditions locales et tem-

Parl. 52 du CWATUP.
*art, 55 du CWATUPR.
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Le passage d'une logique
publique d'offre fonciere a une
logique de production fonciere
assurerait un meilleur contréle
des développements urbains.
Cette transition passe par une
participation de tous les acteurs
publics disposant d'un fonds
foncier (photo : Société wallonne
du Logement)

Cliché: F. Dor
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porelles de la vente. Une meilleure connaissance de la géographic des sous-marchés fon-

ciers permettrait d'adapter les outils aux réalités locales des transactions?7.

Offrir aux candidats acquéreurs de parcelles a batir une alternative publique attractive

Si la taxe sur les terrains 2 batir non bétis est un outil intéressant de politique fonciere,
son application nécessite de trouver un taux d'imposition qui se situe a I'équilibre de
deux objectifs contradictoires inscrits dans le S.D.E.R. : la nécessité d'influencer signi-
ficativement le comportement des propriétaires fonciers et la volonté d'éviter de pertur-
ber le marché des terres 2 bétir. Rien n'indique qu'un tel équilibre pourra étre trouvé. 11
est done nécessaire d'imaginer d'autres moyens de peser sur l'offre fonciere.
Contrairement 2 des pays comme la Suéde ou les Pays-Bas, le marché foncier belge
est caractérisé par la trés faible présence de la propriété fonciere publique. Cet élément
interpelle dans la mesure oii ces pays sont parvenus, mieux que le ndtre, & contenir les
développements urbains tout en garantissant l'accessibilité du marché. Une analyse de

la littérature montre que le profil urbain plus compact de ces pays s'explique en partic

par la présence de la puissance publique sur le marché des terres a batir.

L'analyse des mécanismes du marché montre que le passage d'une logique publique
d'offre foncigre 2 une logique de production fonciere permet d'atteindre simultanément
les objectifs de controle des développements urbains et de garantie d'accessibilité au

marché foncier. En effet, les logiques sous-jacentes a la vente d'une parcelle par les pou-

37 Voir & ce propos les travaux de la C.E.D.T. relatils & 'observation des marchés foncier et immobilier &
I'nide des petites annonces dont les résultats sont inclus dans le rapport final du theme 1.4,
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voirs publics ne sont pas uniquement dictées par des impératils {inanciers mais répon-
dent & l'intérét général. Or, il semble logique d'inclure, suite au diagnostic du S.D.E.R,,
la promotion d'un nouveau modéle d'urbanisation dans cette derniere notion. Plus
concrétement, en vendant i un prix avantageux, par rapport au marché privé, des par-
celles localisées en accord avec l'intérét général, le Gouvernement wallon s'inscrirait
pleinement dans sa mission et dans les objectifs de développement qu'il s'est assignés.

Remarquons de plus qu'une telle initiative des pouvoirs publics n'aurait pas pour
unique conséquence la création d'un marché foncier parallele et indépendant du mar-
ché privé, mais pourrait avoir une influence dirvecte sur ce dernier. En effet, la mise en
vente de parcelles constructibles & un prix plus avantageux que le marché traditionnel,
pourrait obliger les promoteurs privés a revoir leur marge hénéficiaire, calculée sur le
principe du "compte a rebours”, & la baisse. En ce sens, un role plus actif des pouvoirs
publics en tant que producteur foncier pourrait constituer un outil de lutte contre la
rétention foncicre, contribuant ainsi & assurer une meilleure accessibilité des
ménages au marché foncier.

L'organisation concréte de ce marché foncier public pose deux questions fondamen-
tales :

e comment constituer une réserve publique de terrains constructibles ?

e comment organiser la mise sur le marché de ces terrains ?

Constituer une réserve publique de terrains constructibles qui soit opérationnelle

La constitution d'une réserve de terrains constructibles opérationnelle, ¢'est-a-dire
mobilisable dans le cadre de la réalisation des objectifs du S.D.E.R., peut se faire sui-
vant différents vecteurs.

En premier lieu, A partir des propriétés [oncieres publiques. Toutefois, il s'agiva de
recenser les avoirs publics existants. En effet, la propriété fonciere publique est écla-
tée entre de nombreux organismes (S.W.L., C.P.A.S., Communes, ...), et un bilan
exhaustif de ces propriétés n'existe pas. Dans l'optique de la réalisation des objectifs du
S.D.L.R., il sera nécessaire, au-dela du simple recensement, d'étudier l'implantation de
ces parcelles en regard de I'urbanisation existante.

Des conclusions de cette étude, dépendront certaines démarches futures. En cas de
conformité des propriétés publiques avec les objectifs spatialisés du S.D.E.R., on peut
procéder directement a la mise en vente de ces parcelles. Au contraire, en cas de diver-
gences, il conviendra d'organiser des échanges de terres a 'aide des mécanismes déerits
dans le paragraphe relatif au déplacement des zones constructibles. Les démarches
seraient toutefois facilitées par la présence d'un opérateur public dans la procédure
d'échange des terres.

En deuxiéme lieu, il est possible d'activer le droit de préemption que l'on peut défi-
nir comme le mécanisme qui permet i son titulaire d'étre préféré comme acquéreur d'un
immeuble mis en vente. En Région wallonne, aucune application de ce droit, instauré
par le décret du 27 novembre 1997, n'a é1é laite depuis son inscription dans le
C.WA.T.U.P. (article 175).
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Un droit de préemption a été
instauré par la Région flamande
pour toute transaction
immobiliére portant sur un bien
situé dans 26 communes parmi
lesquelles Vilvoorde au nord de
Bruxelles

Cliché: 0. Dubois

Une des raisons principales 2 cette léthargie est certainement a trouver dans les pro-
cédures de financement de l'opération, notamment pour les communes. En effet, une
fois qu'un terrain soumis & droit de préemption est mis en vente, non sculement la com-
mune doit disposer des fonds mais en outre, clle doit procéder a une modification bud-
gétaire qui doit nécessairement obtenir I'approbation de la Députation permanente®®,
Toute cette procédure fait que le délai dans lequel la commune doit décider d'utiliser son
droit de préemption (2 mois) est alors dépassé.

Remarquons également que, dans un certain nombre de cas, les pouvoirs publics pré-
ferent réaliser leurs achats 2 I'amiable. Ainsi, dans certaines zones d'exposition au bruit
de 'aéroport de Licge-Bierset, la Région wallonne a préféré, notamment pour des ques-
tions de rapidité et d'efficacité, annoncer aux propriétaires concernés que, s'ils souhai-

. o Y, . . # x . [y
taient vendre, la Région était disposée a acheter leur bien®?.

# Article 16, Décret organisant la tatelle sur les communes, les provinces et les intercommunales de Ju
Région wallonne, 147 avril 1999, M. B. 07/05/1999
# Haumaont, 2000, p. 31
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Concrétement, nos travaux ont identifié une série d'améliorations qui pourraient étre
apportées au texte actuel pour le rendre plus opérationnel.

Tout d'abord, le présent Code prévoit que le droit de préemption ne peut s'exercer que
dans certaines zones. Il serait intéressant d'élargir ce droit de préemption a toutes les
zones du plan de secteur. En effet, ce droit permet aux pouvoirs publics d’acquérir un
terrain avant d’en modilier son affectation (en zone urbanisable) et, de cette maniere,
capter la plus-value. Il serait alors possible de "transformer" des terres agricoles deve-
nues publiques en terrains a batir. A défaut de cette solution, on pourrait, 4 l'instar du
principe adopté par la Flandre, fixer des périmetres de préemption dans les plans d'amé-
nagement. Pour ce faire, il faudrait inscrire dans le C.WA.T.U.P. que les plans de sec-
teur, ainsi que les P.C.A., peuvent comporter en surimpression, par exemple, des zones
relevant du droit de préemption. Bien que plus consommatrice de temps (il faut inscrire
les périméetres dans les plans), cette solution permettrait de mieux cibler les endroits oi
l'exercice du droit de préemption s'avérerait utile,

Ensuite, en s'inspirant du cas [rancais, nous proposons la tenue d'un registre des pré-
emptions. Ce dernier "permettrait au propriétaive dont le bien a été préempté, ou aux
acquéreurs évineds, de connaitre l'utilisation qui est faite du bien. 1l permettrait également
a tourtes les personnes intéressées de porter un jugement sur cet aspect de l'intervention fon-
ciere des autorités publiques™V. Enfin, ce registre permettrait de contréler si le but
annoncé dans larrété du Gouvernement est bien celui suivi.

Entfin, la création d'une régie fonciére est une solution pour assouplir les procédures
de financement. Deux types de régies sont possibles : une régie de droit et une régie
communale autonome. Cette derniére permettrait notamment de résoudre le probleme
de financement puisqu’elle dispose d'une capacité d’emprunt et n'est pas soumise aux
reégles applicables aux communes, particulierement en termes budgétaires.

Outre ses avantages dans la réalisation de certaines zones, le droit de préemption joue
également un réle divect dans la lutte contre la vétention fonciere. En cffet, le systéme
implique que les ventes immobilieres soient déclarées, ainsi que le prix convenu entre
vendeurs et acheteurs. En cas d'exercice de ce droit, c’est a ce prix que l'autorité

publique rachetera le bien, décourageant ainsi la spéculation.

Sensibiliser les acteurs publics aux objectifs du S.D.E.R. et mettre sur pied un opéra-
teur public qui puisse organiser la mise sur le marché des terres

L'utilisation concréte de la réserve fonciere publique existante (ou & créer) pose deux

problemes majeurs que nos travaux n'ont pas encore explorés pleinement,

Comment mettre @ disposition des objectifs du §.D.E.R. les terres appartenant a diffé-
rents organismes aux buts multiples, parfois différenis de l'aménagement régional du terri-
toire ?

Parmi les organismes disposant de réserves fonciéres, nombreux sont ceux qui ne sont
pas directement concernés par I'aménagement du territoire. Ainsi en est-il, par exemple,
de la S.W.L. dont le réle principal est de participer a la mise en ceuvre du droit au loge-

ment, notamment au travers de la tutelle sur le logement social. Par ailleurs, il est un

NI Cheron, Doc. Parl., Parlement wallon, Session 1995-1996, 22, p. 6.

ETUDES ET DOCUMENTS ¢ppT 2



COMMENT FAVORISER LA REALISATION DF CERTAINES ZONES ? 47

certain nombre de propriétés publiques qui appartiennent a des organismes ne dépendant
pas de la Région wallonne, 2 quelque niveau que ce soit. Le C.PA.S. de Bruxelles-Ville appa-
rait ainsi comme un propriétaire foncier public important en terre wallonne. Autre acteur
trés important, la Commune : bien qu'elle soit directement concernée par 'aménagement
du territoire, elle agit dans un horizon territorial qui s'arréte souvent & ses limites territo-
viales. Par conséquent, les intéréts qu'elle défend sont d'ordre communal et non régional.
Or, nous verrons dans le paragraphe 7 que ces deux notions présentent un certain nombre
de divergences fondamentales.

Compte tenu de ces éléments, il nous semble qu'une large réflexion devrait étre menée
autour d'une des composantes du huitigme objectif du S.D.E.R., & savoir la sensibilisation
des acteurs publics aux enjeux de I'aménagement du territoire wallon. Seule une coopéra-
tion active de l'ensemble des organismes publics détenant des avoirs fonciers permettrait
d'utiliser au mieux ce patrimoine comme levier de développement territorial.

Outre la sensibilisation, les intéréts de chacun devront étre pris en compte. Il sera dés lors
nécessaire d'imaginer une formule souple de mise a disposition des avoirs publics qui maxi-

malise la coopération de chacun des opérateurs concernés.

Comment opérationaliser la mise sur le marché de terres constructibles publiques ¢
La mobilisation sur le marché des terres publiques nécessite un savoir-faire important en
termes de gestion de dossiers, de montages financiers, de réalisations d'équipements, ... En
territoire wallon, ces savoir-faire sont essentiellement aux mains des promoteurs et lotisseurs
privés. Pour que, conerétement, la puissance publique puisse proposer des terres construc-
tibles, il est indispensable qu'elle internalise ces savoirs.

Dans le cadre d'une mobilisation des avoirs publics aujourd'hui disséminés entre de nom-
breux opérateurs, il sera également nécessaire de s'astreindre & un lourd travail de gestion
transversale des propriétés disponibles. Cette gérance se présente comme le garant d'une
cohérence dans les décisions de l'opérateur public.

1l ressort de tout ceci la nécessité de mettre en place un organe public spécifique a la ges-
tion et & la mobilisation des avoirs fonciers publics. Le personnel de cette structure devra

&tre familiarisé avec les taches de la promotion foncitre et immobiliere.

Le passage d'une politique d'offre publique a une politique de production des terres a
batir constitue un moyen clé pour inscrire la Wallonie sur la voie du développement
urbain durable

On le voit, un réle plus actif de la puissance publique en termes de production fonciére est
source de divers avantages dans la perspective d'un développement plus durable du territoire
régional. En plus de capter la totalité¢ des plus-values foncieres et de permettre un contréle
direct sur la localisation de certains développements urbains, il s'agit d'un outil de lutte
contre la spéculation, ce qui permet de garantir un meilleur accés aux marchés fonciers et
immobiliers tout en luttant contre le mitage de l'espace. L'inscription des autarités wal-
lonnes dans une telle logique nécessite toutefois une gestion transversale des avoirs publics

par la création d'un organe spécifique disposant d'un personnel qualifié.
1.2. Peser sur la demande en matiére de localisation

Le paysage urbain contemporain résulte, tout au long de I'histoire, d'une rencontre entre

les stratégies des acteurs de I'offre fonciere (financiers, propriétaires fonciers, promo-
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teurs, professionnels de la construction, ...) et les desiderata de la demande. Ainsi, le modele
de I'habitat unifamilial détaché doit notamment son succes i la conjonction d'intéréts qu'il
propose entre les désirs des ménages (calme, nature, verdure) et les avantages qu'il offre aux
professionnels de l'immobilier (contraintes minimales lors de la construction, consomma-
tion de matériaux plus grande, ...). A I'inverse, la volonté de standardisation de ces derniers
s'est heurtée au souhait des ménages de disposer d'un produit artisanal et traditionnel, ce
qui explique partiellement le maintien des petites structures de production et les dépenses
importantes des grands producteurs pour masquer le caractere partiellement préfabriqué de
leurs constructions.

On voit dans cet exemple que la demande ne se substitue pas nécessairement 2 l'offre
mais qu'elle peut également dicter ses contraintes & 'appareil productil. Aussi, peser sur la
demande, notamment en mati¢re de localisation résidentielle, constitue également un

moyen ellicace d'influencer la forme des développements urbains.
Un ensemble d'outils financiers et pédagogiques aux mains des pouvoirs publics

Nous pouvons identilier trois grands moyens mis 2 disposition de la puissance publique
pour peser sur la demande : les aspects pédagogiques et de sensibilisation, les aides
directes et indirectes aux ménages et, enfin, les incitants Fiscaux et taxatoires.

Lua volonté de sensibiliser la population aux enjeux de I'aménagement du territoire
est inscrite dans le S.D.E.R. En effet, les enjeux des regles en la matiére paraissent sou-
vent ohscurs.pour le citoyen qui ne comprend pas toujours la cohérence qui lie 'en-
semble des décisions des diverses administrations compétentes. Cette incompréhension
conduit chez certains au rejet pur et simple de tout ce qui touche a 'aménagement ter-
ritorial. Il semble done qu'un effort d'éducation a destination du citoyen doit étre entre-
pris : certaines déeisions seront d'autant micux acceptées que la population pergoit les
enjeux qui leur sont liés. Mettre conerétement en ceuvre cet objectif du S.D.15.R. néces-
site, & notre avis, d'engager une large réllexion sur la nature des actions & mener, Pour
ce faire, le concours actif de pédagogues serait des plus précieux.

Il existe, en Région wallonne, différents organismes qui soutiennent, avee des aides
directes ou indirectes, les ménages désireux d'acheter ou de faire construire leur loge-
ment. Les outils proposés sont principalement de deux ordres : les subsides, aides
directes non remboursées, et les préts hypothécaires proposés a des taux avantageux en
comparaison du secteur privé (préts de la SAV.L., préts jeunes ménages, ...).

Un rapide examen des eriteres qui conditionnent 'octroi de ces aides conduit a consta-
ter qu'elles ne sont généralement pas lices 4 une quelconque obligation de localisation.
La plupart des eriteres utilisés sont de type socio-économique (revenu, nombre d'en-
fants, ...) et visent les candidats propriétaires situés a la limite de la solvabilité. Tout au
plus trouve-t-on parfois une légére majoration des conditions lorsque le bien convoité est
situé dans certains espaces trés particuliers (Z.1.P. par exemple). Or, dans la mesure ot
la puissance publique décide d'octroyer une certaine quantité de moyens au bénéfice des
ménages, ne serail-il pas logique d'inciter ces derniers & adopter des comportements
répondant aux vaeux du pouvoir politique en place (en matiere d'aménagement du terri-
Loire, mais aussi, de logement, de politique économique, ...) ?

Remarquons également que les préts a taux avantageux offrent des perspectives beau-
coup plus larges que les subsides pour attirer les ménages candidats propriétaires : d'une

part, un prét peut, d terme, étre neutre, ou méme bénéliciaire, pour les finances
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On peut peser sur la localisation
des développements urbains en
favorisant fiscalement certains
espaces comme les centres
urbains (photo : centre de Liége)

Cliché: G. focant

COMMENT FAVORISER LA REALISATION DE CERTAINES ZONES ?

publiques et, d'autre part, il s'avere beaucoup plus intéressant que la prime pour le
ménage qui en bénélicie.

Le troisieme élément majeur qui permet de peser sur la demande est l'instrument fiscal
et taxatoire. En ellet, on peut imaginer influencer le choix des ménages en matiere rési-
dentielle en favorisant liscalement certaines localisations. D'ailleurs, une analyse des sys-
temes fiscaux actucellement existants conduit 2 constater que la fiscalité n'est pas neutre
d'un point de vue spatial, mais incite & des comportements qui sont a l'opposé de ceux pré-
conisés dans le S.D.E.R. '

La fiscalité immobiliere, surtout, favorise largement les espaces périphériques au

détriment des zones centrales. IEn effet, cette dernigre est assise sur le revenu cadastral
(R.C.) qui correspond au "vevenu moyen normal set d'un innmeunble, ¢'est-a-dire au revenu
qu'il géuérerait s'il était mis en location dans des conditions normales" (Scholsem et. al.,
1995). O, a niveau de confort et & cadre de vie comparables, il sera toujours plus onéreux
de loger dans les zones centrales. Ainsi, outre le cofit plus cher du bien lui-méme, un
propriétaire-occupant sera taxé plus lourdement s'il décide d'acheter un bien situé dans
un espace central. Dans sa définition méme, I'impot foncier porte done déja les germes
d'un favoritisme envers la périphérie.

S'ajoute & cela un élément dynamique qui défavorise chaque année un peu plus les
espaces centraux par rapport aux zones périphériques : le revenu cadastral n'a plus été
revu depuis 1980 et est done aujourd'hui assis sur les valeurs locatives du 1¥7 janvier

1975. Or, plusicurs éléments donnent & penser que I'évolution des loyers a été propor-
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tionnellement plus forte dans les entités périphériques et les petites villes que dans les
espaces urbains denses?!. L'absence de mise & jour des revenus cadastraux empéche de
tenir compte de ce rééquilibrage, pourtant inscrit dans les faits.

Enfin, troisitme élément de déséquilibre, les entités périphériques peuvent plus faci-
lement faire le choix d'une faible pression fiscale car elles n'ont généralement pas en
charge la gestion d'un cadre de vie et d'un cadre social dégradé et peuvent, du fait de la
mobilité quotidienne de leurs résidents, se décharger sur les communes centrales d'une
partie des frais liés & l'usage de l'espace public.

Afin d'illustrer 'iniquité de la situation actuelle, la cellule "politique des grandes villes"
a récemment comparé le revenu cadastral d'un bien similaire situé dans différents types
d'espaces. Les auteurs de cette note ont ainsi montré que, pour une maison mitoyenne
d'une superficie habitable de 200 m* construite en 1945, le revenu cadastral non indexé
sera de 1 391 euros (56 120 Bef) a Ligge et de 1 044 euros (42 128 Bef) & Verviers, mais
de seulement 720 euros (29 038 Bef) 4 Beyne-Heusay, dans la périphérie est de Liege.
Aussi, pour hénéficier, par exemple, des droits d'enregistrement réduits?? ou d'une
réduction du précompte immobilier, on pourra aller jusqu'a une surface habitable de 260
m* dans la commune périphérique de Lizge alors qu'au sein de la métropole mosane ou
& Verviers, ce plafond maximal est de, respectivement, 134 m* et 178 m*.

Le systeme actucl est, on le voit, inéquitable alors méme que le principe d'unc péré-
quation cadastrale est prévu dans la loi. Les désavantages sont surtout perceptibles dans
les espaces d'ancienne urbanisation ott la pression fiscale immobiliere, plus importante
qu'ailleurs, freine les investissements et fait peser, par délocalisation de I'impdt, de
lourdes charges sur des populations souvent financierement peu aisées.

Aussi, nous avons cherché a objectiver l'apport que pourrait avoir une révision globale
des revenus cadastraux sur l'attractivité fiscale comparée des différents espaces qui com-
posent le territoire wallon. Tout d'abord, notre étude montre que, globalement, la pres-
sion fiscale immobiliere (le précompte immobilier) dépend beaucoup plus du revenu
cadastral que des taux d'imposition (les centimes additionnels) décidés par les manda-
taires locaux?. Une révision des R.C. aurait par conséquent des effets importants sur la
pression fiscale. Ensuite, nos travaux prouvent qu'une mise a jour serait particulierement
bénélique dans les grandes villes (Ligge, Namur et Charleroi), mais que, par contre, le
bilan s'avére plus mitigé dans les petits centres régionaux et, plus encore, dans les enti-
tés urbaines de vieille industrie déja peu taxées actuellement. Enfin, les résultats mon-
trent que les espaces ruraux verraient leurs R.C. augmenter, traduisant en cela leur

attractivité croissante depuis 25 ans,

H Les choix résidentiels des ménages se Tont au profit de la périphérie et au détriment des espaces
urhains, de sorte gue la pression démographique et fonciere a diminué dans les villes pour s'accentuer
dans les espaces périurbains. Certains espaces citading ont particulizrement é1¢ touchés par la crise de
sorte que 'environnement et les immeubles qui 'y trouvent se sont dégradés depuis 25 ans. Les logements
mis en location, particulierement nombreus dans les villes, ont subi les limitations imposées en matiere de
baux & loyers.

2 Reduction 3 6%, au lieu de 12.5%, pour les habitations dont le revenu cadastral biti ou non-bati ne
dépasse pas un montant minimum [ixé par arrété royal, et qui est actuellement de 744 euros (30 000 Bel).
Remarquons que ce plalond permet également de bénélicier d'une réduction du Prl. de 25%.

1 Plus de 907 du précompte immobilier est déterming par la valeur du revenu cadastral, Par conséquent,
le nombre de centimes additionnels Fixés par chaque commune intervient pour moins de 105 dans ce

montant.
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Ceci étant dit, ces conclusions concernent le stock de logement actuel. Or, celui-ci
présente des niveaux de qualité différents d'un espace a l'autre. Rien n'indique qu'aprés
péréquation, la pression [iscale urbaine pour un bien de qualité identique s'avérerait
avantageuse en milicu urbain dense. Or, c'est dans le cadre d'immeubles présentant des
niveaux de confort équivalents qu'il faut juger de I'attractivité résidentielle des lieux pour
un certain type de ménage.

Signalons que la récente réforme des institutions belges, notamment la régionalisation
de la loi communale et provinciale, offre de nouvelles libertés au législateur wallon,
notamment celle de déterminer les R.C. utilisés lors du calcul de la taxe fonciere**, Une
révision globale de ces revenus peut donc depuis peu se faire sans intervention du gou-
vernement fédéral,

D'autres réformes ont été proposées dans divers documents™. Les plus intéressantes
sont celles préconisées par la cellule "politique des grandes villes"., Nous renvoyons le
lecteur a cette note pour de plus amples détails sur les mécanismes proposés, Reste que
ces propositions ne résolvent pas 'entigreté des problemes en matiere d'aménagement
du territoire. Si elles tendent vers un rééquilibrage du rapport de forces qui existe entre
entités centrales et communes périphériques, elles n'incitent nullement & la gestion par-
cimonieuse du sol et & la densification urbaine au sein du territoire communal. Ces
amendements posent également un probléme important en termes de stabilité des
finances communales dans les entités centrales déja en difficulté a I'heure actuelle, la
majorité des réformes étant, sans autre forme de compensation, a leur charge.

On s'apercoit donc, du cdté a la fois crucial et complexe de la problématique fiscale
dans le cadre de la promotion d'un aménagement du territoire plus durable. La difticulté
majeure provient du fait que le systeme actuel définit deux catégories d'acteurs aux
logiques antagonistes : en [avorisant les ménages par une fiscalité plus attractive, on des-
sert les intéréts des communes et inversement. Il est donc difficile d'imaginer des
réformes qui rendent les centres d'habitat plus attractifs, sans mener une réflexion paral-
lele sur la santé des finances communales. Il conviendrait done, parallelement aux ini-
tiatives mentionnées ci-dessus, d'imaginer des mécanismes qui lient un peu moins la
santé financiére des communes aux caractéristiques de leurs résidents et de 'habitat qui
s'y inscrit. C'est en grande partie dans cette perspective que nous traitons, plus loin dans

le texte, du réle des acteurs publics locaux.
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HLe R.C. sert également & intégrer les revenus immobiliers dans le caleul de I'lmpaét des Personnes Phy-
siques. Dans ce cas, le R.C. utilis¢ reste aux mains du Ministere [édéral des Finances.

* Revenu cadastral indépendant de la Tocalisation d'un bien. Report de 'entrée en vigueur de la réévalua-
tion du R.C. en cas de rénovation de biens immeubles duns certaines zones. Gel de T'indexation des reve-
nus cadastraux des hiens immeubles situés dans certaines zones. Relevement du seuil et prolongation de la
durée de validité du taux réduit au niveau du précompte immobilier.
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COMMENT LIMITER LA CONSOMMATION INDIVIDUELLE D'ESPACE ? 53

Chapitre 5
Comment limiter la consommation
individuelle d'espace ?

I.a question de la gestion parcimonieuse du sol n'a, jusqu'a présent, été abordée que de
maniére indirecte dans notre étude. Ainsi, en favorisant la réalisation de certaines zones
ou en procédant i une révision globale des plans de secteur, on peut influencer la taille
des parcelles choisies par les ménages puisque forme et dimension des terrains sont lies
au choix de localisation et au type de logement envisagé (séparé, mitoyen, ...). Toutefois,
ne serait-il pas possible d'imaginer des outils spécitiques au probleme de consommation
d'espace ?

Cette question n'a malheureusement pas pu étre explorée lors de nos travaux, de sorte
que les quelques lignes qui suivent ne sont que pure réflexion.

En matiére de taille des parcelles, il nous semble, & l'instar des incitants destinés a
favoriser la réalisation de certaines zones, qu'il [aille simultanément peser sur l'offre et
sur la demande. En ce qui concerne l'offre, il serait intéressant d'étudier les possibili-
tés légales de limiter la taille des parcelles, notamment au travers des outils mis & dis-
position des communes (Reglement Communal d'Urbanisme). Nos travaux ont égale-
ment pointé le remembrement urbain comme un outil put('nliel permettant de réduire
la taille des parcelles, simultanément au déplacement des zones constructibles. Concer-
nant la demande, on peut, a l'instar de ce qui a été dit plus haut, miser sur la sensibili-
sation, peser sur les comportements au travers des aides ou Favoriser liscalement certains

types de comportements favorables au développement urbain durable.
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COMMENT S'ASSURER I'APPUI DES POUVOIRS LOCAUX... 55

Chapitre 6

Comment s'assurer I'appui
des pouvoirs locaux,
présenté comme primordial
par le Gouvernement ?

A l'instar de 'ensemble des objectifs stratégiques énoncés dans le C. AW, les pouvoirs
locaux sont identifiés par la classe politique au pouvoir comme des partenaires incon-
tournables pour inscrire la Wallonie sur la voie du développement territorial durable.
Ainsi, "les collectivités locales ont un grand réle a jouer daus la mise en ceuvre du
S.D.E.R." (8.D.E.R., p. 226). Pour les aider dans cette tache, "la Région veillera i encon-
rager et soutenir les communes lorsque leurs décisions s'inserivent en cohérence avec les
orientations du S.D.E.R., et particulierentent avee le projet de structure spatiale pour la
Wallonie" (Ibid.).

Plus précisément, le Gouvernement wallon affirme que la révision des plans de sec-
teur, "qui s'articule autour des lignes de forces et des ovientations du S.D.E.R.", ne peut se
faire sans "l'avis des acteurs locaux" (C. AW, fiche 37, p. 119).

La lecture des deux documents précités permet done d'identifier deux éléments clés
de la mise en @uvre d'un projet de développement territorial durable pour la Wallonie :
le S.D.E.R. comme document de référence et les pouvoirs locaux comme "cheville
ouvriere" du projet.

Pour initier la dynamique, le C.AW. propose un certain nombre de réformes qui visent
a accroitre 'autonomie de décision des autorités locales (fiche 37.1, p. 120). Lors-
qu'elles aboutiront, ces réformes devraient offrir une liberté de décision plus large aux
communes, accentuant ainsi leur réle actif dans la gestion des paysages urbains et
ruraux de l'espace wallon.

Toutefois, si les outils d'aménagement existent et sont actuellement peaufinés, il
convient de s'interroger sur la volonté politique de chaque élu local d'inscrire sa com-
mune dans un projet territorialement plus large. IIn d'autres termes, on peut se deman-
der si l'intérét communal rejoint 'intérét régional ?

Un examen rapide de la presse orale et éerite conduit & conclure que, pour de nom-

breux élus locaux, développement est synonyme de croissance démographique et, plus
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encore, d'urbanisation. On trouve trop peu de représentants locaux qui pratiquent de [ait
la "gestion parcimonieuse du territoire communal” ou "l'objectif de densification
urbaine", méme si on retrouve parfois ces expressions dans les discours. Les déclarations
concernent plus souvent le manque de terrains a batir et la volonté d'inciter et/ou de sou-
tenir la croissance de la population. Ainsi, toutes choses étant égales par ailleurs, les
politiques d'aménagement de nombreux mandataires locaux conduisent a mettre toutes
les entilés en situation de concurrence, ce qui ne peut que favoriser I'éclatement urbain.

Une analyse approfondie des logiques sous-jacentes a ces déclarations permet de
metlre en évidence une motivation d'ordre économique. En effet, l'installation sur le ter-
ritoire communal de nouveaux résidents est synonyme de recettes [iscales supplémen-
taires pour les institutions locales. Dans un contexte budgétaire souvent tres tendu, ce
critére l'emporte souvent sur nombre d'autres considérations, notamment en lerme de
gestion parcimonieuse du sol,

Aussi, il nous est apparu particulierement intéressant d'étudier en détail les modes de
financement des collectivités locales en Wallonie, de lier ces aspects aux logiques des
gestionnaires en terme d'aménagement du territoire et de proposer certaines pistes pour
réformer le systeme actuellement en vigueur afin d'amener progressivement la somme

des intéréts communaux & concourir a 'intérét régional.

1. LES DIFFERENTS VECTEURS DE FINANCEMENT DES COLLECTIVITES LOCALES EN
WALLONIE ET LEUR IMPORTANCE

Exception faite des emprunts, deux grands vecteurs de financement fournissent les
ressources des communes en Région wallonne (figure 8) : les recettes directes et les
recettes de transfert. Les premitres, parmi lesquelles on retrouve les apports de la lisca-
lité locale, sont l'expression de I'autonomie communale. Leur mode de prélevement, par-
ticllement aux mains des autorités communales, permet d'offrir une certaine liberté dans
la gestion des affaives publiques d'intérét communal, A l'inverse, les secondes, compo-
sées essentiellement de subsides et de dotations, poursuivent dillérents objectifs dont le
principal est certainement de corriger certaines inégalités de ressources.

Si l'on observe les budgets cumulés de toutes les communes wallonnes en 1998, on
constate que les recettes de transfert (51%) et les recettes directes (49%) s'équilibrent.
Parmi les premieres, on trouve davantage de subsides (29%) que de dotations (22%),
alors que la fiscalité locale additionnelle (31%) domine les recettes directes devant les
taxes et impots communaux propres (8%), les recettes de dette (6%) et les recettes de

prestations (4%).
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Figure 8 « Le financement des institutions communales en Belgique

Vecteurs Sous-vecteurs Origine des recettes
Emprunts - E
Dotations : Fonds des Communes
Montants non assujettis & une
Transferts : obligation d'affectation Autres Fonds
Dotation du pouvoir - —
supérieur Subsides :

Provinces, Région, Communauté,

Montants affectés a la réalisation
Etat, Europe

d'une tache précise

Impot sur le revenu

s s Impét sur les biens immobiliers
Fiscalité locale : P

Prélévement périodique : i _—
P a Autres impositions additionnelfes

Recettes directes : Taxes communales
Imposition locale - -
directe Recettes de prestation : Vente de biens et services

Dividendes retirés de la fourniture — —

de biens et services - e
Dividendes des participations

Recettes de dettes : aux intercommunales

Intéréts retirés du patrimoine - = -—
communal Autres dividendes

Comment peut-on caractériser les liens qui unissent le financement des communes et
leur fonction résidentielle ?

o |l est trés difficile de lier le montant des subsides obtenus au volume de population.
Cela néeessiterait une étude approfondic que nous n'avons pas jugée prioritaire.

o Les critéres de répartition du Tonds des Communes, qui représente plus de 95%
des dotations en Wallonie, surévaluent les éléments liés directement ou indirecte-
ment au volume de population. Une lecture attentive des textes légaux qui régis-
sent la répartition du Fonds entre toutes les entités du territoire montre ainsi que,
exception faite des sommes versées aux métropoles*®, prés de 85% des montants
distribués sont répartis, totalement ou partiellement, en lonction du volume de popu-
lation. A titre de comparaison, la longueur de voirie communale intervient dans moins
de 1,5% du calcul de la somme versée alors que ce poste constitue en moyenne 12,4%
des dépenses des communes en Wallonict?,

e L'importance de la part additionnelle i I'l.LP.P., qui représente 15% des recettes com-
munales, est fonction des revenus des résidents de la commune. Comme il n'y a, en
Belgique, ni taxe locale sur les revenus des sociétés, ni taxation au licu de travail, la
fonetion résidentielle, et, plus particulizrement, l'accueil de résidents aisés, sont le

seul gage d'aceroissement des recettes liées aux revenus,

40 Une partic des montants pergus par Charlerod, Litae et Namur est fixée indépendamment de tout eri-
tere de population.
YDENIA, 2000, p. 79.
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o [ ataxe foncigre (15% des recettes totales) touche l'ensemble des biens immeubles, batis
ou non. D'aprés les matrices cadastrales, le revenu cadastral des parcelles béties est 340
fois supérieur a celui des terres non bities. Les espaces bitis sont done beaucoup plus
intéressants que les terves vierges pour la commune. Signalons encore que la fonction
résidenticlle ne concerne qu'une partie des biens batis. On peut estimer qu'environ 50%

de la taxe foncitre, soit 8% des recettes, provient des logements uniquement.

A la lumiére de cette bréve deseription, on s'apergoit de l'importance que revét la fone-
tion résidentielle dans une commune. Taxes et impdts communatx propres mis a part,
le poids de cette fonction est beaucoup plus important que celui des activités écono-
miques. Il s'agit également d'une source de recettes plus stable, puisque dépendante
d'un nombre d'acteurs plus élevé. On remarquera également l'attrait tout particulier des
candidats bitisseurs, qui permettent simultanément de gonfler le volume d'habitants,
d'augmenter le revenu moyen de la commune ainsi que la quantité et la qualité du stock
de logements. Dans ce cas, le gain est done triple pour la commune™®,

S'ajoute  cette description, un élément dynamique non négligeable. Depuis vingt ans,
les recettes issues de la dotation n'ont cessé de voir leur importance diminuer (tig. 9).
Alors qu'elles représentaient 34% des recettes totales en 1978, leur apport n'est plus que
de 22% actucllement. Cette décroissance est compensée par une augmentation des sub-
sides (de 22% a 26%) ct, plus encore, des recettes directes (de 29% a 37%). Cette situa-
tion s'explique a la fois par l'indexation incomplete du Fonds des communes et par l'aug-
mentation des budgets communaux (+ 20 milliards de francs, a franc constant en 20

ans) liées au gonflement des prérogatives communales.

Figure g « Evolution comparée des vecteurs de recettes depuis la fusion des communes

80%

60 %

40%

20%

B Autres [ Fiscalité [T Fonds

F Signalons toutefois l'intervention d'un "quotient liscal” dans une partie du caleul de Ta dotation du
Fonds des communes qui rend les candidats bitisseurs moins attractifs pour les recettes issues du Fonds.
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La construction neuve présente
un triple attrait fiscal pour les
communes : elle permet
d'augmenter le nembre
d'habitants, d'accroitre la base
fiscale par des ménages a
revenus aisés et d'améliorer les
recettes de la taxe immabiliére

Cliché: F. Dor

COMMENT S'ASSURER L'APPUI DES POUVOIRS LOCAUX...

De tout ceci il ressort que les mandataires communaux assimilent souvent les rési-
dents & une source de revenus i convoiter. Cette source étant globalement finie, les enti-
tés se retrouvent en situation de concurrence. Celle-ci est d'autant plus exacerbée que,
hormis les subsides atfectés a des tiches précises, la fiscalité directe constitue le seul
moyen de financer les politiques et prérogatives nouvelles.

Par leur triple attrait, les candidats bitisseurs sont certainement les plus convoités. On
comprendra des lors qu'au souci de gestion parcimonieuse du territoire communal on
peut opposer celui de financer les différents services supportés par la collectivité locale.
Méme si, en fonction de ses options politiques et de l'acuité des problémes financiers
auxquels il est confronté, chaque mandataire appréciera différemment ces deux options,

elles n'en restent pas moins antagonistes, du moins a courl terme,

2. DES PROPOSITIONS DE REFORMES QUI NE RESOLVENT QUE PARTIELLEMENT LES
EFFETS PERVERS DE LA FISCALITE LOCALE

L'iniquité de certaines situations n'a pas échappé au monde politique et universitaire,
Pour pallier les carences constatées, différentes réformes du systéme actuellement en
vigueur ont été proposées. Ces réformes se sont longtemps heurtées aux différents
niveaux de pouvoir concernés par le domaine fiscal. Elle pourraient toutefois regagner
en intérét suite aux accords institutionnels dits de la Saint-Polycarpe, qui accroissent les
libertés des régions dans le domaine fiscal et leur accordent la tutelle complete sur les
matieres relevant de l'intérét communal et provincial.

Nous avons analysé les propositions contenues dans 3 documents : une étude univer-
sitaire datant du milicu des années 90 (Scholsem et al., 1995), une note du Conseil
Supéricur des Finances (1997) et la toute récente note de la Cellule "Politique des
Grandes Villes" (Le Ministre de I'Economie et de la Recherche scientifique, chargé de

la Politique des Grandes Villes, 2001).
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On constate, globalement, que les réformes proposées dans ces trois textes ccuvrent i
plus de justice sociale et & une meilleure compétitivité des centres urbains par rapport a
la périphérie, ce qui s'inscrit pleinement dans les vaeux du S.D.E.R et du C.AMW. Ainsi
en est-il de la mise a jour des revenus cadastraux qui, en rattrapant les évolutions de la
géographic des valeurs [oncitres depuis 25 ans, offrirait assurément aux centres urbains
des arguments supplémentaires en vue de leur repeuplement. Remarquons toutefois
que, si cette réforme était appliquée en Région wallonne, elle n'offrirait pas une
meilleure position aux autres entités de vicilles industries. En effet, les valeurs foncieres
y Gtaient déja tres faibles en 1975, date de référence de la derniére mise a jour??,

Malgré des avancées globalement positives, force est de constater que, & I'une ou
I'autre exception, les réformes proposées ne contribuent nullement a briser I'équation
qui lie résidents ¢t recettes dans l'esprit des mandataires communaux. Aussi, si ces
mesures permettent a certains espaces d'étre plus Cnncm'l'cnliels qu'uuparﬂ\'unl, on
conserve dans 'esprit des mandataires locaux ce lien, source d'éclatement urbain poten-
tiel. Si, & petite échelle d'analyse, cette remarque peut paraitre inopportune, elle prend
plus de valeur au niveau infra-communal. Ln effet, certains mandataires d'entités péri-
phériques, dont les recettes dépendent fortement des recettes liscales directes, ne ris-
quent-ils pas de se montrer peu critiques & I'égard des projets de construction ? Or, des
travaux antéricurs de la C.P.D.T. ont prouvé qu'un faible nombre de constructions mal
placées pouvait générer de nombreux désagréments, tant en termes de charges pour la
collectivité que d'atteintes au paysage et au patrimoine.

Notre propos n'est nullement de remettre en cause le bien fondé des réformes propo-
sées ¢ elles ceuvrent & inserire la Wallonie sur la voie voulue par ses dirigeants et contri-
buent, de surcroit, i plus de justice sociale. Nous aimerions simplement souligner le
caractere incomplet de ces mesures, car elles oceultent une partie du probleme qu'elles
prétemlcnt aider o résoudre. Aussi, nous nous sommes lancés dans une réflexion qui doit
mener, i terme, & imaginer des mesures complémentaires contribuant i définir un mode
de financement des collectivités locales plus & méme de soutenir les efforts du Gouver-

nement en matiere de développement territorial.

3. VERS DES REFORMES COMPLEMENTAIRES DESTINEES A BRISER LE LIEN ENTRE
FONCTION RESIDENTIELLE ET RECETTES

Différentes pistes, qu'il conviendrait d'explorer plus en détails, peuvent étre avancées
pour engager les réformes sur la voic décrite ci-dessus. Les voici brievement exposées et
comnientées ;

e Instaurer une taxe additionnelle sur le revenu au lieu de travail : l'idée d'une
telle taxe n'est pas neuve, elle a cependant été récemment réaffirmée dans la note
de la Cellule "Politique des Grandes Villes". Le principe en est simple. 1l consiste
& attribuer 4 la commune du lieu de travail une part de l'imposition additionnelle

sur le revenu,

W Alors que le revenu cadastral moven en Wallonie est de 29 900 FB, on trouve des valeurs inférieures &
20 000 1B dans de nombreuses communes "déoradées” (Dour : 16 000 Bel: Colfontaine : 18 400 Bel:
Boussu ¢ 18 600 Bel: Farcienne @ 18 800 Bef: Quaregnon, Courcelles, Anderlues, Frameries : 20 000 Bel).
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Iin effet, actuellement, "la taxe connmunale additionnelle est attribuée dans son inté-
gralité i la commune dans laquelle la personne en question a sa résidence principale
et que la commune du lieu de travail ne pergoit rien de la richesse qui est pourtant
générée sur son tevritoire et pour laquelle elle supporte des coiits considérables [en
équipements et services]". "Ces dépenses plus élevées contraignent les grandes villes
a majorer le taux de leur taxe additionnelle a Uinpat des personnes physiques, ce qui
ne fait que renforcer l'exode urbain - qui concerne en fait les plus nantis" (Le
Ministre de I'Economice et de la Recherche scientifique, chargé de la Politique des
Grandes Villes, 2001).

Cette option parait done se justifier, tant du point de vue de I'équité que de celui
de la gestion durable du territoire, puisque les moyens financiers qu'elle dégagerait
au bénélice des centres d'emplois permettraient a ceux-ci d'accélérer leurs opéra-
tions de revitalisation du cadre de vie.

Il convient toutefois de rester prudent. En effet, l'instauration d'une telle taxe ne
pourrait-elle pas accélérer la désurbanisation sous l'influence d'une concurrence
entre communcs qui s'étendrait & 'emploi ? En effet, si le niveau d'une telle taxe
était partiellement fixée par les pouvoirs locaux, on pourrait imaginer que les
conditions physiques des communes centrales placeraient ces dernieres en position
de faiblesse vis-a-vis des entités périphériques. C'est notamment pour tenter d'évi-
ter cet écueil que la cellule "Politique des Grandes Villes" propose un taux d'impo-
sition unique sur l'ensemble du territoire concerné par la taxe.

Soutenir, via les critéres de répartition du Fonds des Communes, la politique
de développement territorial défendue par le Gouvernement. Potentiellement,
le Fonds des Communes est un outil d'utilisation trés souple pour compenser les
inégalités structurelles, Ainsi, on peut imaginer, dans une logique similaire au point
précédent, d'introduire un critere relatif aux "externalités” dans la clé de réparti-
tion du Fonds des Communes. D'autres solutions, en liaison plus directe avec des
options de développement pourraient étre mises a I'étude comme, par exemple,
prévoir une majoration du montant pergu lorsque la commune posséde un schéma
de structure approuvé par la Région,

Soutien au développement d'accords de péréquation entre communes. Hormis
les [lux financiers autonomes liés au linancement des équipements et services
gérés par les intercommunales, on ne retrouve pas d'accords de partage de recettes
fiscales ayant trait & I'aménagement résidentiel du territoire®?. Le Gouvernement
pourrait, en s'inspirant des structures mises en place dans d'autres pays (France),
encadrer ¢t soutenir de telles initiatives.

Une meilleure utilisation des "petites taxes". A l'image de la taxe sur les terrains
i batir non batis, les taxes et impdts communaux propres semblent mal ou sous-
utilisés comme soutien 2 une politique globale de développement territorial. Les
autorités régionales pourraient entamer une réflexion approfondie autour de ces

outils (réforme des outils existants, création de nouveaux outils, ...) et, ensuite, dif-

 Bien qu'elles s'occupent d'aménagement du territoire, les intercommunales de développement éeono-

mique agissent quasi exclusivement sur les scules activités éeonomiques. Bien sur, la question de la cohe-
rence de leurs stratéeivs avec les options du S.D.E.R. doit ¢galement étre posée. Nous rappelons toutelois

que nos travaux se sont principalement concentrés sur la tonction résidenticlle,
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fuser les résultats et soutenir leur utilisation auprés des communes de l'espace wal-
lon. Ces "petites taxes" paraissent tout particuliérement utiles pour peser sur l'amé-

nagement infra-communal.

Création d'un Fonds de compensation a4 destination des communes financié-
rement lésées par le S.D.E.R. L.'idée de la création d'un tel fonds provient d'une
analyse des mesures mises en place en Flandre suite au Ruimitelijke Structuurplan
Vlaanderen (R.S.V.) et, plus particulierement, de la taxe sur les bénéfices résultant
de la planification spatiale. Le but de cette taxe est de compenser la perte finan-
ciere des communes rurales dont le développement est entravé par le R.S.V. Les
montants sont versés via la eréation d'un fonds foncier alimenté par une taxe per-
cue sur la plus-value des terres nouvellement incluses dans la zone constructible et
localisées, en cohérence avee les options du R.S.V,, pres des centres urbains. La
nature des critéres de répartition des sommes ainsi engrangées®! assure aux com-
munes rurales un apport plus important. Si I'équité d'une telle option reste a
démontrer, elle n'en posséde pas moins 'avantage d'inciter les communes périphé-
riques & participer a la dynamique définie par le Gouvernement régional, élément
indispensable & la réussite d'un tel projet de société oi les collectivités locales sont

censées jouer un role moteur important.

4, CONCLUSIONS ET PERSPECTIVES

En concentrant notre propos sur les liens entre les logiques de financement des collec-
tivités locales et certaines options du S.D.E.R., nous avons voulu souligner les contra-
dictions qui traversent la position actuelle des mandataires locaux — du moins & court et
moyen terme. Compte tenu des profondes difficultés financiéres auxquelles de nom-
breuses communes sont confrontées, il est logique que certains mandataires jugent d'un
il critique certaines options du S.D.LE.R., particuligrement lorsqu'elles ont une inci-
dence directe sur leur recettes.

Aussi, si comme ['affirment le S.D.E.R. et le C.A.W,, on veut faire des responsables
locaux des acteurs clés de la réussite du projet de développement territorial, il nous
semble impératif de réformer les modes de financement des collectivités locales. 11 s'agit
la d'un élément transversal de toute la politique fonciere telle que décrite dans notre
document, puisque 'appui constructif des pouvoirs communaux constitue un élé-
ment favorable, a la fois pour la révision des plans de secteur, pour favoriser la réa-
lisation de certaines zones et pour limiter la consommation individuelle d'espace.

Il est évident que ce travail constitue un réel défi pour la Région wallonne, et ce, prin-
cipalement parce que les structures politiques et administratives ayant en charge l'amé-
nagement du territoire®? et le financement des pouvoirs locaux®? sont séparées. La mise

en place de réformes efficaces nécessilera une coordination des travaux entre ces deux

! Part de la superficie communale occupée par des zones hoisées, espaces verts et zones agraires.
33 g i A b i : \
> M. Forét, Ministre de I'Aménagement du Territoire et de I'Environnement et DGATLP.

33C. Michel, Ministre des Affaires intéricures et de la Fonction publique et DGPL.
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instances, actuellement encore trés cloisonnées. 11 conviendra également, lors de toute
réforme, de juger ces derniéres en termes d'équité sociale, d'équité entre entités locales
et de garantie de l'autonomic de ces dernicres.

1l serait toutefois faux de croire qu'une réforme du systeme de financement des col-
lectivités locales soit la réponse unique a la question de l'adhésion des gestionnaires
locaux aux options d'aménagement défendues par le Gouvernement wallon. Nous souli-
gnerons donc également la nécessité de sensibiliser les mandataires locaux aux enjeux
du développement durable du territoire régional tout comme celle d'inciter les pouvoirs
locaux & s'approprier certains outils d'aménagement du territoire (Réglement Com-

munal d'Urbanisme, Schéma de Structure Communal, ...).
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Conclusions générales

Penser globalement pour redessiner
les contours du paysage wallon

Toute politique fonciere s'inscrit dans un certain nombre d'objectifs de développement,
déclarés ou pas. Ces objectifs ont été longtemps implicites. S'inscrivant dans un mouve-
ment qui s'étend au sein de nombreux niveaux de pouvoir belges et étrangers, la Région
wallonne a récemment exprimé ses objectifs généraux au travers d'une série de docu-
ments d'orientation. Principalement, deux documents — le S.D.E.R. et le Contrat d'Ave-
nir pour la Wallonie — permettent de cerner les veeux du Gouvernement en matiere de
développement territorial.

L'application d'une démarche inspirée de la méthode APTE pour 'étude des enjeux de
la politique fonciere permet de proposer un schéma détaillé des objectifs poursuivis par
le Gouvernement et les moyens pour y parvenir (figure 10).

Au départ de la révision des plans de secteur — élément central mais non suffisant de
la politique fonciere — et de la lecture des deux documents précités, notre travail permet
d'identifier les grands objectifs poursuivis par le Gouvernement et I'ensemble des
moyens — révision des plans et autres —poury parvenir. Ensuite, par une logique de per-
colation dans le schéma, l'opérationalisation de chaque moyen envisagé a été analysée
en proposant de maniére critique les différents outils disponibles mais aussi les instru-
ments potentiels.

De manicre complémentaire, deux types de conclusions peuvent étre dégagées de nos
travaux : des résultats thématisés liés 2 chaque domaine étudié et, au départ de l'obser-
vation de la ligure 10, certains éléments essentiels concernant l'intégration des diffé-

rents outils de politique fonciere dans un ensemble cohérent.

UNE SERIE DE RESULTATS THEMATIQUES
Dans le champ pratique, notre travail a permis d'inventorier 'ensemble des outils de

politique fonciére existants. L'inventaire inclus dans les rapports de recherches consti-

tue une base fondamentale sur laquelle peuvent désormais s'appuyer toute personne
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intéressée par la politique fonciére en Région wallonne. De plus, les recherches ont per-
mis de pointer certains instruments — droit de préemption, taxe sur les terrains 2 batir non
bétis, remembrement — présentant un potentiel important pour promouvoir une politique
fonciére volontariste,

Nos réflexions en termes économique et juridique concernant le déclassement des
zones urbanisables constitue le second acquis important de nos travaux. Lorsque I'on
évoque le déclassement des zones urbanisables, c’est, en premier lieu, le théme des servi-
tudes d'urbanisme qu'il faut traiter. L'analyse menée sur ce facteur paralysant de la pla-
nification fonciere indique qu'il est juridiquement possible de déclasser des zones urba-
nisables, cela sur base de quatre pistes.

Une premiére possibilité correspond & la transformation de zones d'habitat en zones
d'aménagement ditféré. En effet, comme cela a é1é constaté, la lecture de certains arréts
de la Cour européenne des droits de I'fomme indique que l'indemnisation ne doit pas
étre prévue lorsque l'interdiction de construire n'est pas définitive, mais mise "en attente".
Naturellement, une condition nécessaire a l'eflicacité de cette mesure correspond au gel
etfectif des zones d'aménagement différé,

Une deuxieme possibilité technique correspond 2 la prise en compte de I'épuration des
eaux résiduaires afin de définir la notion de "voirie suffisamment équipée". On pourrait
alors considérer qu'une des conditions de constructibilité d'un terrain correspond a la
possibilité de pratiquer une épuration collective. Une telle précision permettrait, par
exemple, de limiter les zones urbanisables situées en dehors des bassins techniques défi-
nis par les P.C.G.E. (Plans Communaux Généraux d'Egouttage).

Une troisieme possibilité pourrait consister dans la précision du eritere d'indemnisation
portant sur "l'intention de destiner le terrain a la construction”, Il s'agirait alors de se rap-
procher du systeme hollandais en indemnisant que les seules personnes ayant la réelle
volonté de mettre en ceuvre les possibilités de construction — et non de spéculer. Cette
troisitme piste implique de considérer que le refus d'un permis d'urbanisme ou de lotir
n'ouvre un droit a indemnisation que si la demande a été introduite avant I'entrée en
vigueur du plan changeant l'affectation de la zone. La mise en ceuvre de cette mesure
nécessite la définition d'une période de référence.

Une quatrieme piste de réflexion correspond aux divers mécanismes d'indemnisation
indirecte, mécanismes qui, dans de nombreux contextes étrangers analysés, gagnent en
importance. A ce propos, soulignons la problématique des acteurs susceptibles de mettre
en ceuvre les différentes possibilités., 11 s"agit 14 d'un questionnement qui rejoint les moda-
lités de mise en place d'une politique de production foncizre.

En théorie, l'indemnisation des moins-values pourrait étre rencontrée par un méca-
nisme symétrique de taxation. Cette possibilité a également été analysée lors de la
recherche. Malheureusement, les recherches bibliographiques internationales n'ont pas
permis d'identifier d’exemples efficaces ot la taxation permet de financer I'indemnisation,
ce qui tient notamment 4 des taux de taxation qui, trop faibles, ne permettent pas de
répondre aux exigences financieres de l'indemnisation. A Iinstar de la réforme fonciere
menée en Flandre, la taxation de nouveaux terrains urbanisables pourrait toutefois étre
intégrée dans une réforme plus générale. A ce propos, signalons tout d'abord que la mise
en ceuvre d'une telle taxe néeessite de trouver une matiére imposable autre que celle de
la taxe fédérale, ce qui est possible, comme en atteste I'exemple flamand. Si la mise en

application d'une telle taxe est décidée, il faudra veiller & ne pas déséquilibrer les marchés.
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Ia taxe sur les plus-values d'urbanisme pourrait sans doute trouver sa plus grande uti-
lité dans la mise en ceuvre d’une politique de production foncire associée a des méca-
nismes d'indemnisation indirecte. Comme en atteste I'exemple danois, une taxe incita-
tive permettrait, en effet, de limiter la rétention. En parallele, si des opérateurs publics
se portent acquéreurs de terrains, cela permettrait de solutionner le risque de non-
solvabilité de certains propriétaires. A I'instar de I'exemple flamand, une taxation des
plus-values d'urbanisme pourrait également étre intégrée dans un mécanisme de com-
pensation des acteurs publics devant subir la révision des plans de secteur. Comme en
Flandre, la taxation pourrait alors contribuer au financement de communes rurales dont
les possibilités de développement seraient réduites suite a la révision des plans de sec-
teur,

Préalablement a l'analyse des possibilités juridiques de déclassement, nous avons jugé
utile d'étudier en détail les effets potentiels d'une diminution des surfaces constructibles
sur la stabilité du marché foncier. Lapplication des méthodes de I'économétrie spatiale
a permis de préciser comment la configuration communale des zones d’habitat (offre
juridique potenticlle) contribue a la formation des niveaux de prix (le prix des parcelles
4 batir). Les résultats quantitatifs tendent 2 montrer que, globalement, ce n'est pas la
crainte de I'augmentation des niveaux de prix qui doit empécher le "déclassement" de
certaines zones d’habitat.

Afin d’analyser les relations entre l'offre fonciere et les niveaux de prix, nous avons
construit un indicateur sur la disponibilité en zones d'habitat non encore occupées : le
ratio d'offre fonciere, Ce ratio résulte de la confrontation entre la configuration com-
munale des zones d’habitat et la statistique cadastrale sur I'urbanisation, La distribution
spatiale de ce ratio conduit a vérifier I'idée selon laquelle les zones potentiellement
urbanisables sont surdimentionnées dans de nombreux bassins résidentiels wallons. Il
existe en effet de fortes différences entre les communes et, parallelement, entre la
Flandre ¢t la Wallonie. En conséquence, limiter les zones d’habitat la ot elles sont les
plus abondantes ne devraient pas avoir d'impact significatil sur les marchés fonciers.

Les résultats des modélisations conduisent également & vérifier qu'une limitation rai-
sonnée de la zone d’habitat ne devrait pas occasionner une forte hausse des niveaux de
prix. Relevons par exemple, qu'un scénario réaliste conduisant a la suppression de 10 %
des zones urbanisables au sein d'une commune wallonne, conduirait & une augmenta-
tion des niveaux de prix inféricure a 1 %, ce qui, par rapport i la moyenne régionale, se
traduirait en valeur absolue par une croissance approximative de 200 euros. Par contre,
a titre de comparaison, si une telle modification était pratiquée a I'échelle d'un bassin
foncier flamand, les croissances relatives et absolues seraient respectivement de 5 % et
de 2 700 euros.

Enfin, nos travaux ont permis d'objectiver les relations qui existent entre la fiscalité
communale et I'adhésion des acteurs locaux a l'objectif de compacité urbaine. Plus pré-
cisément, I'analyse du theme de la fiscalité fonciere a permis de préciser pourquoi le
financement des pouvoirs locaux apparait comme un frein important & l'adhésion des
acteurs publics communaux a certaines options du S.D.E.R., particulicrement en
maticre d'habitat et de compacité urbaine. En effet, I'analyse chitfrée du systeme de
financement des communes démontre que les recettes communales sont trés largement
influencées par I'accueil de nouvelles populations et par la construction résidentielle. Or,

les autorités communales disposent de pouvoirs non négligeables en terme de controdle
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du développement résidenticl de leur territoire, ce qui pousse les mandataires locaux 2
privilégier 'individualisme plutét que la participation 2 un projet global. Compte tenu
des problemes financiers rencontrés par les communes de Wallonie, il en va souvent de
leur survie. A ce propos, relevons notamment que ce sont les communes périurbaines
résidentielles qui sont les plus dépendantes des impéts directs alors méme que c'est dans
ces entités que le solde migratoire serait le plus défavorable en cas d'amélioration de l'at-
tractivité des centres urbains.

De plus, il convient de replacer ces observations dans un contexte de précarité finan-
ciere croissante, due au gonflement des prérogatives commumales et & d'autres méca-
nismes, telle que la lente érosion de la dotation. Tout ceci accentue le recours a la fis-
calité locale, ce qui accroit les inégalités et gontle Iimportance accordée aux
développements urbains. Il nous semble done qu'il faille engager une série de réformes
qui, complémentaires i la révision des plans de secteur, permettraient d'accroitre l'at-
tractivité résidentielle des espaces soutenus par le S.D.E.R. en brisant ['équation "rési-
dents = recettes".

Nous avons donc entrepris de jeter un regard critique sur les diverses propositions
récemment exprimées dans la littérature, Globalement, il apparait que celles-ci privilé-
gient surtout d'accroitre l'attractivité fiscale de certains espaces (par exemple, dans les
grandes villes) tout en négligeant d'apporter des solutions budgétaires concrétes aux
communes concernées, pourtant souvent déja en grande difficulté financiere actuelle-
ment. Parmi ces mesures, nous avons apporté des précisions d'ordre statistique sur le
probleme récurrent de la péréquation générale des revenus cadastraux. Celle-ci ceuvre-
rait certes & la promotion d'un développement qui s'inserit dans le S.D.E.R., mais de
manicre plus ou moins marquée selon les types d'espaces. Ainsi, l'impact serait positif
dans les grandes villes, mais les cffets seraient faibles dans les communes urbaines d'an-
ciennes industries.

En complément de cette analyse de la littérature, nous concluons par quelques idées
qu'il conviendrait d'approfondir et qui pourraient aider 2 briser I'équation "résidents =
recettes”, notamment en réformant les criteres de répartition du Fonds des Communes

ou en [avorisant la solidarité supracommunale.

DES CONCLUSIONS RELATIVES A L'ARTICULATION COHERENTE DES OBJECTIES ET DES
MOYENS

La mise en perspective de ces résultats thématiques dans un schéma inspiré de la
méthode APTE permet de tirer certaines conclusions sur la mise en place d'une politique
fonciére volontariste cohérente.

On constate tout d'abord que le champ couvert par la politique fonciere peut étre trés
vaste. Non seulement il concerne les outils relevant habituellement de 'aménagement
du territoire (plans, schémas et réglements, outils de rénovation et de réhabilitation,
primes et aides publiques, ...), mais il touche également des domaines connexes (envi-
ronnement, logement, ...), voire plus éloignés (fiscalité locale et financement des pou-
voirs locaux).

Ensuite, notre schéma montre parfaitement, qu'une politique fonciere efficace et

volontariste se compose d'un réseau complexe de mesures interdépendantes. Ainsi, la
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participation constructive des pouvoirs locaux au projet de développement territorial per-
met de rencontrer plusicurs objectils. ‘Toutefois, y parvenir nécessite de mener a bien
simultanément plusicurs réformes (offrir les outils nécessaires aux communes et réfor-
mer leur mode de linancement), car agir sur un seul levier pourrait s'avérer contre-
productif. Dans le méme ordre d'idées, rendre constructible des terres agricoles appartenant
i la puissance publique permet de lutter contre la rétention fonciere et de favoriser la réa-
lisation de certaines zones. Cette option permet également, en captant la totalité de la
plus-value d'urbanisme, d'alimenter un londs destiné a indemniser les propriétaires soumis
a de nouvelles contraintes légales sur l'utilisation de leur bien foncier.

Iin troisieme lieu, on apprécie lors de telles recherches 'utilité du S.D.E.R. et du
C.AW. Toutefois, ces documents présentent essenticllement des objectifs et des
maoyens, plus rarement des actions concrétes. Un important travail, que notre recherche
n'a lait qu'effleurer, reste donc & accomplir dans ce domaine, notamment par les équipes
de la C.P.D.T.

Toutes les propositions laites dans nos travaux n'ont pas le méme degré d'efficacité.
Un des acquis sur lequel nous aimerions insister est la nécessité de passer d'une poli-
tique d'encadrement de 'offre fonciere & une politique de production foncitre. En effet,
une politique orientée dans ce sens, permettrait de rencontrer simultanément un grand
nombre d'objectifs : lutter contre la spéculation fonciére en pesant sur les marchés, assu-
rer une accessibilité maximale au marché foncier, peser sur I'offre en termes de locali-
sation et de taille des parcelles ou encore gérer, au mieux des intéréts collectils, le pha-
sage des développements urbains.

Iinfin, il nous semble que la réussite d'une politique fonciere a la fois volontariste et
garante de la liberté individuelle passe par une articulation équilibrée entre outils régle-
mentaires, mesures contraignantes et mesures incitatives. Toutes les actions recensées
duns notre schéma de départ peuvent étre classées dans une de ces trois catégories,
Ainsi, ce qui releve de la révision des plans de secteur est généralement d'ordre régle-
mentaire, la politique publique de production foncigre dépend des incitants et certains

outils, telle la taxe sur les terrains a bitir non bitis, constituent des contraintes.
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Figure 10: Réforme de la politique fonciere
en Région wallonne et objectifs

de développement
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Légende :

PL : pouvoirs locaux

ZH :zone d'habitat

ZAD : zone d'aménagement
différé

ADT : aménagement du
territoire

RC :revenu cadastral
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Cette publication (résumé des travaux du groupe 1.4 de la subvention 2000-
2001) est le résultat d’une recherche menée dans le cadre de la Conférence

Permanente de Développement Territorial (CPDT).

Créée en 1998 a l'initiative du Ministre-Président et du Ministre de
I’Aménagement du territoire de la Région wallonne, la CPDT constitue un
outil de recherche appliguée en matiére de développement territorial, notion
qui englobe I'ensemble des thématiques qui ont une implication spatiale,
c'est-a-dire non seulement I'aménagement du territoire mais aussi

I'environnement, I'économie, le logement, le patrimoine, I'agriculture, etc...

La CPDT réunit les compétences des trois grandes universités francophones
(ULB, UCL et ULg) en matiére de développement territorial. Le Gouvernement
wallon lui alloue un budget annuel de 3 millions d'euros pour développer des
recherches qui correspondent aux enjeux présents ou a venir de la Région
wallonne. Il s'agit généralement de recherches a moyen terme (3 ans)

portant sur des thémes transversaux.

La CPDT s'appuie pour ce faire sur un potentiel d'une cinquantaine de
chercheurs assistés par des task force appelées " comité d'accompagnement
réunissant, les représentants des ministres, administrations et organismes

de conseil ou d'avis concernés.

Pour plus de détails visitez le site Internet de la CPDT :

http://cpdtwallonie.be
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REVISION DES PLANS DE SECTEUR ET MECANISMES FONCIERS EN WALLONIE :
OBJECTIFS POLITIQUES, OUTILS JURIDIOUES ET MISE EN (EUVRE

Cet ouvrage, synthese des résultats d'un an de recherche par une équipe pluridisciplinaire,
tente de démontrer le caractére nécessairement transversal et intégré d'une politique foncie-
re volontariste appliquée aux espaces résidentiels en Région wallonne.

Dans l'optique d'une opération de révision globale des plans de secteur, on souligne tout
d'abord les options stratégiques formulées par le Gouvernement wallon sur la question des
développements urbains. Chaque objectif majeur ainsi identifié est ensuite décliné en
mesures de plus en plus concrétes. Cette méthode permet de prendre en compte I'ensemble
des moyens venant en appui d'une révision des outils 1égaux de planification et de raccrocher
chacun de ces moyens aux objectifs qu'il poursuit.

Le résultat offre au lecteur un apercu a la fois stratégique et appliqué de ce que pourrait étre,
dans le domaine résidentiel, une politique fonciére volontariste pour le territoire wallon. De
cet exercice, qui s'appuie sur une analyse juridique, géographique et socio-économique de la
question fonciere, nous retiendrons principalement le champ trés vaste et interdépendant des
outils de gestion de l'utilisation du sol (politique de production fonciére publique, outils
réglementaires, systéemes de taxation, incitants financiers et fiscaux, stratégies a l'égard des
autorités locales, ...).
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