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SYNTHESE ET RECOMMANDATIONS

En France, chaque année, plus de 20 000 hectares d’espaces naturels, agricoles et forestiers
disparaissent sous I'effet d’une artificialisation des sols qui progresse trois fois plus vite que la
population (France Stratégie, 2019). Ce phénomene entraine de lourdes conséquences écologiques :
les sols imperméabilisés perdent leur capacité de stockage du carbone, les infrastructures
consomment de I’énergie et accroissent les émissions de gaz a effet de serre, tandis que les ilots de
chaleur urbaine et les risques d’inondations se multiplient. La biodiversité est également touchée par
la destruction et la fragmentation des habitats, la rupture des continuités écologiques ou encore les

pollutions lumineuse et sonore.

Pour y répondre, la France a adopté 'objectif de Zéro Artificialisation Nette (ZAN), introduit par le
Plan Biodiversité de 2018 et renforcé par la loi « Climat et Résilience » de 2021. Cependant, cet
objectif ne cesse d’étre remis en cause, et se heurte a de grandes difficultés de mise en ceuvre par les
collectivités locales, responsables de sa déclinaison pratique. En réaction a ce détricotage, le débat
public s’est largement orienté sur les mécanismes fiscaux, comme lillustre le rapport de I’Assemblée
nationale Le Feur et Pelichy. Nous envisageons ces solutions fiscales : en effet, faute de financements

adaptés, nous risquons de ne pas atteindre 'objectif fixé.

Cependant, originalité de ce rapport est de mettre I’accent sur une voie complémentaire qui
nous permettrait de sortir de I'impasse : une approche globale, qui appellerait a repenser
P’aménagement du territoire. Nous défendons en particulier une politique qui permettrait de
rééquilibrer le territoire, avec comme objectif une maximisation de 'utilisation du bati au niveau
national. Or, c’est aujourd’hui dans les petites villes et les bourgs touchés par la désindustrialisation
qu’on trouve majoritairement ce bti existant et vacant. En parallele, un durcissement des conditions
de Partificialisation des métropoles pourrait permettre de mettre un frein a I’étalement de celle-ci et
plus généralement au phénomene de métropolisation qui s’est accéléré depuis les années 80.
Phénomene dont nous documentons les effets déléteres sur I’environnement mais également en
matiere sociale. Cette politique aurait donc le double avantage, celui de nous permettre de respecter
objectif ZAN, tout en donnant un nouveau souffle aux petites villes. Ainsi, la transition écologique
ne sera plus qu’une contrainte, mais a I’origine de nouveaux modes de vie, et peut-étre méme d’un

nouvel imaginaire...

Au terme de notre étude, il nous est apparu pertinent de formuler les recommandations suivantes :
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Recommandation n°I : Définir et maintenir un cadre législatif clair sur le temps long.

Par la simple durée de vie du bati, les questions d’urbanisme, et par ricochet d’artificialisation des
sols, sont des questions de temps long. Réduire I'artificialisation nécessite donc, de la part de I'Etat,
Iétablissement d’un cadre législatif clair et cohérent sur le long terme. De méme que la lutte contre
le changement climatique ou 'urgence de I’'adaptation, la dégradation des sols devrait faire 'objet
d’'un consensus transpartisan. Une facon de linstituer serait d’inscrire la réduction de
Partificialisation dans une « grande loi générale » dans une sorte de « LOLF des Soutenabilités »

comme Iavait recommandé France Stratégie en 2022.

\

Recommandation n°2 : Accroitre les moyens financiers dédiés a 'ingénierie territoriale.

Cette augmentation pourrait se faire via ’'augmentation du budget du Fonds Vert dédié a 'objectif
de réduction de lartificialisation. 4 minima, le Fonds Vert devra étre augmenté a hauteur de la
généralisation de I'ensemble du territoire de 'expérimentation « Objectif ZAN » menée par
PADEME dans 22 territoires. Cette augmentation pourra en partie étre financée grice a la

modification de la fiscalité proposée dans la recommandation suivante.

Recommandation n°3 : Tenir davantage compte de justice sociale dans les propositions de

réformes de la fiscalité présentes dans le débat public.

Le rapport Le Feur et Pélichy, de ’Assemblée nationale, constitue, pour cela, une bonne base,
notamment concernant les logements vacants et les résidences secondaires. Il conviendra néanmoins
d’étudier comment leur adjoindre des critéres de progressivité, afin d’y intégrer davantage de justice
fiscale, en particulier en suivant les recommandations émises par la Fondation pour la Nature et
’Homme dans son rapport consacré a la question. La taxe sur les logements vacants pourrait ainsi
étre rendue progressive en accroissant les taux d’imposition en fonction du nombre de biens vacants

détenus et du nombre de metres carrés cumulés par un propriétaire pourrait.
Recommandation n°4 : Favoriser 'intensification de 'usage des bitiments.

Cette intensification pourra notamment se faire par le déploiement de mesures architecturales
simples comme la mutualisation, I’hybridation ou la réversibilité des bitiments et par la
simplification de 'implantation des habitats réversibles permanents. Pour les personnes igées vivant
dans des logements qu’elles sous occupent, cette mutualisation pourrait prendre la forme de

béguinage (maison partagée pour personnes igées).

Recommandation n°s : Diffuser les bonnes pratiques déja en cours dans certains territoires

et recensées par le Haut-Commissariat a la Stratégie et au Plan


https://www.strategie-plan.gouv.fr/files/files/Publications/2021%20SP/2022-05-08%20-%20Soutenabilités%20Orchestrer%20planifier%20l%27action%20publique/fs-2022-rapport-soutenabilites-mai_0.pdf
https://www.fnh.org/wp-content/uploads/2024/09/Contribution-ZAN-financement.pdf

Ces bonnes pratiques sont multiples et concernent tant la récolte des données que les méthodes de
gouvernance au niveau local qui favorisent I'acceptabilité des mesures de sobriété fonciere et de
préservation de la santé des sols. Elles sont en particulier recensées dans le document de travail du
HCSP intitulé « Enseignement des bonnes pratiques de sobriété fonci¢re dans les territoires
infrarégionaux ». Ce travail pourrait étre poursuivi par PADEME en collaboration avec ’AMF et

mis a disposition sur une plateforme en ligne ouverte au public. Toutes devront étre prises en compte.

Recommandation n°6 : Refaire de 'aménagement équilibré du territoire un élément clé de

la politique de ’Etat central.

La politique d’aménagement du territoire est aujourd’hui pensée comme une mise en concurrence
des territoires les uns par rapport aux autres, ce qui conduit  des situations de déséquilibre. Repenser
'aménagement du territoire comme une prérogative de PEtat central et dont le but serait
explicitement de veiller 4 'équilibre du développement entre régions. Une telle politique devra en
particulier s’attarder a repenser la distribution des zones 2 artificialiser en freinant le développement
des métropoles et en favorisant le développement des villes, bourgs et villages aujourd’hui en déclin
démographique et/ou économique. Cette politique pourrait étre confiée 4 I’Agence nationale de la

cohésion des territoires, qui pourrait étre placée sous I’égide des Services du Premier ministre.

Recommandation n°7 : Favoriser ’exploitation du biti existant actuellement vacant ou a
I’abandon en s’appuyant sur des outils autres que les seuls instruments budgétaires et

fiscaux.

Cette politique devra se concentrer sur les petites et moyennes villes, les bourgs et les villages en

décroissance démographique. Cela pourra se faire grice a :

- Un conditionnement des aides a la réindustrialisation qui implique des clauses

d’implantation géographique dans ces zones en particulier ;

- Réduire le délai d'acquisition des "biens sans maitre” pour permettre aux communes de les

récupérer plus facilement afin de les remettre sur le marché ;
- Unsoutien public, ala mise en place de politique de télétravail long partout ot1 ’est possible ;

- Unapprofondissement des logiques de décentralisation, cohérente au niveau national et qui

cible ces zones en particulier ;

- Une politique de maintien et de soutien aux services et équipements publics dans ces zones

pour en enrayer le déclin ;

- Une politique de soutien a la culture pour redynamiser ces petites villes.
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INTRODUCTION

En France, chaque année, plus de 20 000 hectares d’espaces naturels, agricoles et forestiers sont
« consommés ». Un phénomene largement décorrélé de la dynamique démographique du pays :
Partificialisation a en effet progressé trois fois plus vite que la croissance de la population. Or, cela

n’est pas sans conséquences d’un point de vue écologique.

Une de ces conséquences concerne le climat : un sol imperméabilisé est un sol dont la végétation a
disparu et qui ne joue plus son réle de stockage de carbone. Plus indirectement, artificialisation
contribue le plus souvent a 'augmentation des émissions : la construction, 'entretien et I'utilisation
des infrastructures artificialisées consomment de I’énergie (ciment, acier, bitume) dont la production
est fortement émettrice de gaz a effet de serre, en plus d’induire de nouveaux usages (chauffage,
voiture) — souvent synonymes, eux aussi, d’émissions supplémentaires. A cela s’ajoutent des
phénomenes parfois tres locaux mais aux conséquences néanmoins déléteres, comme I'augmentation
des ilots de chaleur (notamment dans les villes tres denses dans lesquelles on trouve des surfaces
minérales sombres comme I"asphalte ou le béton) ou bien encore la perturbation de Iinfiltration des
caux de pluie, favorisant ainsi le ruissellement et augmentant par-la les risques d’inondations ou de

retrait-gonflement des argiles des batiments attenants.

Du point de vue de la biodiversité, et comme le rappelle la plateforme intergouvernementale
scientifique et politique sur la biodiversité et les services écosystémiques (IPBES), le changement
d’usage des sols (et en son sein Iartificialisation, qui en est la forme la plus impactante’) est le premier
facteur d’érosion de la biodiversité dans le monde. Les écosystemes concernés ou les especes qui
vivent dans les milieux artificialisés sont en effet considérablement affectés, que ce soit par la
destruction directe ou la fragmentation de leurs habitats, la rupture des continuités écologiques ou
le dérangement et les pollutions associés aux activités humaines. Les habitats de certaines especes
peuvent en outre devenir trop petits pour rester viables, certaines infrastructures peuvent constituer
des obstacles (routes, voies ferrées, barrages) isolant des populations en les empéchant de passer d’un
espace naturel a un autre, de méme que la pollution lumineuse ou sonore peut déranger ou entrainer

le déplacement de certaines especes.

Face 4 ces constats, la lutte contre Dartificialisation représente donc un enjeu particulierement

important pour la France. C’est dans ce contexte que la notion de Zéro Artificialisation Nette (ZAN)

'l importe ici de souligner que certains espaces considérés comme non-artificialisés mais avec des pratiques agricoles ou

forestieres intensives peuvent avoir des conséquences similaires sur la biodiversité.



a fait son apparition dans le débat public frangais, d’abord a 'occasion du Plan Biodiversité de 2018.
Ce principe a ensuite été renforcé a ’occasion de 'adoption de la loi « Climat et Résilience », le 22
aott 2021, qui a fait passer la lutte contre lartificialisation d’une logique de simples
recommandations a celle d’objectif contraignant. La traduction légale de cette ambition n’a
cependant pas été sans heurts ni revirements (voir Annexe 1), ce qui alargement contribué alalenteur

de sa mise en ceuvre concrete (The Other Economy, 2025).

La situation actuelle laisse les collectivités locales dépourvues de réelles capacités d’action, face 2 un
cadre juridique instable et 2 des injonctions contradictoires en mati¢re d’aménagement. Déja en 2022,
dans une adressée 4 la ministre déléguée alors chargée des Collectivités territoriales, Madame
la députée Sylviane Noél faisait ainsi le constat que « leurs ressources [des collectivités territoriales] et
leurs modes de financement actuels ne sont absolument pas adaptés a latteinte de cet objectif. La
définition d’un modéle économique savere ainsi d’une impérieuse et urgente nécessité. En effet, la
suppression de la taxe d’habitation ou encore les injonctions contradictoives de | Etat incitant, d’un cbté,
Les communes a accroitre leur stock de logements sociaux et, d’un autre coté, a réduire leur consommation
de foncier, ne font que fragiliser leurs finances. La pression fonciere joue en défaveur des terres naturelles
et agricoles et il est moins cositeux de construire des logements neufs éloignés des centres-villes que de
reconstruire “la ville sur la ville” ». Ex d’ajouter que « comme trop souvent, I’Etat se borne & adresser de

grandes injonctions aux collectivités, sans considérer les impacts pratiques et locanx ».

Malgré ces revirements, nous pouvons faire le constat que lobjectif d’une réduction de
lartificialisation des sols francais reste largement partagé et soutenu par nombre d*¥élus, y compris
locaux. Pour beaucoup en revanche, la traduction opérationnelle de cet objectif dans les territoires

reste complexe et difficile, notamment quant aux moyens de le financer.

Il importe donc de s’interroger sur les bons leviers 4 actionner pour atteindre cet objectif. Les
incitations fiscales, aujourd’hui centrales dans le débat public, sont-elles les bonnes ? Les budgets
alloués sont-ils suffisants ? Existe-t-il d’autres leviers que les simples outils de finances publiques ? Les
questions liées a artificialisation doivent-elles se traiter uniquement de fagon locale, ou bien relevent-

elles d’enjeux nationaux ?

Dans une premiére partie, nous revenons sur les désincitations existantes — notamment financiéres —
ala sobriété fonciere et sur les fagons dont elles peuvent étre corrigées. Nous proposons en particulier
d’évaluer les propositions de réforme fiscale actuellement dans le débat public pour lever les obstacles
a la réalisation de I’objectif ZAN et de les comparer aux besoins en termes de financement exprimés

et calculés pour la mise en place nationale concrete de cet objectif.

Puis, dans une seconde partie, nous élargissons la focale pour nous interroger sur la bonne échelle a
adopter pour réellement réduire lartificialisation des sols sur le temps long. Les territoires frangais

sont en effet loin détre homogenes, et, si certains gagnent toujours des habitants, dautres se
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dépeuplent et sont en perte de vitesse, héritant en conséquence de logements vacants et de friches
industrielles. A cela sajoute la volonté de la part de nombre de responsables politiques de
réindustrialiser. Pour pouvoir profiter de cette situation, il convient donc de repenser la politique
d’aménagement du territoire, afin de s€éloigner de la direction qu’elle a prise au tournant des années
80, pour en faire un outil au service de la sobriété fonciere et, plus généralement, de la transition

écologique.



CHAPITRE 1 -SURMONTER LES OBSTACLES ALA
SOBRIETE FONCIERE : QUELLE EFFICACITE
DES INSTRUMENTS ECONOMIQUES ?

Parallelement 4 sa montée en puissance dans l'arsenal juridique décrite en introduction, les réflexions
sur la mise en place de I'objectif ZAN se sont accompagnées d’une série de rapports institutionnels
(Comité pour I'économie verte, ; Sénat, ; Conseil des prélevements obligatoires, ).
Ces rapports ont défini un panorama de propositions pour construire un modele de financement
cohérent. Ce chapitre se propose de les chiffrer et de les détailler. En préambule, notons que les
derniers gouvernements ne se sont pas saisis de ces rapports et qu’ils n'ont donc pas trouvé, pour
Iinstant, leur traduction en termes de politiques publiques’. Pourtant, la loi du 20 juillet 2023
prévoyait la publication, avant janvier 2024, d’un rapport gouvernemental relatif 3 la fiscalité comme
outil de lutte contre lartificialisation des sols. Celui-ci était censé identifier les outils fiscaux
favorisant ou freinant l'artificialisation des sols et évaluer les impacts budgétaires des mesures
proposées. Or, a ce jour, ce rapport n’a pas été publié. Ainsi, le financement du ZAN reste aujourd’hui

un « gmpensé du droit »*, alors méme que cela en constitue une des pierres angulaires.

1. Baisse attendue des recettes fiscales et surcoits : les désincitations

a la sobriété fonciére

1.1. Une absence d’incitation économique a la sobriété fonciere

Un obstacle majeur a la mise en place du ZAN réside dans le fait qu’un certain nombre d’acteurs
(collectivités locales, promoteurs, ménages, entreprises, etc.) ne sont pas économiquement incités a

la sobriété fonciere®. Dans le cas frangais, les principales désincitations trouvent leur source dans le

! Ainsi, bien que la proposition de loi de ces deux députées n’ait pas encore été discutée par I’Assemblée, les récentes
décisions de la représentation nationale (suppression des ZFE et exemptions liées au ZAN dans la loi de simplification de

la vie économique, loi Duplomb, etc.) semblent lui promettre le méme destin.
2 Romain Micalef
3 Les déterminants de artificialisation sont néanmoins multiples (Colsaet et al., ), et comptent entre autres des

facteurs socio-économiques, géographiques et historiques.
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fonctionnement actuel de la fiscalité locale (Béchet et al., ) etdans les surcotits induits par la mise

en place de politiques de sobriété fonciére.

Pour les élus locaux, d’un cdté, lartificialisation apparait de fait comme une source de
recettes fiscales. En effet, en ouvrant de nouveaux espaces a I'urbanisation, les collectivités locales
esperent augmenter leurs recettes fiscales, car la taxation des propriétés baties est généralement plus
rémunératrice que celle des terrains non bitis (Fondation pour la nature et ’homme, ). Si
lartificialisation permet donc d’élargir I'assiette de la taxe fonciére, elle entraine également l'accueil,
pour la collectivité, de nouveaux contribuables, habitants et entreprises, qui génerent de nouvelles
recettes fiscales (taxe sur la vente de terrains nus rendus constructibles, taxe daménagement,
possiblement cotisation fonciere des entreprises, etc.). Cela incite les collectivités a étre attractives et
a s'inscrire dans un projet de développement démographique et économique, souvent sous forme

'étalement urbain (CPO, ). Outre leffet en termes de recettes fiscales, les critéres actuels de
répartition de certaines dotations de I'Etat, comme la dotation globale de fonctionnement (DGF)!
peuvent inciter les élus a davantage d'artificialisation en augmentant le nombre d'habitants ou le
kilométrage de routes communales sur leur territoire pour obtenir plus de ressources (le critere voirie

représentant par exemple 30 % de la dotation de solidarité rurale).

D’un autre c6té, pour les particuliers et les entreprises, un certain nombre d’abattements et
d’exonérations rendent lartificialisation plus intéressante que le recyclage du foncier ou la
densification. Parmi eux, on trouve un grand nombre d’abattements de taxes qui favorise les
constructions, notamment a usage commercial ou industriel>. Clest aussi le cas des maisons
individuelles, financées par le prét a taux zéro — qui concerne essentiellement des maisons neuves et
individuelles en milieu périurbain — et des cent premiers metres carrés des résidences principales. De
méme, d’autres exonérations existent notamment pour les constructions affectées a un service public
ou d'utilité publique, les immeubles publics, ou les ports publics. Ces exonérations minorentles cotits

de l'artificialisation d'origine publique et n'incitent pas a2 un usage économe des sols® )*.

! Dont fait partie la dotation de solidarité rurale (DSR)

> Citons ainsi I’exonération temporaire de taxe fonciere sur les propriétés baties (TFPB) pour les constructions neuves
pendant deux ans, I'abattement d’un tiers de la CFE des aéroports et un grand nombre d’abattements de taxe
d’aménagement appliqués aux entrepdts, aux hangars, aux stationnements couverts, aux constructions et aménagements
destinés aux services publics, aux projets réalisés dans les périmetres des opérations d’intérét national (OIN) ainsi que

dans les zones d’aménagement concerté (ZAC).

? Par exemple, les immeubles batis de I’Etat, les voies publiques et ports autonomes exonérés de Taxe fonciére sur les
propriétés baties et les ports publics ou gérés par des sociétés d’économie mixte sont exonérés de cotisation économique

territoriale

* Sainteny, G. (2018).


https://doi.org/10.35690/978-2-7592-3084-6
https://www.fnh.org/wp-content/uploads/2024/09/Contribution-ZAN-financement.pdf
https://www.ccomptes.fr/fr/documents/62103

En outre, certains abattements favorisent un phénomene de rétention du foncier constructible, qui
peut contraindre a lartificialisation dans des zones ou le marché immobilier est particulierement
tendu et la pression démographique importante. Ainsi, Iassiette de la taxe nationale sur les plus-values
de cessions de terrains nus rendus constructibles est réduite de 10 % a partir de la 9°année suivant le
classement du terrain en zone constructible : au bout de 18 ans, le propriétaire pourra donc vendre

son terrain sans s’acquitter de cette taxe.

Un autre biais fiscal en faveur de l'artificialisation lié au maintien de la taxe d’habitation uniquement
pour les résidences secondaires est identifié par le rapport du conseil des prélevements obligatoires.
Ce maintien a en effet encouragé « certains maires a chercher a attirer ce type de résidence en délivrant
Lautorisation d’urbaniser de nonvelles parcelles a la construction. C'est notamment ce qui s est passé dans
les communes du littoral. »' Cet usage de la taxe d’habitation sur les résidences secondaires, non
comme une taxe comportementale, mais comme une taxe de rendement, crée alors une dépendance

a la ressource fiscale qui entrave la mise en oeuvre du ZAN.

Enfin, un dernier facteur économique de 'artificialisation réside dans 'importante taxation
des terres agricoles. La France impose fortement les terres agricoles avec cinq taxes non liées au
revenu généré” et des parmi les plus élevés d’Europe. Cette situation incite les
agriculteurs, notamment lors de leur départ  la retraite, a la vente ou a lartificialisation des terres
agricoles. Bihouix et al. ( ) montrent ampleur de ce phénomene 4 laide d’un calcul simplifié :
« le flux financier i€ aux terres agricoles artificialisées est du méme ordre de grandeur que la totalité
des revenus des agriculteurs [environ 15 milliards d’euros] ». Ils concluent alors que artificialisation
constitue aujourd’hui « lautre revenu agricole ». Avec la mise en place du ZAN d’ici 2050, cette
source de revenus pour les agriculteurs risque d’étre drastiquement réduite. Etant donné la faiblesse
des revenus — et des retraites® — agricoles, de vives contestations sont a prévoir si la réduction de
lartificialisation ne saccompagne pas de formes d’accompagnement permettant d’assurer une

compensation appropriée de revenu.

1.2. La densification et la renaturation : des opérations aux surcofits élevés

Ces incitations a Iétalement urbain sont d’autant plus fortes que le respect du ZAN
entrainera d’importants surcotts : densification du biti, recyclage des friches industrielles

et commerciales et les coiits de désimperméabilisation et de renaturation des sols.

! Sainteny, G. (2018).
* La taxe fonciere, la taxe pour frais de chambres d'agriculture, le DMTO, le DMTG et I'TFL.

? Le montant des retraites des exploitants agricoles frangais se situent en moyenne autour de 810€ brut par mois, ce qui

est trés en dega de la moyenne dépassant les 1500€ brut (Enquéte : « Emploi et revenus des indépendants »)
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En ce qui concerne les opérations de densification en zone urbaine, celles-ci se heurtent en premier
lieu 2 un cotit dacquisition du foncier plus élevé'. Par ailleurs, et de fagon contre-intuitive, la
densification implique des cotits de construction accrus : les quelques économies de matériaux sont
compensées par les surcotts liés a la complexité de la réalisation, aux normes plus nombreuses et au
travail nécessaire d'ingénierie’. Enfin, plus la taille et la densité de I'opération sont importantes, plus
le risque financier est élevé aux yeux des promoteurs (Touati, ), notamment a cause d’appels de

fonds plus conséquents et des ventes plus longues et moins stires.

D’un autre c6té, le recyclage des friches industrielles® qui pourrait étre un levier décisif pour la
réduction de lartificialisation des sols, implique, 13 encore des cofits tres lourds en raison de la
complexité technique. En France, comme le rappelle la mission nationale de mobilisation pour le
foncier industriel ( ), la surface des friches industrielles est estimée entre 87 000 (sites pollués) et
170 000 hectares ; avec un potentiel de recyclage considérable. Mais ces opérations sont bien plus
colteuses que la construction sur terrain nu, et sont associées a des facteurs de risques
supplémentaires pour les aménageurs, notamment liés aI'incertitude quant a I'étendue des pollutions
a traiter. Les étapes clés et leurs cotits associés incluent un certain nombre d’étapes qui s’ajoutent aux
cotits habituels : démolition, traitement des déchets, dépollution, réhabilitation et suivi (voir Annexe
2).

Enfin, la mise en place du ZAN impliquera nécessairement un certain nombre d’opérations de
renaturation pour compenser les opérations d’artificialisation inévitables. Or, le processus de
renaturation d’un sol visant a restaurer ses fonctions écologiques est particulicrement complexe et
cotiteux. En effet, la restauration des sols peut impliquer jusqu’a dix étapes, combinant plusieurs
techniques, avec une variation et une incertitude significative des cotits. Dans un de 2019,
France Stratégie proposait une premiére estimation des cotits moyens selon cinq principales étapes :
démolition, traitement des déchets, dépollution, désimperméabilisation, et construction de

technosols* (voir Tableau 1).

! Castel et Jardinier ( ).

2Le du sénateur Jean-Baptiste Blanc souligne par exemple qu'il est nettement moins colteux de construire une
maison de plain-pied (entre 740 et 1 020-€ HT/m” en 2018) qu'un immeuble collectif urbain dense (entre 1 430 et
3100€ HT/m?en 2018).

* Une friche étant définie comme un bien immobilier dont la configuration ne permet pas un réemploi sans travaux
préalables

*Résultat de l'action humaine de créer intentionnellement un « sol » & partir d’artefacts et/ou de matériaux semi-naturels,

(brique, gravier, sable, remblai) sélectionnés pour créer un environnement généralement voué a étre végétalisé

( )-


https://www.citego.org/bdf_fiche-document-61_fr.html
https://www.vie-publique.fr/rapport/290517-mission-nationale-de-mobilisation-pour-le-foncier-industriel
https://www.strategie-plan.gouv.fr/publications/objectif-zero-artificialisation-nette-leviers-proteger-sols
https://ressources-documentaires.urbalyon.org/AUDL/doc/SYRACUSE/42805/la-densite-au-pluriel-un-apport-a-la-recherche-sur-les-couts-d-urbanisation?_lg=fr-FR
https://www.senat.fr/notice-rapport/2021/r21-743-notice.html
https://www.techniques-ingenieur.fr/glossaire/technosols-construits

Tableau 1 - Chiffrage des cotits moyens de renaturation

Etapes du processus Cotit moyen

Déconstruction 65€/m2 dont 35€ de démolition et 30€ de traitement des déchets
Dépollution 221 65€/m2 pour les processus de phytoremédiation
Désimperméabilisation 602270 €/m2
Construction de technosol 35455€/m2

Source : Fosse, J. (2019).
Plus récemment, ont proposé une nouvelle estimation des cotits de restauration des

sols urbains qu’ils décomposent en huit principales étapes : études préalables, démolition du bati,
modification du revétement, assainissement du sol, travail du sol, gestion des déchets et terres
excavées, végétalisation, gestion et suivi (voir Figure 1). A partir d’entretiens avec une cinquantaine
d’acteurs du secteur, ils estiment que « les corits médians de restanration des sols urbains varient de 50
a 320 euros par meétre carré pour les sols compactés, imperméabilisés ou construits, et atteignent plus de
800 euros par metre carre pour les sols pollués » et montrent en outre que les cotits diminuent en

fonction de la surface a renaturer.

Figure 1 — Les étapes de la renaturation des sols urbains

3. Medification

1. Erude préalables du revétement 5. Travail du sol 7. Végétalisation

Les étapes de la renaturation

des sols urbains \

2. Démolition du bici

4, Assainissement du sol

6. Gestion des déchets

et terres excavées

Source : Salin, M., Claron, C., Nguyen-Rabot, E., Mondolfo, N, € Levrel, H. (2025).

De son c6té, en faisant ’hypothese d’un cotit moyen de réhabilitation des friches de l'ordre de 900 000
euros par hectares, le cabinet Carbone 4 estime le cotit de la réhabilitation des friches entre 77 et 106
milliards d’euros sur la période 2020-2050 en fonction de différents scénarios. Les cotits de
renaturation sur la période 2030-2050 sont quant a eux estimés entre 53 et 12 milliards d’euros (voir

Tableau 2).
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Tableau 2 - Estimation des montants d’investissement pour le recyclage des friches et la renaturation

(en millions)

Montant total Montant annuel

Scénario Surface (ha)

(Mds d€) (Mds d’€)

Recyclage des friches (2020- Pro-technologie 110000

2050) Sobriété 80 000 77 2,5
Pro-technologie 17000 53 2,5

Renaturation (2030-2050)
Sobriété 4000 12 0,57

Source : Carbone 4 (2021)

2. Redéfinir les incitations et soutenir ’effort des collectivités

I existe donc des incitations économiques particuli¢rement puissantes en faveur de lartificialisation.
Or, nileslois de 2021, ni de 2023, n’integrent d’instruments économiques (taxes, subventions, permis
transférables, etc.) qui permettraient de modifier la structure de ces incitations. De méme, si des aides
techniques et financieres existent déja pour les collectivités, leur ampleur est aujourd’hui trop faible
a I'égard des besoins exprimés. Définir un modele de financement cohérent pour le ZAN implique
donc trois objectifs : 1) corriger les incitations économiques favorables a I'artificialisation, 2)
soutenir la rentabilité des opérations d’aménagement compatibles avec le ZAN et 3) assurer

aux collectivités locales les ressources financieres et techniques nécessaires.

2.1. Un panorama des propositions de réformes fiscales

Réformer la fiscalité locale

Pour mettre en place le premier objectif, les députées Sandrine Le Feur et Constance de Pélichy ont
récemment proposé au nom de la Commission du Développement durable et de "Aménagement du
territoire une réforme ambitieuse de la fiscalité locale’ (Voir Annexe 3). Leurs propositions ciblent
principalement les dispositifs fiscaux liés 4 la construction, 4 la rétention immobiliere et au cotit de
certaines opérations artificialisantes. Ce rapport a ensuite donné lieu & une proposition de loi, mais a
ce jour, aucune date précise d’examen en commission ni en séance publique n’a été fixée pour ce texte

en contre-pied du texte voté au Sénat.

En plus de ces propositions de réformes fiscales en provenance d*¢lus, plusieurs associations et ONG
p p %

ont également formulé des propositions ou des améliorations de ces réformes. Cest par exemple le cas

' Dans leur d’information, elles font la synthése des propositions figurant dans des rapports institutionnels (Sénat

(2022), CPO ( ) et para-institutionnels’ précédents (Fondation pour la Nature et "'Homme ( ), WWE ( )


https://www.assemblee-nationale.fr/dyn/17/rapports/cion-dvp/l17b1270_rapport-information
https://www.ccomptes.fr/fr/publications/la-fiscalite-locale-dans-la-perspective-du-zan
https://www.fnh.org/wp-content/uploads/2024/09/Contribution-ZAN-financement.pdf
https://www.wwf.fr/vous-informer/actualites/zero-artificialisation-nette-le-wwf-france-appelle-au-report-de-la-loi-trace

du WWF qui a proposé ainsi de supprimer les exonérations ou les réductions liées a des activités

fortement artificialisantes comme les ports ou les aéroports.
Une meilleure prise en compte de la justice fiscale

En outre, certains organismes, comme la Fondation pour la Nature et ’THomme ont pointé du doigt
que les mesures du rapport de ’Assemblée, notamment a destination des particuliers, ne permettaient
pas de ciblage suffisamment précis et pourraient donc conduire 4 des formes d’injustice fiscale. Cest
en particulier le cas des mesures fiscales lides aux résidences secondaires. En effet, si, en France, selon
I , on dénombrait en 2024 plus de 3,7 millions de résidences secondaires, ce qui représente
9,7% du parc immobilier!, il convient de préciser qu’il demeure des propriétaires modestes de

résidences secondaires, comme I'a fait avec justesse la Fondation pour le logement.
La valorisation des logements vacants

I en va de méme pour les logements vacants. Si la France en compte 3,1 millions et qu’ une de
2018 du Commissariat au Développement Durable estimait que la valorisation de 80% du stock de
logements vacants (soit 2,15 millions de logements 4 I'époque) permettrait d'économiser I'équivalent
de S années d'artificialisation due aux logements, ou 2,5 années d'artificialisation tous usages
confondus, il existe une forte hétérogénéité au sein des leurs propriétaires de logements vacants. Cest
en particulier ce que Rémi Leynaud, directeur Habitat-Hygiene de la ville de Roubaix,
distinguant « des proprictaires qui spéculent, qui laissent des logements vacants parce qu’ils n'ont pas
besoin des revenus a court terme dans lattente d'un retournement de marché » et des « proprictaires
qui ont herité d'un bien, qui n'ont pas les moyens de faire les travaux et ont besoin d accompagnement
pour le mettre en location ». Parmi ces propriétaires les plus aisés, nombreux sont les
multipropriétaires contribuants ainsi largement 4 'accumulation de logements sous-utilisés. D’apres
(Argouarc’h et al,, ), en 2022, les ménages propriétaires de trois logements ou plus (11 % des
ménages) détiennent pres de la moitié du parc immobilier (46%). Ainsi, sans avancer de taux précis,
le rapport d’information suggere d’instaurer une nouvelle majoration de la THRS et de la THLY,
ciblant spécifiquement les multipropriétaires, avec un bareme progressif en fonction du nombre de

biens détenus.
Révision des valeurs locatives et fiscalité des DMTO : des impacts a évaluer avant décision

Enfin, on peut également citer un certain nombre de réformes, mais aux contours plus flous et aux

effets plus incertains encore. Le Conseil des Prélevements Obligatoires (CPO) propose ainsi

! Un chiffre trois fois plus élevé qu'il y a cinquante ans et dont la dynamique de croissance rapide est notamment observée
dans la plupart des centres-villes des grandes métropoles frangaises, alimentée par la multiplication des meublés
touristiques. Entre 2013 et 2019, le nombre de résidences secondaires a par exemple augmenté en moyenne de pres de
10% par an 4 Lyon (9,8%) et Toulouse (9,3%), et méme de 12,9% a Strasbourg et 16,3% a Lille, contre une moyenne
nationale de 1,6% ( )
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d’envisager l'affectation des Droits de Mutation a Titre Onéreux' (DMTO) au bloc communal et
d*¥tudier la pertinence de taux variables de DMTO en fonction du caractere artificialisant des
opérations immobilieres. De méme, le besoin d’une réforme des valeurs locatives cadastrales® est
régulierement exprimé. Leur obsolescence pose en effet des problemes de lisibilité, d'équité fiscale et
de rendement pour les impo6ts locaux. Pour autant, les effets d’une telle révision, prévue par la loi de
finances 2020 pour 2026 et décalée en 2028, sont incertains, notamment en termes de sobriété
fonciere. Une mendée par des chercheurs de I'Institut des Politiques Publiques en 2020 montre
en effet que les effets d’une telle réforme peuvent aller dans le sens contraire du ZAN en renchérissant
les valeurs cadastrales dans les centres-villes et en les réévaluant 4 la baisse dans les périphéries, rendant
ainsi I'aménagement en périphérie plus attractif. Le CPO recommande ainsi de réaliser des

simulations précises et de prendre en compte I'objectif de ZAN dans la réforme a venir.

2.2. Une premicre (et fragile) estimation des recettes potentielles de ces

réformes : entre 2 et 5 milliards d’euros supplémentaires

Ces incertitudes exprimées par différents acteurs témoignent des difficultés a estimer l'effet de ces
propositions de réformes sur les finances locales. Aujourd’hui, comme le précisait déja en 2022 le
CPO, les effets du ZAN en termes de recettes fiscales locales et nationales n'ont pas été calculés. Cette
situation sexplique par le fait que I'application totale de la loi est attendue pour 2050 et qu’il existe
de nombreuses inconnues sur ce que sera la structure et I'état des finances locales a cette date. Ainsi,
un chiffrage global et 4 long terme serait « basardeux ». Des effets contraires sont potentiellement
imaginables. Pour les Droits de Mutation a Titres Onéreux (DMTO) ou la taxe d'aménagement, par
exemple, la raréfaction du foncier entrainera probablement un renchérissement des prix, mais aussi
une baisse du nombre d’opérations d’aménagement sur terrains non artificialisés. Il n’est donc pas
possible d’affirmer que les recettes fonci¢res locales se contracteront inévitablement. En revanche, des

effets vraisemblablement contrastés selon les collectivités sont 4 attendre.

Ces incertitudes générent une inquiétude diffuse pour les communes, tendent le débat et
constituent un obstacle majeur a la mise en place du ZAN. En 2022, la Fédération des SCOT
écrivait ainsi : « 1/ est temps que quelqu'un s asseye et fasse des additions... Aujourd’hui, le ZAN fait

consensus, mais la mécanique n'est pas embarquée. ». Le CPO, de son coté, appelle ainsi 4 un travail

! Les DMTO sont des taxes imposées lors de la vente d’un bien immobilier. Ils comprennent la taxe de publicité fonciere

et les droits denregistrement.

% Les valeurs locatives cadastrales (VLC) constituent la base de nombreuses taxes locales (taxe fonciére, taxe d’habitation,
etc. Etablies 2 partir de données datant entre 1961 et 1970, elles sont aujourd’hui largement obsoletes et décorrélées des

loyers observés sur le marché locatif actuel.


https://www.ipp.eu/publication/decembre-2020-revision-valeurs-locatives-locaux-d-habitation-une-evaluation-sur-grandes-agglomerations/

commun' permettant de « simuler plusienrs scénarios sur les impacts globaux de la trajectoire ZAN sur

la fiscalité locale ».

Pour autant, il est d’ores et déja possible d’affirmer qu’un certain nombre des propositions tirées du
rapport d’information de ’Assemblée nationale entrainerait potentiellement une hausse des recettes
de la fiscalité locale. Cette hausse naurait cependant vocation qua étre temporaire, puisqu’il sagit
principalement de taxes comportementales dont l'objectif théorique est de faire tendre son assiette
vers zéro”. Mais elles ne sont pas cependant pas négligeables et permettraient de contribuer a la mise
en place du ZAN. Ainsi, la part de ces recettes non fléchées® pourrait, comme le préconisent les deux
députées, étre affectée aux établissements publics fonciers (EPF) chargés de réaliser des acquisitions
stratégiques pour garantir certains projets d’aménagement (logements sociaux, recyclage de friches)

et lutter contre artificialisation des sols ou 4 certaines agences de I'Etat, comme TADEME.

Au total, ces réformes pourraient générer des recettes supplémentaires de 'ordre de 2 a 5

milliards d’euros (voir Annexe 3).

Ainsi, tant du point de vue comportemental que du point de vue du rendement — au moins
a court terme — le levier fiscal peut s’avérer utile dans la lutte contre lartificialisation.
D’autant plus que les outils sont nombreux et variés et peuvent donc étre plus ou moins
mobilisés selon le contexte local (voir Figure 2). Il est donc pertinent de maintenir ces outils fiscaux
aux mains des €élus locaux, pour pouvoir mettre en ceuvre des stratégies fiscales cohérentes activant
les leviers adéquats. En parallele, d’autres instruments économiques incitatifs pouvant aider 4 la mise
en place du ZAN comme les systemes de permis transférables ( 4 voir Annexe 4)

doivent étre explorés.

! Réunissant les agences compétences de ’Etat, PINSEE, la DGFiP et la DGCL

> A ce propos, soulignons qu’il existe un risque que certaines communes 