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CHANGER LA FISCALITE
POUR CHANGER LA VILLE

Ywain Dobel, Bruno Morleo et Agnes Rossignol

Longtemps adossé a la croissance immobiliére, le modéle
de financement de I'aménagement du territoire révele
aujourd’hui ses failles structurelles. Dépendante des cycles
du marché, déconnectée des externalités qu’elle induit, la
fiscalité de I'urbanisme peine a accompagner la transition
écologique. Mais de nouveaux outils d’évaluation cherchent
a combler cet angle mort.

La fiscalité est rmrement présentés comme un outil d'urbanisme,
plutdt comme une résultante. Elle en est pourtant un moteur puis-
sant, agissant sur la décision de construire, sur la densite, sur le
calendrier des opérations, sur la nature méme des programmes.
Derriere chague arbitrage se dessinent des choix de forme urbaine
ou de densification gui s’ imposent souvent sans que leur logique
soit explicitée. Cependant, I'impact budgétaire des programmes
urbains varie selon leur nature, etlafiscalite locale echoue a intégrer
ces disparites, tout comme leurs externalités environnementales
et sociales. Si les opérations a dominante residentielle imposent
de lourdes charges en équipements publics (éccles, créches,
services), les mécanismes de financement associés restent sous-
dimensionnes : le montant marginal de |a taxe d’aménagement au
meétre carré est loin de couvrir les besoins genérés.
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Ce décalage entre les colts induits et les recettes associées
pese sur les arbitrages et peut conduire a privilegier les pro-
jets les plus favorables aux equilibres financiers locaux, plutdt
que ceux répondant le mieux aux besoins sociaux du territaire,
sans que ce choix ne soit jamais explicite. Les outils fiscaw: eux
mémes amplifient ces biais. La taxe d'amenagement, fondée
principalement sur la surface construite, incite davantage a
produire du volume qu'a questionner la qualite des usages, la
reversibilité ou la sobrieté fonciere.

Un modeéle en bout de course

Ce systéme atteint un point de fragilité. la dépendance aux
cycles immobiliers expose directement les collectivités locales
lorsque le marche ralentit, toute la chaine s'en ressent. Chute
des ventes, raréfaction du crédit, attentisme des investisseurs:
les droits de mutation s'effondrent, les bilans d'opération se
tendent, les projets sont repoussés ou abandonnés. L'effet
boule de neige est rapide, et ses conséguences sur |'investisse-
ment public sont durables.

Cette evolution revele egalement I'essoufflement d'un modale
fondé sur les grandes opérations d'amenagement, type ZAC.
Historiquement, celles-ci permettaient de mutualiser le finance-
ment des equipements publics a I'échelle d'un projet, en assu-
rant une forme de soutenabilité pour la collectivité grace aux
mecanismes de participation. Aujourd’hui, ce modele se fragi-
lise. Les grandes cperations d'aménagement en cours font face a
des tensions croissantes de trésorerie ou de financement, tandis
que les nouvelles opérations se raréfient. Ce double mouvement
margue un basculement: celui du passage d'un urbanisme de
projet, structure par de grandes opérations, a une production
plus diffuse du tissu urbain.
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Or, dans ce modele diffus, qui concentre desormais une large
part de la construction neuve, le financement des equipements
publics devient plus difficile, faute de mecanismes de mutualisa-
tion et de prefinancement adaptés. La crise actuelle met ainsi en
lumiere les limites d'un systéme qui ne parvient plus a articuler
production urbaine et financement des infrastructures a la bonne
echelle. Cette fragilite se révéle au moment précis ol les besoins
s accroissent. Adapter les villes au changement climatique, recy-
cler les friches, renaturer, developper les mobilités decarbo-
nées : ces chantiers exigent des investissements massifs dont les
bénéfices (amélioration du confort thermique, effets sur la santé,
réduction des émissions, préservation des sols) restent large
ment absents des rmisonnements economiques traditionnels. Le
systeme fiscal continue ainsi de valoriser des logiques de court
terme, souvent en contradiction directe avec les objectifs affichés
de transition écologique. Surtout, il rend difficile la réflexion & la
bonne échelle: celle de I'amenagement et de la ville.

Face a ces limites, deux chantiers apparaissent complémentaires :
mieux evaluer la valeur réellement produite par les opérations
d'ameénagement, et faire évoluer les mécanismes fiscaux afin
gu'ils refletent davantage les colts et benefices collectifs gene-
res par les projets.

Rendre plus visible

I'intérét général des opérations
Le bilan d’amenagement classique, outil de pilotage historigue,
repose sur une approche de « bilan de cloture » centrée sur
I'investisseur principal. En se concentrant quasi exclusivement
sur I'équilibre entre dépenses (acquisitions, travaux, frais finan
ciers) et recettes (cessions de charges fonciéres), il relégue les
enjeux socic-environnementaux au rang d'externalités, souvent
percues comme des variables d'ajustement, des surcolts de
construction et donc une moinsvalue potentielle de charges
fonciéres. Pourtant, I'aménagement urbain ne se résume pas
4 une opération financiére: c'est un acte de création de res
sources pour la collectivité, les futurs usagers, la sociéte et
{méme) I'environnement.

L’enjeu est de rendre
visible le rapport « efforts
consentis/effets collectifs ».

L'enjeu est de rendre visible le rapport « efforts consentis/
effets collectifs ». Cela implique de passer d'une évaluation
des seules recettes monétaires immédiates pour la collectivité
a une valorisation d'un ensemble d'effets induits de I'opération
(services écosystémiques, bénéfices sur la santé, création de
valeur économique) au profit de multiples bénéficiaires (collec-
tivités, société, futurs usagers, environnement, planéte...). En
adoptant une unité commune, nous permettons a ces « recettes
cachées » (ou dépenses évitées) de compter réellement dans
les choix politiques et d'investissement, au méme titre que les
flux financiers traditionnels. Ce changement de paradigme est
necessaire. En rendant visibles les effets collectifs, ce type d'outil
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redonne une consistance économique a l'intérét genéral et peut
transformer la maniere dont les arbitrages sont conduits en phase
amont des projets.

Vers la création d'un PUP environnemental ?

5i I'on accepte ce changement de regard, la question fiscale se
repose différemment. Peut-on continuer a appliquer les mémes
regles a des projets qui n'ont ni les mémes impacts ni les mémes
colts pour la collectivité 7 Certains outils existent déja. Les dispo-
sitifs de type projet urbain partenarial (PUP) permettent un par
tage plus direct du financement des équipements publics entre
collectivites et opérateurs. Mais ils restent largement deconnec-
tes de la qualite effective des projets. La piste d'une fiscalite comr-
portementale intégrant des logiques de bonus-malus liees aux
performances environnementales, 4 la densité ou 4 la proximité
des mobilités commence a se frayer un chemin, sans que des
mecanismes generalisables n'aient encore emerge.

Zela pourrait se matérialiser selon un principe d'intégration d'une
dimension de developpement durable aux participations des
constructeurs, tel un projet urbain partenarial avec volet environ-
nemental (PUP-E} : sur une base de PUP classique, cet outil modu-
lerait la contribution des promoteurs en fonction des cobenéfices
generes. Transformer la pratigue de I'ameénagement, c'est accep-
ter que l'intérét genéral ne soit plus une simple intention, mais
une donnge centrale du bilan. En faisant apparaitre les effets pour
chague bénéficiaire, nous donnons aux decideurs les moyens de
choisir le scénario le plus fertile pour le territoire et ses habitants.

Vers un financement de la ville soutenable

le sujet dépasse la seule ingénierie financiére. |l interroge la
maniere méme de produire la ville. Tant que le financement
reposera principalement sur la croissance immobiliere, et fis-
calement sur le levier de la taxe d'aménagement ou ses equi-
valents, il restera en tension structurelle avec les objectifs de
sobrieté et de transition. Changer de modéle suppose deux
deéplacements : reconnaitre la valeur des effets produits par
I'aménagement au-dela des flux financiers immediats, et faire
evoluer les outils fiscauwx pour gu'ils traduisent réellement ces
priorités plutdt que de les contredire.

Cela pourrait passer par une évolution de la fiscalité fonciére ou
des droits de mutation afin de mieux reconnaitre les investisse-
ments publics contribuant a la résilience climatique, a la reduc-
tion des ilots de chaleur, a la réintégration de la nature en ville, &
la renaturation, a la reduction des risques naturels, ou plus glo-
balement 3 I'amélicration du cadre de vie. Une telle reflexion
invite également a interroger la bonne echelle, certaines exter
nalités dépassant largement le périmétre communal ou inter-
communal (région, département, bassin de vie et 5CoT, par
exemple). A défaut, la fiscalité continuera d’orienter les déci-
sions en fabriquant une ville moins adaptée, plus fragile et fina-
lement plus colteuse. Utilisée comme un levier stratégique,
articulée a des outils d'évaluation plus complets, elle peut au
contraire devenir un instrument de transformation a part entiére.
Financer la ville ne consisterait plus seulement a equilibrer des
operations. Cela reviendrait a choisir, deliberement, la ville que
I'on rend possible.



