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- Avant Propos

Le travail présenté ici est le fruit d’'un développement personnel dit a ma formation
universitaire, celle-ci étant orientée au départ, sur I’étude des formes urbaines, des
volumétries et des espaces publics, contenus classiques des écoles d’Architecture et
Urbanisme au Brésil. Cette formation s’est poursuivie, dans un premier temps, toujours dans
mon pays d’origine, vers le génie civil appliqué¢ a Purbanisme et aux impacts
environnementaux et s’est complétée, ultérieurement en France, par un volet en géographie
et aménagement du territoire alors fortement relié¢ aux disciplines des sciences humaines et

sociales.

L’apport professionnel n’est pas négligeable a la maturité des objectifs de la theése et aux
approches méthodologiques choisies puisque comme architecte-urbaniste de formation, ex-
praticienne, je reconnais dans l'ensemble des pratiques soulignées ci-dessus les enjeux

présents dans la prise de décision.

La formation d’un urbaniste exige a la fois un regard sur la forme urbaine et une
compréhension des approches méthodologiques qui permettent de les concevoir. Est aussi
exig¢ d’un urbaniste, une capacit¢ de communication qui lui permette de présenter une
proposition aupres des acteurs qui ne sont pas professionnels du secteur et qui ne
connaissent pas le vocabulaire technique ainsi que la capacité d’écoute pour comprendre
leur expertise d’usage. Finalement, il lui est également demandé wune capacité
« transfrontaliere » entre plusieurs disciplines dites urbaines en méme temps qu’il doit étre
capable de développer un regard critique et contributif, présenté sur la forme d’une
synthese. Ces capacités ne sont pas toujours faciles a développer car elles intégrent les
nombreux enjeux auxquels les professionnels de 'aménagement sont confrontés dans leur

quotidien.

Ces enjeux sont dus soit aux multiples connaissances techniques et a la difficult¢ de les
hiérarchiser, soit au jeu d’acteurs présents dans la pratique urbaine et 1’aménagement du
territoire et, encore, en conséquence de la rigidit¢ imposée par la hiérarchie entre les

structures administratives.

Le croisement de ces enjeux et le constat d’une insuffisance des études orientées a ’analyse
de la prise de décision des acteurs concernés dans les processus de planification urbaine, a
¢t¢ le combustible nécessaire a la décision de préparer une theése en géographie et
aménagement, qui a alimentée le travail de recherche présenté aujourd’hui dans ce volume.
Mon parcours et mes intéréts, qui ne sont pas toujours communs a une architecte-urbaniste,

ont évidemment influencé la maniere dont j'ai appréhendé ce sujet.






SOMMAIRE

INTRODUCTION GENERALE..................... 11
SEIUCTUTE AU ETAVAIL ... 19
Etudes de cas : contexte et justificatif des CROIX.........cccovviiininiriie e cees 21
ApPProche METNOAOIOZIGUE ........ueuuviuiiriiiiieiie ittt 63

PREMIERE PARTIE : VILLE ET AGGLOMERATION ENTRE THEORIE ET NOUVEAUX PARADIGMES ...69

CHAPITRE 1 : La gouvernance comme paradigme actuel de ’action publique territorialisé............ 79
1.1 La gouvernabilité comme 'exercice du POUVOIL.......ocoveereerereuremreneereermrereseeemeeaseeseanes .81
1.2 Gouvernance, a la recherche de nouvelles techniques de gouvernement 7 ...........ocoveeveerereererenens 82
1.3 La complexité inhérente a la planification « gOUVErNée » .......ouvevrvenns 87
1.4 La gouvernance est-elle démocratique? .........ooeene. 98
1.5 L’action publique au prisme du paradigme de 1a SOUVEITIANCE. .. ....cccveerrreerereererersersseesessressssessnse 103
CHAPITRE 2 . I’insertion du developpement durable dans la problematique urbaine..................... 105
2.1 Le Développement Durable comme pensée dominante.......oowveeeereereesereeremreureressmseaseseenens 107
2.2 UN 16ZATA ANAIYHIGUEC ..cureereeer et se st sse s ees s s s ssss s sss s s s mesasessaneas 108
2.3 Les influences de la pensée dominante dans les décisions d’aménagement : de 'utopie a la

FEALIEC ..ottt sttt s s e st e e e e st et e e anra et anen 116
2.4 Utopies et théories urbaines. évolution ou discours renouvelé ?2.................... 128

CHAPITRE 3 : Les procedures d’amenagement et leur renouvellement : du territoire aux territoires

................................................................................................................................................................................. 131
3.1 Les différentes NOMENCIATUTES .......cocueueereeeeereieiesireseesesseseseesestesesssssssesssssssasasssssssssssans 133
3.2 Des communes aux intercommunalités  la recherche des nouveaux territoires ?........o.cevvenne. 134
3.3 Les outils de Planification d’échelle intercommunale............ccceeeeeererenrernrressnessnresnsensns 150
3.4 La démarche interSCoT dans 1nos territoires d’étUde ........ccvvrrrrerrererrereenrerreesereesreesnseesas 152
3.4 La réussite ou I’échec de la politique intercommuRnale ...........oceeueveererecrereererereressreesseesnsensas 155
DEUXIEME PARTIE : SCOT : UN OUTIL POUR UN URBANISME DURABLE ?..........cccoccvtureeeneenemremnennenne 165
CHAPITRE 4 . Elaboration d’une coherence territoriale partagee . un vrai projet territorial ?......175
4.1 Des méthodes qui PrivileZIent 1S SECLEULS......vururereurireerereereerearesereeemseseseasesessssesesseaseseessssasssssasens 177
4.2 1,68 1EPONSES AES LETTILOITES. ..vevueererreirirserresssssreressesssasasessessesessssssssasssssasssssssssasssans ... 183
4.3 En guises de conclusion : des Projets TErriforialiixX 2.... .. cecereercereecensemenemeessessensesnens 206




CHAPITRE 5 . La prise en compte du developpement durable par les SCOtS.......ccccvvenienivnieeenceees 209

5.1 Forme urbaine et biodiversité . résultats des modeles ou de contextes 7 ......vrvevrrereerererrrrenns 210
5.2 Les impacts des SCoTs sur la forme et sur la préservation de la biodiversité.........ccoovvervrrennnes 215
5.3 Les limites des SCoTs dans la construction de 1a ville durable ...........ccccveeererrererererererreresnmreesnneens 235
5.4 Les décalages entre les orientations et leur appliCation ........ccveveevrreererrrsnererermrermressesisssessssnens 243
TROISIEME PARTIE : I’ARENE SCOT : UNE GOUVERNANCE DURABLE ?........ccoocorreneerenreserecrmeemrenenne 251
CHAPITRE 6 : La place des acteurs et leurs institutions dans la prise de decision ...........ccccveunennce. 259
6.1 La structuration de la gouvernance dans le SCOT montpelliérain.........coevveeeeereerreererereererereeeen. 261
6.2 La structuration de la gouvernance dans le SCOT Zrenoblois........cccuereeeecenrersrsrrerereesserareseesenns 264
6.3 Quel pouvoir pour les acteurs de ’arene SCOT 7.....erenrceinesiessresseesssssssssesssesssssesssssssseses 269
6.4 Acteurs hors arenes... quelle influence sur les deCIAEUIS ?.....umienrenecereseressreesseesssesesessesnes 283
6.5 Quelle marge d’action POUL 188 ACLEUTS 7 .....cuevivervreeierisineeiesssrsssesssssssssnssessssssssssssssssssssssssssessssasenss 294
CHAPITRE 7 . Lefficacite du reseau de gouvernance pour la construction de la ville durable ......297
7.1 SCOT . une démarche de QOUVErNANCE ACHVE ?......vcerevcereecerereererrserssssssssessssesssssesessns 299
7.2 Des méthodes différentes pour territoires et des moyens différents .........ooeveeeveerereeserecereremsenenne 306
7.3 Un périmetre territorialement CONEIENT 7........vviiecereeeerrerceeer st sesss s asesessaesesesans 316
7.4 Entre coopération et conflits : les difficultés inhérentes a la prise de décision........oeeveerereereennee 332
7.5 Légitimité et confiance dans ’arene SCoT : source d’efficacité ou générateur de conflits?...... 338
7.6 Quelle capacité d’action collective pour les réseaux de gouvernance SCOT? .......ccevvvervrcrrercennn 343
CHAPITRE 8 . Processus decisionnels dans le scot . la construction d’une vision territoriale.......... 345
8.1 Il existe une hiérarchie pour la prise de d€CiSION ?.........couvveeeererreeerremrersmressresssmsssssssseseees 347
8.2 Quel NAtUTe POUT 188 CROIX 7 ...uvieeereiereieeetseisreresesssasases st st sasesesssssasasssassssesasas 353
8.3 Quels sont les acteurs qui portent 1es dECISIONS ?.....uvrreerrrrreereeesesiessrereseesssasesssssenns 367
8.4 Quelle hiérarchie POUT 18 AECISION Z......ccivcerreeciriesrerisresesesssssessssesssssesssessssssessssesssssssssssessssessssesssses 374
CONCLUSION GENERALE ...ttt e ettt b s st s st st s sttt bttt st st ss st sttt bees 391
BIDLIOZIAPIIE ...ttt ettt ettt sttt st et sttt bttt ts st 401
LASEE @ SIZLES w.evvrireerreetsiieeieietse s css s sttt ssesesess s s e ss st s sssss s b s s s s s e s s s assssssassasasasssssssensasanasssansanans 425
TADIE AE FIQUIES...cucuereiereereieieisseetsssesasesesesssasasssssssssesssssasssessssssasassssassasasssssssssssasssssssassessssasassass .431
TADIE AES TADICAULX ....cuvvreuerereureencireaeirieeeeeaee ettt e et sttt se ettt s st st atsbs 435
ATITIEXES c.eneeretrenecuetseseeseiseseeess s tsetets e e as s e e ss e et s se sttt s s b boe e sessestossessastatasses bt sssessastasosssasantatassesnsstasenes 437

10



INTRODUCTION GENERALE

« La ville est la plus compléte et la plus réussie des entreprises de
I’Homme de retaire le monde a I'image de ses désirs. Mais, si la ville est
le monde que FHomme créé, elle est aussi le monde dans lequel il est
condamné de vivre. Ainsi, indirectement, ef sans pleinement connaitre

le sens de son action, en faisant la ville, ’Homme se change lui-méme »

R. E. Park, On Social Control and Collective Behavior, 1967.

Le travail de recherche s’inscrit dans deux contextes. Le premier est le contexte socio-
historique ou le phénomene, mais aussi Pauteur qui développe 1’étude, sont insérés. Le
second est le contexte scientifique et réflexif dans lequel le travail et auteur s’inserent : la
compréhension de l'organisation de lespace et des lois qui instituent leur formes, leurs
usages et leurs modes de gestion, 1’échelle ou le territoire d’étude est inséré et son rapport
avec des autres échelles sont au cceur de la discipline geographique (Gumuchian et Marois,
2000). Mais elles sont en corrélation directe avec le contexte socio-historique qui les

produit.

Aussi, la compréhension des bases théoriques et scientifiques sur lesquelles part Pauteur est
également importante puisqu’elle permet de situer le travail en aval de contributions
scientifiques déja existantes et de les articuler avec les compréhensions établies a partir du
« terrain ». Cela résulte autant en questionnements non répondus, qu’a des ouvertures a
autres travaux. Une recherche qui ne part pas de ces bases établies risque d’apporter des
réponses tres ponctuelles et pourtant indissociées de ’ensemble des connaissances du corpus

théorique déja avére.
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Un contexte mouvant

En terme de contexte socio-historique, notre travail part du constat que les villes et les
sociétés ont été confrontées a de grands et rapides changements. Depuis la révolution
industrielle, les villes et les modes de vie ont connu des ¢volutions constantes. Des villes
originairement denses et limitées par les remparts, se sont étalées grace au développement
des moyens de transport et de systemes de réseaux (d’assainissement, d’énergie, autres..)
installant un phénomeéne connu sous le nom d’ « urbanisation »'. Entre la fin du XIX*" et le
début du XX siecles, cette industrialisation accélérée s’est accompagnée de évolution des
technologies industrielles et du mode de vie urbain. Le téléphone, la voiture, les technologies
de constructions nouvelles (Pacier et puis le béton arme), la structure des classes que nous
connaissons aujourd’hui, les premieres expositions universelles et le début de
I'internationalisation et de la standardisation ...toutes ces innovations ont ¢ét¢
accompagnées de modeles urbains et idéologiques qui concevaient une ville adaptée a ces
changements et orientée vers le futur. Ainsi, du modele de ville industrielle au modcle de
ville moderne, la classe intellectuelle dominante a justifié ces propositions par la nécessité de
répondre aux problemes auxquels la ville a été¢ confrontée a ce moment la et grace aux

opportunités fournies par les « nouvelles » technologies.

Aujourd’hui, au début du XXI*" siécle, d’autres nouvelles évolutions technologiques - les
technologies d’information et communication, les trains a grand vitesse, le développement
extraordinaire du transport aérien, par exemple - ne cessent de faire changer les villes et les
rapports humains. Cela a par conséquence une dissociation entre le lieu de résidence et le
lieu de travail, dans une extraordinaire capacit¢ de mobilit¢ individuelle. Mais cela
engendre également un constat de « ’étouffement » de ce mode de vie, puisque 1’évolution
de ces réseaux est aussi accompagnée d’une popularisation de leur utilisation et en
conséquence, une augmentation des usages. Ce constat révele un cycle dangereux - qui lie
loffre, a la réduction des colts et finalement a "augmentation de I’utilisation - résultant
dans I’épuisement des ressources et la dégradation des conditions de vie. Il établie la notion

de société de consommation, qui désigne tres bien notre société actuelle.

De fait, ce mode de société et la structure urbaine développée au long du XX siecles, vont
induire une accélération de la fragmentation de ’espace urbain, connue sous le terme de
« périurbanisation », et donc vue comme responsable de "augmentation des distances et de
la consommation de l’espace naturel et des ressources. L’action d’occupation de 1’espace
périurbain par les populations, antérieurement citadines, sera vue comme la grande

responsable de la pollution des grands centres urbains, de 'augmentation des effets de serre

' Cérda (1867). Théorie Générale de I'Urbanisation.
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et de la fragmentation, sans précédent, des paysages et milieux naturels, via des coupures
par les routes et par 'urbanisation. Des constats alarmants vont étre établis dans les années
70-80%. la faiblesse de la biodiversit¢ planétaire avec la disparition d’espéces, la perte de
fonctionnement des systemes, la dégradation des sols, 'imperméabilisation des zones de
captage d’eau, la pollution des ressources en eau, et plusieurs autres constats qui mettent en

¢chec la pérennité et la dite « soutenabilité » de toute la plancte.

Les modeles urbains précédents ont été jugés comme les principaux responsables de cette
situation paradoxale. Une fois de plus, la classe intellectuelle a proposé des nouvelles visions
du monde et des orientations ont donc ¢ét¢ élaborées pour «corriger » ces
dysfonctionnements, s’appuyant bien sur, sur les capacités technologiques disponibles. Le
nouveau modele est cette fois inséré dans la société « globalisée » et établi comme
« participatif ». En conséquence, il est ¢laboré par un groupe largement distribué dans les 5
continents et aussi bien plus hétérogene quant a ces « expertises » que dans les modeles
précédents. Experts, politiciens, groupes associatifs représentant la société civile,
organisations non gouvernementales, entre autres, sont réunis pour fonder I'idéologie et les
orientations de développement, cette fois mondiales, nécessaires a renverser la situation de

risque a la pérennisation humaine et fonder les bases « d’une nouvelle société ».

Tres ambitieux dans ses objectifs, ce groupe établit une charte qui pose les fondements d’un
nouveau modele de société et arrive a avoir I'adhésion des principaux gestionnaires
internationaux, qui s’engagent en décliner cette « charte » en lois et les appliquer a ces
territoires respectifs. Ce modele, connu sous le nom de susfainaible dévelopment, sera
traduit en France comme « Développement Durable » et constitue le paradigme de I’action

publique depuis la décennie 90.

L’ampleur de la démarche et de ses participants répond aussi au contexte dans lequel cette
action publique s’est insérée. Depuis les décennies 60, mais surtout dans les années 80-90,
le partage du pouvoir décisionnel entre différents niveaux de « représentants » de la société
civile et méme linsertion de la soci¢té, elle-méme, dans les discussions est devenu le
paradigme de ’action publique qui sera expérimenté en diverses régions du monde sous les
plus diverses formes possibles. 1l est le résultat des demandes populaires et de la faiblesse de
la confiance des citoyens dans la démocratie représentative. Constitu¢ de plusieurs niveaux
d’engagement - information, consultation publique, concertation et participation - ce
paradigme de Paction publique sera traduit en France par le terme de « gouvernance » et il

sera intégré dans le champ politique par un encadrement normatif qui le conforte.

Subséquemment, les politiques publiques en termes d’aménagement territorial et

d’urbanisme vont étre élaborées de facon a répondre aux problemes de la société actuelle et

% Notamment par le Club de Rome.
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aux objectifs définies par les deux paradigmes d’action exposés. Ils constituent

I’encadrement scientifique de ce travail.

Un encadrement scientifique ¢largi

Le premier ¢lément de cadrage sur lequel nous nous penchons est le paradigme d’action
politique connu sous le nom de gouvernance qui: (a) suppose I’établissement des
partenariats et d’'un consensus entre les acteurs, (b) renvoie a I'idée de coordination pour
ameliorer Pefficacité de I'action, (c) rend compte de Iarticulation des régulations dans le
temps, afin de retracer les processus politiques et sociaux d’intégration et d’élaboration des
projets collectifs. La gouvernance va de pair avec la politisation de la planification
territoriale a ’échelle locale qui met les techniciens-aménageurs en confrontation avec un
nouveau contexte, moins « technocratique » et ot leur parole n’est plus la force de Loi. Par
ailleurs, dans le moment ou nous engageons l’association entre multiples acteurs et
institutions, la gouvernance installe aussi la contractualisation de Partenariats, souvent
Publics-Privés (PPP), dans un contexte ou les communes, intercommunalit¢s, départements
et régions, placés dans le méme niveau décisionnel sont mis en situation de relation directe

et de négociation obligee (Marcou et al, 1997 ; Miiller et Surel, 1998).

En conséquence, leurs structures de gestion et animation de politiques urbaines se sont aussi
grandement multiplices (Offner, 1996) ainsi que leurs acteurs - impliqués dans les
définitions et la conduite des politiques urbaines (Miiller et Surel, 1998). Cela rend évident
la nécessit¢ d’une approche multi-scalaire pour la recherche, concernant la multiplication

des échelles d’influence et de décision.

Ainsi, lincitation a intercommunalité répond aux dysfonctionnements issus du contexte
territorial-administratif francais, en méme temps qu’elle répond aux objectifs du paradigme
durable, puisque 1’¢largissement de ’échelle d’action publique est vu comme une stratégie
pour mieux gérer les enjeux environnementaux et limiter les impacts sur environnement
(transports, localisation des logements, autres..). En outre, les acteurs ayant les compétences
en termes d’urbanisme et d’aménagement doivent s’articuler et négocier en réseaux de
gouvernance pour générer des économies d’échelle et appliquer ces politiques territoriales

plus efficacement.

Pour inciter ces nouvelles structures territoriales, la planification est dotée d'un outil
d’aménagement qui prend en compte les objectifs de actuel paradigme de développement
durable et les nouveaux territoires d’action. Cet outil, connu sous le nom de Schéma de
Cohérence Territoriale (SCoT), a comme spécificités : (a) son contenu, constituant un projet
territorial et non seulement une destination d’usage des sols, (b) son échelle d’action, celles

des dynamiques urbaines cherchant a inciter les communes aux associations
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intercommunales de projet, (c) et son paradigme d’action publique : « la gouvernance »,

avec la nécessité d’insérer dans les discussions ’ensemble des acteurs territoriaux®.

En termes normatifs, ces éléments de cadrage sont associ¢s a un vaste corpus législatif qui se
développe énormément jusqu’a ce jour, démontrant la situation de constante évolution ou
Pauteur et le travail s’inserent. Cela il n’a rien d’¢tonnant et résulte du rapprochement de
notre recherche avec son terrain d’é¢tude . les pratiques et actions publiques en matiere
d’aménagement territorial. Ainsi, par son caractere partagé entre la recherche empirique et
la recherche-action, la préparation de cette these est, elle aussi, en constante ¢volution pour
rendre compte de I’évolution de P'objet d’¢tude et de ces cadres. Cela met également en
évidence, comme n’importe quel travail de géographie, que la notion temporelle ne doit pas
étre négligée puisque il existe une amplitude temporelle entre les prospectives territoriales, a
long terme, et leur cadre d’action, aux courts et moyens termes. Cela renforce la nécessité

d’une approche temporelle dans les analyses et appréciations.

Donc, sans qu’elle puisse controler ses variables (€volutives et issues d’'une observation), la
méthode employée ici permet d’établir une représentation de la réalité a partir des données,
elles-mémes filtrés par la perception qu’en ont les acteurs. Ce sont ces données qui vont
alimenter des analyses et des conclusions. Alors définir nos objectifs, hypotheses et poser les
bases de Pencadrement de ce travail, constituent, tous les trois, le point de départ du

chercheur.

Objectifs du travail

A partir des constats présentés, nous identifions la contribution de notre travail de recherche
comme l’analyse de la prise en compte du développement durable lors de 1a planification
urbaine fondée sur P’outil SCoT.

Ce travail cherche, in fine : (1) a analyser les modalités de fabrication de la décision par les
acteurs lors de I’¢laboration des SCoTs a travers I’étude des rapports établis entre les acteurs,
leur influence décisionnelle et leur structure de décision; et (2) a analyser le degré
d’intégration du paradigmatique « ville durable » lors de I’élaboration du SCoT et son

insertion dans la pratique des acteurs (voir figure 1).

Quant a analyse des acteurs et leur insertion dans un réseau de gouvernance, ce travail se

situe spécialement dans les rapports (1) entre acteurs €lus et acteurs dits techniques

% Ces participations sont trés variables et comprennent, selon les acteurs et institutions, des niveaux différents
d’engagement participatif.

4 Dans ce cadre la méthode mobilise: (a) Panalyse des orientations et cartographie des SCoTs, (b) les entretiens
avec plusieurs acteurs, (c) les observations et analyses des réunions de travail et celles dans lesquelles sont

prises les décisions, (d) la visite des projets réalisés ou en cours.
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(architectes, urbanistes, planificateurs en général)5 ; (2) entre acteurs/institutions
appartenant aux échelles locales et nationales, ot sont élaborés les cadres normatifs®.
L’analyse de la logique du Développement Durable dans les deux cas étudiés, se concentre
sur la prise en compte de la biodiversité lors de 1’¢laboration et mise en ocuvre des SCoTs et

I'impact de ses prescriptions sur la forme urbaine’.
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Figure 1. Processus de construction d’une vision du territoire par les acteurs. Conception et réalisation . F.

Moscarelli

® Cette relation entre élus et techniciens-aménageurs, caractéristique de la démocratie représentative et du
processus de décentralisation des compétences en matiere d’urbanisme, met en tension les roles et le pouvoir
décisionnel de ces acteurs et constitue, pour certains auteurs, un des aspects les plus troublants et inconnus de

Iaction planificatrice (Campbell, 2002 ; Johnson, 2001).

% Ils concernent : (a) le cadre d’action publique comme I'objectif de faire la ville plus durable, (b) le cadre
territorial intercommunal, (c) le cadre d’action politique gouvernance, et par les Lois et leurs encadrements
législatifs respectifs.

" Puisque ce sont les plus grandes évolutions préconisées par les lois SRU et Grenelles, pas encore prises en

compte a époque de ’¢laboration des Schémas Directeurs.
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Pour répondre a ces défis, notre ¢tude prendra appui sur une structure que lie des
questionnements aux hypotheses et, ensuite, a une structure d’analyse. Ces éléments sont
présentés dans la grille ci-dessous : tableau 1. Par cette structure, nous nous attendons a
vérifier sile SCOT est capable d’influer dans 'amélioration des procédures de planification

par .
1. Linstitution d’un territoire micux adapté aux enjeux contemporains,
2. L’¢largissement de la participation de la société civile a son élaboration,
3. L’établissement d’un franc dialogue entre acteurs,
4. Sa capacité a faire les villes plus durables.

Finalement, cet ensemble de questions doit aider a vérifier si la gouvernance favorise

vraiment 1a durabilité des actions territorialisées.

Comme I’é¢tude concerne d’une part une recherche action, et d’autre part une recherche
empirique, les hypotheses découlent autant de I'étude exploratoire que de la lecture

bibliographique.

Aucune hypothese a été établie concernenant directement les deux cas concrets : celui du
SCoT de la Communauté d’agglomération de Montpellier (31 communes, environ 400 000
habitants) et celui du SCOT de la Région Urbaine de Grenoble (273 communes, 738 700
habitants). (cf. annexe 1 pour visualiser les deux zones d’¢tude en détail). Ainsi, 'échelle de
travail utilisée pour notre étude est celle de ’EPCI, pour le cas montpelliérain, et celle de ’EP
SCOT, pour le cas grenoblois, méme si notre travail est mené de I’échelle communale jusqu’a

I’échelle ¢tatique pour établir ses analyses.
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Tableau 1 . Grille d’analyse du travail de thése

GRILLE D’ANALYSE

Questionements

Hypotheses

Analyses Effectués

Quels sont les apports
nouveaux des SCoT face
aux documents
d’urbanisme anciens
concernant les villes plus
durable ?

1. 11y a une préexistence des
¢léments du paradigme ville
durable dans les
modeles/utopies urbaines

antérieuses ;

Analyse de 1’évolution historique des modeles et utopies
urbaines, cherchant a identifier les orientations qui se
répendent et/ou se recyclent dans actuel paradigme

ville durable ;

Analyse comparative de I’évolution historique de la

structure urbaine et territoriale des deux cas d’étude ;

2. Ce paradigme est interprété
et appliqué différemment en
chaque cas, grace a la
variabilité des

« représentations » de la ville

durable chez les acteurs ;

Analyse de la construction disciplinaire « urbanisme
durable », cherchant a identifier les similitudes et/ou les
différences du discours sur la durabilité dans les

disciplines intégrants de la pratique urbaine ;

Analyse du cadre de référence « ville durable » chez les
acteurs associés a I’élaboration des SCoT ainsi qu’une

comparaison entre ce modele et les modeles antérieurs ;

Quels sont les apports
nouveaux des SCoT face
aux documents
d’urbanisme

anciens concernant
Pefficacité de ’action

publique ?

1. L’exigence d’un périmetre
¢largi participe a Pamélioration
de la coopération

intercommunale ;

Analyse évolutive du cadre territorial « intercommunal »
a chaque d’¢tude

Analyse comparative du cadre territorial

« intercommunal » ainsi que des outils de planification

appliqués aux deux cas d’¢tude ;

2. L’exigence d’une élaboration
concertée participe a ’équilibre
de pouvoir entre élus et

techniciens ;

3. Lexistance d’un leadership
local sera un facteur de

déséquilibre de pouvoir ;

L’analyse des méthodes de travail employées pour
I’élaboration des SCoTs ainsi que I’analyse des rapports

de gouvernance entre acteurs des SCoTs ;

L’analyse des acteurs et institutions appartenant aux
réseaux d’élaboration des SCoTs et leurs relations de

hiérarchie (si présente),

L’analyse de la hiérarchie décisionnelle des SCoTs,
concernant les différents objectifs et les différentes

échelles dont appartiennent les acteurs et institutions ;

Est-ce que le passage de la
théorie aux projets issus du
SCoT respecte les logiques
propres du sustainable
development (adaptation

au milieu, etc..)

1. Il existe une massification
des projets en conséquence de
la déclinaison verticale des

normalisations

2. 1l existe une massification
des projets en conséquence du
processus de marketing urbain

(standardisation)

Analyse du passage du cadre normatif aux orientations

des SCoTs étudiées : aux deux cas d’étude

Analyse du passage des orientations aux projets (PADD)

aux deux cas d’étude

Analyse du passage des projets a leur application au

terrain . juste pour le cas montpelliérain
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- Structure du travail

Notre travail part d’une contextualisation qui justifie les choix des cas d’étude. Cette
contextualisation est entendue comme une base de compréhension de la méthode et pour
cela elle est présentée dans Ulintroduction générale et avant le sous-chapitre

méthodologique.

Ensuite, la these débute avec un corpus organisé en 3 parties, elles-mémes composées de 8

chapitres.

La PREMIERE PARTIE concerne les bases de référence théoriques qui soutiennent 1’¢tude
mais aussi la compréhension des encadrements théoriques sur lesquelles les deux études de

cas se sont fondées.

Ainsi, le CHAPITRE 1 concerne 'encadrement de Paction publique actuelle, qui est désigné
dans une optique de gouvernance. Il comporte une révision bibliographique concernant
I'insertion du paradigme gouvernance dans l’action publique . de quoi s’agit-il ?, quels

facteurs agissent sur Pefficacité des réseaux de gouvernance ?

Le CHAPITRE 2 concerne le paradigme d’action auquel ’action publique planificatrice, les
nouveaux territoires de coopération et les nouveaux outils de planification sont soumis et
avec lequel ils sont mis en cohérence. Ainsi, ce chapitre attire I'attention au mod¢le urbain
nommeé « Ville Durable », ses similarités avec d’autres modeles antérieurs, les décalages entre

les modeles et leur réelle application et, enfin, Pinterprétation du modele chez les acteurs.

Le CHAPITRE 3 traite de la création des nouveaux cadres territoriaux qui accompagnent le
changement de Taction publique. En conséquence, il se penche sur 1’évolution
intercommunale et les outils de planification en France, mais surtout dans nos deux cas
d’¢tude. 11 est cloturé avec une analyse des ¢largissements de ces cadres territoriaux aussi

bien que par une analyse de leur efficacité.

La DEUXIEME PARTIE consiste dans ’analyse de Poutil d’aménagement SCoT et son role
pour la construction d’une ville durable. I1 met en parallcle Panalyse des documents

comprenant les SCoTs ainsi que les analyses et les entretiens résultants du terrain.

19



De ce fait, le CHAPITRE 4 présente les deux Schémas de Cohérence Territoriale, leur
structure, leurs principales orientations. II aboutit a une analyse des similitudes et

différences existantes entre les deux SCoTs.

Le CHAPITRE 5 se concentrera sur les principales orientations et projets composants des
deux SCoTs face a leurs contraintes territoriales et institutionnelles. Il synthétise aussi la
mesure de la prise en compte du Développement Durable dans les méthodes de planification
et dans les orientations des SCoTs. Cette analyse cible deux éléments : la prise en compte de
la biodiversit¢ et les résultats des orientations dans la forme urbaine (limites/étalement

urbain).

La TROISIEME PARTIE détaille les compréhensions issues de 1’¢tude relative a ’établissement
des deux réseaux de gouvernance et analyse leur efficacité pour I'intégration du paradigme

« durable » dans 'aménagement du type SCoT.

Le CHAPITRE 6 concerne lanalyse des acteurs et institutions associés a 1’élaboration des

deux SCoTs ainsi que la structuration de ces acteurs en arcnes de décision.

Le CHAPITRE 7 développe une analyse de lefficacité de ces nouveaux territoires de
gouvernance (arene SCOT et intercommunalités), pour faire les villes plus durables. Pour
cela, il établi une confrontation entre ’analyse bibliographique et les incursions dans les
terrains, pour identifier, dans les relations entreprises par les acteurs, leur impact pour une

planification efficace.

Le CHAPITRES 8 concerne la prise de décision, a travers une analyse des choix, de leur
nature et leur hi¢rarchisation. Cette analyse cherche a associer les orientations des SCoTs
aux logiques territoriales (économiques, stratégiques ou identitaires). De méme, il cherche a
identifier, entre techniciens et €lus (et leur multiples échelons d’appartenance), qui sont les

porteurs de ces orientations et en conséquence qui détient la majorité des décisions.
Une CONCLUSION discute ces résultats.

Nous soulignons l’existence d’annexes qui comprennent Pessentiel de certaines analyses,

reprises, de facon résumée, a 'intérieur du document.
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Ftudes de cas : contexte et justificatif des choix

Le choix des cas d’¢tude d’une these doit étre cohérent avec les objectifs, présentés ci-dessus.
La multitude des intercommunalités qui ont entrepris le défi d’¢laborer des Schémas de
cohérence territoriale — qui, touts auraient pu étre choisis comme cas d’¢tude — nous a
permis un ample choix des cas d’¢tude. Ainsi, une justification du choix des cas retenus est

appuyée par une breve contextualisation nécessaire.

Breve contextualisation

Les deux territoires partagent des similitudes et des grandes disparités. Du point de vue
géographique, Grenoble se situe dans la plaine alluviale des fleuves Drac et Isere, entourée
des massifs de la Chartreuse, du Vercors et de Belledonne. Localisée a proximité des Alpes
francaises, son image est le plus souvent associ¢e a la montagne qui 'entoure, méme si la
ville-centre, elle méme, est 'une des plus plates de France et sa région urbaine localisée
surtout dans la vallée. Au contraire, Montpellier se situe dans le sud-ouest frangais, proche
des stations balnéaires réputées de la Méditerranée - La Grand Motte, Palavas-les-Flots —

entre la plaine et la garrigue (voir localisation des zones d’¢tude RUG et CAM, figure 2).

Figure 2 . localisation des sites d’étude et ces reliefs respectifs. Conception et réalisation . F. Moscarelli ©
(adapté du BDCARTO IGN 1992, Fond relief SRTM, Corinne Land Cover 2006 — AURG ; relief Google maps.

De caractere assez vallonné, le vieux centre de Montpellier est délimité par ’occupation des

deux anciennes collines Montpellier et Montpellieret qui sont, en moyenne, 35 metres au-
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dessus des anciens faubourgs et nouveaux quartiers®. Ces derniers, proches des fleuves Lez
et Mosson ont été construits en étroite relation avec 'aménagement de ces cours d’eau. A
Grenoble, Purbanisation a ¢été concentrée trés précocement — structure et remparts
construits avant la fin de 'empire romain - dans la vallée des fleuves Drac et Isere grace a
un emplacement favoris¢ au carrefour des Alpes, en connexion avec 'extérieur (Blanchard,
1956).

v o -
E: 1/20 000
N

Figure 3. Premiére occupation a Grenoble, expansion urbaine que suit la vallée du Drac et Isére a partir du
XIX® siécles, graces aux premiers travaux d’aménagement. Conception et réalisation . F. Moscarelli (Adapte
PARENT, 2002 ; Projection géodésie WGS84 (Google Earth).

Figure 4. Premiere occupation a Montpellier, expansion urbaine qui franchit la vallée du Lez a partir des
années 90. Conception et réalisation : F. Moscarelli (adapté Fabre. et Lochard, 1992; IGN 1993).

® Les différences topographiques sont encore plus accentuées entre les quartiers au nord et les limites au sud.
Selon la carte topographique n°2743ET, titrée Montpellier, au 1/25 000e, (IGN, 3e édition, 2004), une
différence d'altitude de 102 metres NGF est identifiée entre le nord-est de Montpellier, prés du chateau d'eau

des « Hauts de la Paillade et les rives du Lez, a la limite avec la commune de Lattes.

22



Dans les deux cas, la présence de I’eau a ét¢ un atout pour la localisation des noyaux
urbains. Pourtant, les inondations ont ét¢ d’importantes limitations a ’expansion. Ainsi a
Grenoble et a Montpellier, 'occupation des vallées et la présence d’une urbanisation qui
valorise les bords des rivicres a été possible grace aux aménagements réalisés sur les berges
de ces fleuves . depuis la moitié¢ du XIX™ siecle dans le cas de Grenoble et beaucoup plus
récemment, dans la décennie 80, a Montpellier. Les figures 3 et 4 montrent la localisation
des premicres urbanisations et ’expansion des villes en agglomérations avant et apres ces

aménagements.

Dans l'agglomération de Montpellier, ’environnement et ses contraintes sont saisis comme
des enjeux prioritaires pour que le territoire conserve son attractivité. Ainsi, sauvegarder
I’environnement implique, d’une part, la protection contre les inondations, les incendies...,
mais ¢également la préservation de DPécosysteme, des paysages naturels et agricoles. Le

paysage fait partie de l'identité territoriale (Volle et Bernie-Boissard, 2008).

D’un point de vue climatique, 'agglomération de Montpellier, ainsi que sa région, peuvent
étre caractérisées comme typiquement méditerranéennes : ¢tés chauds et secs soumis a un
temps peu variable, hivers doux et humides, soumis a un temps variable avec des

précipitations concentrées dans des périodes de temps court.

Selon G. Roques (2010) a Montpellier et sa région, la pluviometrie est nettement inférieure
(500 a 700 mm par an) que la moyenne nationale. Mais quand il pleut, les précipitations
sont concentrées sur quelques heures. Ces phénomenes sont aggravés par larriere pays aux
altitudes plus élevées et aux pentes fortes ainsi qu’a la confluence de plusieurs cours d’eau.
Ainsi, méme si le niveau annuel des pluies est de 699 mm - similaire a Brest - les
précipitations sont concentrées sur de breves périodes, appelées épisodes cévenols, qui
créent des inondations capables d’inonder la quasi-totalité des zones urbanisées proches des

cours d’eau.

Pour la RUG, le climat est principalement semi-océanique degradé, a tendance continentale,
caractérisé normalement par un hiver tres frais et un été chaud. Par contre, sa localisation
dans une altitude relativement modeste et son entourage montagneux freine les vents —
diminuant leur effet régulateur — ce qui augmente les précipitations, déja abondantes toute
I’année. Ainsi, toute la région de la vallée a une des amplitudes annuelles les plus élevées de
France avec les hivers un peu plus froids et des étés un peu plus chauds que dans la vallée

voisine, du Rhone, également de climat semi-océanique.

Montpellier et Grenoble... quelques ¢léments historiques

Du point de vue du développement socio-économique, Grenoble a contenu la quasi-totalité

Ieme

des habitants de la plaine jusqu’au milieu du XVIII™ siecle, avec une population d’environ
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20.000 personnes. L’ensemble des autres villages de la plaine ne dépassait pas 1.000
habitants, ce qui n’est pas ¢tonnant puisque Grenoble a concentré ’ensemble des activités
administratives (Parent, 2002). Si¢ge des plus importantes installations militaires — la
fronticre avec la Savoie ne se stabilise qu’en 1860 avec le trait¢ de Turin — la ville ne
s’oriente vers le tourisme montagnard qu’avec la «découverte de la montagne » et la

production de I’¢lectricite (Favier, 1996).

Puis comme dit R. Blanchard (1954), les activités de « nécessité » sont remplacées par
I'industrie de ganterie exportatrice a I’époque proto-industrielle. Cette activité deviendra le

moteur économique de la région jusqu’au XIX*™

siccle. Elle est ensuite bouleversée par la
concurrence externe, conséquente de Pamélioration des voies de communication avec
Pextérieur. L’introduction de ’hydroé¢lectricité débouche a un nouveau profil économique,
qui va remplacer celui de ville industriclle-ouvriere. Dans cette nouvelle période,
I’économie alpine se développe et dévient performante, faisant preuve d’une grande

adaptation au contexte local et mondial.

A ce propos, Morsel (1996) identifie trois phases successives dans 'ensemble de I'économie
alpine. La premiére correspond aux derniéres années du XIX™™ siecles (1880-1930) avec
I'implantation de «la fée ¢électricité » qui fait bénéficier a 'industrie alpine des ressources
hydro-¢énergétiques et lui permet d’étre prioritaire a la plaine pour Iimplantation des
nouvelles technologies. Cette phase connue comme celle de la « houille blanche », favorise le

Ieme

changement des activités économiques de base du XVIII™™ siecle - agriculture, artisanat et
commerce - vers des activités plus spécialisées et de caractere plus régional que local . les
industries textiles (notamment chanvres et laines), la chapellerie, la bonneterie, la ganterie et

la papeterie entre autres activités favorisées par 'apport d’immigrants.

La métallurgie et la chimie auront autant de développements spectaculaires ainsi que la
construction et I'ingénierie a travers la construction des barrages, tunnels, canalisation,
voies ferrées, cités ouvricres, routes, téléphériques, en partie aussi grace a la fabrication du

ciment artificiel (Morsel, 1996).

Une deuxieme phase correspond aux délocalisations industrielles, face a la concurrence des
régions de la plaine ainsi que la substitution d’'un mode d’économie du type industriel a un
mode type service, faisant émerger des nouvelles technologies. Cette période, comprise entre
la crise des années 30 jusqu’a la fin de la seconde guerre mondiale et au dela (1930-1970)
produira des effets dans le mode d’organisation territoriale qui ne seront percus que plus
tard. 11 est aussi suivi d’un important apport démographique, cette fois-ci équilibré entre

cme

ville-centre et agglomération. Ainsi, dans la deuxieme moiti¢ du XX™ siecle, le périmetre de

'agglomération atteint déja 319 551 habitants (INSEE, 1968).
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Le prestige grenoblois 1ié a sa croissance économique fait élargir son unité urbaine sur 14
communes. Cette aglomération urbaine bat le record démographique francais, passant 166
200 habitants a 236 300, soit un gain de 42,2 %, entre 1954 et 1962. Cette dynamique a
strement influencé son développement touristique, grace au choix de Grenoble pour les
jeux Olympiques d’hiver de 1968. Réussite des acteurs locaux, les jeux olympiques
apportent, entre autres, un renom international et de forts investissements dans 'urbain a

travers de nouveaux équipements, voiries, réseaux de transports et logements.

La troisicme phase correspond a la concentration des activités en plaine a travers plusieurs
implantations de laboratoires de recherche nationaux et internationaux. Ces implantations
n’auront que peu des remontées vers les montagnes, contribuant a la désertification de ces
dernieres. 11 s’agit d’'une phase de développement des services appuyés par les nouvelles
technologies : I'¢lectronique, P'informatique et les t¢lécommunications. Cette derniere phase
n’a pas une datation exacte, mais elle peut étre estimée par U'installation du Centre d’Energie
Atomique (CEA), en 1956, et par la fondation de I'Institut Laue-Langevin (ILL), en 1967. Les
jeux olympiques pointent aussi ce nouveau dynamisme (Morsel, 1996 ; Rousier et Champ,
1997).

Aujourd’hui, Pagglomération grenobloise compte 397 593 habitants, ce qui représente une
quasi stabilit¢ de la croissance démographique, soit un peu moins de 3 % (INSEE, 2009).
Cependant, ce taux démographique est tres contrasté entre les différentes parties de
I’agglomération : le sud en progression modérée, le centre relativement stable, et le nord et

l'ouest en diminution (Op. Cit.).

Inséré dans un espace de polarisation économique et démographique, appelé Sillon Alpin®,
lagglomération grenobloise ainsi que les autres économies alpines, apres avoir été des
territoires d’¢économie industrielle forte, sont devenues deséconomies de services, sans
perdre leur dynamisme grace a sa cohérence et aux échanges avec les autres formes
d’activités. Par ailleurs, en plus de cette vocation technologique-industrielle, la Région
Urbaine Grenobloise a un développement tres accentu¢ dans son ¢conomie résidentielle.
L’¢tude développeée par Talandier et Novarina (2010) sur la RUG, a Toccasion des
conférences-débats appelés Controverses, montre que:

a) La base productive représente 27,5% des revenus captés a I'extérieur ;

b) La base résidentielle 37,5%, représentant le1” moteur économique ;

c) Labase publique est égale a 13,5% ;

d) La base sanitaire et sociale atteint 23,4%.

¥ Ce dernier est un espace de polarisation économique et démographique rurbain-urbain ou la population se
concentre de plus en plus en périphérie, contrastant avec la localisation des emplois dans les communes plus

peuplées : Grenoble, Annecy, Chambéry (Marcelpoil, 2000).
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De plus, la région Rhone-Alpes reste une région jeune, avec un taux de population agée de
moins de 25 ans plus ¢levé que la moyenne nationale - 32 % contre 31 % au niveau
national. Economiquement, elle reste la seconde région industrielle francaise, derriere 1'lle-
de-France, avec 450 000 salari¢s (INSEE, 2011).

Plus récente que ses voisines'® du Languedoc-Roussillon, fondée au moyen age, Montpellier
a basé son développement dans le commerce des épices, puisqu’elle a constitué la principale
porte d’entrée des marchandises provenant d’Afrique, d’Orient et d’Extréme-Orient du
Royaume francais. De fort caractere commercial, Montpellier a attiré une population
cosmopolite - avec une forte immigration juive et arabe — mais également des chrétiens de
toute la France'!, sans pour autant concentrer une démographie plus forte que ses

anciennes concurrentes régionales' (Rouzier, 2002 ; Ferras et al, 1971).

Ces facteurs historiques, qui contribuent a la formation des nombreuses institutions
charitables et hospitalieres, vont déterminer le caractere local et la fondation de la deuxieme
plus ancienne école de Médecine européenne a Montpellier, au XIII™™ siecle. Cependant, a
la fin du XIX™ et début du XX siecle'®, délaissées par 'explosion industrielle des siécles
précédents et dépassées en termes d’échanges commerciaux, la ville et sa région occupent
une faible place dans ’économie francaise. Les activités économiques sont principalement
tournées vers 'agriculture, notamment la vigne avec la production du vin de table, et le
tourisme balnéaire, vont rester les activités principales jusqu’a la deuxiéme moiti¢ du XX

siecle (Ferras et al, 1979).

La situation change dans les années 1960 et la croissance démographique de Montpellier
s’accentue, comme a ’exemple de Grenoble, durant la période d’apres-guerre, notamment a

cause de quatre évenements (Doumenge, 1968).

Le premier est la décision de la firme L B.M. d’installer son usine de fabrication d’ordinateurs
360 dans le quartier de la Pompignane. L’usine, occupant un terrain de 240 hectares, ouvre
ses portes en 1965. Elle apporte a Montpellier un nombre considérable d’emplois et de sous-
traitants, dynamisant ’économie locale. Mais en parallele, cette implantation est aussi cause

des premieres occupations périurbaines car les cadres vont choisir de se loger,

1% Nimes, Carcassonne, Narbonne et Béziers ont été fondées a ’époque de 'empire romain.
' A cause de son emplacement dans la route du pélerinage a Saint-Jacques-de-Compostelle

' Situation qui se maintient jusqu’a 1977, quand elle est reconnue par une Etude de la Délégation
d’aménagement du territoire et a Paction régionale - DATAR comme une des capitales régionales dynamique,
se distinguant de Nimes, Perpignan et Béziers, sans pour autant étre reconnue comme métropole régionale
(Volle et al,, 2010).

'% Les deux anciens ports de Montpellier — ot aujourd’hui se situent le Port Ariane a Lattes et I’Hotel de Région

dans le quartier Antigone - ont cess¢ leurs activités commerciales, dépassés par les ports de Génes et Marseille.
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préférentiellement, dans la banlieue rurale. Les communes de Castelnau-le-Lez, Saint Gely
du Fesc, Montferrier, Castries, Lattes et Pérols, entre autres, vont voir leur paysage changer
avec lexplosion des lotissements et leur conséquence majeure: les déplacements

pendulaires (Doumenge, 1968).

Selon les auteurs, un deuxieme facteur de la croissance démographique est ’arrivée massive
des expatriés d’Algérie qui ont représenté un gain démographique important en méme
temps qu’une injection importante de capitaux dans ’économie locale, notamment dans les
activités commerciales. Entre 1962 et 1968, Montpellier a recu 50 000 rapatri¢s et ses
communes periphériques quelques milliers (Rouzier, 2002, Boumad et Miossec, 1988). Les
communes périurbaines partagent ainsi le surplus démographique changeant radicalement

leurs structures communales anciennes vers les lotissements pavillonnaires'*.

La confirmation du rdle universitaire constitue un troisieme facteur déclencheur de la
croissance démographique. Plusieurs établissements universitaires ont ét¢ édifié¢s au nord de
la ville, le nombre des formations universitaires a aussi augmenté, ainsi que leurs
¢quipements. Entre 1963-1968, 5 Cités Universitaires sont construites (Cité de la Voie
Domitienne, Cit¢ du Triolet, Cit¢ de la Colombiere, Cit¢ du Boutonnet, et Citeé vert-Bois),
ainsi que les facultés de sciences et de Lettres. Le nouveau siege de la Faculté de pharmacie
est localis¢ en proximité avec le Centre Européen d’études supérieures agronomiques, les
laboratoires du C.N.RS, le Centre de transfusion sanguine, le lycée agricole et PLU.T. Les
acquisitions foncieres nécessaires a établir ces nouvelles activités concerneront les routes de
Ganges et de Mende, sans vraiment constituer un campus universitaire unifié, alternant
logements et activités urbaines avec les activités recherche-hopital-universitaires
(Doumenge, 1968).

Finalement, le choix de Montpellier comme capitale de la Région du Languedoc-Roussillon,
dit probablement aux trois facteurs présentés ci-dessus, affirme Montpellier face aux deux
« rivales » régionales : Nimes et Béziers. Tous les équipements nécessaires a une capitale, le
regroupement des services administratifs, la création de centres de recherche médicale ou
universitaire ainsi que le rapatriement des services de 'armée et leurs écoles de formation
vont apporter a Montpellier une masse de travailleurs, de fiscalit¢é et un apport

démographique impressionnant dans un temps relativement court (Volle et Ferras, 2002).

Ainsi, Montpellier passe de 97.501 habitants a4 191.354 habitants, passant de la 20° 4 la 8°
ville de France sur une période de 20 ans (1954 — 1975). Avec 255 080 habitants en 2009,

" Dans la chronologie des faits, Iarrivé des maghrébins d’Algérie date de 1962 et est donc antérieure a
limplémentation d’IBM a Montpellier en 1965. Mais comme lindique F. Doumenge, alors adjoint a
l'urbanisme a Montpellier, les négociations entre IBM et la ville de Montpellier ont commencé au début de la

décennie 60.
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Montpellier accueille chaque mois 1000 nouveaux arrivants et son agglomération approche
aujourd'hui les 413 187 habitants (Communauté d’Agglomération de Montpellier, 2011
INSEE, 2009).

De plus, la montée en puissance des acteurs locaux, depuis 1982, leur permet d’investir
dans une nouvelle stratégie économique: la création des technopodles. Cette évolution
permet un certain développement économique-industriel avec Pattraction de plusieurs
centres de recherche — en profitant de son apport universitaire - et d’industries de haute
technologie sans pour autant dépasser les difficultés économiques et sociales régionales.
Montpellier, la ville le plus dynamique, partage encore avec la région plusieurs déficits et

contradictions.

Paradoxalement, la région Languedoc-Roussillon porte une des plus inquiétantes moyennes
de durée de vie d’entreprises en France - juste 5 ans - et est aussi la région la plus touchée
par les défaillances notamment dans les secteurs du commerce, restauration et construction
(Roques, 2010).

G. Roques (2010), souligne €galement que, si d’'un coté la croissance démographique est

record en France, a Popposé

«elle enregistre un taux de 1.4 % par an, tres supérieur a la moyenne des régions
francaises. Accueillant 33 000 nouveaux résidents chaque année depuis une décennie, elle
compte aujourd’hui 2 600 000 habitants. Seule région francaise a entretenir un solde
migratoire positif avec Pensemble des autres régions, toutes tranches d’age confondues »

(Bernie-Boissard et Chevalier, 2011, page 42)

... la population du Languedoc-Roussillon reste plus agée que la moyenne francaise ou un
quart de sa population a plus de 60 ans. Elle cumule le titre de deuxieme région pour la part
des résidences secondaires dans le parc de logements et de premiere région pour le nombre
d'emplacements de camping, dus au tourisme. A 'exception de Montpellier, qui concentre
les universités et, en conséquence, un public étudiant et jeune, le restant de la région est
vieillissant avec un taux de chomage record de 13,3% et la plus faible moyenne du PIB par
personne de la France métropolitaine avec la plus importante concentration de « RMISTES »

du pays.

Des technopodles pour un territoire plus compétitif

Définies comme la polarisation/combinaison, dans un méme site géographique, des
entreprises, des centres de formation et des unités de recherche de haute technologie, les

technopdles ont pour objectif d’englober .

«[...] Pensemble du processus technologique, de I"étape de recherche jusqu’a celle de la

fabrication et commercialisation du produit » (Levy et Lussault, 2003, page 897).
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Les acteurs des grandes aires urbaines francaises trouvent dans leur création une stratégie
de développement scientifique, capable d’assurer une dynamique ¢économique ef,
évidemment, la création d’emplois'®. L’objectif de cette technopdle est de permettre une telle
synergie territoriale que les aires urbaines comprenant un technopodle doivent devenir des
poles d’attractivités régionales, sinon internationales, pour faire face a la concurrence
mondiale (Watcher et al, 2009, pages 72-73).

La communauté d’agglomération de Montpellier et la Région Urbaine de Grenoble utilisent
des technopodles d’importance mondiale comme 'un des importants ¢léments d’attractivite et
de développement territorial, méme si en pratique, leur rayonnement reste tres différent et
plus régional - dans le cas montpelliérain - qu’européen ou méme international. Si
Grenoble a ¢té parmi les premicres villes francaises a s’inscrire sur [7infernational
association of science'® avec son pole de Meylan, le méme constat ne peux pas étre fait pour
Montpellier qui arrive a peine a se voir attribué le titre d’Eurocité dix ans apres le lancement

de Montpellier Languedoc Roussillon Technopole (Ferras et Volle, 2002).

A Montpellier, les biotechnologies entrainent un groupe d’activités partagées en 5 filicres -
Santé, Agronomie, Technologies de IInformation et de la Communication (TIC),
Environnement, Eau (Montpellier Agglomeration, 2011). Ainsi, les principaux poles sont (a)
Euromédicine avec des laboratoires (Sanofy, Clin-Midy, Bristol-Myers, Boiron..) et des
activités diversifiées comptant 5.000 emplois auxquels sajoutent DPensemble des
¢tablissements hospitalo-universitaires . CHR avec 9000 emplois, les facultés de médicine et
de pharmacie, comptant respectivement 7000 et 3500 ¢tudiants. Suivi de pres par les poles

(a) communicatique et (b) Agropolis, ce dernier ¢tant le technopdle le plus accompli.

Agropolis regroupe une trentaine d’entreprises spécialisées dans le génie agroalimentaire
(aquaculture et biotechnologies), dans la biochimique, le traitement des eaux et
I’environnement. En fait aussi partie ’école d’agriculture et institut d’agronomie avec 4000

emplois.

Le podle Communicatique regroupe a la fois linformatique — héritage de I'IBM -
I’électronique, la robotique entre autres (Ferras et Volle, 2002), sans le méme impact
technologique et international que les pdles grenoblois. Ces pdles s’identifient, en grande

partie, aux deux parcs d’activités. Antenna (communications et image) et Héliopolis

'S Mis en place, en France, pour la premiére fois a Sophia- Antipolis, les technopdles doivent aussi répondre
aux engagements de la Convention de Lisbonne sur la reconnaissance des qualifications relatives a
l'enseignement supérieur dans la région européenne, qui reconnait dans la dite « matiere grise » lissue

économique de ’'Union européenne.

' Accompagnée de Nancy (Brabois), Rennes (Atalante), Metz (2000), Toulouse (Labege Innopole) et Lille
(Villeneuve d’Ascq)(Volle et Ferras, 2002).
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(tourisme et loisirs d’affaires). En effet, ce dernier pdle correspond plus a une multitude de
petites et tres petites entreprises éparpillées dans le territoire de 1’agglomération
Montpelliéraine qu’a une vraie logique de concentration géographique que nous pouvons

appeler « technopole ».

Méme si ces technopdles possedent 'un des plus grands taux de création d’entreprises en
France et servent a justifier le caractére dynamique de ’agglomération de Montpellier'’,
dans la pratique elles sont majoritairement composées de petites ou méme tres petites

entreprises.

« Il est donc illusoire de vouloir conforter exagérément ses aptitudes » (Miossec, 2008, page
525)

Selon PVINSEE (2011), ces entreprises se concentrent surtout dans I'économie résidentielle,
avec une diversification dans les secteurs industriels a forte valeur ajoutée comme

l'agroalimentaire ou les services associ€s aux entreprises (conseil-assistance, recherche).

A son tour, 'ensemble de I’aire urbaine grenobloise comporte des technopdles qui associent
les activités électroniques — activité ancienne dans la région - aux nouvelles technologies en
informatique, télécommunications, biotechnologies et les nanotechnologies. La réussite
grenobloise réside dans sa dynamique économique tout au long de la vallée entre I'Isere et le
Drac — comprenant le Grésivaudan, le Pays Voironnais et agglomération Grenobloise,

connu comme Métro - ainsi que dans son emplacement stratégique dans le sillon alpin.

Selon Vanier (2007), le success story de la RUG commence avec limplantation du
Commissariat a ’Energie Atomique — CEA - et d’'une premicre « pile atomique » en 1956,
puis de P'Institut européen Laue-Langevin et d’un second réacteur expérimental en 1971. La
création de la Zone pour I'Innovation et la Recherche Scientifique et Technique a Meylan —
ZIRST- en 1972 et le développement de divers centres de recherche publique - LETI, FTRD,
INRIAS... - ou privés - Sun Microsystems, Xerox Research Centre Europe, HP Lab ... - ont

donné suite a une dynamique ¢conomique basée sur

« intime connexion entre les universités, les écoles et les entreprises locales qui permet de
tisser des réseaux tres solides grace au systeme des anciens éleéves, aux doctorants dans les
entreprises, aux chefs d’entreprises impliqués dans les formations, aux contrats avec les

entreprises notamment locales et régionales ou aux bourses CIFRE» (Courlet, 2007, page 4).

Encore selon M. Vanier (2007), limplantation du grand équipement scientifique du

Synchrotron, en 1994, complétée par Pouverture d’un nouveau centre de recherches

'7 1agglomération de Montpellier occupe le troisiéme rang des agglomérations francaise en termes d’emplois

stratégiques au fin du XX siecle, en suite a Paris et Grenoble, mais avant Toulouse et Lyon.
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appliquées au bénéfice du développement industriel des micro-nano-technologies, le centre

MINATEC réaffirment le continuum des activités.

Pour Courlet (2007), Grenoble a développé un enchainement par recouvrement de
différentes générations technologiques sans les trous d’air qu’ont connu d’autres villes en
France. Selon lauteur, des études récentes montrent qu’un habitant sur cing de la

8

« Métro »'® est étudiant, enseignant, chercheur ou personnel d’encadrement du systéme

public d’enseignement supérieur et de recherche.

Son développement et son attractivité¢ sont donc dus au rdle important d’institutions comme
le CEA qui font le lien entre recherche et application et des grands équipements qui sont une
spécificité grenobloise. Ainsi, les emplois sont 3 fois plus nombreux dans les institutions

publiques que dans le privé.

Grace a sa dynamique scientifique industrielle plus récente que Grenoble, 'agglomération
de Montpellier reste la plus dynamique dans le Languedoc-Roussillon, mais cherche encore
a s’affirmer comme technopole aux échelles nationales et européennes, grace aux plusieurs
autres activités qui completent ’économie et assurent des emplois d’une partie de la

population.

De l'alignement a 'aménagement . pour un monde urbain en forte croissance

Comme nous analysons les expansions urbaines de nos cas d’¢tude a partir de leur
environnement économique-politique, Panalyse rétrospective historique est au cocur de la
démarche et peut mieux se comprendre a travers Panalyse de 'urbanisation. Cette derniere
fut dans un premier temps concentrée dans les villes-centres et puis étalée et méme plus

accentuée dans les communes périurbaines.
GRENOBLE .

La premicre occupation urbaine a Grenoble correspond a la portion Nord de I'Isere, ou est
localisé aujourd’hui le quartier Saint-Laurent et plus accentué a la portion au sud de I'Isere,
ou se trouve aujourd’hui la place et cathédrale Notre-Dame. Ensuite la ville s’est étendue

vers le cot¢ ouest et le sud, sans aucun équilibre vers les autres directions (voir figure 5).

Selon Joly et Parent (1988), ces extensions urbaines, déséquilibrées, ont eu comme resultat
une morphologie urbaine faiblement identifiable. Selon les auteurs, les raisons résident dans
sa croissance urbaine asymétrique, comme souligné ci-dessus, mais aussi a son manque de

monumentalité associé a la faible présence des fonctions de centralité.

'® La Communauté d’agglomération Grenoble-Alpes Métropole est souvent appelée par ses habitants la

« Métro ».
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Mais, ce n’est pas avant la moitié du XIX™ et le début du XX siécle que Grenoble aura
une réelle extension urbaine. Rendus nécessaires par le développement de Iindustrie et la

croissante demande de main d’ceuvre, plusieurs quartiers sont construits.

Les quartiers destinés aux logements des cadres et aux habitats sociaux vont étre distribués
en plusieurs typologies : pavillonnaire, immeubles en co-propriété, grandes cités HLM et
grandes tours. A leur tour, ils vont étre d’abord placés en 3 quartiers identifiables . d’abord
Pancien faubourg ouvrier a 'ouest — le quartier Berriat-Saint Bruno - avec un tissu serré,
puis les zones suburbaines et pavillonnaires a ile verte et au sud (Joly et Parent, 1988).
Posterieurement, la verticalisation débute, de fagcon symbolique, a est - dans le quartier ile

verte - par la construction des 3 plus hautes tours habitées d'Europe dans les années 60.

Le début du XX si¢cle est aussi le moment pour le maire Paul Mistral, appuyée par la loi
Cornudet de 1919 sur les Projets d'Aménagement, d'Embellissement et d'Extension des villes,
d’entamer les premieres réflexions sur un territoire plus large que celui de la ville-centre. Le
premier plan, avec des propositions d’échelle intercommunale, est dessiné par Léon Jaussely

(1923) mais il n’est pas appliqué (Denizot et Vanier, 2007).

2PBI0 - L8N

pns

1° Occupation

2° Occupation

Quartiers:

| Saint-Bruno

. ile-Verte

® sud

A @ Zone universitaire

Extension XX siécle

Figure 5. expansion urbaine de Grenoble a partir du XVIII siecle. Conception et réalisation : F. Moscarelli.
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Mais ensuite, suivant les principes modernes, P. Mistral trace les grandes places, les premiers
axes radiaux et les premiers Boulevards. Sous la responsabilité de ’architecte de la voirie et
des eaux, le plan intitul¢ Prud’Homme Marchand (1938), vient intégrer les nouveaux
quartiers déja batis ou en pleine construction. Le plan délimite les principaux axes de la
future agglomération avec ses grands axes et rocades (Denizot et Vanier, 2007). Le tissu

ancien est aménagg, les extensions projetées. Le tableau 2 illustre ces démarches.

Dans le restant de I'agglomération, les communes Saint-Martin-le-Vinoux et La Tronche,
deviennent des banlieues de Grenoble a partir du milieu et fin XIX*™ si¢cles'?, concentrant
un développement plus résidentiel et commerciel qu’industriel. De la méme facon, Fontaine
et de Saint-Martin-d’Heres voient I'industrie moderne apparaitre et modifier le paysage

agricole par des banlieues plutdt ouvrieres.

C’est aussi a la fin du XIX que datent les deux premieres lignes del’ ancien tramway a
Grenoble, utilisant énergie a vapeur puis ¢lectrique et reliant au centre ville les communes
de La Tronche, Claix, Varces, Vif, Les Saillants du Gua (Le Gua), Voreppe, Saint-Egréve,
Saint-Martin-le-Vinoux, Saint-Martin-d’Heres, Eybens, Fontaine, Sassenage, Seyssinet,
Seyssins, Veurey et Noyarey. Les 4 trajets du tramway comprenaient 16 des 28 communes
actuelles de la communauté d’agglomération Alpes-Métropole plus la commune de
Voreppe. En fonctionnement des les années 1880, ce mode de déplacement sera ensuite

remplacé par des autobus en 1952 (voir figure 6).

Si initialement la population active réside surtout dans la ville-centre, la balance change en
faveur des banlicues entre 1968 et 1975. L’¢lection de Grenoble et des communes
environnantes pour le siege des jeux Olympiques ainsi que louverture d’entreprises
importantes - notamment du CEA - ont pour conséquence une forte augmentation de la

opulation de Pagglomération grenobloise ainsi que du rythme de 'urbanisation.
pop 2 g a y

Pour la réalisation des jeux Olympiques, un nouveau systeme routier reliant Grenoble, les
communes environnantes et les stations de ski est élaboré. Des ¢quipements sont construits
comme les installations pour les chaines de télé et radio ainsi que le palais des Sports, le
Village Olympique et des nouveaux quartiers pour héberger, entre autres, la presse
spécialisée. Ces opérations se caractérisent par 'occupation des anciennes friches militaires,
ce qui consolide ’expansion vers le sud, en continuité des quartiers Teisseire — grands
ensembles construits entre 1958-62 — et du quartier Malherbe, ensemble de zones
pavillonnaires et batiments, ces derniers construits en urgence pour les jeux olympiques et
aussi pour héberger les populations d’immigrées. Quartier emblématique, Villeneuve va

passer d’un exemple national au cauchemar avec les émeutes de 2010.

19 Assez bourgeoises, dans le cas de La Tronche (Armand, 1962).
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Figure 6 : solidarités urbaines (comparaison entre périmetre communautaire actuel et de celui des villes

concernées par le tramway aux XIX™™ et début XX siecles). Conception et réalisation : F. Moscarelli.

Ensuite, la période 80-90 est marquée par la réintroduction du transport par tramway,
confortant tant les communes de Pagglomération que les quartiers centraux renouvellés ou
en construction, comme c’est le cas du quartier Europole. Ce quartier, fond¢ sur la logique
de « centre d’affaires », sera localis¢ a presqu’ile - a proximité de la gare et du Polygone
scientifique, abritant le CEA Grenoble, le LETL, le CNRS, le Synchrotron, 1'ILL, Minatec et les
entreprises ST-Ericsson, BioMérieux entre autres. Il bénéficera d’un profil tertiaire (Centre
de congres World Trade Center, Minatec, Palais de Justice, Ecole de commerce), mais

confortant aussi tous les services et commerces typiques d’un quartier d’habitation.
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LA RESIDENTIALISATION DES CITES

Construites pour répondre a une demande urgente de logements, les grands ensembles ou cités présents dans
les cas d’¢étude sont devenus les cibles des nouvelles opérations d’aménagement. Plus qu’une réhabilitation du
parc de logements, ces réhabilitations dites « résidentialisation » ont pour objectif ’amélioration de la qualité
de vie des habitants, afin de donner aux habitants les moyens physiques et urbains d’une ascension sociale.
Dans la pratique, ces nouveaux « quartiers » sont souvent accompagnés d’un nouveau profil d’occupation.
Dans la RUG, la priorité a été donnée aux rénovations urbaines de la Cité Teisseire ainsi qu’aux quartiers

Blanche Monier et Flaubert.

Le contexte dans lequel la Cité Teisserie a été construite est celui de 'explosion démographique des années
50, 60 et aussi 70 qui s’est déroulé essentiellement vers le sud. En 1978, le secteur sud présentait le paysage
traditionnel des banlicues ouvrieres, ot « en contrastes tranchés, cités, immeubles et habitat pavillonnaire se

mélaient aux champs et a quelques grosses implantations industrielle» (Joly, 1978, page 404).

Comme premiére cité construite au sud, la cité Teissiere construite entre 1958 et 1962, avait une population
composée essentiellement de la classe ouvricre (deux habitants sur trois), qui occupait 1200 logements d’une
architecture composée initialement de barres et de tours. Elle avait déja une composition architecturale moins
pauvre que la plupart des tours et avec une hauteur plus proche de la perspective humaine, ne dépassant pas
cing niveaux (Parent, 2006). Mais, avec le temps, la Cit¢ montre une forte dégradation du bati accompagné

d’une stigmatisation de sa population.

Les premicres réhabilitations datent de 1980 et 1993. Dans les années 2000, la cité Teisseire aussi que les
secteurs sud de CA Grenoble-Alpes-Métropole ont été reconnus comme des secteurs en difficulté et sont,
aujourd’hui, cibles de projets de résidentialisation, exemplifiées dans la figure 7.
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Figure 7 : Exemple du projet de résidentialisation au 15-19 Avenue Teisserie, Grenoble. A gauche photo des

batiments avant les travaux (2001)20, au centre et a droite, a 'occasion d’une visite d’¢tude, (2010).

Réalisation . F. Moscarelli®.

Ces projets proviennent du Contrat de Ville (1998), puis un Grand Projet de Ville (GPV), en 2001. Ce dernier
cherche a mettre la cité en cohérence avec les quartiers environnants, notamment Malherbe et le nouvelle

ZAC des J.O., a proximité directe de Teisserie.

% Photo prise sur photo ancienne présenté lors de la visite.
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LES GRANDS ENSEMBLES : DE LA ZUP PAILLADE AU QUARTIER MOSSON

Le groupe de 9 500 logements distribués en 260 hectares, appelé la ZUP de la Paillade, a Montpellier, est
lancé en 1961, avec Pobjectif de créer une cité nouvelle, avec un retour a la nature et au mode de vie
villageois. Bientdt elle se révele plutdt un exemple de la politique des grands ensembles et de leur
échec typique: isolement par le manque des transports en commun efficients, inexistence ou insuffisance des

commerces, services et équipements de proximité (Vialla et Volle, in Volle et al, 2010).

Placant les nouveaux arrivants, majoritairement composés des rapatriés d’Algérie, dans la périphérie, le
projet de la ZUP Paillade sera axé sur la rupture urbaine. Critiqué postérieurement a cause de la ségrégation
socio-spatiale en résultant, le projet sera aussi responsable d’un accroissement de I’étalement de la
croissance montpelliéraine vers les communes périurbaines de Grabels et Juvignac, en direction du nord-

ouest.

Plusieurs opérations de réhabilitation ont eu lieu des les années 1980 et ont consisté a. (a) Iintroduction
d’habitats intermédiaires et pavillonnaires, (b) la création d’un axe de transport en commun par bus,
améliore en 2000 par une ligne de tramway, (c) la réhabilitation des 1700 logements par la méthode dite
des « cages d’escalier » en 1998, (d) Paménagement des espaces extérieurs au travers de la hiérarchie du
statut des sols et de la mise en valeur des allées et places (Chediac et Bernie-Boissard in Volle et al.,, 2010).

Mais selon les auteurs, les dysfonctionnements restent forts et 'image associée au quartier reste négative.

Une nouvelle opération, influencée par la politique de la ville — Loi Borloo du 25 juillet 2005 - est en cours.
Financée par ’ANRU, le projet est axé sur la démolition puis la reconstruction de plus de 450 logements.
L’opération est cohérente avec 'amélioration de P'accessibilité du quartier a travers la ligne de tramway et
avec les nouvelles centralités proposées pour le secteur comme la localisation de plusieurs services

départementaux dans une ZAC en continuité.

De caractéristique plus proche des « éco-quartiers » que des anciennes cités et visant des habitats des classes
moyennes, le nouveau quartier, appelé Pierres Vives, a également des équipements départementaux
d’importance communautaire avec une stratégie d’insertion sociale du secteur. En plus d’attirer des services
importants et de composer une nouvelle centralité, le choix pris de faire appel a un architecte renommé
pour le batiment des archives départementales soulignhe 'ambition d’intégrer ce quartier populaire et

stigmatisé dans le circuit touristique communal.

D’autres quartiers méritent aussi le méme engagement en termes de résidentialisation. Le quartier des
Cévennes (comprenant les cités Petit Bard — Pergola) constitue le lieu ot les besoins sont les plus criants dans
la CAM. Des interventions physiques lourdes sur le quartier, composé essentiellement d’une grande
copropriété privée tres dégradée ont été prévues. Des interventions de requalification urbaine et la création
de nouveaux espaces publics sont également envisagés. Sans oublier les activités économiques et le
commerce, le programme s’appuie sur les dispositifs fiscaux dérogatoires de I'Etat (Ville de Montpellier,
2012).

A Texception de Montpellier, les autres communes de la CAM ne sont pas fres concernées par la
problématique des grands ensembles. La majorité de ces communes est caractérisée par un tissu

pavillonnaire et les problemes rencontrés sont plus de 'ordre de la péri urbanisation et de la consommation

des espaces naturels et agricoles et seront traités dans les chapitres destinés a ces sujets.
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MONTPELLIER :

A Montpellier, la premiere occupation, appelée Ecusson a cause de sa forme, voit son

intégration avec les faubourgs, entre 1803 et 1830, quand les fossés au pied des remparts

sont substitu€s par les premieres boulevards (Groupe Dupont, 1980).

Ensuite, de nombreux aménagements sont effectués entre la moiti¢ des années 1800 et

1900. IIs concernent le centre ville — les travaux Lazard et plusieurs alignements - ainsi que

«les quatre quartiers » attachés aux anciens faubourgs : (a) du Boutonné au nord, (b) des

abattoirs (Beaux-Arts) a I’est, (c) Saint-Denis au sud (quartier de la gare) et (d) Figuerolles

(Gambetta-Arceaux) a l'ouest. La figure 8 montre leur localisation et I’évolution vers les

quartiers du XX° siecle.

Aigoual

< 1° Occupation

2° Occupation
Quartiers:

Saint-Denis-Gare
Boutonnet-Beaux-Arts

Arceaux-Figuerolles

| Extension XX

Pezenas
Béziers

Ganges Mende
Aigoual

Carnon
La Grande-Motte

Agde

s g L4 Lattes = A

Figure 8 : Extension urbaine de Montpellier. Conception et réalisation : F. Moscarelli (Adapt¢ ¢tudes de

patrimoine 1992 ; Volle et al.,, 2010).

37



Avec un centre ville tres identifiable, caractéristique des villes méditerranéennes, et une
expansion radioconcentrique®' jusqu’au XX siécle, les premiéres grandes expansions des
zones urbanisées, vont occuper le territoire de facon opposée aux propositions du Plan
d’aménagement et extension d’Eugene Beaudoin (1941) qui prévoit Pextension de la ville
avec une zone jusquau Lez canalisé, ainsi qu’aux deux Plans d’Urbanisme Directeur
(1959) et (1964-5), qui prévoient Pextension a I’Est du Lez.

Une premicre étape de 'urbanisation voit la délocalisation des centres d’enseignement vers
le nord, ce que va « inverser les tendances »** et faire du nord le quartier hopitaux-facultés-

recherche avec I'installation des écoles, des universités et du CNRS, entre autres.

Une deuxieme étape d’expansion est exécutée sous la forme de grandes ensembles - la ZUP
de la FPaillade (nord-ouest) et postérieurement sous la forme des quartiers essentiellement
pavillonnaires comme aux Aubes, que dépasse la double coupure « Lez-voie ferré », déja

initi¢e par 'installation d’IBM.

Ensuite, un équilibrage est mis en route par la délocalisation de plusieurs activités
industrielles — d’abord dans les faubourgs proches comme les abattoirs (aujourd’hui Beaux
Arts) - vers le sud-ouest, quartier Pres d’Arene et I'est, Vendargues, puis vers les zones
littorales et villages comme Lattes et Pérols. Cette délocalisation va venir de pair avec la
restructuration fonctionnelle des faubourgs car, bloquée a Pest par le Lez, la citadelle et

plusieurs casernes militaires, la ville commence a manquer de foncier a proximité du centre.

De plus, ces derniers projets, presque tous portés par la municipalité de droite de Francois
Delmas, viennent conforter la vocation universitaire en méme temps que gérer larrivée
massive d’immigrants. Ils confortent aussi les propositions établies dans le SDAU Lunel-
Montpellier-Sete, de la fin des années 1960, avec 'expansion prioritaire a ’Ouest. Mais ce
dernier ne sera jamais approuvé et ses orientations seront profondément modifiées avec le

changement de pouvoir municipal.

Finalement, la relocalisation des activités militaires a ’est du vieux centre laisse la place
pour que la municipalité de Francois Delmas mette en oeuvre un « projet gardé ». Selon
Groupe Dupont (1980), la municipalit¢ désire développer un centre administratif-

commercial d’importance régionale, sous le modele de la Part-Dieu, a Lyon.

?! Le tramway va renforcer I'expansion étoilée et contribuer a une certaine perte de centralité du noyau

central.

2 Pour longtemps cette zone a été marquée par la localisation des nécessaires mais indésirables établissements

comme le sanatorium
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Tableau 2 . Paralléle entre les principales Lois et leur influence dans nos cas d’étude®.

Principaux événements

Résultats dans les cas d’étude en termes de

Description Contexte politique Bréve description des Projets, Plans et Schémas planification.
rescriptions . . .
Date RUG I CAM p P a Grenoble a Montpellier
L'édit royal de Sully Epoque monarchique, 2°™ et 3°™ o Détermine 'alignement Enceinte Haxo : plus de régularisation ¢ Travaux Lazard (1856-1863) : Projets

1607, 1807 et 1884

républiques. Pouvoir centralisé

Maire David-Jules
Pagézy (décret

impeérial)

individuel, détermine des axes de

circulation

Modifie la largeur de la voie et
impose indirectement aux
constructeurs diverses contraintes

architecturales

De la place Verdun a l’actuel Cours
Berriat, en passant pour la rue
Lesdiguieres,

Urbanisation de I’espace entre centre et

quartiers ouvriers : place Victor Hugo

4 lignes de tramway, des les années 1880,

d’extension urbaine, alignement des
rues : Saint-Guilhem, Nationale
(Foch), Bd Comédie, Bd Gambetta

e Percée de la rue Maguelone jusqu’a la
nouvelle gare, aménagement du quai

Verdanson

Loi sur la protection
des monuments

historiques

1887, 1906 (modifie)

3¢ pépublique, Pouvoir centralisé

Maires Charles Maires Paul Pezet,

Rivail Joseph Briol , Paul

Pezet , Pierre

» Reconnaissance d’intérét public
pour les immeubles (édifices,
jardins et parcs, réserves

archéologiques, etc.), comme une

Sauvegarde de plusieurs
monuments/batiments: église
Saint-Laurent, college

des Jésuites, Cathédrale Notre-Dame de

Grenoble, monastére Sainte-Marie-d'en-

« Centre historique classé secteur

sauvegardé (1967)

. i ‘utilité lique. Puis,
et 1913 Chazot ( tous élus servitude d’utilité¢ publique. Puis
. pour 'ensemble.urbain. Haut
par le conseil)
Plan Cornudet Régime présidentiel - 3°™ république, » Entrée dans le domaine de la Renforcement de la coopération » Plan 1930 : perspectives, conserver le
1919 Pouvoir centralisé¢ planification . permis de intercommunale pour des projets de centre mais le moderniser

Maire Paul Mistral Maires : Benjamin
Milhaud, Paul
Boulet (tous ¢lus

par le conseil)

construire et opérations de

lotissement

Planification

% Plusieurs références ont été mobilisées pour construire ce tableau dont . Fishman (1977), Groupe Dupont (1980), Freschi (1987), Roncayolo et Paquot (1992), Parent et
Dulac (2006), Code des Communes (2009), INSEE (2010), La vie publique (2010).
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loi Cornudet

Paul Rimbaud (¢lu

Plan d’aménagement et extension

Eugéne Beaudoin (1941) : Lez

« Suppression du rempart sud -

construction des Grandes Boulevards

o Plan d’Embellissement et d’Extension

1924 par le conseil) par Prud’Homme (1938)
canalisé, extension ver le Lez avec Plan Jaussely (1923). 13 communes
zone sportive et de loisir, ville
étalée en damier jusqu’a Palavas,
(non réalisé)
Loi Loucheur Maire Paul Mistral Maires Benjamin Loi sur les habitations a bon Construction des cités-Jardins du « HBM dite la « grande maison »,
1928 Milhaud, Paul marché - HBM Rondeau (Cités Mistral) suivre des cités construite en haut du faubourg

Boulet, Paul
Rimbaud (tous ¢lus

par le conseil)

Capuche, Abbaye et Abattoirs

Figuerolles (fin des années 30)

Loi sur la protection
des sites urbains et
naturels

1930 (a partir loi de
1913)

Maires Léon
Martin, et Paul

Cocat

Protection des monuments
naturels et des sites de caractere
artistique, historique,
scientifique...

Création des réserves naturelles,

Parcs nationaux monuments et

sites classés

Création des Parcs de la Chartreuse
(1995) et Vercors (1970)

o Aucune incidence

le décret 58-1463
Plan d'Urbanisme

1958

Retour au régime présidentiel (apres le
Régime de Vichy 1940-44), 57

république,
Maire Albert Maire Francois
Michallon Delmas

Remplace les projets
d'aménagement par des plans

d'urbanisme Directeur — PUD

relance la planification urbaine et
la rénovation urbaine des
quartiers existants (Ministere de
la Reconstruction et de
I’Urbanisme), instaure les zones

Prioritaires . ZUPs

plusieurs Plans proposés( non adoptés) -
1946 : Plan Bernier, 1955 : Projet de

Bovet

Plan d’Urbanisme Directeur par Bernard

et Groupement d’urbanisme (1963-65)

Construction des grands ensembles : Cités

Teisserie, Malherbe

e Plan d’aménagement Beaudouin
(1942) . prévoit déja une extension au
sud (mer)

¢ Plan d’Urbanisme Directeur (1959) .
prévision de la conquéte du polygone
militaire pour les pratiques sportives
et expositions

¢ Plan d’Urbanisme Directeur (1964-

5) . ville linéaire, extension a IEst du
Lez, ZAD
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Loi Malraux Maire Albert Maire Frangois Complete la 1égislation sur la « Début piétonisation du centre, « Début piétonisation du centre,
1962 Michallon Delmas protection du patrimoine
historique et esthétique
Débouche sur le plan de
sauvegarde et de mise en valeur
(PSMV)
LOF . loi d’orientation | Maire Hubert Maire Francois création du Code de I'Urbanisme,  Elaboration du SDAU 1973, par les Elaboration du SDAU Lunel-
fonciére - Dubedout Delmas basé sur le droit de propriété, services de I’Etat Montpellier-Sete : jamais approuvé
1967 démocratisation de la POS 1975 . reprendre les orientations
réglementation de l'urbanisme du PDU (1965)
Création des POS, SDAU, PAR,
ZAC et de la taxe locale
d’équipement
Lois sur la Maire Hubert Maire Georges Opération Programmée . Influence 'opération de
réhabilitation de Dubedout Fréche d’amélioration de I’habitat renouvellement du vieux centre et les
P’habitat OPAH faubourgs appelé Grand Coeur
1976-77 (encore en opération)
Loi Pasqua Maire Michel Maire Georges Schéma départemental .
1995 Destot Fréche d’organisation et modernisation
des services publics
Loi Voynet Maire Michel Maire Georges Création des pays (ppt villes ou » Communauté d'agglomération Grenoble Communauté d’agglomération de
1999 Destot Fréche zones rurales), contrats Alpes Métropole Montpellier
Didier Migaud (aussi Président de d’agglomération dans les villes de
5 - plus de 50.000
(Président de Pagglomération)

I'agglomération)

Imposition de Schémas : directeur
et de service collectif et régional
d’aménagement et

développement durable
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Loi SRU - solidarité et
renouvellement

urbains

2000

Maire Michel
Destot

Didier Migaud

(Président de

I'agglomération)

Maire Georges

Fréche

(aussi Président de

'agglomération)

Plan Local d’Urbanisme, Schéma
de Cohérence Territoriale (PLU et
SCOT)

Carte Communale, Les directives
territoriales d’aménagement
(DTA)

 Scot de la Région Urbaine grenobloise

(273 communes, 730 000 habitants)

Scot de 'agglomération de
Montpellier (32 communes, 400 000
habitants)

Premicre ligne de tramway (2000),
suivie de 3 autres lignes (2006-2012)

Loi d’orientation et
programmation de la
ville
Loi Borloo
2003

Maire Michel
Destot

Didier Migaud

(Président de

l’agglomération)

Maire Georges

Fréche

(aussi Président de

Pagglomération)

Projet de rénovation urbaine et

de cohésion sociale

création de PANRU

Résidentialisation de la cité Teissiere

Renouvellement de la ZUP Paillade (a
partir 2004) . transformation en

quartier ordinaire . Mosson

Loi Grenelle 1

Loi de programme
relatif a la mise en
ceuvre du Grenelle
de Penvironnement
2008-2009

Maire Michel
Destot

Didier Migaud

(Président de

I'agglomération)

Maire Hélene

Mandroux

G. Fréche (Président

de I'agglomération)

Complément des dispositions
spécifiques des documents
d'urbanisme relatives a la prise en
compte de l'environnement et
plus largement du développement
durable

Projet de Loi perfectionné et

appliqué par Grenelle II

Démarche SCoT-Grenelle
Quartier de Bonne

Plan Climat de l'agglomération

grenobloise

Plusieurs agendas 21 concernant le

périmetre de la RUG

Démarche EcoCités

Agenda 21 de Pagglomération : un
schéma directeur des énergies
renouvelables, un « éco-référentiel »
des projets urbains, un guide des
agriparcs et une charte de ’achat

public durable

Démarche EcoCités
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Loi Grenelle 11

Engagement national
pour lenvironnement
2010

Maire Michel
Destot

Marc Baicetto

(Président de

I'agglomération)

Maire Héléne

Mandroux
Jean-Pierre Moure

(Président de

agglomération)

o Plusieurs mesures sont
harmonisées avec les outils de
planification en maticre
d’urbanisme dont le SCoT, elles
concernent les batiments
(amélioration énergétique et
réduction des consommations),
les transports, la réduction des

émissions de gaz a effet de serre,

» Maitrise des risques, traitement
des déchets, et préservation de la

santé

» Renforcement de la concertation
du public en amont des projets
publics et privés et des textes

réglementaires nationaux

» Renforcement de la préservation
de la biodiversité a travers les
outils de planification dont .
¢laborer la Trame verte et bleue,
protéger les zones humides et les
captages d’eau potable, encadrer

I’assainissement non collectif et

lutter contre les pertes d’eau dans

les réseaux, protéger la mer et le

littoral

e Plan pluriannuel pour la Biodiversité
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L’extension jusqu’au Lez est envisagée sous la forme d’un grand parc. Mais le projet
administratif reste timide face a 'importance donnée au role commercial avec I'installation

du centre commercial Polygone et la galerie du Triangle.

Ces deux opérations, en proximité directe du centre ville - place de la comédie et esplanade
— sont en nette contradiction, puisque, si elles incitent a 1’¢largissement du centre-ville, elles
sont en méme temps responsables d’un cloisonnement complet dans cette direction, en

¢vitant une expansion vers le Lez.

La nouvelle municipalité de 1977, avec le socialiste Georges Fréche, transforme le projet qui
semblait conclu en un nouveau chantier. ’aménagement du Lez et le nouveau quartier

Antigone symbolisant ’expansion urbaine vers I’Est.

Mais 'expansion vers lest est soumise aux inondations récurrentes. Alors, sont exécutés
plusieurs aménagements liés a la maitrise du Lez et de ses affluents. La maitrise des roseaux
et le contrdle des insectes, permettront aussi de fixer les populations dans les communes
proches de la mer et des étangs. Ainsi, la deuxi¢me moitié du XX siécle correspond a la
maitrise technique des conditions environnementales. En résulte un important étalement de
la couronne périurbaine vers le sud-est, direction completement opposée a celle visée par la

gestion municipale précédente.

Dans la communauté d’agglomération de Montpellier, sont initialement regroupées les
communes de Saint-Jean-de-Védas a I'ouest, suivis par Castelnau-le-Lez, Le Cres et Jacou a
I’Est, développent une forte expansion urbaine a partir de leur noyau médiéval vers une
urbanisation des lotissements et batiments, typique des années 1960. Suivis par les
communes des Saint-Clément-de-Riviere, Montferrier-sur-Lez, Clapiers, Grabels, Saint-
Gély-du-Fesc, Juvignac, et au Sud-Est par Lattes, Mauguio-Carnon, Palavas-les-Flots et
Pérols. Profitant de la croissance urbaine de la ville centre et de la nécessit¢ d’accueil des
habitants, ces communes se spécialisent dans les fonctions résidentielles — et méme résidence
secondaire - renforcant le caractere de banlieue de Montpellier. Voir figure 9, expansion

urbaine dans la Région Urbaine de Montpellier, des années 1937 a 1994.

A la méme époque, un nouveau site balnéaire La Grand Motte est construit et devient
célébre grace a ses pyramides®*, projetées par Jean Balladur. Si le tourisme balnéaire devient
une des plus importantes activités économiques régionales et reste tres populaire, la qualité

2énérale de 'urbanisation reste, a notre regard, douteuse.

* Les pyramides représentant des immeubles de type ziggourat rappelant les pyramides précolombiennes,

issues, ainsi que Paménagement des digues, de la mission RACINE (1963) menée par la DATAR.
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Occupation Urbaine 1937
Occupation Urbaine 1954

Occupation Urbaine 1968
F. MOSCARELLI, Adapté SCAN_IGN OCCupation Urbaine 1994

Figure 9 : expansion de la tache urbaine de la RUM (I’écusson — ville intra-muros - comme point de référence). Conception et réalisation : F. Moscarelli, adapté de SCAN-
IGN 1937, 1954, 1968, 1994.
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L’action urbaine comme résultat des politiques (ou des politiciens ?)

Les deux villes-centres et leurs intercommunalités ont vécu (ou vivent encore) des politiques
municipales tres axées sur la production urbaine. A Grenoble et dans les communes
proches, les élus appliquent un urbanisme d’influence « socialiste », a partir de la moitié des
années 1960, qui fonde ses bases sur 'idée qu’une action sur ’espace — morphologie et
forme urbaine — peut avoir des influences sur la vie sociale (Joly, 1982). En revanche, a
Montpellier et, notamment, dans la CAM, 'urbanisme est plutdt axé sur la production de
logements sociaux et la lutte contre la ségrégation socio-spatiale. Le changement politique
de la fin des années 70, marque la fin de I’expansion vers le Nord et Nord-ouest et se
réaffirme, dans les années 89-90 vers la conquéte des espaces vierges en direction de la mer,

inversant la polarité vers le Sud et Sud-est.
GRENOBLE, ville pionniere ?

La sociologie politique grenobloise suit de pres I’évolution de sa base économique. La région
grenobloise a été précocement concernée par le changement de ’économie industrielle vers
une économie technométropolitaine et les classes «intellectuelles» ont suivi ce
renouvellement, se consolidant dans un groupe hétérogene de la classe moyenne nommé
Groupement d’Action Municipal (GAM). Le GAM, compos¢ de techniciens, ingénieurs,
universitaires, des nouveaux cadres métropolitains, a ¢t¢ un des premiers de ce type en
France, datant de 1964 (Joly et Parent, 1988). Il s’empare de Iidéologie de « 'urbanisme

comme acte politique » (Bruneteau, 1998) et du droit a ville.

Ainsi, ils défendent un urbanisme de compromis entre IEtat — trés puissant a ’époque — et
les groupes sociaux locaux (Joly, 1982), ils soutiennent, en effet, implication de la
population dans les décisions ainsi que I'idée que la vie sociale peut-&tre favorisée par une
action sur I'espace (Joly, 1982). Ces idéologies, soutenues par la pensée universitaire de
Purbanisme démocratique, vont identifier dans les enjeux urbains (logement, équipements
collectifs, solitude des grands ensembles, ...) leur champ d’action politique, puisque, a leur

regard .

« L’urbanisme n’est pas une technique neutre. Cest un acte politique. Comme il a pour
objet de mieux satisfaire les besoins de chacun et les besoins collectifs, il ne peut étre que
socialiste » (Tribune des Alpes, 1969)

Dans ce contexte, le GAM se présente aux élections municipales sans une étiquette politique
mais a travers une alliance (SFIO-PSU-GAM) ayant comme candidat I'ingénieur du Centre
d’études nucléaires, Hubert Dubedout. Il remporte les élections municipales de 1965, se
rapproche du Parti Socialiste et l'integre en 1974, restant Maire jusqu’a 1983. Son

implication dans Paction urbaine est notable . opposition au plan d’aménagement Bernard,
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consolidation de la politique sociale et des quartiers, création de ’Agence d’Urbanisme,

entre autres.

Pour rappel, Grenoble, élue sicge des Jeux Olympiques d’hiver de 1968 est, notamment dans
les années 60, la cible d’'une série d’investissements de la part de IEtat. Sont prévus la
construction des ¢équipements pour les J.O. a Grenoble ainsi que pour une dimension
territoriale étendue — PHotel de ville de Grenoble, le Palais des sports de Grenoble, 1'hopital
sud, des infrastructures routicres, un aérodrome, un village olympique, des logements pour
la presse. Les J.O. ont ét¢ aussi ’occasion de donner a la ville des équipements urbains dont

elle manquait (Frappat, 1991).

Un plan est concu pour les aménagements nécessaires avec comme larchitecte en chef le
grand prix de Rome en 1938 . Henri Bernard. Il concoit le Plan d’aménagement pour les J.O.
dans Pesprit du mouvement moderne et de la charte d’Atheénes, déconsidérant les relations

sociales ancrées aux tissus existants

La nouvelle municipalité est élue en plein début des travaux et fédere ’opposition au Plan et
a ses objectifs . une croissance qui devait conduire a une agglomération d'un million
d'habitants, une logique ségrégationniste concernant les plans sociaux gé¢ographiques. Cette
opposition va conforter Pexistence d’une forte hostilit¢ au plan de la part des équipes
municipales des communes de banlieue. La municipalité Dubedout prendre donc les projets
pour les J.O. en mains, négociant avec ’Etat des altérations (Frappat, 1991). Selon Parent et
Dulac (2006, page 35)

« Les raisons ne manquent pas : le réseau de voirie tranchait sans précaution dans le tissu
urbain de certains communes (Echirolles, Grenoble, ....), une densification importante ¢tait
prévue dans des communes qui souhaitent rester plus périurbaines (Seyssins, Eybens, ..), les
logements sociaux ont été rejetés dans des communes périphériques qui en avaient déja

beaucoup, (Saint Martin d’Heres, ...), le déplacement du centre a €t¢ irréaliste.... »

Selon Joly et Parent (1988), a cause des désaccords et face a échéance proche des Jeux
Olympiques, les communes concernées décident de ne réaliser que le nécessaire pour les
jeux . le Village Olympique — projet transféré a M. Novarina - certaines voiries et les
équipements. La proposition du nouveau centre et de la nouvelle ZUP - les deux au sud —
sont finalement annulés apres un deuxieme refus des élus face aux propositions de Bernard.

A ce propos, B. Bruteneau (1998, page 113) souligne que

«Cest néanmoins la conjoncture politique grenobloise de 1966-1967, marqué
successivement par la victoire d’une liste de gauche atypique aux élections municipales de
mars 1965, la Rencontre Socialiste de mai 1966, la candidature de Pierre Mendes France
aux législatives de 1967 qui va lester de maniere décisive le message imposant 'image

d’une cité débarrassée des convections et structures du passé. »
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La responsabilit¢ de la ZUP est transférée a la toute nouvelle agence d’urbanisme
municipale, qui cette fois décide de mener 'opération comme une extension équilibrée de la
ville, en faisant appel a un cabinet privé. L’opération prend le nom de Villeneuve. Les

communes concernées sont Grenoble, Echirolles et Eybens.

Le quartier devient un symbole du nouveau contexte® — plus axé vers un urbanisme de
concertation a travers la ZAC qu’un urbanisme « autoritaire » dont le symbole majeur sont
les ZUP (Bruneteau, 1998) et fait de Grenoble «un des premiers cas en France de

I’émergence de la ville face a ’Etat » (Joly, 1982, page 9).

L’époque symbolise aussi les premicres coopérations intercommunales et le projet du
quartier Villeneuve va dans ce sens. Il constitue le plus vaste chantier urbanisé d’une seule

fois dans 'agglomération grenoblois (Joly et Parent, 1988).

Selon, P. Frappat (1991), si dans les années 50-60 le désordre d’un urbanisme du « laisser-
faire » avait résulté dans une extension urbaine composée de quartiers mal équipés qui
entouraient le centre-ville au sud des « grands boulevards », les J.O. et les négociations faites
avec IEtat a 'occasion, permirent a Grenoble de « rattraper son image de modernisme »,

méme §’ils furent congus et implantés dans un état d”urgence.

Dans ce contexte, la fin des Jeux vont ponctuer une période marquée par la réhabilitation
du centre ancien, par implantation des équipements sociaux dans les quartiers, par la
restauration des transports en commun et la construction des différents quartiers dont

Villeneuve. 11 sera aussi marqué par la coopération intercommunale, instituée dans le SDAU.

Opposée au verticalisme typique de I'époque, I'équipe municipale pilotée par Dubedout
représente le premier grand exemple des « Maires entrepreneurs » (Bruneteau, 1998), qui
en faisant face a I’Etat, contribuent a la « décolonisation des communes francaises » (Delbard

et al,, 1978) et au processus de décentralisation des compétences initi€ en 1982.
MONTPELLIER : une ville d’Etat ?

L’histoire du développement démographique et économique est indissociable de la politique
volontariste de I’Etat gaullien. Ville sinistrée par la crise viticole, mais aussi ville cible d'un
grand apport démographique due a 'immigration et finalement pour cela choisie comme
capitale régionale, Montpellier sera 'une des villes en France a étre cibles des politiques

incitatrices du développement économique menées par I’Etat (Dubois, 1997). Mais ces

5 Comme démontré dans le tableau 1, 'époque est marque pour plusieurs actions (création du CIAT, DATAR,
du Ministere de 'Equipements etc..) et lois (LOF 1967, avec le SDAU) visant établir les bases de la planification

urbaine et territoriale.
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investissements ne sont pas le seul témoin du caractére de « ville d’Etat »*® de la municipalité

montpelliéraine.

Premicrement, la ville a ¢t¢ identifi¢e comme une des 4 grandes villes de province (Paris et
sa couronne dominent largement le scénario) ou la présence de I’Etat est percue par le
nombre des équipements supérieurs (hopitaux et universités) et, en consequence, d’emplois
publics (Damette, 1994) face aux emplois issus du secteur prive. Ces investissements vont de
pair avec plusieurs projets d’aménagements cofinancés par I'Etat et développées en
partenariat avec les services déconcentrés de I’Etat dont la DDE est devenue le partenaire
majeur (Dubois, 1997). Ainsi, entre les années 60-70, plusieurs investissements ont €té
exécutés par les administrations étatiques et locales concentrant leurs efforts pour attirer les
entreprises et les centres de recherche®’, pour organiser un campus universitaire et des
nouvelles extensions urbaines dans le secteur Nord?®. C’est a partir de la deuxiéme moiti¢ de
la décennie 70 et, notamment dans la décennie 80, que ces investissements vont donner des

retours, affirmant Montpellier comme une ville-pdle languedocienne.

Pour rappel, date également de cette époque le Projet Polygone, représentant le grand projet
d’aménagement bati de la municipalit¢ de droite de F. Delmas. Construit au début des
années 1970, Popération avait pour objectif d’étendre le centre ville montpelliérain et

d’abriter des nombreux services décentralisés de I’Etat ainsi que la nouvelle Mairie.

Vivement critiqué par des associations citoyennes, le projet Polygone rencontre dans
I’association Citoyens et Urbanisme - composée majoritairement d’universitaires — sa plus
grande opposition, au sein de laquelle se dégagent des /leaders dont le nouvel opposant
politique, George Fréche. Elu en 1977, le nouveau Maire Georges Fréche va, grace a des
opportunités foncieres a proximité du centre ville, concentrer ’extension du centre vers le
Sud-Est, en construisant le quartier Antigone comme une opposition au centre commercial

Polygone et a la politique de rente foncicre de son prédécesseur (Volle et al., 2010).

Selon Viala et Volle (in Volle et al, 2010), Porientation politique « au-dela du polygone »
deviendra «le leitmotive de la nouvelle politique d’urbanisme » affirmée a travers le

quartier nouveau Antigone. Selon les auteurs (page 35) :

« L’opération Antigone, d’abord, a conduit la ville jusqu’au Lez, tandis que le secteur
d’aménagement de Port Marianne — dont deux ZAC’s (consuls de Mer et Richter) ont
concrétisé le franchissement du fleuve — a ensuite ouvert a P'urbanisation de lest du

territoire communal.. »

% Damette (1994).

#T Cest de cette époque que datent Parrivé des premiers centres de recherche et qui vont structurer les
technopdles montpelliéraine . CIRAD, IRD, IAMM, efc...

% Mal vue jusqu’a cette période a cause des installations des nombreux hopitaux, sanatoriums, etc..
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Ces projets seront exécutés sous une politique de forte intervention du pouvoir local dans le
marche¢ foncier a travers des dispositifs comme les Zones d’Aménagement Différeé (ZAD,
datés de 1968), Zones d’Intervention Fonciere (ZIF) et Zones d’Aménagement Concerte
(ZAC). Avec les objectifs respectifs de bloquer toute la spéculation fonciere et d’assurer la
programmation des équipements et viabiliser économiquement et techniquement les
opérations, les ZAD, ZAC et ZIF ont ét¢ employées sous la tutelle de la collectivité et la
responsabilité¢ de la Sociéte¢ d’Equipement de la Région Montpellieraine — SERM (Vialla et
Volle, in Volle et al, 2010).

L’opération Antigone symbolise aussi Paffirmation d’un pouvoir local face a IEtat, puisque
’équipe innova, passant Pétude préalable du quartier a la SERM.*? et a une équipe locale,
gérée par le professeur universitaire en géographie (ami personnel de G. Fréche) et aussi
adjoint au Maire entre 1977 et 2001 Raymond Dugrand. Un architecte renommé — Ricardo

Bofill — est choisi pour assurer 'image médiatique de I'opération (Dubois, 1997).

Finalisée dans les années 1990, opération montre, d’un coté, la persévérance du maire et
I'institution d’une maitrise d'ouvrage urbaine locale. D’un autre coté, elle associe I'image de

G. Fréche a celle des autres « Maires batisseurs ».

Cette équipe ne subira que des modifications de détail jusqu’aux années 2000. En
particulier, 'urbanisme a ét¢ confié¢ a la méme personne pendant 25 ans ce qui donne certes
sens a l'idée de continuité. R. Dugrand, adjoint a l'urbanisme, a clairement exprimé le
contenu du projet de ville tout au long de sa mission, jouant sur « ’harmonisation » entre les
différents projets, prévenant le risque de fragmentation sociale et spatiale que génererait la
juxtaposition de projets disjoints et sans cohérence globale. En quelque sorte, la conduite de
Purbanisme trés centralisée au sein du pouvoir municipal, avec la DAP (Direction
Aménagement Programmation) comme « bras armé » de I'action, a configure le territoire
communal selon les grands principes alors énoncés (Volle et Bernie-Boissard, 2008, page
19).

Le 27 mai 2002, Georges Fréche, alors maire de Montpellier est élu Président de la
Communauté d’agglomération. Elu président de la région Languedoc-Roussillon le 2 avril
2004, il cede son fauteuil de maire de Montpellier a son adjointe aux finances Hélene
Mandroux (Volle et Bernie-Boissard, 2008). Un changement politique fort s’enchaine® sans

que la forme et la conduite urbaine le sente.

# Et non directement par la DDE comme c’est été le cas dans les municipalités antérieures. A travers ce choix,

la nouvelle municipalité instaure un rapport tendu entre maire et préfet représenté par les services de I’Etat

% puisque Fréche, destitué du Parti Socialiste, sera opposé politiquement par H. Mandroux, nouvelle

personnalité locale appuyé par le PS.
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LES CONTINUITES URBAINES A MONTPELLIER. . .

Dans les années suivantes et, méme pendant le développement de ce travail, les deux terrains d’étude ont su
faire preuve de dynamisme et plusieurs projets concernant 'aménagement de 1’existant, la réhabilitation ou la
construction des nouveaux quartiers ont eu lieu. Axées dans le marketing et dans la compétitivité territoriale,
la stratégie des collectivités est de se rapprocher des orientations d’aménagement qui visent la ville durable et

de faire appel a des personnalités de ’architecture pour valoriser les nouveaux batiments et quartiers.

Dans le cas montpelliérain, cette politique, d’abord municipale, a dépassé 1’échelle municipale arrivant a
Péchelle de compétence de la CAM et comprend, aujourd’hui, des ceuvres municipales autant que
communautaires, départementales et régionales. Cela est di tant aux conflits entre personnalités politiques
qu’a la compétition territoriale qui s’affirme entre les divers échelons ; en résulte un défilé d’architectures

originales, et détonantes a cotits « spectaculaires » qui pousse en continu...

Dans ce sens, nous soulignons Iexistence des projets (en cours ou terminés) comme le Quartier Consuls de
Mer, congu par Rob Krier, le Quartier Rive Gauche par Fainsilber et les Jardins de la L.ironde par Christian de

Portzamparc, tous issus d’investissements communautaires.

En parallele la municipalité affiche son dynamisme avec la construction du nouvel hotel de ville, congu par
Jean-Nouvel, et localisée dans la nouvelle centralité¢ planifiée par I'équipe précédente. Aussi, les nouvelles
archives départementales, concues par Zaha Hadid et sous tutelle du département et le Lycée Georges-Fréche
responsabilité de la région et dessiné par les architectes italiens Massimiliano et Doriane Fuksas concourent a

afficher dynamisme et développement.

Mais la plus notable stratégie de marketing est placée sur le transport commun avec les deux nouvelles lignes
de tramway (3 et 4) de 'agglomération montpelliéraine, habillée en décor par Christian Lacroix. Les images
ci-dessous montrent certains de ces impressionnants investissements urbains, réalisés dans les dernieres 20

années.

Cohérence des territoires : expansion urbaine vers expansion économique

Dans le cas de l'aire urbaine de Grenoble, 'expansion économique a rompu les limites de la
plaine alluviale sans que 1’agglomération grenobloise ne les ait ffranchies. En revanche, dans
le cas de Montpellier, la croissance urbaine s’est étalée jusqu’au périmetre du groupement
des communes comprenant la communauté d’agglomération de Montpellier et méme au-
dela. Cependant, dans les deux cas, les expansions urbaines de ces régions sont différenciées,
grace a lexistence des contraintes (ou non) dans leur environnement immeédiat, tres

particulier a chaque cas.

A Montpellier, leur zone d’influence économique suit, d'un cote, la mer (sud) a travers les
activités touristiques de plage et les grandes zones ludiques et commerciales qui cotoient les
principales routes d’accés aux stations balnéaires. De lautre coté, le développement
suburbain et la recherche-technologie se sont « étalés » vers I’arriere pays et les garrigues,
notamment avec les technopdles. La figure 10 localise ces différents développements, en lien

avec la structuration routiere étoilée.
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Figure 10 . schéma de localisation des technopoles et des zones industrielles dans la Communauté
d’agglomération de Montpellier. Conception et réalisation : F. Moscarelli (Adapté de Brunet et al., 1988, page
35).

A propos des technopdles, nous voyons que si le zoning des activités — stratégie de
concentration — devait permettre un meilleur échange entre universités, hopitaux et centres
de recherche, cet objectif n’a pas abouti en conséquence de 'absence d’un acces routier ou
de transport commun qui permette de mettre en proximité ces divers podles. Ainsi, il n’y a
aucune voie de contournement qui lie les pdles technologiques Agropolis, Euromédicine et
Cap-Alpha tous localisés au nord et nord-ouest de la ville — dans le prolongement du
quartier hospitalo-universitaire. Ces podles en forme d’arche, comprennent aussi les

communes de Clapiers, Grabels, Montferrier.

Méme si le pole Communicatique, se situe vers le sud-est de Montpellier avec, IBM,
Grammont, Millénaire et Héliopolis, on retrouve parecillement des petites entreprises en
technologie de communication et information un peu sur tout le territoire intercommunal,

explicitant une difficulté de concentration spatiale.
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La stratégie de localisation est autant spécifique de Thistoire économique locale, qui a
rassemblé ces principaux établissements scientifiques et universitaires selon une logique
d’acquisition fonciere basée sur la bonne entente entre collectivités et propriétaires
(Doumenge, 1968). Ainsi, « plutdt que de concentrer en un méme lieu les chercheurs et les
industriels, la ville a fait le choix d'une technopole « sans chapeau » ou les parcs d'activités

se sont répartis dans l'espace communautaire » (Rouillard, 2005).

En termes d’expansion de tache d’urbanisation, nous distinguons dans la figure 11 une

concentration de Pactivité urbaine plus proche de la cote que de P’arriere-pays.
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Figure 11 : Tache d’urbanisation a I’échelle départementale en 2012. Source . IGN_BDTOPO, Conception et

réalisation CAO: F. Moscarelli.

La figure permet ainsi d’identifier les 3 poles urbains du département de 'Hérault et qui
concentrent la majorité¢ des activités économiques, constitu€es des aires urbaines de : (a)

Montpellier, (b) Scte et (c) Béziers.

Cependant, en dépit d’'une majorité d’usage du sol a caractere naturel, des taches éparpillées
dans le territoire montrent, en méme temps, un réseau des petites villes autour de Béziers et
qui s’étale vers larriere pays et une claire dynamique de périurbanisation dans entourage
de Montpellier. Cette dynamique de périurbanisation semble étre clairement associée au

systeme routier montpelliérain, schématisé dans la figure 12.

53



Figure 12 . Relation entre axes routiers et tache d’urbanisation dans la CAM. Conception et réalisation : F.

Moscarelli, a partir de base SCoT Montpellier, pages 49, 58 (superposition) et 144.

Au sein de la région urbaine grenobloise, ’expansion urbaine touche beaucoup plus la
plaine alluviale et la vallée, délimitée entre les 3 massifs, qui forment le « Y » grenoblois,
illustré dans la figure 13. Les trois poles d’interface agglomération grenobloise-
intercommunalités environnantes - nord-est, nord-ouest et sud — ont regroupé les activités
économiques d’autrore, notamment industrie chimique, ou aujourd’hui il regroupe aussi
I’ensemble des activités de la recherche et de 'enseignement de la RUG. Au Nord-Ouest, 1a
presque-ile avec le Laboratoire européen de Biologie Moléculaire et UInstitut Laue-Langevin
(ILL), certaines entreprises et centres universitaires comme I’école de management, regroupe
I’essentiel de la recherche atomique dans un des podles géographiques de 'agglomération.
Les présences du pole de compétitivité d’ampleur mondiale Minalogic et du pole centr’Alp, a

Moiran, renforcent la représentation de la presque-ile et ses rayonnements.

De lautre coté, au nord-est, la Zone pour l'innovation et les réalisations scientifiques et
techniques (ZIRST) de Meylan et de Crolles comprend des entreprises publiques comme
LETI, FTRD, INRIA 5 - ou privés — comme I’HP Lab. Le pdle Innovallée et le campus

Universitaire entre Grenoble et Saint-Martin-d’Heres, complétant cette polarité.

Dans le pdle Sud, se sont développé des activités et des services d’économie résidentielle,
Dans l'interface Grenoble-Echirolles, se sont concentré les pdles d’activités économiques et

les plateformes chimiques, a Pont de Claix et Jarrie.
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Figure 13 . localisation des technopoles dans la Région Urbaine de Grenoble. Conception et réalisation . F.

Moscarelli, a partir de C. Lomakine — AURG

Figure 14 : Relation entre axes routiers, cours d’eau et tache d’urbanisation dans la RUG. Conception et
réalisation . F. Moscarelli, a partir du SCOT-RUG DOO, page 12 et SCOT RUG-RP, page 443
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Ainsi, face a ces localisations, nous soulignons le caractere tripartite d’équilibrage territorial
grenoblois, qui s’appuie sur ses trois axes majeurs — le long des cours d’eaux et les axes de
déplacement - pour son développement économique (Voir figure 14). Ces trois poles sont en
communication avec d’autres centres économiques voisins tout en restant tres concentrés

dans le coeur de 'agglomération.
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Figure 15 . Tache d’urbanisation a échelle du Département de I'Isére. Conception CAO et réalisation . F.
Moscarelli. Source : IGN_BDTOPO.

La localisation des poles d’activité, ainsi que la concentration de l'urbanisation au niveau

départemental, figure 15, montrent qu’a Grenoble et au sein de la RUG, comme dans les
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autres villes alpines, le relief est un facteur central qui agit sur la forme de ’occupation

urbaine et du réseau de déplacement routier et ferré (Blanchard, 1954).

Notons que, a cause de ces contraintes géographiques, les réseaux se sont concentrés dans
les vallées du Drac et de I'Isere. Une structuration naturellement handicapante pour la
région, puisqu’elle conditionne les déplacements de la Région Urbaine grenobloise a des
échanges multimodaux dans les « portes d’entrée » des vallées : Valence (Sud-Ouest) et Lyon
(a Nord-Ouest) par la vallée du Rhone puis vallée du Isere, ou Chambéry (Nord-Est) par la
vallée de I'Isere également. La connexion par le Sud — par la vallée du Drac - avec le
carrefour routier d’Aix-en-Provence est moins développé en raison d’un trongon routier
non rapide, qui va du niveau de Monestier-de-Clermont jusqu’a Sisteron. Ces conditions
d’enclavement qui sont aussi responsables de la forte concentration de 'urbanisation sont
¢galement tres bien pergues par la tache d’urbanisation au niveau départemental, figure 14.
Cette figure met aussi en relief 'occupation de la vallée et les trois polarités fortes :

agglomération grenobloise, Pays Voironnais et Grésivaudan

Dans les deux cas — CAM et RUG — la majorité des activités économiques restent tres proches
ou en communication directe avec la ville-centre. Pour rappel, si dans un premier temps, la
localisation des activités a la CAM semble jouer depuis les échelles de la proximité jusqu’aux
plus ¢loignées, ceci n’est qu’une distorsion a cause de la petitesse de son périmetre de projet
SCoT. Une comparaison entre ces deux périmetres est nécessaire et est exposée ci-dessous,

dans la figure 16.
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Figure 16 . Comparaison entre les échelles de travail du SCoT de ’agglomération de Montpellier et du SCoT e la Région Urbaine grenobloise. Pour le RU de Grenoble,
subdivision en secteurs incluant, chacun, plusieurs communes. Pour la CA de Montpellier, subdivision en communes. Conception et réalisation : F. Moscarelli, a partir du
SCoT-RUG RP, page 77 et SCoT RUG-CAM, page 64.
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En Synthese...

Synthétiquement, les deux zones d’¢tude, la communauté d’agglomération de Montpellier et

la Région Urbaine de Grenoble, partagent certaines similarités et différences, comme le

montre le tableau 3.

Tableau 3 : tableaux de syntheése des principales caractéristiques des cas d’étude.

CA de Montpellier

RU Grenobloise

Condition Géographique

Les deux partagent certains enjeux comme le risque constant d’inondation et enclavement ferré-routier

Région méditerranéenne

Climat méditerranéen

Région Alpine, localisée dans la vallée

Climat semi-océanique

Croissance Economique

Economie métropolitaine forte

Faible génération d’emplois, faible durabilité des

entreprises

Faible appareil productif régional

Génération d’emplois et durabilité des entreprises,

rayonnement fort — Sillon Alpin

Croissance basée sur recherche et industrie -

grand part les emplois saisonniers

Dynamisme di a son role de capitale de Région Tres dynamique pour n’étre que capitale
départementale
Attraction Touristique et Résidentielle
Une attirance touristique conséquence de ses attributs naturels
Tourisme de plage et urbain Tourisme de montagne
L’apport touristique est fort et représente une | L’apport touristique est faible face a Iapport

économique en science-technologie

Investissement dans Paménagement et 'urbanisme

stratégie de gouvernance, suite aux municipales.

Les grands événements et les changements politiques jouent un role de cause-conséquence et sont donc
impossibles a dissocier. Ces changements ont impulsé des grands projets, les investissements dans

Paménagement urbain, notamment dans "apport des logements sociaux.

Utilisation de la construction des nouveaux quartiers, comme signe de changement de philosophie et de

De la droite vers la gauche, 1977

Choix de Montpellier comme capitale Régionale et

siege universitaire dans le début des années 80

Construction du quartier Antigone, dans les années
80-90

De la droite vers la gauche, 1965

Choix de Grenoble et les communes du Groupement
d’Urbanisme pour le siege des jeux Olympiques
d’Hiver de 1968

Construction du quartier Villeneuve, (années 60-70
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Maires socialistes comme leaders locaux

Georges Fréche est rest¢é 27 ans maire a

Montpellier, puis a ¢ét¢ élu président de
lagglomération (2001-2010) et enfin président de

la Région Languedoc-Roussillon (2004-2010).

Georges Fréche a instauré un systeme politique qui

Hubert Dubedout est resté 18 ans comme maire a

Grenoble, puis a été ¢élu Député de la 2°

circonscription de I'lsere (1973-1983)

Le projet du quartier Villeneuve a été interrompu

apres le changement de municipalité

perdure méme apres sa mort . les projets initiés
lors de ses mandants ont été finalisés ou sont en
pleine continuité comme Pextension de la ville vers

PEst et puis le Sud, pour atteindre la mer.

Planification Urbaine

Rentrée tres tardive dans la démarche de | Tradition dans la coopération intercommunale,

planification (plusieurs études non conclusives) et | tradition dans I’¢laboration des plans et schémas de

associations intercommunales. Investissement treés | Planification avec  lexistence dune  agence

fort mais récent dans les projets urbains. Pas | d’urbanisme locale.

d’agence d’urbanisme.

SCoT

Périmetre Intercommunal . 31 communes Périmetre correspondant a 19 intercommunalités, plus

. 27
Approuvé en 2006 2 communes : 273 communes

R . e Arrété 11
Périmetre du SCoT est coincident avec le périmetre rete en 20

de l'intercommunalité, les acteurs sont les mémes Périmetre du SCoT n’est pas coincidant avec le

périmetre de lintercommunalité . existence d’un

Ancienneté du SCOT permettre un regard sur les

projets déclinés de celui_ci syndicat mixte pour coordonner les travaux

Existence de plusieurs études urbaines et

d’aménagement antérieures au SCoT

Ainsi, nous avons deux cas qui se distinguent, a la fois, par leur échelle, la structure de
I’élaboration du SCoT, l'organisation entre maitrise d’ocuvre et maitrise d’ouvrage, les
méthodes et Pancienneté des études urbaines. Ainsi, les deux études de cas produisent, bien
sur, les mémes documents reglementaires (diagnostic, PADD, DOO) mais a partir de
situations bien différentes en termes : (a) de temporalités, (b) de culture de planification, (c)

de périmetre. Les figures 17 et 18 contextualisent ces différences.

Alors, vis-a-vis de 'objectif d’analyser la prise de décision lors de la planification urbaine,
en partant d’un cadre de référence vers la construction d’un projet territorial, une approche
méthodologique diverse a été employée pour rendre compte des principaux enjeux et
caractéristiques territoriales qui agissent dans la construction d’une vision prospective du

territoire. Cette approche mérite d’étre détaillée.
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Schéma de Cohérence territoriale( débuté en 2003, approuvé en 2006)

PDUITC | Routes | TCTER Pistes Cyclables
Projet Gare TGV Projet Sablassou Projet Avenue de la Mer

l Maitrisé par le département Maitrisé par la région . Maitrisé par |'Etat

Maitrisé par échelle
intercommunale- EPCI

Maitrisé par échelle communale
(qui peut étre intercommunale)

. Maitrisé par échelle du SCOT
montpelliérain - EPCI

Figure 17. SCoT de la Communauté d’agglomération de Montpellier, quant a temporalité et culture de

planification. Conception et réalisation . F. Moscarelli.

SD 1973 sD2000 [ BilanSD2000 J Schémas de secteur | Nombreux travaux....

Schéma de Cohérence territoriale (débuté en 2008, approuvé en 2012)

g
pou | e | pLu | Routes | TG TER | 7C Car  pises Cyciabes

Absence ds Projets

Maitrisé par échelle communale

Maitrisé par échelle du SCOT Maitrisé par échelle
(qul peut étre intercommunale)

région urbaine Grenobloise intercommunale- EPCI

. Maitrisé par le département l Maitrisé par la région . Maitrisé par I'Etat

Figure 18. SCoT de la Région Urbaine grenobloise, quant a temporalité et culture de planification. Conception

et réalisation : F. Moscarelli
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Approche Méthodologique

Le travail utilise une démarche inductive construite a partir des documents, de 'observation
et compréhension du terrain, analysé face a nos connaissances préalables, nos expériences
professionnelles et le référentiel théorique et documentaire®'. I’approche méthodologique,

partagée par les deux cas d’¢tude, est ainsi structurée en 4 étapes

1. Collecte de données : observation directe avec I'insertion de 'auteur dans les organismes
engageés dans D’élaboration du SCoT (Agences d’urbanisme, EPCI, syndicat mixte, efc.)
complétée par des prises de RDV (entretiens semi—directifs)32 avec les principaux acteurs
associés a I’élaboration ou a la mise en ceuvre des SCoTs*. L’analyse de documents a été

aussi tres utilisée.

Quant aux observations, nous avons choisi les activités et les lieu d’échange entre les acteurs
(réunions de débat et validation des propositions du SCoT, les locaux de travail, les réunions
et négociations internes entre techniciens) qui nous permettent de saisir. (a) les
comportements des acteurs et les relations professionnelles ou personnelles existantes entre
eux, (b) le role des acteurs dans leurs institutions, c) leurs intéréts, priorités et

représentations, d) ainsi que leur difficulté dans la prise de décision.

2. Mettre en ordre I'information recueillie . en parallele au recueil des données, un travail
d’organisation et analyse des données a été développé. Ces analyses, s’intéressent, en priorité
a Papproche géographique — territoriale sans pour autant oublier 'approche historique et
analytique. De telle sorte que I'interprétation des résultats est orientée vers une construction
cartographique et schématique de la prise de décision et les facteurs qui l'influent. Cette

analyse est développée en plusieurs niveaux qui s’interagissent

a) Le premier niveau concerne I'¢tude et I'analyse des concepts et théories clés a I’étude.
Il concerne aussi la révision bibliographique concernant les contextes des deux cas

d’étude et les encadrements dont ’étude est basée,

b) Le deuxiéme niveau concerne les résultats primaires du terraina travers les
transcriptions des observations et des prises de RDV. Il concerne aussi le constat des
difficultés méthodologiques rencontrées (difficult¢ d’insertion dans le terrain,

difficult¢ de positionnement chercheur/participant etc..),

3! Selon H., Gumuchian et C. Marois (2000).

%% Les structures d’entretiens ont été adaptés a chaque acteur, 'annexe 2 donne un exemple d’une de la grilles

d’entretien.

%% Une liste de tous les rendez-vous pris et des séminaires ou réunions de travail observées est mis a disposition

du lecteur dans les annexes 3 et 4.
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©)

d)

€)

Le troisiéme niveau concerne le croisement entre les données récoltées et analysées
originaires du terrain (documentation, observation, entretiens) aux principales
théories et concepts et de la recherche bibliographique. Il consiste aussi dans un
recadrage des objectifs de la these face aux premieres constats et difficultés du

terrain,

Le quatrieme niveau concerne la compréhension du processus de prise de décision
propres a chaque cas d’étude ainsi que la structuration des éléments de cadrage de

I’objectif principal,

Le cinquiéme niveau concerne les compréhensions finales vis-a-vis des rapports
entre les acteurs et vis-a-vis de l'intégration des nouveaux encadrements dans

I’élaboration des SCoTs.

A GRENOBLE, ONT ETE OBSERVES .

a)

S’agissant de la phase d’études exploratoires et d’insertion dans les structures
(réalisées entre le 16 et 21 mai 2010), nous avons assisté a certaines réunions du
personnel de 1Etablissement Public du SCoT pour la révision de la notice
journalistique, a 'organisation de la journée de discussion avec la communauté des
acteurs (CODAC), au suivi de RDV avec le Graphiste pour la définition du mod¢le
graphique du SCOT (discussions a propos de la mise en page, accord avec le
reglement, attention au caractere de prescription du SCOT). Nous avons €galement
participé a des rendez-vous entre urbanistes de ’EP SCoT et urbanistes des bureaux
d’¢tude a propos de I’élaboration des certains Plans Locaux d’Urbanisme (PLU), de
I’élaboration des projets de ZAC ou d’éco-quartiers. Nous avons enfin suivi des
réunions entre EP SCoT, AURG et élus du Pays Voironnais pour ’élaboration du Plan
de Déplacement Urbain (PDU) et sa cohérence avec les principaux enjeux et projets

du SCoT, a ce moment la, en cours d’élaboration.

Lors de la premiére phase de terrain (compris entre le 17 avril et 30 juin 2011 ; + 12
avril) : nos avons principalement ciblé les activités lices a I’élaboration du SCoT de la

RUG comme .

# Les réunions de travail (normalement par thématiques) des techniciens de I'agence
d’urbanisme charggés des projets/propositions avec les principaux services de ’Etat et
des collectivités responsables par ces thématiques, ¢lus et représentants des

organismes économiques,

# Les réunions du comité syndical compétent dans "approbation des orientations du
PADD et du DOO,
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# L’observation de réunions publiques, ¢laborées par secteur (7 réunions), afin de
voir les réactions des citoyens et les conflits entre €élus. Peu de rendez-vous ont été

faits®* lors de ce premier terrain.

c) La seconde phase de terrain (compris entre le ler novembre et 23 décembre de
2011) a éte réalisee a la fin des premicres analyses et suite a4 des premieres
impressions sur la prise de décision. Elle a ¢été basée surtout sur la prise de rendez-
vous avec les acteurs concernés et elle a servi a compléter/approfondir les
informations. Cette étape a eu pour objectif d’alimenter un deuxieéme niveau
d’analyse, plus approfondi. La reprise de analyse de documents a pareillement été

envisagée pour confronter les opinions et discours collectés.

A MONTPELLIER, ONT ETE OBSERVES .

a) Dans le cadre des analyses exploratoires développées lors du stage de Master 2
(entre mai et juin 2009), nous aurons pu observer : (a) Les activités principales des
organisations liées a Paménagement de ’agglomération de Montpellier a travers la
lecture des documents locaux et la prise de rendez-vous. A I'occasion, nous avons (b)
enquété aupres de certains techniciens et chercheurs liés a ’élaboration du SCoT . un
représentant de 1’agglomération de Montpellier, un représentant de la Société
d’équipement montpelliéraine - SERM, un représentant de bureau d’étude qui a
répondu a Pappel d’offre du SCOT et un représentant de 'université¢ qui a travaill¢
sur le diagnostic développe au début des travaux. Nous avons aussi réalis€ (c) une
¢tude exploratoire a propos de la représentation de I'urbanisme durable avec les
professionnels cités ci-dessus, comparés aux résultats obtenus par les enquétes avec
des ¢tudiants (d’architecture, urbanisme et géographie) faisant leur stage dans un

bureau d’étude.

b) Lors de la premiére phase de terrain (comprise entre octobre 2010 et avril 2011), il
n’a pas été possible de s’insérer dans lorganisme responsable de 1’¢laboration du
SCOT — la direction de l'urbanisme de l'agglomération de Montpellier ni dans le
bureau d’é¢tude responsable par la réalisation du cceur du projet, le cabinet Reichen
& Robert et Associ¢s. Cependant 'insertion dans les structures aurait, de toutes les

manicres, ¢té moins pertinente qu’a Grenoble puisque le document avait déja été

%* Les acteurs techniques et les élus ont été trés peu disponibles en cette phase, en raison des délais trés courts
pour la finalisation du PADD et donc une périodicité des réunions de travail et des réunions publiques. Nous
avons donc exploité cette période plus pour Pobservation des discussions et de la prise de décisions, que pour

les interviews.
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finalis¢ et se trouvait alors dans une phase opérationnelle. En conséquence, cette

phase de terrain a donc consisté -

# Dans la prise de plusieurs rendez-vous avec les acteurs liés a I’élaboration du SCoT
(techniciens de 'agglomération et des bureaux d’¢tudes, €lus) ou d’autres acteurs

ayant émis des avis (services de ’Etat, PPA),

# L’observation des réunions techniques sur le « raffinement » et la mise en ceuvre
des projets présents dans le SCOT — avenue de la mer, gare TGV, Quartier Sablassou,

etc...,

# L’observation des séminaires/conférences qui ont concerné le SCoT, sa mise en
place et ayant comme conférenciers les acteurs techniques de ’EPCI et de la SERM

ainsi que plusieurs chercheurs universitaires,

# L’observation et la prise des rendez-vous pour voir la déclinaison du SCoT dans
les autres documents communaux (PLU des communes du périmetre) ou
intercommunaux (PDU). Les maires et adjoints d’urbanisme des communes ont €t¢
les principales cibles de ces rendez-vous. Ainsi, a propos des déclinaisons des projets,

nous avons pris contact avec quelques communes.

QUANT AUX DIFFERENCES ENTRE LES DEUX TERRAINS DE THESE :

Comme démontrée a travers nos différentes phases du travail, la différence de temporalité
par rapport a la période de lexécution des SCoTs et les différences du nombre des

communes ont exigé des approches différenciées.

Ainsi, le SCOT Grenoblois est plus élargi quant a P’analyse de la prise de décision.
L’accompagnement des discussions a permis d’établir une observation du processus sans
grands problemes, vu que nous avons accompagné plusieurs ateliers techniques, souvent
organisés par thématiques. Cependant, le cas grenoblois est absent des analyses qui

cherchent a vérifier les décalages entre les orientations et la mise en ocuvre.

A Popposé, dans le cas de la Communauté d’Agglomération de Montpellier, ’élaboration du
SCOT a ¢été faite bien avant la préparation de cette these, donc les analyses concernant

I’¢laboration du SCoT sont, en conséquence, moins approfondies.

Cependant, la période concernée par la préparation de ce travail partage la période de
déclination des orientations du SCoT en projets. Ceci est d’une grande valeur pour la these,
puisqu’elle permet un regard sur les décalages entre orientations et applications. Mais
s’additionne une difficulté a cette analyse, puisque nous sommes dans 'impossibilit¢ de faire

I’exercice de 'observation directe. De ce fait, pour le cas montpelliérain, nos analyses ne
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sont dépendantes que de I’analyse des documents, des lois (pour identifier I’action de I’Etat)

et de la prise des rendez-vous.

Ces différences correspondent a une spécificité voulue pour notre travail et qui permettent
d’aller plus loin dans notre analyse en méme temps qu’elles limitent aussi nos champs

d’analyse.

QUANT A LA CONSTRUCTION DU CADRE DE REFERENCE « VILLE DURABLE » :

Concernant les analyses du cadre de référence « ville durable » chez les acteurs liés au
processus d’¢laboration du SCoOT, nous avons entrecroisé plusicurs sources différentes.
Evidement, la premicre source correspond a une analyse bibliographique, bien détaillée
dans les références bibliographiques et structurée dans les annexes 2 et 3. En parallcle, nous
avons opté, dans un premier temps, pour une démarche d’observation. Une premicre partie
de cette analyse a d¢ja ¢été faite lors de la phase exploratoire mise en place a ’occasion du
travail ¢laboré en Master 2 (Mars-Juin 2009) a travers une quinzaine d’entretiens

concernant le cas de Montpellier.

Cependant, le résultat obtenu a été au-dela des attentes puisque les acteurs institutionnels
ou techniques ont répété les bases théoriques institutionnellement établies comme les textes
des lois et des chartes, les prescriptions des revues techniques indépendantes ou celles
¢laborées par leur organisation ou par DTEtat (spécialement dans le cas des services

déconcentrés de I’Etat).

Cette phase exploratoire a également permis une autre constatation, cette fois plus positive -
les références de personnes enquétées avaient une cohérence de sources et leur role
consistait a confronter les prémisses et doctrines présentées dans ces sources avec le terrain
de travail. Ainsi, nous ¢établissons comme source de ’analyse des représentations dans ce
travail les prescriptions décrites dans ces sources spécifiques, qui sont mieux détaillées ci-

dessous -
1. Sources techniques :

a) Revues techniques: revue Urbanisme du période compris entre 1964-2000, a
travers la lecture de la these de Raffaud (2003)

b) L’ensemble des lois pertinents a 'analyse dont . Code de I'Urbanisme, les Lois Voynet
(1990), Chevenement (1999), SRU (2000), Grenelle (2010)

c) Textes scientifiques pour ’ensemble de ’analyse de reférences bibliographiques.
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2. Sources politiques :

a) Revue technique mais d’orientation régionale et sous tutelle des €lus de la RUG : le

« Point sur I'’Y », a travers ’analyse des dernieres 5-6 ans
b) Revues des collectivités - CAM : Harmonie
) Revues des collectivités - Metro : Métroscope
3. Entretiens avec les acteurs
4. Observation des acteurs et des représentants de la société

Plusieurs acteurs ont été interviewés lors de I’étude. Leurs exemples et « points de vue »

concernant la ville durable ont été aussi utilisés pour établir le cadre de référence.

Par ailleurs, un travail d’observation s’est déroulé dans certains groupes associatifs comme
I’Association d'Education Populaire (LPEICC), a travers la démarche universit¢ du Citoyen®
et le Forum Citoyen EAI®®. Ces observations ont, toutes les deux, démontré une corrélation
entre les discours portés par les acteurs élus dans leurs sources « publicitaires » et celui
porté par les citoyens. Ceci montre une confluence entre le discours des élus et celui de

Popinion publique®”.

Ainsi, le travail d’enquéte orienté vers ’analyse des représentations, initialement prévu via
des questionnaires, a fini par perdre son sens. Il a ¢té substitué par une analyse des sources
dites « papier » et complétée par des questions ouvertes — lors des discussions extraites des
enquétes de terrain avec les acteurs - et plus orientées vers 'application des représentations
aux projets de territoire (a travers d’exemplifications) dans les cas concernés. Les questions
concernant la durabilité des projets territoriaux ont donc ciblé¢ deux éléments : prise en

compte de la biodiversit¢ et forme urbaine (limites/étalement urbain)

%% { PEICC . i. comme imaginaire, initiative, P. comme Projets, E. comme Echange, I. comme International, C.
comme Culture, C. comme Citoyenneté. L’LPEICC a discuté dans 'année 2010-2011 la thématique « qualité

de vie, qualité de ville »

% Le Forum a discuté aussi dans lannée 2010-2011 les formes de participation citoyennes dans la

coproduction du nouveau quartier envisag¢ sur 'ancien site de I’EAI - Ecole d’Application de 'Infanterie.

57 Ces observations ont été utilisées, dans ce travail, seulement comme source de comparaison. Leur richesse

sera, sans doute, mieux explorée par 'auteur dans ses prochains travaux scientifiques.
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PREMIERE PARTIE

VILLE ET AGGLOMERATION ENTRE THEORIE ET
NOUVEAUX PARADIGMES

«Le monde a bien changé. En conséquence, c’est bien de
recompositions qu’il s’agit, d’une remise en perspective dans le
contexte de la nouvelle donne. Plus que jamais, les ferrifoires ont
un role a jouer dans la redistribution des cartes qui est en frain de
se faire. [...] Face a4 ces f(ranstormations, les ferrifoires se
présentent sous un autre visage et, dans la perspective de leur
positionnement dans [larchifecture générale, nationale et
Infernationale, les contraintes et les opportunités qu’ils présentent
se recomposent a I'une de [lefficience ou de la non efficience de

ceux qui en ont en charge la gestion. » (J-M. Miossec, 2009).
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Chapitre 1. La gouvernance comme paradigme actuel de ’action publique

territorialisée

Chapitre 2. I’insertion du Développement Durable dans la problématique

urbaine

Chapitre 3 : Les Procédures d’aménagement et leur renouvellement . du

territoire aux territoires
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- Introduction de la PARTIE I

L’action publique dans les sociétés modernes est basée sur la capacité de nos sociétés a
construire, elles-mémes, leur systeme de connaissance et leurs propres instruments
techniques d’intervention par les politiques (Touraine, 1973, Miiller, 2005). Ces politiques
peuvent prendre la forme d’une action stabilisée et méme « routinisée » ou, au contraire,
peuvent Etre en constante mutation pour répondre aux changements de la societe (Miiller,
2005).

La nécessité¢ ou I'objectif d’'un changement sont expliqués par Miiller (2000 ; 2005) selon
deux approches. Le premier postule que la clé du changement de n’importe quelle politique
publique sont les structures et leurs contraintes structurales. Le deuxi¢me soutient que les
acteurs ont des « marges de jeu » pour mettre en place des choix que développent leurs

propres objectifs ou référentiels. Dans ce sens,

« ... les cadres cognitifs et normatifs qui constituent le cceur de Paction publique sont, a la
fois, Pexpression des contraintes structurales et du travail sur les sens effectué¢ par les
auteurs » (Miiller, 2005, page 158).

A ce propos, Pauteur et P. Hall (1986) soutiennent qu’un changement de politique publique
est opéré quand il y a, simultanément, trois types de changements : (a) des objectifs, (b) des
instruments et (c) des cadres institutionnels. Un changement d’objectif ou des objectifs sera
opéré des qu’il y un nouveau référentiel, quand le contexte change ou encore quand la
classe intellectuelle et politique est persuadée que laction publique doit étre menée

autrement.

La figure 19 associe ce changement de référentiel — ou d’objectifs - aux étapes d’une
politique publique, suggérée par les auteurs (Hall, 1986 ; Sabatier et Jenkins-Smith, 1993 ;
Miiller, 2000 et 2005 ; Palier et Surel, 2005). Comme le montre la figure 19, un
changement de politique est engendré par des moments d’¢laboration intellectuelle,
d’affirmation de la politique par la production des solutions, suivis par des orientations plus
précises et des outils de mise en ceuvre. Cependant, I’évaluation de cette politique peut faire
ressortir des points négatifs, des erreurs ou des dysfonctionnements qui devront étre

corrigés, ou méme completement modifiés, par la nouvelle politique a venir.
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Politiques Publiques

v

—> 1. Input initial —>  Construction identité collective/paradigme - fenétre politique
2. Production des solutions ———>  Identification des choix
3. La décision au sens propre————>  Hiérarchie de Systéme de Décideurs x Hiérarchie des Niveaux d'Objectifs
4. Mise en oeuvre ——> Projet territorial - déclinaison en projets
5. Evaluation —> Dynamiques territoriales conséquentes

6. Output / terminaison ~————>  Constat qu'impulsent des changements - fenétre d’opportunité

Figure 19 . cycle de vie d’une politique publique. Conception et réalisation . F. Moscarelli.

Un autre changement qui symbolise le changement de politique est le changement de cadre
institutionnel qui va encadrer action publique dans un certain domaine. Ce changement de
cadre peut faire référence aux changements des acteurs au pouvoir ou a 1’évolution des
échelles qui disposent du pouvoir d’action ou, encore, a un changement des cadres
normatifs. Dans notre exposé, le changement institutionnel est vu dans un sens large,
comportant . les territoires intercommunaux, la montée en puissance des ¢lus et des citoyens
en ce qui concerne les politiques d’aménagement et aussi les cadres normatifs qui

accompagnent, a la fois, le changement d’objectif, d’outils et des cadres, eux-mémes.

A partir de notre raisonnement, nous identifions comme un changement d’objectif la
nécessité de développer la société plus « soutenablement ». Or, la notion de développement
durable émerge et se consolide dans la sphere de Paction publique, correspondant aussi a

une rupture graduelle avec 'ancien paradigme « moderne » (voir figure 20).

. Synthése étapes ;
Paradigme Moderne Politique Publique Paradigme Durable
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Figure 20 : les paradigmes qui influencent le changement et I’élaboration des politiques publiques

d’aménagement. Conception et réalisation . F. Moscarelli.

Néanmoins, le changement ne signifie pas que le cadre de référence antérieur ou tous les
aspects de P’ancienne politique disparaissent. Souvent, les changements opérés gardent

encore quelques €léments de I'ancienne référence (Miiller, 2005) et passent par un
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processus d’ajustement doux, appelé par P. Hall (1993, in Miiller, 2000) changement des
politiques de « premier ordre». En effet, face aux nouveaux problemes, les acteurs ne
changent pas vraiment Paction publique ni les instruments a leur disposition, mais
seulement leur utilisation (Palier et Surel, 2005). Pourtant comme les probleémes persistent,

en réponse, des nouveaux instruments seront crées pour en tenir compte (deuxiéme ordre).

Selon les auteurs (Hall, 1986 ; Palier et Surel, 2005), la persistance des problemes ouvre une
période de crise et d’incertitude. Par conséquent, de nouvelles facons de faire et de penser
seront mises en place et occuperont graduellement la place du paradigme précédent,
correspondant a un changement de « froisieme ordre». Ces nouvelles facons de faire et de

penser constituent les nouvelles politiques qui encadreront ’action publique.

I’analyse des politiques Publiques

Plusieurs théories s’attachent a P’analyse des politiques publiques. L’'une d’entre elles a
retenu notre attention . ’approche cognitive des politiques publiques. Selon P. Miiller
(2000), P’approche cognitive des politiques publiques est celle qui explique le mieux la
nécessité pour nos soci¢tés de trouver des mécanismes de gestion qui produisent du «sens »
face a la complexité. Pour lui, les politiques publiques seront définies au travers de

I'interaction entre les 4 structures d’analyse ci-dessous présentées:

1. les idées . traduisent les choix a travers des rationalités, mais elles n’existent pas
sans les intéréts qui les portent. A leur tour, les intéréts ne sont pas indépendants

du cadre cognitif et normatif ou les acteurs sont insérés,

2. le global ou référentiel : c’est le « noyau dur » ou le cceur de la vision dominante

a un moment donné, qui est articulé tres fortement au niveau des valeurs,

3. le secteur: correspond au domaine spécifique d’intervention d’une politique
publique. Il est aussi connu comme champ, systeme d’action, arene, espace ou les
acteurs vont prendre conscience du décalage entre les recettes et réponses déja

¢tablies et le monde percu dans ce moment donné,

4. les médiateurs : ce sont les acteurs capables de faire le lien entre les deux espaces
d’action et de production de sens : le global et le sectoriel. IIs sont nombreux et
difficiles a identifier, mais de facon générale se partagent entre 2 catégories : les

experts et les praticiens,

Toujours selon lauteur, ces relations s’établissent a plusieurs niveaux. Premicrement, les
idées sont un clair indice des changements de politiques et de cadres de référence
(référentiel global), sans étre, par autant, des causes a ces changements puisqu’un

changement a de multiples causes difficiles a décrire en totalité.
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De cette facon, le global participe, plus que les idées, au changement d’une politique sans
étre le seul moteur. Il confére un cadre privilégié aux groupes ou acteurs dont les intéréts
integrent le cadre cognitif et normatif dominant. De cette facon il exerce une certaine
domination sur le sectoriel, puisque les stratégies locales sont soumises aux référentiels
globaux (Miiller, 2000 et 2005).

Une illustration de cette relation « global-sectoriel » est celle entre 'Union Européenne (UE)
et les pays membres. Certains auteurs (Miiller, 2000 ; Checkel, 1999, Hassenteufel et Siirel,
2010) identifient 'UE comme un nouvel espace de production des cadres normatifs ou
idéologiques dominants, que joue graduellement la fonction de production du référentiel

global.

Cependant F. Godard (1996, page 19), fait une double constatation. Premi¢rement, certains
secteurs sociaux peuvent résister avec succes a tout gouvernement politique. Cela
notamment du fait que la dynamique des sociétés complexes autonomise les secteurs et les
groupes qui deviennent, susceptibles de placer la croissance et le développement de leurs
propres ressources au-dessus de la production des services aux autres. Deuxiemement,
« Pauto organisation et la capacit¢ de coordination horizontale des différents secteurs
deviennent aussi vitales que l'imposition des impératifs de Padministration verticale »,

responsables de la production des cadres cognitifs dominants.

Par ailleurs, le secteur se différencie par sa perméabilit¢ des fronticres et par la souplesse de
ses activités. Celle-ci n’est pas toujours positive, puisque cette perméabilité des fronticres
rend ces limites difficiles a établir, et constitue ainsi un des plus grands enjeux pour la
compréhension des politiques. En méme temps, les acteurs dits médiateurs, ont pour
caractéristique la capacit¢ de dépassement de ces fronticres, pour mettre en relation les

contraintes du global avec "autonomie du sectoriel.

Ainsi, ces médiateurs se comportent comme des « experts » produisant les outils intellectuels
(cognitifs et normatifs) qui vont influencer les politiques publiques, sans pour autant étre en
prise directe avec la formulation des politiques. On trouve ces « médiateurs experts » dans

les niveaux tant globaux que sectoriels.

En opposition, les « médiateurs praticiens» ne produisent pas les nouvelles théories
explicatives du monde, mais ce sont eux qui mobilisent les ressources cognitives et
normatives en agissant dans le changement. Ils sont responsables de I’¢laboration cognitive
des idées qui vont répondre aux intéréts portés par le global et le secteur. Leurs capacités
personnelles de médiation, organisation et innovation vont donner du sens au global et vont

faciliter la transformation des idées en une réalité dans le secteur.

En conséquence, la partie I de ce travail pointe les multiples changements concernant

I’action publique et qui auront des implications dans nos analyses.
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En partant alors de ces constats, cette partie de notre travail de these s’intéresse -

€) aux modes d’exercice de Daction publique actuelle:. paradigme relatif a la

gouvernance (changement de premier ordre),

f) ala construction du cadre de référence « global » qui guide les objectifs, dont celui

qui incite a des Villes (plus) Durables (changement de deuxi¢me ordre),

g) au cadre institutionnel territorial qui constitue les intercommunalités (changement

de troisieme ordre).

Nos développerons ces encadrements et leur implication a nos deux cas d’étude par la suite.
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CHAPITRE 1

LA GOUVERNANCE COMME PARADIGME ACTUEL DE
[’ACTION PUBLIQUE TERRITORIALISE

Ce chapitre cherche a établir les bases bibliographiques concernant les formes de
gouvernabilité qui constituent le cadre de ’action publique actuelle, nommé Gouvernance.
L’ambition est d’¢tablir le contexte et les bases théoriques de gouvernabilité sur lesquelles
Sappuient les acteurs lors de l’exercice de la planification territoriale en France et

notamment dans nos deux cas d’étude.

La compréhension de ce paradigme d’action publique passe aussi par Pidentification des
criteres d’analyse, de son efficacité pour 1’¢laboration des projets territoriaux, mais en

prenant acte du contexte démocratique auquel notre société est immergée.
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1.1 La gouvernabilité comme I’exercice du pouvoir

L’exercice du pouvoir a toujours existé, mais la gouvernabilité apparait comme concept des

le

«[...] moment ou les actes du pouvoir ne s’imposent plus de plein droit par la seule

puissance intrinseque, physique ou symbolique du pouvoir » (Chevallier, 1996, page 6).

Clest-a-dire, des que le pouvoir est exercé par un systeme démocratique représentatif, une
relation « dialectique entre gouvernants et gouvernés » est établie (Chevallier, 1996, page
7), donnant naissance aux multiples modes de gouvernement dont nous avons
connaissance : ploutocratie®, théocratie®, démocratie directe ou indirecte, démocratie
populaire™* (Moujahid, 2011).

Si sur le plan sémantique les termes « gouvernance », « gouverne », « gouvernement » et
« gouvernabilité » sont assez équivalents, ils sont, cependant, distants en terme d’utilisation
courant (Moujahid, 2008). La notion de gouvernement est souvent associ¢e a la modalité
d’exercice du pouvoir centralis¢, hiérarchise et totalitaire (idem). A 'oppose, la gouvernance
cherche a « associer les gouvernés a ’exercice du gouvernement » (Chevallier, 1996, page
13).

Concernant I'analyse de la « gouvernabilité » territoriale, F. Rangeon (1996, page 167),
soutient, également, une opposition entre le terme gouvernement et celui de gouvernance

par sa forme d’exercice :

« [...] le gouvernement des villes évoque un mode d’action publique centralisée et
autoritaire, fondé sur le mécanisme de la représentation et sur la suprématie des intéréts
publics sur les intéréts privés. La gouvernance urbaine renvoie, au contraire, a une forme
négociée de 'action publique, fondée sur une plus large répartition du pouvoir et sur une

coopération entre acteurs publics et privés ».

En ce sens, la gouvernance traduit une des modalités de gouvernement qui répond a une
nécessité de rétablir les certitudes, de restaurer la 1égitimité des pouvoirs en place. Elle prend

acte de la complexité des enjeux contemporains ainsi que de "augmentation du nombre et

% Terme péjoratif, proche de I’oligarchie, qui consiste a designer un systéme de gouvernement ot l'argent
constitue la base principale du pouvoir. I est souvent appliqué pour établir une analogie aux gouvernements

ou les lobbies influencent le pouvoir de décision.

% Dans le sens de régimes politiques fondés sur des principes religieux ou gouvernés par des religieux.
I’équivalent a « hiérocratie » de Weber (2003)

*° Dans le sens de lidéologie communiste, qui désigne les démocraties populaires comme opposées aux
démocraties capitalistes. Ce mode de gouvernement est justifié comme un mode de transition vers une société

sans classe.
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de la diversité des acteurs associés, pour établir une forme plus souple, plus négociée
d’¢laboration des politiques publiques (Chevallier, 1996, Campbell, 2002). A ce propos, la

gouvernance ne constitue pas un modele, mais plutdt un modus operandi (Campbell, 2002)

1.2 Gouvernance, a la recherche de nouvelles techniques de

gouvernement ?

Le contexte a partir duquel émerge le paradigme d’action publique connu comme
« gouvernance » est marqué par le passage d’un systeme d’administration centré sur I’Etat et
ses organismes locaux, a un systeme centré sur les acteurs locaux, qui feront appel a des
contrats et a la construction de partenariats, instituant un systeme de négociation et
d’interactions horizontales entre les acteurs (Considine, 2005 ; Gaudin, 1994 ; Gaudin,
1995; Klijn et al., 2012 ; Lorrain, 1998 ; Pinson, 2010).

En outre, la gouvernance représente aussi un changement du systeme territorial
réglementaire a un systeme qui privilégie la corresponsabilit¢ de projet dans un cadre
collectif de réflexion (Cavallier, 1998 ; Le Gales, 2006 ; Miossec, 2009).

Dans ce sens, J-P. Gaudin (1995) soutient que la décentralisation institutionnelle des
compétences n’est qu’un des facteurs incitatifs de ce changement. Pour Pauteur, 3 facteurs
se combinent pour expliquer la mobilisation des réseaux d’acteurs et la nécessité du
«montage des dossiers » qui constituent ce « nouveau meécanisme institutionnel » (Klijn,
2012): (a) les décentralisations institutionnelles, (b) les pratiques de contractualisation

issues des projets territoriaux et (c) les formes d’inter ministérialité. De cette fagon -

« La gouvernance ftrouverait son fondement dans un dysfonctionnement croissant de
l'action publique qui dicterait I'émergence de nouveaux principes et de nouvelles modalités

de regulation publique » (Holec et 4D, 1999, page 9).

D’un Etat porteur d’un « intérét général » (Topalov, 1994) - a travers le role d’arbitre du
préfet — Paction publique en France passe a un systeme décentralis¢ ou les collectivités sont
mises au méme niveau décisionnel (Gaudin, 1995). Cela implique une prolifération des
centres d’initiatives ou de pouvoirs locaux ou « les communes, départements et régions sont

mises en situation de relation directe » (Gaudin, 1995, page 32) et obligées de négocier.

Ainsi, d’un paradigme bas¢ sur Pautorit¢ de la raison technique (Topalov, 1994) - dont la
Datar qui représente les ministeres et le pouvoir de 1’Etat est institution maitresse — nous
voyons ¢merger la politisation de l'action publique au niveau local et les pratiques de
contractualisation entre collectivité et institutions. Ce deuxi¢me facteur est mobilisé¢ pour
coordonner et cofinancer des opérations et des démarches de développement local

auxquelles participent plusicurs collectivités ayant des compétences spécifiques. Puisque,
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cette prolifération d’acteurs, entraine une dispersion des ressources a la fois financicres,

politiques et d’expertise.

Par ailleurs, la décentralisation des compétences conduit aussi, d’un coté, a I'influence des
nombreux acteurs dans la structuration et implémentation de ’ensemble de politiques, d’un
autre cOté a une certaine incapacité a mener des politiques sans une collaboration entre
collectivités, instituant P’action collective et ses regles dont la contractualisation et le
partenariat (Gaudin, 1994 ; Pinson, 2010).

Cependant, la contractualisation ne se résume pas uniquement au rapport entre collectivités
et secteurs de 'action publique, mais elle sera aussi mobilisée pour coordonner la relation
entre collectivités et entreprises a travers de mécanismes de délégation et de sous-traitance,
de plus en plus nombreux, faisant appel aussi a des Partenariats Public-Prive (Caillose et al,
1997 ; Gaudin, 1995 ; Godard, 1997).

Ainsi, les processus décisionnels concernant les projets territoriaux se complexifient
puisqu’ils nécessitent de prendre en compte les réseaux d’acteurs au niveau local, régional,
national, européen et international, dans les domaines publics et privés, voire — spécificité

du cas francais — une priorisation des partenariats public-privé (Van Gils & Klijn, 2007).

Finalement, I’action ministérielle basée surtout sur une action sectorielle, va basculer et
tendre vers la régulation de activit¢ économique et de la gestion urbaine, nécessitant une
forte coordination interministérielle sous la forme des contrats (Gaudin 1995). Dans ce
contexte, G. Pinson (2010) souligne que, depuis la décentralisation, les relations entre les
acteurs qui portent les projets territoriaux sont devenues plus fortes horizontalement — entre
collectivités, EPCIs, SEMs, etc — que verticalement. Ceci est dii aussi a la mutation des Etats
providence face a la structuration politique et économique d’une instance majeure : 'Union

Européenne.

Par ailleurs, a I'institutionnalisation d’un référentiel global (Miiller, 1994, in Hassenteufel et
Stirel, 2000) et a la création des politiques communautaires appliquées plus aux niveaux
locaux que nationaux, I’Espace Européen est plus qu’un nouvel échelon, réduisant la force
des Etats Nations. En effet, il incite a I'institution d’« une gouvernance a plusieurs niveaux »

(Marcou, 2006, page 8) basée sur des methodes partagees.

Autre facteur a prendre en compte, le phénomene contemporain des Sprawl Cities, révele, a
son tour, une complexification des structures sociales grace a "amplification de la mobilité.
En résulte Délargissement des périmetres des politiques publiques et des projets
d’aménagement, qui vont concerner différents niveaux de communautés locales (Pinson,
2010 ; Hoffmann-Martinot et Sellers, 2006). La montée en puissance des institutions de

cooperation intercommunale (EPCI), vient en réponse, permettant de gérer en commun et en
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réseau un certain nombre de services et d’exercer a une échelle plus large un certain

nombre de compétences stratégiques (Pinson, 2010).

Dans ce contexte, 'organisation de laction publique locale a partir du principe de
commandement, propose par D. Lorrain (1998) va fortement changer pour rendre compte
de cette nouvelle structuration territoriale. Initialement, 'auteur avait identifié une
organisation séparant, dans un premier niveau, le secteur public municipal en deux cercles

principaux dont
(a) les organisations municipales (dirige€es par les €lus) : les services des communes

(b) les secteurs «para municipaux » ou satellites . les organisations relevant de la
construction, et de 'aménagement (SEM, agences d’urbanisme), les entreprises de
gestion déléguee (grands systemes techniques d’énergie et télécommunication, par
exemple), les organisations des secteurs culturels, sportifs et de la sant¢ et les grands

programmes (OPAH, rénovation des ZUP)

L’auteur a aussi constaté l’existence d’un troisicme cercle, plus distant de 1’action de
commandement, qui est composé¢ des chambres consulaires et syndicales, des universités et
des entreprises prestataires. Ce secteur est en relation avec le secteur public municipal de

facon beaucoup plus souple, au cas par cas, via des partenariats.

Au-dela de 'augmentation du nombre des acteurs et des institutions, les éléments présentés
tels que (a) la décentralisation institutionnelle, (b) les pratiques de contractualisation, (c) les
formes d’inter ministérialité, (d) la mutation des Etats providence et finalement (e)
I’élargissement des aires urbaines, vont changer ces rapports et les organismes composant
ces cercles. De ce fait, les relations du premier cercle avec le deuxie¢me et troisieme cercle
s’intensifient. Certains organismes vont passer d’un statut de partenariats ponctuels a des
contractualisations de coopération, avec une logique d’alliance et de coalitions. D’autres
vont rester indépendants, mais soumis a forte influence du nouveau et plus puissant secteur
intercommunal. La figure 21 montre schématiquement ces deux niveaux de relations
proposées par D. Lorrain (a4 gauche) et une « adéquation » (a droite), proposée par nous,

incorporant les dynamiques conséquentes de la création des intercommunalités.

Comme les intercommunalités gagnent a la fois en compétences et en budget, transférés par
les communes, elles vont augmenter leur pouvoir dans le schéma d’organisation de ’action

publique, incorporant plusieurs secteurs satellites.

Certains organismes du troisieme cercle vont renforcer leur role de partenaires comme les
associations et les universités. D’autres comme les chambres consulaires demeurent des
partenaires a titre consultatif, établissant des rapports de plus en plus souples et éphémeres.

IIs vont finir par composer un quatrieme cercle, qui ne sera mobilisé¢ que dans certains cas.
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Secteurs %
satellites

Intercommunalité

Figure 21 : principaux cercles de commandement de P’action locale. Conception et réalisation. F. Moscarelli,

bas¢ sur Lorrain (1998)

Le phénomene de création des réseaux de gouvernance va résulter de cette interdépendance
croissante entre organismes participants a ces 3 premiers cercles, ainsi que de la complexité
grandissante des rapports entre acteurs due a la fragmentation de la prise de décision (Klijn
etal, 2012).

Dans ce sens, la gouvernance renvoie a I'idée de coordination pour améliorer efficacité de
Paction . les questions posées a propos des cotuts de transaction, d’efficacité, de la
coordination des activités sociales et politiques sont transcrites en termes de management et
de réseaux. Elle rend compte de larticulation des régulations dans le temps, afin de prendre
aussi en considération les processus politiques et sociaux d’intégration, d’¢laboration des
projets collectifs, d’agrégation de différents intéréts recomposés et représentés sur une scene

extérieure (Caillosse et al, 199 7). Ainsi,

«[...] la gouvernance [en France] ne suppose pas lautonomie ni, encore moins, la
souverainet¢ d’un gouvernement, elle tend, en francais, a remettre en cause I'image
balistique du gouvernement démocratique représentatif pour lui substituer un processus
plus ou moins pluraliste, voire contractuel, d’ajustement mutuel entre plusieurs acteurs

dont certains ne sont ni politiques ni publics ». (Godard, 1997, page 19).

Par ailleurs la gouvernance repose sur des transformations de action publique, notamment
sur le passage du modcle politique traditionnel, qui confie la gestion des affaires publiques
aux autorités politiques, a une gestion basée sur linteraction et la négociation entre

intervenants hétérogenes (Holec, 1999).

Comme nous venons de le voir, la gouvernance consiste donc dans le paradigme de Paction
publique qui répond a une des principales caractéristiques de la société moderne :
I'interdépendance entre acteurs. Elle devient impérative dans un monde ou les ressources

sont réparties entre différents acteurs et institutions (Edelenbos et Klijn, 2007).
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Pour Klijn et al. (2012), la gouvernance peut €tre donc « grossicrement » définie comme un
modele, plus ou moins stable, de relations sociales entre acteurs publics, semi-publics et
privés mutuellement dépendants et qui émergent autour des questions complexes ou actions
politiques. Dans ce sens, les réseaux de gouvernance sont l'expression de la dépendance des
acteurs publics a I'égard d'une grande variété d'acteurs sociaux pour développer et mettre

en ceuvre leurs objectifs de politique publique ou de prestation de services.

Pourtant, pour G. Marcou (2006), le concept de gouvernance repose sur deux sens
différents. Le premier se référe a son approche normative, traduite par linteraction
d’acteurs hétérogenes qui représentent les différentes composantes de la société et donc un
pouvoir légitime. Pour lauteur, 'approche normative de la gouvernance représente les
valeurs et objectifs démocratiques dont : (a) produire une volonté collective, (b) controler
I'exercice décisionnel et prévenir des détournements, (c) assurer Pimputabilité¢*' des
décisions et responsabiliser leurs auteurs. Le gouvernement n’est pas vu comme une
institution mais comme une fonction car il est form¢ différemment, au cas par cas. A cet
¢gard, la gouvernance consiste dans le paradigme normatif actuel qui

prone 'entrecroisement de différentes institutions et acteurs.

Un seconde sens a cette action ¢évoque sa conception analytique et rend compte des
interactions entre les institutions publiques, les acteurs privés, les institutions parapubliques,
les groupes d’intérét et les associations citoyennes (Marcou, 2006). L’approche analytique
repose sur ’analyse de la structure et le fonctionnement de la gouvernance. Elle peut étre

analysée sous 3 aspects différents . (a) Parene, (b) les normes, (c) les acteurs.

Pour lauteur, le terme arcne signifie «le cadre a lintérieur duquel se déterminent les
politiques et se prennent les décisions... mais dont les limites échappent en grande partie
aux acteurs » (Marcou, 2006, page 14). Pour rappel, cela correspond conceptuellement a ce

que P. Miiller (2005) identifie comme le secteur.

Les normes sont entendues par 'auteur comme le cadre normatif de la gouvernance. Elles
peuvent étre internes au fonctionnement des institutions concernées par les réseaux de

gouvernance. Mais elles peuvent étre des normes qui agissent directement sur ’arcne.

*! Pour Drewry (2002, page 437) « 'imputabilité et la responsabilit€ comprennent des questions qui traitent
des rapports mutuels entre les agents et les politiciens, entre les organes exécutif et 1égislatif et entre les
politiciens et les ¢lecteurs », elles ne sont pas des termes synonymes, mais plutot des idées complémentaires.
Ainsi, Thomas (2003, page 552) définit 3 types d’imputabilité . (a) 'imputabilité¢ bureaucratique descendante
est ce qui «concerne I'obligation, pour les administrateurs, de s’expliquer devant les politiciens », (b)
limputabilité bureaucratique ascendante est ce qui « concerne l'obligation de s’expliquer devant les citoyens »
et finalement (c) 'imputabilité envers la clientele concerne « I'obligation de s’expliquer devant les clients et les

consommateurs ».
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Finalement, le troisicme aspect d’analyse correspond aux acteurs de arene. Ce sont eux qui
mobilisent Paction, selon les normes établies et selon les objectifs affichés par les réseaux. Ils

sont variables selon les réseaux de gouvernance et ’arcne.

Tout cela met en évidence les difficultés propres au processus de gouvernance tels que
laptitude des groupes et acteurs a étre gouvernés, les techniques mises en place pour y
parvenir (Chevallier, 1996) et surtout les complexités inhérents aux reseaux de

gouvernance et aussi aux logiques territorialisées.

1.3 La complexité inhérente a la planification « gouvernée »

Comme nous venons de le voir, le processus de planification territoriale « gouvernée »
associe plusieurs institutions, qui s’efforcent d’arriver conjointement a des réponses ou
propositions qui, par I'intermédiaire de la négociation, sont acceptables par tous. En outre,
un réseau de gouvernance doit associer tous les acteurs concernés, alliant dans le débat les
connaissances techniques et les connaissances empiriques, ainsi que les valeurs et points de
vue des acteurs En conséquence, la planification du type gouvernée traite de grands volumes

des données de caractéristiques différenciées.

Ce caractere mixte entre technique et «intuition » fait de la planification spatiale un
processus tres complexe pour les responsables de la prise de décision au niveau local
(Edelenbos et Klijn, 2007 ; Gaudin, 1994 ; Nilson, 2007 ; Van gils et Klijn, 2007).

Notre expérience professionnelle antérieure rejoint les propos de ces auteurs. De notre point
de vue, les décisions dans Paménagement territorial sont prises sous plusieurs contraintes.
Certaines de ces contraintes sont dépendantes de la complexité inhérente a la structuration
du systeme de décision (réseaux de gouvernance). D’autres seront plutdt associeées au
caractere « spatial » qui implique de mettre ensemble un grand nombre d’informations
d’aide a décision dans un univers technoscientifique et social vari¢. Ces informations ne sont
pas nécessairement hiérarchisées et sont souvent en concurrence, nécessitant I’arbitrage des
acteurs. Enfin, un dernier facteur impactant les choix et les actions est la capacité cognitive
et créative des acteurs. Ces capacités sont personnelles et fortement connectées aux valeurs
et a la sensibilité des acteurs. Souvent oubliée dans ’analyse de la prise de décision, elle n’est

pas, pour autant, moins mobilisée.
1.3.1 La complexité inhérente au réseau de gouvernance

Il est évident que les formes de gouvernance seront plus ou moins efficaces selon : le type
d’enjeux auxquels elles s’intéressent, les acteurs et institutions associées et les objectifs fixés

par le réseau de gouvernance. Ils sont particuliers a chaque réseau.
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Néanmoins d’autres facteurs influent également sur lefficacité de la gouvernance et
peuvent Etre plus généralisés. Ils sont. (a) le nombre d’acteurs et d’institutions et leur
structuration, qui influent sur le caractére participatif ou représentatif du réseau, (b)
Iobjectif de « décision partagée » qui se traduit par le consensus, (c) la confiance entre

acteurs et organisations et (d) 'existence de coopérations ou de conflits internes au réseau.
1.3.1.1 La structure et la dimension de 'aréne

Les réseaux de gouvernance peuvent étre structurés différemment et selon K.G. Provan et P.
Kenis (2007), leurs structures peuvent étre classées selon : (a) la gouvernance négociée ou

centralisée, (b) la gouvernance interne ou externe au réseau.

S’agissant du partage ou de la centralisation du pouvoir, le réseau a une gouvernance
négociée, lorsqu’il est régi par un ensemble d’organisations qui le composent, ce qui
entraine une forme dense et fortement décentralisée. A 'opposé, il aura une gouvernance
centralisée lorsqu’une seule organisation ou acteur agit en tant que chef de file, en ce qui
concerne les questions qui sont essentielles pour l'entretien et la survie globale du réseau
(Provan, et Kenis, 2007).

S’agissant de la gouvernance interne ou externe, les auteurs distinguent aussi deux
situations. Dans la premicre, le gouvernement est interne au réseau et constitue un
« pouvoir » balancé entre négociation et décision. Dans un autre cas, le gouvernement est
externe et fait appel a une organisation, nommée par les auteurs. L’ensemble de ces

variations possibles permet d’identifier 3 grands types de gouvernance.

Premiere situation, les réseaux organisés sous une structure participant-governed networks,
au sein desquels les propres membres du réseau le gouvernent. Ces réseaux sont structurés a
travers des rencontres régulicres entre les membres qui désignent, eux-mémes, leur propre

structure interne décisionnelle.

Dans un deuxieme cas, la structure est organisée a travers une centralisation verticalisée
entre les membres internes du réseau. Appelée par les auteurs lead organization-governed
networks, elle se differe donc pour I'inégalité des pouvoirs a lintérieur du réseau. Cette
structuration est normalement mobilisée lorsqu’est identifiée une inefficacité ou une
difficulté décisionnelle, dans un réseau de gouvernance initialement partagée. Mais certains
exemples ont été¢ identifiés en réseaux organisés sous une structure de gouvernance
horizontale et multilatérale (participant), lorsque les ressources, le pouvoir ou les 1égitimités

sont tres différenciés entre acteurs, favorisant un membre ou une organisation.

La troisieme forme de structuration fait appel a une organisation externe — et donc supposée
neutre — pour coordonner et maintenir durablement le réseau. La nefwork administrative

organization (NAO) peut étre simplifice, organisée par un seul acteur-meédiateur, ou, a
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lopposé, elle peut faire appel a une organisation formelle ayant plusieurs membres
effectuant plusieurs roles dans la négociation. La NAO représente un mécanisme important
pour assurer, d’une part, la 1égitimité du «chef de file », grace a sa neutralité et son
extériorité aux intéréts présents a I'intérieur du réseau, et d’autre part, la responsabilité de
P’organisation et les choix inhérents au processus de gouvernance face aux acteurs externes
mais concernés par cela. grace a son expérience dans la gestion des réseaux de gouvernance

supposée

La facon dont un réseau est organisé est intimement liée au nombre d’acteurs et structures
le composant ainsi qu’au niveau désiré¢ de partage de la décision. En effet, comme le souligne
M.Van Gils et E. H. Klijn, (2007), plus nombreux sont les acteurs qui existent dans le systeme
décisionnel, plus difficile devient I’émergence de solutions convenables/acceptables pour
I’ensemble des acteurs . le consensus. D’ou la nécessité d’établir une structure décisionnelle
cohérente avec le nombre d’acteurs en jeu mais aussi avec leurs intéréts et leurs
disponibilités.

1.5.1.2 La recherche du consensus

I’idée du consensus est intrinseque a la gouvernance et traduit Pobjectif d’une décision prise
avec la participation, la négociation et le compromis de 'ensemble des acteurs. Le consensus
n’implique donc pas le vote, ou la décision par la majorité. Il part de la logique que les
acteurs ne sont pas tous d’accord sur la méme action et ne partagent pas la méme vision
territoriale (reconnaissance des différences). Mais a partir d’'un processus d’échange, de
négociation, ces acteurs peuvent trouver des cohabitations entre les différences, arrivant a

des décisions partagées par tous.

Pour atteindre ce consensus, Uefficacité¢ du réseau dépend autant de la volonté des acteurs a
résoudre les problemes ensemble que du rapport entre les acteurs et leur confiance
interpersonnelle et interinstitutionnelle. Ainsi, les structures de décision basées sur le
consensus sont identifiées plus a un niveau local, que national ou international, méme si
certains de leurs objectifs peuvent concerner des objectifs globaux, comme celui du
développement durable (Nilson, 2007). Cela est di, notamment, a la maitrise du nombre et
des intéréts partagés des acteurs, mais aussi, a des habitudes de coopération, d’échanges et

de mutualisation.

Cependant, J. Foley et M. Lauria (2000) mettent en ¢vidence 2 enjeux concernant le
consensus décisionnel. Selon les auteurs, dans la recherche d’¢limination des conflits de
décision, les meilleurs choix sont souvent oubliés au profit d'une « démocratie du mineur »
mais satisfaisante et commune a tous. Dans ce cadre, I’élimination des divergences au profit
des similitudes peut rendre difficile la prise des choix plus courageux, et finalement

pérennise un certain sfatu quo.
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De plus, le droit de veto, inhérent a tout processus consensuel permet a tout acteur d’étre
écouté au sein du réseau, évitant, en méme temps : (a) Pexclusion des acteurs de moindre
importance décisionnaire, (b) 'abandon automatique des propositions €loignées de celles
soutenues par la majorité, qui dans un processus de décision majoritaire n’auraient pas la

chance de persister.

Un autre probleme, signal¢ par J. Foley et M. Lauria (2000) intervient lorsque dans une
action sur un territoire donng, les options a choisir ne relevent pas du méme espace de sens
et sont, par conséquence, impossibles a hi¢rarchiser. C’est le cas dans [lillustration
développée par les auteurs*?, a partir du schéma de planification de la Nouvelle Orléans.
Comment obtenir un consensus quand existent deux visions antagoniques qui séparent en 2
groupes distants ’ensemble des acteurs ? Entre une vision de développement et une de

préservation, il sera difficile pour les acteurs de trouver une option satisfaisante pour tous.

A ce propos, la spécificité majeure de la gouvernance « a la francaise », les partenariats
publics- privés (PPP), apparait caricaturale, a notre sens, Ces partenariats partent de la
logique d’un développement mutualis¢ de projets ou services dont les acteurs et institutions
partagent les risques, les cotts et les bénéfices (Edelenbos et Klijn, 2007), en effet, plus que
participer a ’émergence d’une idéologie nouvelle, ces partenariats constituent 'une des
réponses apportées a la transformation de P’action publique dans une période ou les
ressources financieres sont limitées et ou Defficacit¢ et la Iégitimit¢é de I’Etat sont

questionnées (Caillosse et al., 1997).

Cela correspond, en méme temps, a I'un des plus grands intéréts de la gouvernance, qui
cherche a mettre en cohérence, et non en concurrence, les intéréts publics et privés
interdépendants pour 'aménagement territorial, mais qui sont, évidement, par nature

différents.
1.3 1.3 L’instifution de la confiance enfre acteurs

Le troisiecme facteur a analyser est la confiance entre les acteurs. D’un coté elle est
importante puisque elle confere aux acteurs une assurance vis a vis des décisions pour
lesquelles ils ne maitrisent ni Pensemble des informations, ni toutes les actions a mettre en
oeuvre. D’autre part, il s’agit d’'un facteur crucial car le contexte urbain est baigné
d’incertitudes liées a 'imprévisibilité des contextes d’action, a l'instabilité normative, a la
dépendance d’actions entreprises par des acteurs hors réseau et dont les acteurs du réseau
ne maitrisent pas totalement les stratégies. Dans ce sens, la confiance s’impose comme une

nécessit¢ individuelle et supra-individuelle (Bourdin et al., 2006).

** Voir Foley & Lauria (2000). Plans, Planning and tragic choices.
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J. Foley et M. Lauria (2000) identifient 4 facteurs qui agissent dans la mise en place d’une

relation de confiance entre acteurs :

a) L’environnement social et culturel a travers les liens sociaux, les valeurs partagées,
les similitudes sociales, I'accord des acteurs sur les objectifs et sur les politiques ainsi
quun sentiment d’identité partagée favorisant le développement de la confiance

mutuelle ;

b) L’image de crédibilite des institutions et des acteurs, basée sur les anciennes

interactions, leur réputation;

C) Les caractéristiques et les comportements des institutions lorsque elles expriment des
engagements, montrent de la bienveillance vers le bien public, s'occupent des intéréts
des acteurs, font preuve de savoir-faire en s’efforcant de lisser les différences, voire

les méfiances, entre partenariats ;

d) Les caractéristiques du processus de décision - telles que le niveau d’engagement et
de participation des acteurs, le niveau de partage du pouvoir, 'absence ou présence
d’un médiateur, la qualité de la communication entre acteurs - déterminent le degré

de confiance des acteurs et la mise en ccuvre des décisions collectives..

La confiance est une exigence pour pérenniser un réseau de gouvernance puisque elle
facilite, solidifie et améliore la coopération. Pour J. Edelenbos et E-H. Klijn (2007), la
confiance permet d’engager plus rapidement les acteurs parce qu’ils savent déja ce qu'ils
peuvent attendre les uns des autres et parce que la confiance interpersonnelle et
interinstitutionnelle est dépendante de la reconnaissance, de la capacité ou de la valeur
envers l'autre ou envers une organisation (Laurian, 2009). En outre, cette mutualisation est
l'une des raisons pour lesquelles les acteurs aboutissent a de nouvelles solutions et
innovations pour traiter des problemes complexes, ce qui n’est pas négligeable puisque la
capacité de proposer des solutions innovantes dans la planification urbaine facilite la
cohérence entre tous les niveaux d’aménagement et tous les contextes de travail (Higgins &
Morgan, 2000).

Une des spécificités de la confiance réside dans son caractere cumulatif. Plus les acteurs
interagissent, plus les relations de confiance se stabilisent et se solidifient, jusqu’a une
¢ventuelle situation de rupture. En d’autres termes, la confiance est lente a consolider, mais

tres facile a perdre.
1.3.1.4 Les coopérations ou les conflits

De nombreux auteurs*® soutiennent que lexistence du conflit est un dysfonctionnement

social, un fait nocif a la socié¢té. A ce propos, elle constitue un obstacle au déroulement

** Durkheim, Hobbes in Torre A. (2010)
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harmonicux des relations humaines que la socié¢té doit surpasser. Mais, a 'oppos¢, d’autres
auteurs identifient dans le conflit un role de régulation des relations humaines qu’il est aussi

impossible qu’absurde d’essayer d’éradiquer (Simmel, 2003, Touraine, 1978).

En effet, la gouvernance autour des planifications territoriales, comme c’est le cas de notre
étude, est submergée par situations conflictuelles comme les conflits d’usage, les conflits
fonciers, les conflits d’objectifs et de roles, entre autres, ou encore les contestations de
zonages (PLU) ou d’orientations contraignantes (SCoT). Pour Lascoumes (1994) et P. Mele et
al. (2003), ces conflits sont dus notamment aux acteurs internes a I'arene lorsque leurs

intéréts divergent.

A. Torre (2010) ajoute que ces conflits sont notamment en jeu dans les zones a forte
pression fonciere telles que le périurbain, les zones littorales, et a proximité des zones
inondables. Mais des conflits émergent aussi autour de la construction d’infrastructures de

rande ampleur, qu’il s’agisse de transport, d’énergie ou de gestion des déchets.
& & & &

Un autre facteur identifi¢ est le conflit des roles. Selon Campbell (2002), les tensions dues a
la difficulté de bien définir les roles entre politiciens et planificateurs est I'un des aspects les
plus persistants et troublants de la planification. La difficulté¢ de savoir jusqu’ou vont leurs
propres compétences, génere des conflits entre les acteurs a cause des superpositions des
roles et compétitions de parole. Ces conflits se situent notamment entre acteurs techniques

ayant des compétences différentes, mais surtout entre acteurs techniques et politiques.

Ces nombreux conflits subsistent comme partie intégrante des débats quotidiens a 'intérieur
des réseaux d’¢laboration des outils comme les SCOT méme si les réseaux de gouvernance
sont par nature coopératifs, puisque 1’existence des points des vues conflictuel sont négociés
jusqu’a une décision « arrangeante » pour tous. Certains dispositifs sont établis a 'intérieur
du réseau pour rendre « acceptables » ces points de vue divergents, qui seront hiérarchisés
ou menés vers la convergence, selon des méthodes définies préalablement (le vote est
souvent une des derni€res ressources pour la prise de décision dans une arene). Cependant,
I’accord des participants du réseau de gouvernance a propos d’un périmetre de projet

commun, ne sera pas elle-méme une attitude collaborative ?

Dans une situation de coopération comme celle-la, différents facteurs sont a prendre en
compte. Le premier d’entre eux est les ressources dont disposent les acteurs, a savoir, leur
désinvolture dans une discussion, leur apport argumentatif, leur maitrise de 'information,
etc... qui peuvent faire pencher une arcne en leur faveur. De cette fagon, nous pouvons

caractériser un réseau d’acteurs par « la limite de substituabilité de ressources qui assure la
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durabilité des relations »**, grace a leur interdépendance et la construction d’une confiance

mutuelle.

A Tévidence, les acteurs dotés de moyens importants ou les acteurs difficilement
remplacables ont plus de pouvoir dans le réseau que les acteurs «ordinaires». Cette
particularit¢ d’é¢changes de moyens et d’intéréts donne du sens a la coopération. Ceci
explique aussi pourquoi les acteurs présentent leurs stratégies au sein d’une ou plusieurs
arenes, en relation avec la qualité et la quantité de ces moyens — qui sont différencic¢es entre
les différents acteurs - et en fonction de leurs objectifs. Une illustration de cette complexité
est, par exemple, le cas de l'interface entre Parene SCoT et celle des autorités organisatrices
de transport (AOT). Les AOT sont partie intégrantes de I'aréne de discussion SCoOT, mais
jouent également dans leurs propres arcnes pour décider de leurs stratégies et
investissements. Ceci explique pourquoi il est difficile, dans I’élaboration d’'un SCoT, de
mettre en cohérence les lignes et, surtout, les horaires des transports intra-urbains, comme
par exemple le tramway — défini par les communes e/ou intercommunalités — et ceux des
transports régionaux ou nationaux (TER et TGV), définies par les Conseils Régionaux, I’Etat

ct/ou des acteurs prives (SNCF).
1.3.2 La complexité inhérente a la planification territoriale

Dans les procédures décisionnelles lice a Paménagement territorial, une question est souvent
évoquée lors les débats et études scientifiques . comment les décisions sont-elles vraiment

prises 7 De quels facteurs dépendent-elles?

I’action publique planificatrice est confrontée a un nombre exceptionnel de variantes, au
sujet desquelles les connaissances sont plus ou moins approfondies, en fonction des sujets
concernes, de Dexistence des bases des données (spatialisées ou non), d’inventaires ou

d’études préalables.

Plusieurs outils d’aide a décision existent pour analyser les données disponibles ou
structurer des nouvelles connaissances qui permettent aux acteurs de choisir la meilleure
solution ou la solution optimale parmi tout un ensemble de solutions destinées a
I'¢laboration de syntheses. Les partenaires de la logique de rationalité de décisions,
soulignent ainsi 'importance de dédier des ressources a la production d’informations plus

approfondies et quantifiées, permettant de mieux guider la prise de décision.

Cependant, différents auteurs, comme R. Stephenson (2000) mettent en ¢vidence le
paradoxe inhérent a l'utilisation de ces informations. Leurs recherches et celles d’autres
auteurs (Campbell, 2002) démontrent que ces nombreuses et précises informations

techniques n’ont pas d’impact direct dans la prise de décision des acteurs. Pour ces auteurs

** (Van Gils & Klijn, 2007, page 142).
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ces décisions sont influencées, d’'un coté, par la compréhension et la manipulation de ces
informations et de lautre par les ressources et moyens a disposition. Hiérarchiser ces

informations n’est pas non plus évident.

Miiller (2005) appelle cette situation de difficulté ou d’impossibilit¢ de hiérarchiser des
options comme « ’hyperchoix ». Dans le champ du politique, cette situation est quotidienne,
non seulement parce que les choix sont nombreux mais surtout parce qu’ils relevent
d’univers non comparables (sans relations entre eux). Comme les intéréts des acteurs ne
s’expriment pas au travers d’un rapport de forces mais au travers d’une argumentation et
une 1égitimité des revendications, la construction d’un référentiel global va délimiter les
valeurs, les normes et les relations causales, permettant de dépasser la situation

d’hyperchoix.

Subséquemment, les décisions résultent d’une participation plurielle d’agents politiques,
administratifs, techniques, financiers etc. De ce fait, les décisions dites « purement
rationnelles » ont depuis longtemps été amendées. Une décision en maticre d’aménagement
du territoire est aussi une décision publique (Fouchet et Lopez, 2000). Dans ce contexte,
nous identifions deux logiques qui sont notamment mobilisées pour structurer les choix : (a)

la nature du choix, (b) la stratégie prospective.
1.5.2.1 La nature des choix

Tous les enjeux liés a la prise de décision concernant les projets territoriaux, répondent,
selon E. Plottu et B. Plottu (2009), a des logiques de caractere : (a) identitaire, (b) stratégique
ou de (c) rentabilit¢. Ces logiques seront mobilisées difféeremment au sein de chaque

territoire, institution ou acteur, selon leurs intéréts dans ces multiples négociations.

Les relations identitaires sont celles associées a la condition « patrimoniale » d’un territoire.
Dans ce sens, elles ne correspondent pas a un caractere marchand, mais ces valeurs sont
souvent mobilisées dans ce but. H. Ollagnon (1989, in Réquier-Desjardin, 2009), définit
patrimoine et identité territoriales comme un ensemble d’¢léments matériels et immatériels
qui concourent a maintenir lidentité et 'autonomie d’un territoire dans le temps par
'adaptation. Ainsi, le patrimoine est associ¢ aux notions d’héritage, de conservation (entre
autres... de la biodiversit€) et de temps. Elles sont mobilis¢es dans les démarches de
développement local (Landel et Senil, 2009 ; Réquier-Desjardin, 2009) et puisqu’elles

signalisent la spécificité du territoire, elles obéissent a des logiques temporelles tres longues.

Pour E. Plottu et B. Plottu (2009, page 290), les relations identitaires €tablies dans les

négociations inhérentes aux réseaux de gouvernance sont .

« Indispensables a I'autoréférence et conscience de soi du territoire, dans 'émergence de

finalités propres qui sont a la base de la définition méme d’un territoire ».
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Les relations dites stratégiques sont fortement associées aux relations identitaires
puisqu’elles sont le moyen de pérenniser ces dernicres. En simplifiant, elles constituent des
potentiels de développement de ces identités (Plottu et Plottu, 2009), représentent

I’anticipation des enjeux et s’associent a la planification a moyen et long terme.

Les logiques de rentabilité consistent, quant a elles, a des logiques consuméristes mobilisées
sur un temps court. Elles ne sont pas nécessaires a l'identification et la définition d’un
territoire. Elles sont cependant aussi tres importantes puisqu’elles permettent aux acteurs du
réseau de mettre en avant les bénéfices des choix entrepris, qui assurent une acceptation de
I’ensemble des mesures décidées par eux. Tres identifiables par la société civile, en général,
ces bénéfices aident a justifier les décisions, qui servent par ailleurs, parfois a pérenniser

I’identité et développer durablement le territoire.

Cependant, les auteurs soutiennent qu’en ce qui concernent les projets pour lesquels
Pobjectif du développement durable est accentué, les choix portant sur les objectifs
identitaires primeraient sur les choix stratégiques et ceux de rentabilité. Etant donné ’accent
sur le développement durable présent dans les Schémas de Cohérence territoriale, cette

hiérarchie se vérifie-t-elle ?
1.5.2.2 La dimension prospective dans l'aménagement

La stratégie prospective est lice aux résultats attendus. Les décisions en matiere
d’aménagement sont souvent non réversibles, elles agissent sur un espace donné et
concernent différents acteurs. A ce propos, Fouchet et Lopez (2000), soulignent que, dans
'aménagement, les acteurs décisionnels doivent: (a) repérer des actions possibles, (b)
¢valuer les conséquences de chacune de ces actions et (c) choisir la meilleure des

conséquences évaluées. Ainsi,

« L'efficacité de sa production est alors mesurée par l'effet ou l'impact qu'elle a sur son
environnement et notamment par la réalisation des objectifs qu'elle se propose d'atteindre »
(Fouchet et Lopez, 2000, page 5).

De ce fait, I’établissement de scénarios est un des outils les plus mobilisés par les acteurs afin
de hiérarchiser les choix en fonction des résultats attendus. Mais cette démarche n’est pas
mobilisée sans difficultés, puisque la définition méme de scénarii implique la délimitation du
systeme étudié et notamment ses limites, ses sous-systemes, les ¢léments externes au systeme
et les relations existant entre ces différents ¢léments, dont le nombre et la nature sont sujets

a variations et discussions (Clavel, 2010).

Un scénario est construit a partir de quelques étapes qui correspondent a : (a) la situation
initiale du systeme ¢tudi€, (b) les forces de changement, (c) 'évolution du systeme et (d) la
situation finale (Clavel, 2010).
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La situation initiale, ou plus souvent « ’état initial de ’environnement » est la description
des dynamiques présentes, telles que la présence des espaces naturels et agricoles, des
réseaux de déplacements aussi que les limites et intensités d’urbanisation. Son contenu est
variable selon la nature des processus explorés dans le scénario et selon le territoire

considéré.

Les forces de changement peuvent influencer les dynamiques, l'usage du sol, les
comportements sociaux, la demande en matiere de logement et transport, entre autres. Elles
peuvent agir au niveau local, national, européen ou mondial et leur impact est variable
selon leur nature aussi bien que leur ampleur. Elles peuvent €tre sociales (croissance
démographique, taux d’immigration, changements culturels, etc.), économiques (variation
des prix des logements, des carburants, la croissance économique estimée, variations de
Ioffre d’emploi, etc.), environnementales (climatiques et ses changements, réduction des
ressources naturelles, énergétiques, etc.), politiques ou réglementaires (nouvelles politiques
d’aménagement, nouvelles directives de protection des sites spéciales, etc.) ou encore

technologiques (choix de systeme de production, nouvelles infrastructures publiques, efc...).

L’¢évolution du systeme traduit la modification progressive (dans le temps) de la situation
initiale lorsque les forces de changement agissent sur la réalité initiale. Elle peut étre aussi le
résultat de comportements d’acteurs face a ces changements. L'impact des forces de
changement sur ’état initial est souvent un des éléments les plus difficiles a estimer et
constitue donc une des principales causes des imprécisions de 1’évolution du systeme aussi

bien que du scénario.

« De I'évolution du systeme résulte la situation finale » (Clavel, 2010, page 38), en fonction
de la limite temporelle stipulée. Cette « situation finale » correspond, en gros, au scénario
résultant, ou I'établissement des plusieurs scenarii possibles selon : (a) les incertitudes de
I’évolution du systeme face a certaines forces de changement, (b) 'intérét de comparer des
objectifs et des stratégies différents. Pour cela, les scenarii sont un outil d’aide a la décision
tres important, mobilisant objectifs, connaissances et créativit¢ pour établir des futurs
possibles. En conséquence -

«Le scénario d’aménagement est destiné a stimuler I'imagination tout en la dirigeant.

L’imagination et la rigueur logique vont donc interférer et s’épauler au cours de son

¢laboration : le scénario sera construit progressivement, de manicre itérative, organisé et

approfondi a chaque ¢tape, a partir des ¢léments dégagés précédemment » (DATAR, 1971).

96



LA CREATIVITE, LA SENSIBILITE ET I’INSPIRATION DANS ’AMENAGEMENT

D’autres ¢léments participent a la complexité de I’exercice de planification et sont, a Popposé de celles citées
antérieurement, plus personnels et dépendants des individus. Ces éléments sont la créativité, la sensibilité et

I'inspiration des acteurs responsables des politiques d’aménagement.

Selon C. Hoch (2006), les techniciens planificateurs apprennent, au long de leur formation académique et
professionnelle, a traiter les émotions comme source de détour et de distorsions face a 'objectivité de la pensée
planificatrice. Cependant, des valeurs comme la créativité qui n’est pas non plus « objective », sont acceptées et
méme incitées, puisqu’elles sont tres mobilisées dans la construction des scenarii et tout au long de I'analyse
prospective. Basée tant sur des analyses rationnelles que de « I'inspiration », la créativité est une des capacités
essentielles a la nature des processus de planification. Elle aide les individus et les organisations a traiter et a

gérer le changement, ce qui est fondamental, dans un monde en pleine évolution (Higgins & Morgan, 2000).

Certaines études socio-psychologiques (Goldie, 2005 ; Frijda, 1986 ; Forgas, 1990 ; Schwarz, 2000), confortent
cette acception de la créativité*® et démontrent que les décisions dans Paménagement sont prises a partir d’un
mélange entre les pensées rationnelles, créatives et émotionnelles. La figure 22, conforte cette idée, ou autant
les politiques en matiere d’aménagement que la recherche pure seront établis grace a des éléments issus d’une
logique rationnelle et d’une logique « sensible », particulaire a chaque individu. Notre travail, qui mélange

Papproche pratique de 'aménagement et ’approche scientifique ne fait pas exception.

— POLITIQUES D’AMENAGEMENT D —

Sources documentaires

RATIONELLE

ENVIRONNEMENT ENJEUX D’AMENAGEMENT IDEOLOGIES CREATIVITE SENSIBILITE INSPIRATION

PERSONNELLE

Sources documentaires

— RECHERCHE PURE E——

Figure 22 . Entre rationalité et sensibilité. Conception et réalisation F. Moscarelli, adapté du Schéma des

relations entre recherche et politiques urbaines (Miossec, 1985)

Ainsi, comme le soutient C. Hoch (2006), les planificateurs se servent de la sensitivit¢ pour préparer et
canaliser les réactions émotionnelles des usagers et élus aux futurs plans et projets. Dans ce cadre, les
planificateurs utilisent des images, construisent des récits et adoptent des symboles graphiques qui attirent les
attachements émotionnels du public concerné. Notre étude ne se penche pas profondément sur ces questions,
tres ¢loignées de notre intérét de recherche et de notre formation académique, mais il ne les ignore pas non

plus.

9 La créativité est définie comme la capacité de combiner les connaissances d'une maniére nouvelle apportant
une certaine utilité pratique ou ajoute de la valeur par rapport aux pratiques existantes. Par exemple, les
acteurs porteurs d’une pensée créative peuvent, dans certains cas, réinterpréter les données d'une maniere
nouvelle, négocier une solution entre les intéréts apparemment contradictoires, concevoir des politiques
répondant aux nouveaux enjeux, développer de nouvelles interprétations de la loi ou de rationaliser les

procédures de facon novatrice (Higgins & Morgan, 2000).
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Certains dispositifs d’accompagnement et de controle de I’évolution des scenarii sont utilisés
pour mesurer les impacts des politiques d’aménagement dans I’état initial et ajuster, au fur

et a mesure, les politiques pour atteindre Iobjectif (s) fix¢ (s) iz fine.

1.4 La gouvernance est-elle démocratique?

La démocratic a plusieurs visages. Traditionnellement en France, la démocratie est
représentative, c’est-a-dire lorsque certains acteurs représentent 'ensemble des acteurs et
institutions du réseau. Grace a ce pouvoir attribué, ces représentants sont amenés a décider
pour le groupe ou « au nom du groupe ». Mais la démocratie peut pareillement étre directe
ou participative quand P'ensemble des acteurs décident conjointement de l'action, sous le

principe du consensus ou du vote.

Une classification du niveau de participation, montre que les acteurs peuvent exercer

différents niveaux de participation lorsqu’ils sont .

a) informés : ¢’est le premier niveau de participation, puisque €tre inform¢ de la totalite
des faits, sans aucun filtre, permet aux citoyens de batir leurs propres analyses et
leurs propres opinions ;

b) consultés : le processus permet alors aux citoyens de se faire écouter, de donner leur
avis et, peut-étre, d’influencer les décisions, sans qu’ils ne détiennent aucun droit

direct sur la prise de décision ;

c) invités a la concertation . dans ce niveau les citoyens sont invités au débat dans un
contexte de négociation ayant pour but de trouver une solution qui convienne a tous.
IIs ont plus d’influence sur les décisions méme si elles ne sont pas décidées
directement par eux ;

d) invités a la participation : c’est le plus haut niveau de participation ou les acteurs, qui
sont passés par tous les niveaux inferieurs de décision, arrivent a la prise de décision

directe, faite normalement par vote.

En France, la procédure la plus utilisées pour intégrer plusieurs acteurs et institutions dans
le débat et dans la prise de décisions est la concertation*®. Cependant, elle a ses limites et elle

ne représente pas forcement un synonyme de démocratie.

6 Cependant autres expériences ont pu avancer vers une participation et plus proches des citoyens. Voir

tableau : Les expériences de participation populaire : le cas de Porto Alegre.
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LES EXPERIENCES DE PARTICIPATION POPULAIRE : LE CAS DE PORTO ALEGRE

IIs existent de rares cas ou les citoyens ont participé directement aux décisions d’aménagement. Cela est di,
notamment, a la difficulté de montage de telle participation ainsi qu’au nombre des participants supposés.

Une illustration de cette difficulté est le cas du budget participatif de Porto Alegre, au Brésil.

L’exercice de faire participer les habitants dans 'aménagement municipal a ét¢ fait au travers de leur choix
sur les types et localisations des investissements. C'est-a-dire, sur les lignes spécifiques sur lequel le budget
municipal sera appliqué. Cela a donné a la population le sentiment d’étre vraiment écoutée et a 1égitimé les
projets ainsi que ’équipe municipale. Dans cet exemple, la mairie de Porto Alegre, les conseilleurs
municipaux et les équipes techniques municipales reconnaissent et valorisent 'expertise d’usage pour décider
ou investir — donc les nécessités premieres des citoyens — mais aussi ot les localiser, dans un constant aller-

retour entre les désirs et les possibilités financieres et techniques.

Le budget participatif met en place 3 types processus : la participation, la négociation, et ’évaluation, entre
citoyens (expertise d’usage et intéréts particuliers ou collectifs), conseillers municipaux (les objectifs
politiques de la municipalité) et techniciens (expertise technique) pour arriver a un équilibre « arrangeant » a

Pensemble de la communauté.

Ainsi, les relations entre ces 3 acteurs sont a la fois des relations de partenariats, quand ils défendent les
mémes objectif, ou d’adversaires s’ils ne sont pas d’accord et leurs options sont, alors, antagoniques. Par
ailleurs, le processus peut indiquer un comportement a la fois d’expert ou de profane, selon leurs
connaissances respectives d’une thématique ou d’un projet. Finalement, les acteurs s’associent, selon les
options et les projets, en termes de partenariats ou des compromis assumés, ou la flexibilité et la rigidité des

acteurs sont déterminées selon les projets soutenus.

Le budget participatif a été graduellement vu comme un succes de mode de gestion et la participation directe
des citoyens a été incitée. Mais notons que les décisions concernant « le projet », lui-méme, n’ont pas été
décidées par les citoyens, mais élaborées par les services techniques de la mairie ou par des bureaux privés a

travers la consultation publique. Ces projets ont été présentés et consultés avec la population cible.

Par la suite, ’'expérience de participation populaire, cette fois-ci dans la planification, dans le cadre de la
révision du schéma directeur de la municipalité porto-alegrense, a échoué. Les causes constatées par les ¢lus a
été le changement de mairie et de couleur politique de la majorité des conseilleurs municipaux, ces derniers
étant considérés comme moins engagés avec le processus participatif. Mais plusieurs autres auteurs
soulignent la difficulté inhérente au projet territorial lui-méme, a la maitrise du vocabulaire et de concepts

spécifiques a la discipline, comme la négociation des indices et taux de densité, etc...

Le manque de maitrise du vocabulaire et des dynamiques urbaines a « vidé » les forums des citoyens des
classes plus populaires, qui ont été remplacés par un nombre beaucoup plus réduit des cadres supérieurs, des
associations professionnelles ou représentants des entreprises de la construction et de 'aménagement. La
défense des intéréts particuliers des habitants et des entrepreneurs s’est substituée aux projets d’intéréts

collectifs dans le pur exemple « nimby ».
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1.4.1 Quelles limites pour la négociation/concertation ?

Au sein des intercommunalités, et cela est transposé au sein des arenes de discussion des
SCoTs, les acteurs essayent de pratiquer une gestion politique «interpartisane » et

consensuelle (Desage et Guéranger, 2010).

En France, la méthode appliquée et soutenue par le cadre normatif est celle de la
concertation, qui structure ’action a travers la négociation « inter pares » et correspond a la
base d’action dans les réseaux de gouvernance. Selon le référentiel global qui la soutient, la
concertation permettra de réaliser des « économies d’échelles » puisque, d’une part, il
n’existera pas de projet contradictoire — venu d’institutions et d’échelons différentes, d’autre

part, les projets qui bénéficient a plusieurs acteurs et échelles pourront étre mutualisés.

Selon la charte du Ministere de 1'Aménagement du Territoire et de I'Environnement, la
concertation doit étre mise en place dans toutes les procédures d'urbanisme, de
l'aménagement du territoire, de l'équipement des collectivités et de la préservation de

I'environnement pour .

« 1. promouvoir la participation des citoyens aux projets qui les concernent, par
l'information la plus complete, 1'écoute de leurs attentes ou de leurs craintes, 1'échange et le
débat,

2. améliorer le contenu des projets et faciliter leur réalisation en y associant, des 'origine,

aux cotés du maitre d'ouvrage, le plus grand nombre possible d'acteurs concernés,

3. fournir aux différents partenaires les éléments d'un code de bonne conduite définissant
lesprit qui doit animer la concertation et les conditions nécessaires a son bon

déroulement. »

Mais la concertation démocratique suppose que tous les acteurs auront le méme poids
décisionnel. Ce qui n’est pas toujours vrai... Les auteurs comme Klijn et al. (2012) et E.
Serensen & J. Torfing (2005), soulignent que le caractere « négociateur » des réseaux de
gouvernance n’est pas suffisant pour assurer la démocratie. Selon 'auteur, pour que ’action
publique soit entendue comme de « la bonne gouvernance », elle doit étre cohérente avec
certains €léments démocratiques dont : (a) la légitime démocratique, (b) le consentement des

acteurs, (c) la responsabilit¢ des acteurs face aux décisions prises et face a la societe.

Cette légitimité peut étre formalisée, comme c’est le cas pour les mandats politiques, sous
I’égide du systeme démocratique représentatif. Mais cette 1¢gitimité peut-Etre également
informelle, exprimée a travers un engagement des individus, groupes ou organisations qui
participent activement au réseau. Dans ce cas, la 1égitimité est issue des échanges et

expériences internes au réseau qui structure I'action publique elle-méme.
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Un autre ¢lément a prendre en compte est le consentement. Il porte sur la capacité qu’ont les
acteurs d’un processus de gouvernance d’exprimer leurs opinions sur les propositions, les
politiques et les décisions au sein du réseau de gouvernance. A la différence de la 1égitimité -
qui est liée au « droit » personnel de procéder a la prise de décisions - le consentement est lié

aux mesures particulieres prises dans le cadre des accords de gouvernance.

Finalement, /accountability, porte sur l'obligation du réseau de gouvernance de rendre
compte au monde extérieur et de porter la responsabilité¢ de ses actes, de ses procédures et
de ses choix (Klijn et al. 2012 et OCDE). Ainsi, un réseau de gouvernance doit €tre capable
d’expliquer ses décisions, démontrant la performance du réseau et des acteurs concernés.
Mais il doit aussi montrer ses modalités de décision, c'est-a-dire la maniere dont le mandat
des décideurs est confirmé, modifié ou abrogé¢ a lintérieur du réseau. A ce propos, la
transparence des actions et décisions est, dans une certaine mesure, associée a cette

obligation de rendre compte (OCDE).

I importe d’expliquer si ces mandants sont de caractere informel, auquel les
administrateurs et les gestionnaires ont ¢t¢ pour la plupart nommés par les formes de
cooptation, ou, a 'opposé, s’ils ont été décidés au travers des ¢lections. Chacune de ces
modalités a des implications différentes pour le processus et son efficacité, confrontant les
membres du réseau, tenus de faire preuve de leur responsabilité collective et individuelle,
face a la population concernée par I'action publique. Les auteurs (Klijn et al., 2012) ont
établi un guide d’analyse de la présence des principes démocratiques dans les réseaux de

gouvernance, détaillé dans le tableau 4, ci-dessous.

Dans ce cadre, L. Laurian (2009) et E. Serensen et J. Torfing (2005) soutiennent que la
réussite d’un réseau de gouvernance dépend fortement de son caractere démocratique. Pour
Pauteur, les procédures peuvent échouer lorsque les populations sont exclues, lorsque la
communication est faussée par les intéréts puissants ou, encore, lorsque le partage du

pouvoir est limit¢ ou absent.

L’application de la logique de la gouvernance partagée également entre acteurs semble étre
la seule voie possible dans un contexte ou [laction publique est dépendante de
I'interdépendance de ressources et des outils d’action et, que les maires - mis au centre de la
gouvernance locale comme garantie démocratique de proximité - n’ont pas, pour autant,

grand capacité d’action. (Marcou, 2006).
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Tableau 4 .

Les 3 principes démocratiques. Source : Klijn et al. (2012).

Indicateurs

Les institutions représentatives sont-elles les responsables de la prise de

décision?

Les institutions représentatives ont-elles la charge de définir les modalités

de gouvernance?

Y a t-il des signes qui permettent de reconnaitre formellement les parties

prenantes du réseau de gouvernance?

Les parties prenantes sont-elles engagées dans le réseau de gouvernance ?

Les parties prenantes appuient-elles la conception générale et les objectifs

du réseau de gouvernance?
Tiennent-elles les engagements assumés dans le réseau de gouvernance?

Peuvent-elles ¢tablir des accords informels entre parties? (gentlemen's

agreement)

Quels enjeux, a la fois en termes de contenu et en termes de

caractéristiques (tactique ou stratégique), sont ouverts aux consentements?

Quelle est 1a variété des questions ouvertes au consentement?

Quels sont les mécanismes choisis pour les procédures de consentement

(consentement totale, majorite)?

Quelles sont les parties prenantes autorisées a participer via ces

mécanismes?

Quel est le degré d'influence des parties prenantes dans le réseau de

gouvernance?
Comment ce niveau d'influence a-t-il ét¢ aménage (officiellement)?

Y a t-il des différences significatives entre les parties prenantes par rapport

a leur niveau d'influence dans la décision?

Quels sont les mécanismes utilisés pour réduire la variété de solutions ou

d’idées générées dans le processus ?

Comment les décisions sont-elles communiquées vers le monde extérieur

(rapports, audiences publiques, etc... ) ?

Les décisions sont-elles transparentes en termes de contenu et en termes de
processus aux acteurs non directement impliqués dans le dispositif

institutionnel ?

Criteres Démocratiques
Formelle

2

£

=

F | Informelle

—
Eléments discutés
Mécanismes utilisés

-

<

Q

=

(]

L

<

Q

2] og

s Position

O
a prendre la
responsabilité

2

9

I

2]

S|

o)

&

& | eétre tenus pour
responsables

Les parties prenantes impliquées dans les accords de gouvernance sont-

elles transparentes et responsables des décisions qui ont été prises?

Comment est organisée la responsabilité des acteurs élus?
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Apres 30 ans de décentralisation en France, nous voyons que ’élargissement du pouvoir des
maires n’a pas forcement été accompagné d’un développement équivalent de la démocratie
locale (Oblet, 2005). En effet, comme souligne D. Lorrain (1998, page 120) -

« A Montpellier, [par exemple] la décision d’affermer les services de leau et de
lassainissement a la compagnie générale des eaux, en 1989, a été négociée en deux mois
par trois personnes du coté de la ville . le maire, son conseiller financier, le responsable du
service ... A Grenoble, trois mois apres les élections de mars 1989, les habitants ont appris
que leur maire décidait de déléguer son service d’eau, or il n’en avait pas été question

pendant la campagne ».

Ces deux exemples soulignent, que la proximité du pouvoir vis-a-vis des citoyens n’est pas
un garant démocratique. Alors, pouvons-nous estimer les réseaux de gouvernance organisés
au tour des SCoTs de la CA de Montpellier et de la RU grenobloise comme vraiment

démocratiques ? Le présent travail cherche a répondre a cette question

1.5 L’action publique au prisme du paradigme de la gouvernance...

A partir de Panalyse de la gouvernance et de ’action publique planificatrice ainsi bien que
des éléments autour desquels elles s’organisent, nous pouvons sans doute identifier certaines
similitudes a nos cas d’¢tude. Cela n’a rien d’exceptionnel dans la mesure ou la gouvernance
ne correspond qu’a une méthode de coordination de I’action publique, et pourtant les deux
cas sont, encadrées par les cadres normatifs correspondant a la logique de la société
contemporaine. Une articulation peut, alors, étre établie entre 'ensemble des théories
d’explication de Taction politique et notre terrain d’¢tude (voir figure 23), avec

Pidentification des éléments suivants .

1. comme cadre « global » nous reconnaissons le cadre de référence cognitif et normatif
de ’action publique actuelle qui est partagée par les deux cas. Un premier cadre est
identifi¢ comme l'objectif a atteindre . le développement durable. Le second est

identifi¢ comme le cadre territorial : 'intercommunalité ;

2. Comme «idées», nous reconnaissons les préférences et les choix établis lors de
Iidentification des orientations a suivre. Elles sont différentes pour chaque cas
puisque, méme si elles comportent la pensée dominante, elles répondent aux

contraintes territoriales et contextuelles de chacun ;

3. Comme « médiateurs » nous reconnaissons les acteurs qui négocient les choix et qui

agissent dans I'interface entre les différentes institutions ;

4. Comme « secteurs », nous reconnaissons I’arene SCoT (ou réseaux de gouvernance)
des nos deux cas d’¢tude, comprenant les structures ou « Institutions » engagées dans

I’élaboration des SCoTs.
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L’analyse de la prise de décision lors de 1’¢laboration du SCOT ne pourrait pas négliger de
bien établir les bases a partir desquels les acteurs partent, leur cadre de référence cognitif et

normatif.

POLITIQUE PUBLIQUE

Figure 23 . parallele entre la théorie d’explication de I’action publique dans le domaine territorial et

notre contexte d’é¢tude. Conception et réalisation : F. Moscarelli.

Ensuite, la partie 1 de ce travail, bien que commencée par ce chapitre consacré a
gouvernance, va étre poursuivi par une analyse des cadres de référence partagés par nos
deux des cas: (a) la compréhension du développement durable comme pensée dominante
ou comme « global », (b) le développement des intercommunalités et leur institution comme

cadre territorial de la planification.
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CHAPITRE 2

I’INSERTION DU DEVELOPPEMENT DURABLE DANS
LA PROBLEMATIQUE URBAINE

Ce chapitre vise a comprendre les représentations des acteurs engagés dans le processus
d’¢laboration des SCoTs, appelées - dans le schéma 1, a I'introduction générale de ce travail
— comme le «cadre de référence ». L’ambition est d’établir les bases théoriques ou les
doctrines selon lesquelles les acteurs s’appuient pour ¢élaborer les prescriptions

d’aménagement qui vont aboutir a un systeme de planification territoriale

La compréhension d’un nouveau paradigme - ou cadre de référence - dans les pratiques
urbaines doit étre analysée avec attention, puisqu’en dépit des discours, les pratiques
peuvent étre - ou non - encore attachées aux anciens paradigmes et a ses méthodes
respectives. Ainsi, une analyse comparée de 1’épistémologie et des références techniques des

acteurs doit nous rapprocher des représentations du paradigme qui les anime.
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2.1 Le Développement Durable comme pensée dominante

Traditionnellement vu comme I’équilibre entre trois piliers ou spheres: (a) le pilier
économique, (b) le pilier environnemental et (c) le pilier social, le concept de développement

durable exige plus qu’un équilibre, mais aussi une articulation entre ces piliers.

Le principe de développement durable renvoie aussi a une démarche a la fois globale - au
sens systémique - et transversale, plutdt que sectorielle. De cette fagon, une dynamique
d’action dite durable, mesure ses implications non pas dans une seule direction, mais dans
tous les domaines. Une telle intégration entre domaines exige, par sa nature, une démarche
interdisciplinaire, multi-partenariale et coopérative (Holec, 1999). Ainsi, la gouvernance est

essentielle dans cette démarche.

Selon le dictionnaire Larousse (2004, page 329), le Développement Durable est le mode de
développement veillant au respect de Ienvironnement par une utilisation raisonnée des
ressources naturelles afin de les ménager sur le long terme. C’est-a-dire, faire ’équilibre

entre une croissance, un progres et la durabilité conditionnant cette croissance®”.

Pour Leévy et Lussault (2003, page 249), le développement durable constitue surtout le cadre
de débat politique et d’action publique actuel, il est ’horizon programmatique, mettant en
scene et en tension, d’un coté la préoccupation d’un développement équitable des sociétés et

de Pautre, la préservation de environnement naturel.

A notre sens, Papplication de ce concept a pratique urbaine, reconnu sous le nom de
l'urbanisme durable, constitue une construction idéologique qui résulte du développement
intégré de deux volets de la discipline « scientifique » urbaine*®. Premiérement, Purbanisme
est plus qu’une seule discipline, il est «trans-pluri-multi-disciplinaire » car il est
historiquement composé d’un ensemble de domaines de connaissances qui s’organisent
autour d’un objectif commun : constituer 'urbain. Ces objectifs présentent (ou pas)49 une

approche territoriale.

Le deuxieme volet prend place dans le constat que 'urbain est le résultat des idéologies, des
modcles et méme des paradigmes assumés par les acteurs de la ville et qui ont une influence
sur la structuration et la forme urbaine. Nous analyserons ces deux volets fondateurs dans

le but d’établir le chemin théorique parcouru par le concept d’urbanisme durable.

*7 Contrairement au concept anglo-saxon : Sustainable development. c'est-a-dire développement soutenable.

* urbanisme est a la fois un champ disciplinaire et un champ professionnel. Les discussions proposées dans

ce chapitre sont ciblées sur 'urbanisme comme champ disciplinaire et sur leur construction théorique.

* Les médecins ont beaucoup influencé la démarche hygiéniste au XIX siécle.
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2.2 Un regard analytique

Afin de bien comprendre les nuances que 'usage du mot « urbanisme durable » peut avoir,
on va utiliser un élargissement de la définition au travers d’une analyse comparative entre le
concept de Développement Durable dans plusieurs champs de connaissance qui constituent
le corpus théorique de 'urbanisme : géographie, architecture, sociologie, sciences politiques,
écologie urbaine, droit, économie. En contrepartie, nous recourrons aux observations et
témoignages des acteurs face a ces multiples orientations pour essayer d’¢tablir leurs cadres

de référence.

Le but de cette analyse n’est pas de trouver la « bonne définition » mais surtout de mettre en
avant les différences et spécificités que Pemploi du terme peut avoir selon les acteurs qui le
portent et qui, finalement, déterminent ses choix. Contrairement aux approches historiques
traditionnelles concernant le développement durable, nous prétendons surtout relativiser ce
concept face aux différentes interprétations possibles et a son écho dans la pratique
d’aménagement. Grace a cette méthode, notre analyse a trouvé des différences conceptuelles
importantes chez les théoriciens des disciplines qui forment le cadre d’urbanisme. Puisque,

comme souligne D. Pinson (2004, pages 503-513)

« Purbanisme est devenu de plus en plus un domaine de compétences accumulées, grace a
la transdisciplinarit¢ et a la connaissance spécifique qui permet d'étre micux informé sur
des contextes, des conditions et des attentes de la population ciblée. Au début c’était un
métier exercé par larchitecte, l'ingénieur et influencé méme par les médecins, ensuite
ajouté a l'expertise d'évaluation des géographes, des économistes et des sociologues. Mais,
aujourd’hui, il est aussi une discipline des politiciens et des écologistes « 'aménagement

urbain n'est plus un artefact solitaire [...] ».

Ces disciplines composent les divers courants de l'urbanisme durable. Ces compétences
cumulées sont développées dans le tableau présenté au sein de Pannexe 2% tandis que leur

analyse comparative est présentée, de fagon synthétique, dans le corpus du travail.
2.2.1 Le développement durable pour les géographes et les aménageurs

Ces analyses montrent que chez les géographes et aménageurs du territoire, les
préoccupations pour l'urbanisme durable sont démontrées en termes de synergie et
d’interdisciplinarité entre les enjeux qui concernent les trois piliers du DD . économique,
environnemental et social et leur représentation dans I’espace physique. Le regard sur ces

itérations entre plusieurs échelles est aussi récurrent que la préoccupation de la cohérence

%9 Pour I’élaboration du tableau certaines références ne sont pas cités dans le texte, mais ont contribué a leur
€laboration : Hough (1988), Preel (1994), Godard (1996), Prud’homme (1996), Ferone ef al (2001), Sauvez
(2001), Combes et Dejean-Servieres (2004), Picouet (2004), Steele (2005), Clerc et al. (2008), L’ordre des

architectes francaises.
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entre la pratique et les normes juridiques mises en place (Camagni et Gibelli, 1997 ; Sauvez,
2001 ; Theys, 2002, Veyret, 2005).

Des réactions similaires ont été identifiées lors des enquétes de terrain. Certains acteurs, lors
des interviews, ont souligné ’encadrement juridique tres fort imposé par 1’Etat — a travers
ses services techniques. Ces témoignages montrent qu’en plus d’impulser les changements,
des stratégies comme la relation entre transports en commun et densification urbaine, entre

autres, sont devenues « obligatoires », renforcant les propos de Jacques Theys (2002) :

« le développement durable n’est pas — au moins en France — le produit d’une mobilisation
véritablement spontanée de la société civile, ni méme de la majorité des élus ou des acteurs
locaux. (...) sa construction et sa diffusion a une poignée de scientifiques et de responsables
institutionnels. On est donc en droit de se demander si, sous couvert d’intentions louables,
se référant aux générations futures, une ¢lite technocratique, armée d’un discours
moralisateur sur Iétat de la plancte et les responsabilités de chacun, n’est pas en train
d’imposer une nouvelle vision du monde (...) en s’appuyant en effet sur des principes ou
des normes dont la 1égitimité n’est pas acquise et parfois sur des valeurs faussement

partagées en dehors d’un cercle d’experts ».

Les ¢lus écoutés et observés montrent des inquié¢tudes similaires concernant « le bras de
I’Etat »°! sur les décisions. Ils déclarent étre trés encadrés, spécialement en ce qui concerne
la prise en compte des enjeux environnementaux et de la biodiversit¢. Si d’'un coté ils
considerent louables et incitatives certaines orientations, d’'un autre coté, certains d’entre
eux montrent des préoccupations concernant « les reproductions esthétiques » due a des
mécanismes de fiscalisation et au role des directions garantes de ces orientations, aussi bien
qu’a des mécanismes privés qui cherchent la rentabilisation. Propos qui rejoindraient ceux
exprimés par Mangin (2004, page 347-348), sur la massification de I’habitat en France due

a ’action historiquement tres forte des directions départementales -

« Concretement, on voit bien que I'intervention des usagers sur leur parcelle est découragée
[...]. ’hétérogénéité des modes de production comme des acteurs est réduite a la portion
congrue. Elle n’est pas acceptée comme telle [...]. Loin de nous l'idée de contester la
nécessité du permis de construire, mais il faut en lever les lourdeurs comme les hypocrisies
et dénoncer le nivellement par la médiocrité¢ [...] La géographie, la densification,
Ihétérogenese sont des conditions de fabrication d’une ville plus authentiquement vivante,

ouverte a plusieurs possibles »

Encore a propos des avis des géographes-amenageurs, des auteurs comme Veyret (2005),
défendent que P'urbanisme est fondé sur un ensemble de criteres (salubrité, circulation,
assainissement, orientation du soleil et des vents, protection contre risques naturels et

invasions, Papprovisionnement en I’eau, en I’énergie et en nourriture, etc..), mais aussi sur

°! Référence faite par un acteur interviewé dans le cadre du terrain grenoblois.
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des parametres culturels, symboliques, sociaux parmi lesquels nous pouvons citer les
différences ethniques, religieuses, familiales et de valeurs. Selon elle, ces parametres qui
fondent la ville sont organisés d’une facon ou d’une autre selon le paradigme présent

(moderne ? €cologique ?).

Les interviews font peu mention de ces éléments puisqu’elles concernaient plutdt les grandes
lignes d’aménagement, limite technique des SCoTs, méme si dans le cas de ’agglomération

montpelliéraine, les enquétes ont concerné aussi certains projets au stade opérationnel.

C’est dans les revues d’orientation politique analysées que nous trouvons la majorité de ces
parametres pour la ville durable décrits en forme de qualité de vie, loisir et présence du vert.
Dans ce cadre, ces criteres défendus par Veyret sont plus récurrents dans les projets de

quartiers, et notamment des éco-quartiers qui ne sont pas le cceur de notre analyse.
2.2.2 Le développement durable pour les géographes urbains et physiques

Dans la géographie urbaine, les échelles sont aussi un point d’ancrage a la discipline. Mais
la breve recherche de connaissances dans ce champ a montré, aussi, un intérét particulier
pour Panalyse du cadre physique et environnemental comme point de départ pour des

politiques plus durables.
McHarg (2000) soutien que

« Chaque zone de la terre ou de l'eau a une aptitude pour un ou plusieurs usages, qui
peuvent étre organisés en catégories. La nature est un ensemble de processus et les valeurs
qui comportent des possibilités et des contraintes pour l'utilisation humaine. Par
conséquent, vous devez identifier les principaux processus physiques et biologiques qui ont
contribué¢ a la formation du site et qui continuent de travailler sur le site. Ce processus

d'analyse des processus physiques et environnementaux est la clé ».

A ce propos, 'objectif des acteurs des SCoTs d’articuler les échelons pour avancer dans la
mise en ceuvre des propositions ainsi que lintérét porté aux diagnostics et aux
cartographies tres détaillées, répondent bien a la logique du développement durable au
regard de la géographie urbaine. Nous croyons que l'utilisation croissante des outils SIG
dans les processus d’aménagement, sont déja une intégration a ce courant de la pensée

connu sous le concept du déterminisme gé¢ographique.

Par autant, dans la région urbaine grenobloise, la déclinaison des orientations a d’autres
¢chelles constitue la plus grande préoccupation de la part des élus et techniciens.
L’emboitement d’échelles dans ce cas, implique, forcément, plus de représentativité et moins
de participation de 'ensemble des élus. Les difficultés de gouvernance et de ’application aux
projets sont soulignées par certains acteurs interviewé et constituent une des cibles des

articles publi¢s dans le « point sur I’Y ».
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2.2.3 Le développement durable pour les démographes

Evidemment, le regard des gé¢ographes-démographes, ayant comme exemple des penseurs
classiques comme Malthus (1798) et Marsh (1864), qui voit dans la croissance de
I’humanité sa propre fin, est aussi présent. Ces idées « catastrophiques » sont cependant
contrari¢es par H. Domenach et M. Picouet (2004), qui identifient des facteurs autres que
celui de la démographie comme responsables de la dégradation environnementale : la
transformation du mode de production et consommation, I’émergence des nouvelles

dynamiques sociales, entre autres.

Parmi tous les entretiens que nous avons menés avec ’équipe technique grenobloise, un seul
technicien souligne I'incapacité dans un document, tel que le SCOT, de rendre compte de la
dégradation environnementale ou de la fin des ressources face a l'augmentation de la
population. Cet acteur a été aussi le seul a exprimer une grande préoccupation sur les
conditions sociales des francais dans I’horizon de 30-50 ans et notamment "augmentation
de la pauvreté des ménages. Ce type de préoccupation apparait aussi dans les revues
d’orientation politique, mais sous 'optique des enjeux concernant les logements. leur

disponibilité, leur compatibilité avec affaiblissement progressif du budget des ménages.

D’autres travaux, concernant le sujet de thése®®, supportent ces propos et montrent que dans
Papplication des orientations, le volet social est le plus sensible. Puisque, en dépit des
discours portés par les acteurs sur le respect des taux des logements sociaux — par exemple -
la majorit¢ des projets découlantdu SCoT montpelliérain ont comme stratégie le
renouvellement urbain, et non la réhabilitation en concertation avec les résidents. Cela peut
contribuer clairement a un processus de gentrification des quartiers populaires. Ainsi, la
question de 'emplacement des ménages paupérisés et de leurs conditions de vie se pose

plutdt dans la pratique que dans I’élaboration des orientations d’un SCoT.
2.2.4 Le développement durable pour les écologues

L’un des positionnements des plus utilisés aujourd’hui dans la construction du corpus
théorique de 'urbanisme durable est celui de I’écologie, qui, grace a la reconnaissance de
I'influence des flux et d’itérations entre les systemes sur la durabilit¢ des villes, a pris une
place dans les enjeux urbains. Cette discipline considere la ville comme un organisme
vivant, basé sur les échanges de matiere et d’énergie et dont leur fonctionnement, dépend

d’un réseau externe et interne (Jeudy, 1996 ; Lyle, 1996 ; Rogers, 2000).

°2 Une analyse prospective des orientations des SCoTs grenoblois et montpelliérain sur la forme urbaine,
résultant en scénarii formels a été présenté par l'auteur lors du 137° Congres des Sociétés Historiques et
scientifiques - Tours, 23-28 avril 2012. Composition(s) Urbaine(s). Quelles formes spatiales pour le

développement urbain durable ? Ces résultats seront mis en discussion dans le chapitre 5.
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La grande avancée en termes d’écologie est I'incorporation des logiques de réservoirs de
biodiversit¢ dans 'aménagement, grace au « principe de tutelle » et de hiérarchie des
normes qui s’impose aux documents d’urbanisme. Ainsi, les réserves naturelles et foresticres
comme les parcs nationaux et régionaux ou encore plusieurs autres zones établies pour la
conservation de la biodiversité ont été inscrits dans les documents d’urbanisme sous la
forme des limites et fronts d’urbanisation. La logique de réseaux écologiques est aussi
traduite dans des stratégies urbaines qui visent a empécher les effets négatifs de la

fragmentation du paysage, comme les trames vertes et bleues.

Par contre, en dépit de ces deux stratégies, peu d’applications de ces orientations ont été
identifiées dans les projets urbains. La maitrise des flux d’animaux et des especes est autant
difficile que la maitrise des flux des personnes et de marchandises, en amont de n’importe

quel exercice de planification territoriale.

De plus, dans les témoignages et dans les observations, les initiatives concernant
lagriculture familiale, le traitement des résidus par petits collectifs ou méme la génération
individuelle d’énergie n’ont pas trouve de place dans la discussion. En partant, notamment,
des groupes associatifs ou de citoyens et en restant limité a des propositions et « réves »
correspondant a un profil type de population, I’écologie et ses théories n’ont pas eu

d’application non plus dans les deux documents étudiés.

En contrepartie, plusicurs exemples de ces démarches sont quotidiennement développés
dans les pays environnants et notamment, leur déclinaison communale pourrait étre
Péchelle propice a ces démarches. Il reste a voir comment les PLUs ont™ ou vont décliner ces

propos.
2.2.5 Le développement durable pour les économistes
Le positionnement économique présente deux volets tres dissociables -

a) Un premier qui pense l'environnement en termes de responsabilités économiques
déclinées au travers d’une série de principes comme le pollueur/payeur, la taxation

carbone, les labellisations, et d’autres stratégies similaires.

b) Un second qui donne priorit¢ au regard écologique et se rapproche des discours de
Ignacy Sachs, qui soutient une prise de conscience et incite un développement, non
forcément restrictif, mais « différent » de celui pratiqué. Ces deux volets pensent un
mode¢le différent de société durable (Biirgenmeier, 2005 ; Sachs, 1986 ; Passet, 1996).

% Le cas Montpelliérain montre certaines applications de ces principes dans les « limites a conforter ». Ces
¢léments seront plus développés dans le chapitre 8, qui traite de ’analyse de la forme urbaine résultant des

orientations des SCoTs.
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Cependant, a aucun moment, le paradigme économique n’a été discuté par les acteurs des
SCoTs étudiés. Ce paradigme économico-social a été vu par les acteurs des SCoTs comme
une condition sine gua non. Les cadres politiques communautaires et nationaux semblent
déja établir ces conditions paradigmatiques en absorbant les unes et autres préconisations de

ces deux volets existants.

Ce constat montre qu’en dépit de la volonté de changement de la plupart des acteurs
concernés par les SCoTs et de ’effort d’inclusion du nouveau paradigme « durable » dans la
planification urbaine, les actions sont souvent limitées a cause du modele économique

actuel, des arenes de projet et des limites normatives.

Cela s’accorde avec des sociologues tels que Touraine (1999), qui soutient que le
Développement Durable n’est que le discours agissant dans la pérennisation de la pensée

capitaliste.

2.2.6 Le développement durable pour les juristes

Autre discipline analysée, le droit, qui entend la notion de durabilité selon .
a) Le droit a un environnement sain,

b) Le droit au cadre de vie,

¢) Le droit de 'homme, au sens des geénerations futures.

Les enjeux sont traduits en précautions et normalisations qui délimitent I'activité urbaine

pour garantir ces droits (Prieur, 2008).

Si les juristes ont été connus par un regard particulicrement segmenté, les nouvelles
exigences en termes de droit de 'environnement ainsi que ’environnement juridique en
constante ¢volution, exigent une nouvelle posture, concernant une approche du droit plus
transversale. Ainsi, les enjeux du développement durable chez les juristes relevent autant du
droit privé que du droit public, concernant le code général des impodts aussi bien que les lois

spécifiquement environnementales.

Cependant, comme le soulignent les analyses faites sur le terrain, notamment lors des
entretiens avec des techniciens des services de I’Etat et lors d’observations des réunions de
travail, ou les manifestations des ¢lus sont récurrentes, le cadre juridique est vu comme un

fort élément d’homogénéisation et de délimitation des actions.

Si les principes juridiques fondant le principe de précaution ne sont pas contestés par la
majorité¢ des acteurs, cela n’est pas le cas des orientations qui découlent. Au regard des
acteurs du SCoT, c’est au travers des législations et limites juridiques que I'Etat se réaffirme
comme garant de ordre et de ’application du référentiel global, sous 1’égide de I'intérét

2énéral. 11 est la plus forte contrainte signalée. Les revues portées par les acteurs locaux
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citent « ’Etat» aussi comme «incitateur d’un volontarisme » en méme temps qu’elles

soulignent leur role comme contraintes a ’action locale.
2.2.7 Le développement durable pour les architectes et ingénieurs

Les théoriciens d’architecture et ingénierie ont soutenu leurs visions de ville durable a
travers, majoritairement, des solutions techniques qui vont harmoniser les enjeux
¢conomiques, environnementaux, sociaux et culturels de la société. Le regard porté par ces
deux disciplines évoque surtout un changement d’é¢chelle face a celles auparavant
présentées . plus précise, plus attachée a la forme urbaine, a la forme des batiments et a

contribution de la technologie a la « durabilité » des batiments.

Chez les architectes, les solutions techniques appropriées sont le moteur de la construction
durable, en lien direct avec les démarches HQE et les quartiers durables. Les TIC’s sont une
des réponses recherchées pour les projets et la mise en place d’une ville plus durable
(Rogers, 2000). Pour James Steele (2005), les thémes-clés de larchitecture «dite »
écologique sont les économies d'énergie, l'insertion harmonieuse dans le site, ’étude des
rapports qui se nouent entre les savoir-faire traditionnels et les technologies les plus
modernes ainsi que les choix des matériaux - naturels et respectueux de la santé de I'homme

- et des méthodes d'apports énergétiques.

Par ailleurs, certains auteurs (Rogers, 2000 ; Yeang, 1999), renforcant les préceptes de
Parchitecture vernaculaire - qui favorise le confort des habitants et les économies d'énergie
grace a des projets plus adaptés a I'environnement - identifient les interactions entre le

construit et Penvironnement comme la clé du développement de 1a ville durable.

En revanche, I'idée de durabilité chez les architectes et géographes du paysage (Blanc, 2012)
n’est associée, le plus souvent qu’aux architectures d’esthétique écologique et a Iutilisation
des matériaux naturels, avec une grande importance au paysage vert. Cette compréhension
de la durabilité est amplement répandue dans la pratique professionnelle et mobilisée en

termes de publicit¢ des nouveaux développements immobiliers.

Dans P’application de ces orientations au cas d’¢tude montpelliérain, par exemple, certains
projets a la recherche des matériaux naturels - dits durables - contredisent tout ce que les
connaissances techniques montrent en termes d’analyse du cycle de vie des constructions.
En effet, un matériel naturel, biodégradable et renouvelable, comme le bois, est beaucoup
moins durable qu’un autre collecté a proximité, si ce premier doit étre transporté a travers

tout un continent. Or, une « esthétique durable » n’est pas forcément « soutenable ».

De facon tres similaire, chez les ingénieurs, le développement durable est 1lié a une
application correcte des connaissances et techniques qui seront obtenues au travers d’une

série de certifications, de méthodes qui permettent plus d’efficacité et d’économie dans la
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construction civile (CIB, 2009). Se situent dans ce domaine la plupart des méthodes de

validation d’efficacité énergétique.

Les ingénieurs sont ainsi tres attachés aux technologies HQE, mais en se différenciant par le
volet gestionnaire concernant Pefficacité économique et écologique de la construction et de

I’aménagement urbain.

Aucun entretien dans le cadre de la theése n’a abordé ces deux dernieres approches, puisque
Papplication des orientations des SCoTs aux batiments ne concerne, a la limite, que la
volumétrie, la densité et la localisation dans le territoire. Aussi, la gestion économe et
efficace du bati est ¢loignée des domaines de discussion des SCoTs, a ’opposé des discussions
entreprises lors de ’analyse exploratoire, ou ces deux thématiques ont fait souvent objet de
discussions. Elles sont cependant mises en avant dans les publications portées par les acteurs
locaux puisque ces approches constituent, en méme temps, des sujets plus proches du
quotidien des citoyens - un point d’ancrage des élus et leur électorat - et une démonstration

des projets en cours ou conclus, donc de la publicité territoriale.
2.2.8 Quelles orientations pour 'urbanisme durable ?

Ainsi, le regard de plusieurs disciplines ayant trait a 'urbanisme sur le développement
durable donne quelques pistes sur les raisons des difficultés a avoir une définition consacrée
a lurbanisme durable ou a la ville durable mais aide aussi a comprendre «l’univers
référentiel » des acteurs. Il serait loisible d’investiguer d’autres disciplines mais il nous
semble suffisant de se limiter a celles présentées, qui nous paraissent au coeur de la réflexion

de l'urbanisme.

Nous avons établi un bilan de comparaison entre les idées articulées par ces disciplines,
celles des acteurs et la structuration de cette pensée dominante en orientations relevant de la
conception de 'aménagement urbain et territorial durable. Ces idées rencontrent un écho
dans la synthése proposée (en quatre spheres) par N. Holec (1999) que nous nous sommes

approprice et que nous décrivons ci-dessous:
a) Mesures pour 'aménagement urbain durable (formes et planification) -
# défendre la mixité dans 'usage du sol, densifier le bati,
# limiter 'éparpillement résidentiel,
# reconquérir les espaces publics,

# renforcer I'urbanisation autours des endroits de forte accessibilité et connectés aux

transports publics ;
b) Mesures pour des mobilités durables

# diminuer la mobilit¢ et limiter au maximum les besoins de déplacement,
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# assurer un transfert de lautomobile a d’autres modes de transport plus

respectueux de ’environnement,
# réduire les effets externes de chaque mode de transport ;

) Mesures pour I’éco gestion des ressources naturelles, de I'énergie et des déchets .
# limiter la consommation énergétique des villes,

# assurer ’assainissement des eaux pluviales et des eaux résiduaires en méme temps

que prendre des mesures d’économie et recyclage des sources d’eau,

# réduire la production des déchets et favoriser leur utilisation en tant que

ressources,

# associer le secteur du batiment et de la construction aux efforts en faveur du

bouclage des cycles écologiques,
# gérer et protéger les espaces naturels ;
d) Mesures pour la durabilit¢ socio-économique :

# agir, dans la mesure du possible, en faveur d’actions en matiere d’emploi, d’aide et

concertation avec les entreprises et de renforcement du lien social.

2.3 Les influences de la pensée dominante dans les décisions
d’aménagement . de "'utopie a la réalité
2.3.1 A propos de l'utopie...

En fonction de la période historique, les idéologies et utopies présentes peuvent étre
associées a la fin de 'ére humaine, a la dévastation de la terre, a la prise du pouvoir par les
« machines », le monde dominé par lintelligence artificielle, ce sera la dystopie ; ou au
contraire 'utopie®® qui est un espace révé (Choay, 1965. Geddes, 1915), considére « comme

un modele idéal vers lequel il serait souhaitable [d’aller] » (Brunet et al. 1992, page 499).

Une analyse des principaux utopistes®® - compris avant J.C. - montre que les
y p p p y p q

préoccupations sur le monde ou nous vivons, a travers la construction mentale des villes

% Dérivé du gréco-latin, il indique un «pays nulle part» dans une espéce de traduction du mot latin
nusquama. Mais sa construction avait pour but de décrire un « bon» (du grec eu) « lieu » (du grec fopos) :

« eutopia » = lieu/pays du bonheur.

%% Tableau de référence construit par Pauteur (disponible dans ’Annexe 6), a partir des références suivants :
Platon (Vers 400 Av. J.-C.), LB. Alberti (1452), T. More (1515), T. Campanella, (1623), Abbé de Saint Pierre
(1713), J. Meslier (1725), M. Morelly (1755), J-J. Rousseau (1755), Comte De Camponames (Fin XVII), V.
Considérante (1835), I. Cerda (1867), K. Marx et F. Engels (1848, 1976), J. Ruskin (1849), J. B. Godin (1871),
Dom Déchamps (XVIII), P. Geddes (1915), Le Courbusier, (1925a, 1925b), E. Cabet (1940), F. L. Wrigth
(1952), C. Rihs (1970), F. Choay (1965), R. Fishman. (1977), L. Benevolo (1993), R. Trousson (1998), T. Paquot
(2007),
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imaginaires et utopiques, ont toujours existé et elles ne sont pas si différentes de celles dont

« nous révons » aujourd’hui.

L. B. Alberti (1452) et B. W. Richardson (1876), avaient déja des préoccupations avec la
qualité de vie (commerces, services, espaces verts et loisirs de proximité) et avec 'adaptation
de la ville a Penvironnement comme le respect de la topographie, aux caractéristiques du
paysage, aux positionnements du soleil et méme a la direction des vents. Ces derniers
criteres sont présents aujourd’hui dans ce qu’il est convenu d’appeler « architectures

bioclimatiques », tres présentes au sein des éco-quartiers.

Pareillement, les préoccupations sur la hi€rarchie des espaces (Comte de Camponames, fin
XVII) et de la voirie (Alberti, 1452), les larges avenues ou boulevards verts et fort zoning
(Fourier, 1829; Owen, 1919, Considérante, 1835 ; Richardson, 1876) seront reprises
différemment et a des moments distincts. Appliqués initialement par 'urbanisme dit
industriel des ingénieurs Ildéfons Cerda (1867) et Baron Haussmann (plans de Paris),
Porganisation des villes au travers des réseaux de voirie, avec l'introduction du progres
technique (P’eau et assainissement) dans le bati et la mixit¢ des commerces, des services et

des habitations est toujours d’actualité.

Cerda cherchera a répondre a une forte croissance urbaine de facon égalitaire sans rejeter
la banlieue distante, et par la méme les ouvriers, tandis que le Baron Haussmann répondra
surtout a la classe bourgeoise, remplacant les vieux quartiers par des quartiers riches, au
travers d’opérations qui ressemblent aux opérations de renouvellement urbain, mises en
place de nos jours.

me siecle avec les

Pas trop ¢loigné de nous, le modele hygiéniste et les zonings, repris au XX
théoriciens des mouvements de la ville moderne et ville jardin sont encore tres présents dans
nos villes. Méme si depuis Richardson (1876), la densité, la hauteur et Pensoleillement des
habitations sont des critcres de design, c’est surtout avec Gropius (1920) et Le Corbusier

(1925) que le rationalisme technologique entre dans les théories urbaines.

Ainsi, de maniere plus importante que dans la période industrielle, la préfabrication, la
standardisation et la verticalité rentrent dans la ville et change son esthétique: formes pures,

sobriété, uniformité.

Enfin, le précepte « la forme est résultat de la fonction » (Le Corbusier, 1925) va devenir
Porientation défendue par Le Corbusier et par la Charte d’Athenes des la premiere moiti¢ du

XX€ siecle, a travers 5 orientations:
a) les pilotis,
b) les toits terrasses,

c) les plans libres,
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d) la fenétre en longueur

e) la facade libre

Si Pesthétique de Parchitecture est marquée par U'industrialisation et les connaissances ou
avancées scientifiques, certains préceptes ne sont pas nouveaux : faire entrer du soleil et de
Iair. De la méme facon, « 'urbanisme ne doit pas €tre esclave de I'esthétique » (Le Corbusier,
1925) et les villes sont organisées au travers des réseaux de voirie hiérarchisés et séparés
(voitures, pictons, cycles) ainsi qu’au travers des quartiers différenti¢s en termes des
fonctions : zoning. Le développement du réseau des autoroutes et extension éternelle de la

ville confortent cette logique.

L’autre modele tres connu de 1la méme époque, les villes jardins, emprunte au modernisme et
a Purbanisme industriel les orientations en faveur de la densité, la hiérarchisation et la
s¢paration des déplacements, mais attache a ces principes une esthétique différente . basée
sur des maisons (et non des tours) et sur la présence d’une ceinture verte qui délimite
I'extension urbaine (Howard, 1902 ; Geddes, 1915).

Positionnées dans quasiment toute la littérature spécialisée comme mouvements opposés, les
villes modernes et les villes jardins sont plus similaires qu’il n’y parait. En effet, comme
souligne D. Mangin (2004), ces modeles convergent dans un « modele de secteurs », ou le
bati est de plus en plus dissocié de la voirie. Comme résultante, le mouvement ville-jardin
veut fondre ville et campagne, mais sa ceinture verte et sa forte densité interne ne font

qu’accentuer les différences entre eux.

Cette articulation entre ville et nature, utopie proposée par E. Howard (1902), est bas¢e sur
les échanges directs entre la ceinture verte des parcs et fermes, source de qualité de vie, de
cadre paysager, de loisirs ainsi que de proximité alimentaire. De telle sorte que les deux
systemes - ville et ceinture verte - doivent vivre en symbiose, comme un systeme écologique
de cycle fermé. Ces orientations sont plus que similaires de celles proposées par Rogers
(2000), prix d’urbanisme avec « Des villes durables pour une petite planéte », et décrites ci-
dessous :

a) les villes doivent €tre concues comme des systemes €cologiques,
) Les villes doivent réduire leurs empreintes €cologiques,
c) Les villes doivent passer du systeme lin€aire au systeme en boucle (circuit),

d) La ville dense facilite le systeme en circuit, Eviter de concevoir villes en zoning -

quartier d’affaires, quartier résidentiel,

¢) Eviter la standardisation de la construction pour des résultats immédiats, en dépit de

la philosophie du durable,

f) Inciter la structuration de la ville a travers des poles mixtes (vie, travail, loisir) pour

réduire les besoins de déplacements,
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g) Penser 'urbanisation en fonction des microclimats : végétation, a¢ration des villes

Nous identifions des grandes similitudes dans les orientations utopistes au fil du temps,

exprimées en deux polarisations importantes.
La premicre polarisation utopique vient de leur attachement .

a) aux villageois et a leur « Etat de Moeurs » (Déchamps), traduits esthétiquement par la

présence du vert et du bois, aux maisons qui ressemblent a des fermes,

b) aux technologies industrielles, et leur esthétique futuriste et verticale, avec des
matériaux industriels sobres et des espaces verts non intégrés aux constructions,
mais localisés en grands parcs, auxquelles plusieurs auteurs attachent leurs utopies:
Saint-Simon (1823-24), Cabet (1940), Gropius (1920), Le Corbusier (1925-38).

Une deuxieéme polarisation est issue du régime politique utopique. Pour une importante
majorite d’auteurs Platon (vers 400 av. J.-C.); Campanella (1623); Abbé Meslier (1725),
Morelly (1755); Marx et Engels (1848); Howard (1902) soutiennent des utopies basées sur
une sociét¢ communautaire, ou la propriété est vue comme le mal du monde. A opposé
Alberti (1452), Wright (1952) et Bellamy (1888) imaginent I'utopie régie par une sociéte
individualiste, basée sur un libéralisme économique qui permettra le progres technique et le

progres social. Mais quand 'utopie devient réalité...
2.3.2 A propos de la réalité

Si le développement durable apparait comme un impératif d’action pour les politiques
d’aménagement, une confrontation a I’histoire semble importante, notamment en ce qui

concerne lefficience des pratiques anciennes de 'urbanisme (Marcou, 2006)

L’aménagement et le projet urbain ont été réalisés par des personnes qui, comme les auteurs
« utopistes », basent souvent leurs propositions formelles et techniques sur des réves d’une
société plus juste, dans 1’éternel mythe de « ’Architecte Dieu », capable de changer la vie des

habitants avec son ceuvre.

Les politiciens, aussi, adherent au réve de concevoir les villes parfaites, en associant des
grands cabinets d’architecture et d’urbanisme avec des politiques publiques réelles, capables
de souffler une brise nouvelle sur la socié¢té présente. Mais la réalité est plus rude. Tres
souvent, les projets idéalisés, chargés d’expectatives utopiques n’arrivent pas a répondre aux

désirs de ses réalisateurs, ni de ses habitants.

Il faut se rappeler que pendant les 30 glorieuses,

« Les principaux décideurs ont pleinement intégré les idées des hygiénistes du XIX® siecle,
reprises par les architectes du mouvement moderne, idées selon lesquelles 'habitat est un

vecteur privilégié de transformation des modes de vie des couches populaires. Dans cette
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optique, les HLM sont percus comme moyen de transformer la ville et la société, les grands
ensembles constituent autant de lieux d’expérimentation de conditions de vie adaptées au
progres et le logement social permet a industrie du batiment d’expérimenter des techniques

nouvelles de construction » (Novarina, in Godard, 1997, page 229).

Nombreux sont les exemples ou les utopies ont été appliquées dans les quartiers ou dans des
villes entieres sans qu’un vrai changement de mode de vie ne soit opéré. A partir d’une breve
analyse des exemples, dont deux localisés dans nos cas d¢tude — Villeneuve sur
lagglomération grenobloise et Antigone sur la ville de Montpellier - nous essayons de

montrer les décalages entre "utopie et le réel, puisque :

« Une ville, cela ne se fabrique pas. Les villes idéales, celles qui sont nées sur les planches
des architectes n’ont jamais marché. Une ville, ca pousse tout seul, progressivement... »
(Fuksas, 1994, page 91).

2.3.2. 1 De Milet a Brasilia - les villes utopiques dans le monde

Rares ont ¢té les villes utopiques sorties du papier et ayant ét¢ réellement construites. Basées
sur des théories et idéologies d’un monde différent, elles ont su répondre aux pensées
courantes de leur époque. Une breve analyse peut identifier dans cet ensemble, les villes
crées ex nihilo comme Neuf-Brisach en France, Palmanova en Italie, les missions jésuites -
en Amérique du Sud - entre autres. Mais dans notre monde contemporain, 'exemple le plus
cité est celui de la capitale brésilienne Brasilia. Construite selon les théories novatrices du
début du XX siecle, Brasilia correspondait a la fois au réve brésilien de développement d’un

Etat-Nation ainsi qu’aux courants urbanistiques modernes, en vigueur a ce moment-la.

I’idée de créer une capitale n’était pas nouvelle puisque depuis ’arrivée du Roi portugais
Don Jodo VI au Brésil, les discussions sur une nouvelle capitale pour le pays, plus sire et
localisée dans le coeur brésilien n’ont pas cessé. Brasilia, construite entre 1957 et 1960, est

la seule menée jusqu’a son but, par le Président Kubitschek (De Mello et al, 2004).

Dans ce contexte, Brasilia n’est pas la conséquence d’une planification régionale, mais au
contraire, c’est elle qui va rendre possible le développement de la planification dans la
région (Costa, 1957). L'objectif a ¢té de faire de la nouvelle capitale un vecteur de

développement régional de Parriére pays, en plein cerrado’® brésilien .
p28 \f

« le déplacement de la capitale est donc un des éléments de la politique de développement
et de modernisation du pays mise en place [...] complétés par d’autres projets devant
permettre au Brésil de s’approprier enfin son territoire. [...]. La politique modernisatrice
reposait donc sur deux axes complémentaires . la création et le développement des aires
urbanisées et la modernisation de ’agriculture par la colonisation de nouveaux espaces

productifs. Ainsi [...] elle prévoit une amélioration de la maille routicre desservant le

% Le Cerrado constitue un type de savane que l'on rencontre en Amérique du Sud, principalement au Brésil.
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centre du pays et reliant désormais le nouveau centre du pouvoir aux métropoles » (De
Mello et al.,, 2004, page 35).

La conquéte de Pespace géographique prédéterminé, issue d’une rigoureuse sélection®”, pris
la forme d’un avion, dans le fameux « plan pilote ». Plus que la forme, sa construction et
méme son projet sont dus a Pintense utilisation de ce nouveau moyen de déplacement.
I’allocation des activités correspond aussi a Uinterprétation de sa forme extraordinaire,
comme montre la figure 35, en placant les ouvriers dans les ailes, comme une allusion aux
moteurs de la ville (De Mello et al., 2004). Derriere le projet, se trouve €galement « un acte

pionnier, dans le modéle de la tradition coloniale brésilienne »® (Costa, 1957, page 283).

L’intérét d’analyser Brasilia, et non pas une autre ville nouvelle, réside dans le fait que les
principes de l'urbanisme dit moderne, tels que les formaliserent Le Corbusier et la Charte
d’Athenes, ont rarement ¢été appliqués a 1'échelle de villes-capitales. Brasilia et Chandigarh,
en Inde, sont les deux véritables exceptions a cette regle, constituant, en effet, des rares
exemples des villes projetées — construites — habitées, selon une utopie urbaine. (UNESCO,
2012).

Comme le montre la figure 24, nous identifions clairement dans le plan pilote de Lucio
Costa la présence d’une organisation urbaine-sociale fondée sur la séparation des fonctions,
l'incorporation de vastes espaces naturels et un réseau autoroutier tres hiérarchisé, ou les

larges boulevards rompaient avec la tradition de rues étroites (UNESCO, 2012).

Coté architectural, nous identifions un rejet du fonctionnalisme primaire du Style
international moderne, en faveur de solutions plus adaptées au contexte brésilien.
L’architecte en chef, Oscar Niemeyer, tout en restant fidele aux principes modernes —
habiter, travailler, se distraire et se déplacer - a su faire preuve d’intelligence et de
compétence en utilisant la liberté de créer donnée par le président « JK »*?. Aujourd’hui il

est reconnu comme ayant été un des plus grands noms de I’architecture du XX siecle.

Mais la réalité est toujours plus dure que l'utopie. Ni Niemeyer, ni Costa et ni non plus
Kubitschek n’ont prévu des logements pour accueillir la vaste immigration a laquelle la ville
a du faire face. une premicre immigration composée par des ouvriers engagés dans la
construction de la ville et qui déciderent de s’y installer ; une seconde vague d’immigration,
plus nombreuse et constituée de personnes provenant des régions les plus démunies du pays.

Ainsi, une masse de gens arriverent dans les décennies qui suivent son inauguration.

" Le Brésil a été la premiére nation de I’histoire a baser la sélection du site de sa capital sur des facteurs
économiques et scientifiques ainsi bien que sur des criteres climatiques et esthétiques (Belcher, 1955).

%8 «Trata-se de um ato deliberado de posse, de um gesto de sentido aindadesbravador, nos moldes da tradicio
colonial (Costa, version originale)

%9 Juscelino Kubitschek de Oliveira, plus connu comme JK a été président du Brésil entre 1956-1961.
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Les secteurs d'activite

1 Activitds officiclles {gouvermement,
E Jermde, ambassades )

- Activitds commercinles of hancaires
- Activitds industrielles

Les gones residenticlies
Fomes réadentcdles mdividuclles

Fones résidentialles collectives
_ Activités de services (education, religion)

Las services urbains

Université ef socteurs cultunels

- Cimre af acroport

Las boisirs.

- Pares, sones de protection naturelles

Activités de lomsar

Carte 6 : La répartition des
activités dans le plan de Brasilia.

Figure 24 . répartition des activités dans le plan de Brasilia. Source : De Mello, 2012

Petit a petit, des favelas (bidons villes) se sont développées dans 'entourage de la ville idéale,
faisant de Brasilia un réve bien ancré dans la dure réalité latino-américaine du XX siecle.
Aujourd’hui, 50 ans apres, Brasilia compte 2.570.160 habitants, dont 133.556 résidents
dans des bidonvilles (IBGE, 2010). Les favelas existantes dans sa périphérie sont de nature
identique a celles de n’importe quelle autre ville brésilienne (Bicca, 2010). Puisque comme

le souligne l'auteur (2010, page 1034) .

« Les Brésiliens venus de différentes régions et de conditions sociales diverses, ont convergé
sur le plateau central du Brésil, et quoique étant en contradiction avec la logique du projet,
ils n’ont pas altér¢ 'image de Brasilia, symbole de P'unité¢ nationale (traduction du portugais

par F. Moscarelli).

Cette réalité¢ est en effet différente de celle imaginée et annoncée en 1959, a 'occasion du
Congres international de critiques de D’art, au Brésil. Pour 1’¢lite intellectuelle mondiale,

Brasilia

«[...] est quelque chose de vivant et perturbateur. Audacieux fruit de la culture occidentale,

son échec serait, en quelque sorte, échec de cette culture » (Pedrosa, 1981, page 366).
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Alors, comme toute ville basé¢e sur I'idéal type du modernisme, Brasilia est « la ville » axée
sur le déplacement en voiture. Les distances et 'organisation urbaine en zonage fonctionnel

exigent des habitants de grands déplacements pour leurs achats et services quotidiens.

Enfin, si la réalit¢ actuelle montre une ville ou le quotidien des habitants est loin de ce

quw’aujourd’hui, nous reconnaissons comme bonne qualité de vie, a ’époque...

«[...] Brasilia aurait di en effet étre, pour ses concepteurs, la concrétisation d’une utopie -
une ville symbole de modernisme, égalitaire, ou se réaliserait 1’égalité des chances, ou
chaque citoyen pourrait occuper un espace similaire a celui de lautre, dans le méme

immeuble et dans une « quadra »* semblable » (Madaleno, 1996, in De Mello, 2012).
2.8.2.2 Les utopies presentes 4 Villeneuve (Grenoble, Echirolles, Eybens)

Tres emblématique, le quartier de Villeneuve a été concu pour avoir une mixité sociale et
fonctionnelle intégrant les fonctions suivantes . des logements (environ douze mille), des
commerces et des équipements, des emplois industriels et tertiaires, entre autres activités. Il
s’agissait de construire un podle sud pour équilibrer les deux pdles déja existants de
Pagglomeération grenobloise (Joly et Parent, 1988). Cependant, ce quartier est percu,
aujourd’hui, particuliérement aprés le « discours de Grenoble »*!

difficulté.

, comme un quartier en

Résultat d’un projet collectif des maires des collectivités de Grenoble, Eybens et Echirolles
avec I’Agence d’Urbanisme de la région grenobloise comme maitre d’ouvrage et Atelier
d'Urbanisme et d'Architecture comme maitre d’ceuvre, la « ville neuve » tentait de faire la
ville autrement, aspirant a proposer des formes urbaines capables de générer des rapports
socié¢taux différents de celui des banlicues et cités. Il s’agissait, en effet, de ’aspiration

majeure socialiste en vogue dans les années 60-70.

Projeté déja comme une réaction a 'urbanisme des ZUP’s des années 60, le nouveau secteur
a été construit en continuité directe de la ville. Les trois grands sous-quartiers qui le
composent - L’arlequin, Les Baladins et le Village Olympique - ont été congus pour avoir
une cohérence urbaine, complétés par des petits quartiers des jonctions (Joly et Parent,
1988). Les equipes choisies par les maires des villes respectives ont joué la carte de la
couleur, des hauteurs et des formes pour créer une ambiance et une nouvelle perspective

aux usagcers.

69 Référence aux super quadras (grands ilots) projetés a Brasilia.

®! Prononcé par I’ex-président de la République francaise, Nicolas Sarkozy, le 30 juillet 2010, & Grenoble, suite

a plusieurs nuits d'émeutes urbaines dans le quartier Villeneuve.
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Figure 25 . Quartier Villeneuve. (a) facade Arlequin, (b) galerie pi¢tonne de I’Arlequin, (c) facade Les Géants.

Réalisation . F. Moscarelli ©.

Une meilleure maitrise de Deffet de masse a été voulue et, a Villeneuve, les concepteurs ont
appliqué des formes et des implantations aussi diversifiées que dans 'ensemble de la ville
(figure 25).

Selon B. Bruneteau (1998), Villeneuve a fait de Grenoble « le mythe de la ville des années
60-70 » en France. Premierement parce que le projet politique d’orientation socialiste a
encadré son développement en affirmant la force du pouvoir local face a [IEtat.
Deuxiemement, parce que 'utopie d’une ville « sociale » est alors traduite spatialement, dans

un projet urbain.

Comprenant 'urbanisme comme un acte politique et en proposant une vision politique
critique de 'espace existant, Villeneuve cristallise la « perspective socialiste » des années 60
a travers la recherche d’un dialogue usagers-¢lus-techniciens et la participation des

sociologues et des chercheurs universitaires a 'expérience urbaine (Bruneteau, 1998)

Cependant, I’histoire de Villeneuve ne peut étre dissociée de 'histoire politique grenobloise
et nationale. Si la création de la DATAR (en 1963), la mise en place d’un Ministere de
I’Equipement et de Poutil SDAU ainsi que la création des agences d’urbanisme font émerger
de nouvelles pratiques urbaines (Bruneteau, 1998), localement, le changement de

municipalité des années 1983, laisse le projet inachevé.

Le nouveau quartier, censé lier les chemins piétonniers est inachevé, les besoins en bureaux,
services, commerces et logements ont été remplacés par le siege social d’une grande
entreprise grenobloise. Ainsi, la vente du terrain réservé a cette derniere tranche du quartier
par la nouvelle municipalit¢ a montré, plus qu’un changement d’orientation politique,

P'intention de ne jamais conclure le projet (Joly et Parent, 1938).
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Par ailleurs, au niveau national, les incitations aux acquisitions immobilicres — notamment
les maisons individuelles, le maillage progressif du territoire par les voies rapides, les
installations des grandes surfaces commerciales en périphérie vont étre aussi des facteurs de

cause et de conséquence de la faillite sociale de Villeneuve.

Les populations initialement logées, censées édifier un ensemble socialement mixte®*, vont
petit a petit fuir le quartier et s’installer dans les lotissements des communes périphériques.
A leur place, les populations des logements sociaux vont occuper pratiquement la totalité
des logements vacants. La mixité est ainsi compromise et les émeutes sociales ne tarderont

pas a la signaler. L’utopie est devenue alors un cauchemar pour les municipalités actuelles.
2.3.2.3 Les utopies présentes 4 Antigone

Ainsi symbolique que Villeneuve, le quartier Antigone partage avec ce dernier plusieurs
similitudes comme la volonté de continuité territoriale, la concentration des logements
sociaux et leur localisation en continuité (centre) de la ville, le choix d’un architecte ou

d’une équipe reconnue et laffirmation du nouveau pouvoir local a travers le projet urbain.

Il est aussi le symbole d’un nouvel urbanisme et de la force de la nouvelle municipalité face
aux fortes oppositions étatiques®®, qui vont accompagner la vie politique de G. Fréche
jusqu’a son déces en 2010. A ce propos, le projet est utilis¢é comme I’embleme d’un
changement de politique urbaine puisque il cherche a intégrer, a travers le rapprochement

des logements sociaux au centre ville, la population immigrante.

Dans un méme temps, le projet est présenté comme le symbole d’un urbanisme maitrisé,
basé sur I'arrét de la spéculation fonciere et le contrdle de la promotion privée (Vialla et
Volle, in Volle et al, 2010).

L’architecte Ricado Boffil a eu la responsabilité¢ a la fois de projeter la continuité du vieux
centre tout en proposant un taux de logements sociaux tres élevé. Le choix de I’Architecte et
son parti pris - composition rigoureuse de la ville en plan et d’influence néo-classique —

vont devenir, en méme temps, la valeur et la critique du projet.

Le projet a effectivement une valeur, parce que l'utopie de faire un nouveau centre,

esthétiquement puissant, a proximité du vieux centre est réussie.

%2 Composé surtout des cadres moyens et supérieures (4 actifs sur 10) et des immigrants étrangers, notamment
magrébins (1 sur 5) (Joly et Parent, 1988).

% Lancien maire, Francois Delmas, accéde en 1978 au poste de secrétaire d’Etat a PEnvironnement sous le
gouvernement de Barre ce qui va résulter dans une lutte entre G. Fréche et F. Delmas au sujet de la réalisation
de Popération « Antigone » dont "approbation du dossier est retardée par les instances étatiques, notamment la

Préfecture.
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Le caractere monumental de Parchitecture de Bofill est reconnu ainsi que la localisation
d’importants équipements donnant de la vie et de 'importance au quartier. Mais la critique
est également attestée, puisque les typologies choisies et leur cloisonnement par rapport au

reste de la ville ne correspondent pas a leur fonction majeure de logements.

Cependant, le projet completement piétonnier, initialement fermé vers le centre commercial
Polygone et vers le restant de la ville, va étre modifié par ouverture d’un grand portail, sur
la place du Nombre d’Or et la construction de 'immeuble « Echelle de la ville » pour établir
une jonction. L’ouverture d’un important passage aux voitures, sur la rue Léon Blum et
intégration avec le centre a travers la ligne de tramway (3 Arréts) vont essayer de donner

de la perméabilité la ou elle n’existait pas. Voir figure 26.

Mais le résultat reste encore timide, méme si certains projets actuels cherchent a le
conforter. Pour linstant, la plus grande connexion avec la ville ancienne est ’escalator
d’une place entre les Galeries Lafayette, dans le centre commercial Polygone, et la place du
Nombre d’Or, obligeant les piétons a traverser le centre commercial. Ce dernier
correspondant a 'image de la municipalité précédente, image que la municipalité Fréche a

essay¢ de transformer avec le quartier Antigone.
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dil @ bravers Lafayette Acchs ontre Polygone of Antigone

Figure 26 : Antigone ; (a) les deux nouveaux acces : rue Léon Blum et Batiment échelle de la ville ; (b) Quartier
Antigone (en orange), centre commercial Polygone (verte), batiment échelle de la ville (jaune). Réalisation . F.

Moscarelli ©. Source : projection géodésic WGS84 (Google Earth).
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2.4 Utopies et théories urbaines. évolution ou discours renouvelé ?

L’analyse de la compréhension du concept d’urbanisme durable révele que la période
comprise entre les années 60 - début 80, est une période marquée par des critiques de la
soci¢té existante et des modes de consommation. Elle correspond surtout a une période de

prise de conscience et de reconstruction de la dystopie « fin du monde ».

Le travail de F. Raffaud (2003) met en évidence la construction du concept a travers la
réunification sous un méme terme des critiques établies antérieurement. (a) sur les
changements de la societ¢ occidentale, (b) sur le systeéme socio-économique et des critiques
(c) sur linsoutenabilité¢ de la croissance. Selon Pauteur, les concepts utopiques de la
« croissance zéro » sont au centre du débat ainsi que les positions plus rigides quant a la
préservation de la nature sauvage et contraire a lartificialisation du monde par 'homme.
Cette étape integre et réunifie des concepts déja employés comme . 'écodéveloppement, la

articipation®®, 1a vision prospective et le principe de précaution.
p p prosp p p p

Ainsi, au début des années 60 et au long des années 70, les discussions concernent surtout la
préoccupation de la protection des écosystemes. Petit a petit, les concepts traités sont axés
vers la notion de Phumanisation de la croissance (Raffaud, 2003). L’humanisme s’inscrit au
centre du débat (parfois méme plus que I'environnement) ainsi que le civisme planétaire, la
solidarité et la responsabilité intergénérationnelle et intercontinentale. Le concept est repris
par la sphére politique ce qui va aboutir aux débats mondiaux établis pour trouver des

chemins vers une croissance partagée et plus humaine (Raffaud, 2003).

En conséquence, le concept de Développement Durable, qui date de 1987, n’a rien de
nouveau et synthétise la vision du monde construite des la moiti¢ du XX™ siecle. 1l s’agit
aussi de renforcer ici ce que nous avons dé¢ja démontré précédemment . les théories urbaines
ne sont pas opposées, systémiquement, aux précédentes, mais elles empruntent des
orientations et, parfois, elles partagent les utopies. Nous soutenons, encore, que cet

« emprunt » va au-dela des utopies, mais il concerne I'idéologie qui la soutient.

Cette idéologie est souvent utilisée pour expliquer, donner du sens a certaines croyances
jusqu’au point ou la science a qui elle appartient parvient a structurer ses Lois et son corpus
théorique : aboutissant a sa formalisation comme paradigme. Alors, cela explique pourquoi
I’'Urbanisme Durable et les modeles précédents - 'urbanisme moderne et les villes jardins -

présentent énormément de similitudes.

% En opposition a centralisation des décisions. Elle est entendue comme la volonté, d’une société en pleine

évolution, de décider le propre sort.
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1l nous semble alors que la théorie de 'Urbanisme Durable est un « raffinement »*° (ou
amelioration) de certains principes du modernisme et des Villes Jardins. Ces dernieres se
sont adaptées a la société contemporaine et ses nouveaux enjeux®® et sont, en conséquence,

aussi utopiques que les dernicres. Notre étude va tenter de confirmer ou infirmer cette idée.
2.4.1 Un concept flou ?

L’analyse des représentations de l'urbanisme durable ajoute une autre complexité dans
I’application de la théorie aux projets : 1a fluidité inhérente a la construction du concept, qui

est approprice différemment par les divers acteurs.

Nous avons démontré que plusieurs disciplines composant la planification urbaine n’ont pas
les mémes orientations et ne désirent pas mettre en avance les mémes méthodes pour en
arriver a un développement plus durable. Par ailleurs, la confrontation avec les acteurs du
SCOT révele des acteurs plus sensibles a certains enjeux qu’a d’autres. Cependant, ils
arrivent a travailler ensemble et a aboutir a un projet territoriale négoci¢ et consensuel a

tous.

Cela nous incite a penser que c’est surtout 'encadrement 1égal qui uniformise les discours et
les pratiques. Cet encadrement constitue donc un guide d’actions tres contraignant, qui
oblige les acteurs locaux a adapter leurs projets et leur propre discours de facon a le

conforter. L’¢tude essayera aussi de vérifier cette hypothese.

Cependant deux notions s’inscrivent dans la majorité des discours. Premicrement, la notion
de temporalité qui reconnait la nécessité de prévoir les actions a court, moyen et long termes
et gagne en importance face aux difficultés de prévoir les résultats des actions.
Deuxiemement, la compréhension selon laquelle Pavenir qui se joue dans la ville va

corroborer la réflexion connue sur le vocable de « renaissance de la cité ».

Les débats vont aller de 'importance croissante de la planification et de ses échelles spatiales
a la définition d’une nouvelle doctrine urbanistique, en refus au fonctionnalisme. Ce
processus passe aussi par une réflexion sur le décalage entre ’'aménagement, ses outils et la

réalité du terrain, tout en reconnaissant [’action des acteurs.

Tandis que les discours et les projets sont uniformisés pour s’accorder avec un cadre
référentiel global et normatif, que se passe-t-il avec les individualisations concernant la
vision d’un monde durable 7 Sont-elles effacées ou redeviennent-elles prioritaires dans

I’étape d’application des SCoTs en projets ? Cela indique la possibilité d’un conflit entre le

85 Terme issu des discussions avec le Professeur Olivier Soubeyran, a 'UMR PACTE, Institut de Géographie
Alpine.

% Ces modes de vie, ces connaissances et les technologies actuelles.
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discours des acteurs. En conséquence, la mise en ceuvre des projets gagne en importance par

rapport aux orientations prescrites.
2.4.2 Deux courants opposés ?

Nous identifions, aujourd’hui, deux courants, idéologiquement différents, qui encadrent le
concept de Développement Durable: (a) I'écodéveloppement et (b) le techno-

développement.

[’écodéveloppement — courant soutenu notamment par 1. Sachs (1986) — propose de
concevoir les villes et les modes de vie différemment, en termes de systeme écologique. Dans
ce courant, les flux de matieres et d’énergies doivent étre pensés comme une boucle, évitant

en méme temps la consommation de ressources et 'augmentation des déchets.

Le principe fondateur de autre courant est de s’appuyer sur les capacités intellectuelles et
technologiques humaines pour surmonter les enjeux environnementaux, avec notamment
un rdle primordial joué par les technologies d’information et de communication. Aussi
appelé « d’éco-busines », ce courant associé a I'idéologie « néolibérale » met 'accent sur les
réglementations, les incitations et les taxations, comme les taxations d’énergie, les incitations
a voitures électriques et aux maisons dites vertes, les densifications, entre autres. Elle laisse
I'initiative privée et le marché réguler les questions de ressources et résidus, et aux avancées
technologiques la régulation de la croissance ¢quilibrée. Nous voyons donc dans le techno-
développement un retour a la croyance que les « nouvelles » villes seront le produit des
avancées technologiques contemporaines. Tant la « néo-technique »°* de P. Geddes (1915)
que la charte d’Athénes, document maitre de 'urbanisme moderne, ont basé leurs principes

sur cette logique.

Le techno développement et I’écodéveloppement sont, pareillement, tres présents dans les
discours et dans ’encadrement légal. D’un coté, I"écodéveloppement consiste en un cadre
théorique et difficile a appliquer puisque les cycles de vie des matériaux et de 'énergie sont
encore peu connus et peu mesurés. Pour cela ses principes ont ¢té traduits en orientations

telles que : réduction de la consommation de 'espace et densification, entre autres.

D’un autre coté, le techno développement se marie plus facilement avec le modcle
économique et de développement actuel, il est donc plus simple a appliquer. Mais il ne
représente pas, en absolu, un changement du mode de vie et contribue faiblement a une

dynamique plus soutenable.

57 P. Geddes utilise ce terme pour parler des nouvelles techniques de génération d’énergie, comme a cette
époque 1électricité ou « huile blanche », en substitution a ce qu’il a appelé la « paléo-technique » basée sur les

moteurs combustibles fossiles.
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CHAPITRE 3

LES PROCEDURES D’AMENAGEMENT ET LEUR
RENOUVELLEMENT : DU TERRITOIRE AUX
TERRITOIRES

Ce chapitre est partagé entre des éléments de cadrage territoriaux, tels que les
nomenclatures utilisée, le contexte administratif appliqué au territoire francais, et
I’évolution de ces ¢léments vers la construction des nouveau territoires, appelés

intercommunalités.

Ainsi, apres avoir établi les bases contextuelles, le chapitre a pour but d’analyser, de facon
comparative, les évolutions territoriales dans les deux cas d¢tude. région urbaine
grenobloise et Communauté d’agglomération montpelliéraine. Cette analyse utilise une
approche élargie du territoire d’é¢tude, pour comprendre ’organisation territoriale au dela
des périmetres concernés par les SCoTs.

Ce chapitre aborde aussi 'emboitement d’¢chelles territoriales et d’outils d’aménagement,
appliqués aux échelons. /n fine au traiter des outils d’aménagement, ce chapitre cloture
I’analyse contextuelle des deux cas d’étude, en méme temps, qu’il constitue une ouverture et
une transition vers la PARTIE II, concernée par I'analyse de 'outil d’aménagement Schéma

de Cohérence Territoriale.
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3.1 Les différentes nomenclatures

Depuis 1'origine des villes, ’homme a développé, a chaque moment de son histoire, des
structures morphologiques adaptées aux regles de sa société et a ses convictions religieuses,
ainsi qu’a ses contraintes socio-spatiales. Les villages, la communauté, 1a tribu, la famille, 1a
maisonnée ou le nomadisme, tout autant que la ville sont des formes d’imaginaire social, des
constructions humaines en conséquence fragiles et éphémeres traductions de la réalité

sociale a laquelle ils appartiennent (Chalas, 2000).

Associées a la délimitation physique d’un espace - d’ou 'importance des fossés ou remparts
- les villes sont aussi dotées d’une dynamique d’échanges fonctionnels - se protéger et se
défendre, échanger et commercer. C’est pour ces caractéristiques qu’elles concentrent les
populations qui se mettent « a Pabri» et se soumettent aux regles d’'un leader laic ou
religieux selon la période historique et la localisation géographique. La ville n'est donc pas
qu'un rassemblement d’humains guidés par des soucis essenticllement fonctionnels, mais

elle est d’abord originellement le lieu de pouvoir...

« [...] 1a fonction principale de la ville n’est pas d’ordre économique, elle est d’ordre
politique, et le vocabulaire exprime bien : polis®. Commerce, échanges, artisanat, industrie

ne viennent qu’apres, en second, comme conséquences ». (Duby, 1992, page 25)

Dans ce sens, G. Burgel (1993, page 181), rappelle que depuis 'antiquité « I’histoire
urbaine est jalonnée des liaisons du pouvoir normatif et de la cité ». Leurs périmetres sont

donc « administratifs ». Nous porterons une éclairage a ce sujet.

Par ailleurs, Derycke et al. (1996, page 10), soulignent que les attributs des lieux formant la
ville et les attributs des lieux d'un espace, ont des différences qui font la spécificité¢ de la ville
et qui fondent sa définition. Ainsi, le concept central de ville, se singularise par des densités
plus ¢levées, des intensités plus fortes, mais aussi par interactions, attractivités et centralités

plus importants.

Définies comme unité de peuplement déterminé par des limites morphologiques et se
caractérisant par une forte densit¢ d’occupation du sol, les agglomérations sont aussi
définies par la continuité du bati. Cependant, les fronts urbains des agglomérations
correspondent rarement aux limites abstraites administratives qui caractérisent la ville (Levy
et Lussault, 2003, page 48_49).

Les agglomérations ne correspondent pas non plus au concept d’aire métropolitaine, que
décrit plutét un systeéme d’échanges humains. Selon, Levy et Lussault (2003), laire

métropolitaine est la définition spatiale d’un systeme socio-économique, dont les limites ne

% Du grec ancien nohg | polis - « cité », ville-nation
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sont pas territoriales. Ces limites sont définies par les dynamiques de la circulation et de la
mobilité, ce qui correspond, dans le vocabulaire francais, au concept d’aire urbaine qui est

défini, selon ’INSEE, comme -

« un ensemble de communes, d'un seul tenant et sans enclave, constitué par un pdle urbain,
et par des communes rurales ou unités urbaines (couronne périurbaine) dont au moins
40% de la population résidente ayant un emploi travaille dans le pole ou dans des

communes attirées par celui-ci ».

Les aires urbaines peuvent étre associées au concept de métapoles, définit par F. Ascher

(2008, page 14) comme:

«des vastes territoires a échelle desquels s’organise la vie urbaine, domestique et
économique, formant un espace urbanis¢ distendu, discontinu, hétérogene, polynucléaire
qui integre dans un méme ensemble de la ville dense et néo-rural, de la petite ville et du

bourg et du suburbain ».

Pour F. Ascher (2008), les métapoles sont les entités territoriales et spatiales de ’avenir, car
les villes et leur rayonnement sont de plus en plus larges et hétérogenes sans autant étre
nécessairement contigus. Ce concept prend en compte le phénomene contemporain de la
périurbanisation. Cependant, ces aires urbaines - ou métapolis - peuvent correspondre aux
nouvelles entités territoriales appelées intercommunalités. Ces dernieres apparaissent alors
comme synonyme d’un espace vécu en termes de relations socio-économiques et en termes
de dynamiques de mobilité (Jebeili, 2006).

Mais en pratique, la correspondance du périmetre d’une intercommunalité avec les
dynamiques qui définissent les aires urbaines ne semble pas toujours ¢vidente puisque la
pertinence en termes de dynamiques de déplacement, d’économie et de géographie n’est pas
toujours cohérente avec la pertinence politique et institutionnelle. La compréhension de ces

nouveaux territoires est au coeur de notre étude et mérite d’étre soulignée.

3.2 Des communes aux intercommunalités: la recherche des

nouveaux territoires ?

En termes d’organisation administrative du territoire, la France compte 5 échelles
territoriales. En down-up, apparaissent les communes, les intercommunalités, suivies du
département, de la région et de ’Etat. Administrativement, chaque échelle a son exécutif. Ces
¢chelles se partagent les compétences en matiere d'aménagement territorial. Méme s'il
décline ces compétences par l'intermédiaire des services déconcentrés, ’Etat reste 'échelon
dans lequel « ce domaine d’exercice du pouvoir est né et il est donc le plus ancien acteur »
(Alvergne et Taulelle, 2002, page 93).
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3.2.1 Contexte administratif francais®®

Ce contexte territorial francgais correspond a une politique d’échelles territoriales qui prévoit
un partage des roles entre pouvoirs. Ce partage est fait selon une organisation sectorielle des
compétences, en franche opposition au caractere endogene du développement territorial,
qui exige, a son tour, une synergie entre thématiques et échelles (Vanier, 2008). L’échelle
intercommunale fait partie de cette politique et est inséré dans ce « mille-feuilles »

administratif-territorial francais que nous détaillons ci-dessous.

Selon 'INSEE (2010), la plus petite division administrative francaise est la commune, méme
si en termes d’organisation électorale apparait encore le canton. Le périmetre communal,
institué juridiquement en 1789, date en réalité de la période du moyen age, correspondant
aux villes et paroisses de cette époque. Ce qui explique pourquoi, au 1% janvier 2012, la

France comptait 36 700 communes’’, dont 36 571 en France métropolitaine.

Dans la pensé dominante francaise, ’échelle communale a longtemps ét¢ prédominante vis-
a-vis des enjeux territoriaux. Représentant élu au travers du suffrage universel, le maire est
vu comme responsable des réussites et échecs dans la mise en place des politiques urbaines,

puis comme dit F. Baraize (2001, page 7) :

« Le territoire francais, dans ses représentations politiques et administratives, se singularise
par son morcellement. Mais la pérennité de ses frontieres mérite-t-elle aussi d’étre
rappelée. Les limites communales et départementales sont, pour beaucoup, fideles aux

premiers tracés républicains, qui recouvrent eux-mémes d’anciennes réalités délimitées »,

Depuis la loi de décentralisation de 1982 — dite Loi de Defferre - les communes concourent
avec 1'Etat a l'administration et a l'aménagement du territoire et au développement

¢conomique-social. G. Novarina (2003, page 20) souligne que -

« Les communes se voient accorder 'urbanisme, notamment la planification urbaine a
travers schémas d’aménagement et plans d’occupation des sols, 'exercice des droits de
préemption, la zone d’aménagement concerté et la gestion des autorisations de construire.
Les communes seules ou associées, ont la responsabilité de Porganisation des transports

publics a intérieur des périmetres urbains ».

% L’union européenne a aussi progressivement augmenté son role en matiére d’aménagement territorial.
Cependant, étant donné que notre étude se limite jusqu’a I’échelle nationale, notre description du contexte

reste appliqué au contexte francais.

™ La moitié des communes francaises (35.677, soit 51,7%) compte moins de 10 000 habitants. Une

comparaison avec I'lalie, par exemple, (ou les communes sont aussi la plus petite échelle territoriale mais plus
peuplées et avec une surface plus élargie que les communes francaises) montre que Iltalie compte
8094 communes, 4 fois moins que la France, malgré la faible différence de population . France avec environ
65 millions (INSEE, 2011), Italie avec environ 61 millions des personnes. (ISTAT, 2010).
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La décentralisation a entrainé¢ d’importantes évolutions . le pouvoir de décision est plus
proche des ¢lus, qui ont une perception différente des problemes de la ville, plus intuitive et
synthétique. Comme la nature des problemes varie d’une commune a 'autre, chaque maire
peut choisir le mode de décision plus adaptée. Par contre, la décentralisation a eu comme
incidence négative la dispersion des centres de décision en raison du nombre élevé de

communes, résultant du processus historique de formation de I’Etat (Lacaze, 2001).

Ainsi la volonté de mettre en ceuvre des politiques, comme par exemple, les pdles d’échange
intermodaux conduit a rechercher des coopérations entre région, département et

communes, puisque (Novarina, 2003, page 21)

« La commune s’est vu attribuer les compétences en maticre d’urbanisme mais dépend des
financements de I’Etat quand elle veut lancer un programme de construction ou de
réhabilitation de logements sociaux et de ceux de la région quand elle crée des parcs

d’activités économiques ».

Ainsi, au nom du développement local et du développement économique, émergent donc des
nouvelles échelles de coopération territoriale, les intercommunalités « qui ne sont pas trop
pres du terrain pour favoriser un marchandage interpersonnel (.) ni trop loin du terrain

U et des nouveaux acteurs

pour oublier les particularités, les habitudes et les usages»’
institutionnels parmi lesquels nous pouvons souligner les soci¢tés d’économie mixte (SEM)
et les établissements publics de coopération intercommunale (EPCI) a fiscaliteé propre

"*(Baraize, 2001).

La Loi du 22 mars 1890 a institué les syndicats de communes, celle du 31 décembre 1966,
les communautés urbaines puis, la loi relative a I'administration territoriale de la République
(1992), a crée les communautés de communes. Ces intercommunalités vont ensuite €tre
renforcées et mieux organisées a partir de la Loi relative au renforcement et a la
simplification de la coopération intercommunale, dite Loi Chevenement (12 juillet 1999). En
instituant les communautés d'agglomération, résultant de la transformation d'anciennes
structures (districts, syndicats d'agglomération nouvelle...) ou de création ex nihilo, la Loi
Chevenement, va surtout organiser les groupements intercommunaux en 3 catégories de

communautés, selon les différents contextes territoriaux.

Les intercommunalités sont donc DIéchelle territoriale francaise la plus récente, parmi
lesquelles s’inscrivent aussi les métropoles, conséquentes de la Loi de réforme des

collectivités territoriales’®, les communautés urbaines, les communautés d'agglomération et

"! Desjardins (2009)

"% Signifie que le financement de cette structure passe par un impot directement prélevé auprés des citoyens, et
non par un transfert budgétaire en provenance des collectivités territoriales (Baraize, 2001).
" Loi n° 2010-1563, du 16 décembre 2010.
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les communautés de communes. Pour autant, nous soulignons que pour linstant, ces
nouvelles entités territoriales ne correspondent pas a de nouveaux échelons administratifs et
ne représentent pas encore de nouvelles collectivités territoriales comme le sont les
communes, les départements, les régions et 1’Etat. Elles sont surtout une échelle de projet des
collectivités territoriales et leurs groupements, qui se caractérisent par une cohésion

géographique, culturelle, économique ou sociale (INSEE, 2010).

Créées pour simplifier le paysage administratif francais™, elles ont finalement ajouté un
¢chelon de plus sans qu’aucun de ceux qui existaient ne soit encore remplacés. A la
différence des autres pays européens, comme la Belgique (passant de 2359 a 596
communes) ou PAllemagne (passant 14338 a 8414 communes) la France reste actuellement
dans une solution intermédiaire, celle d’un fédéralisme municipal, sans imposer ni les

périmetres, ni I'effacement d’une autre échelle territoriale (Boino et Desjardins, 2009).

Selon J.M. Miossec (2010), cette pulvérisation communale et la structuration tardive des
régions ne facilite guere efficience économique et sociale des multiples périmetres, souvent
enchevétrés. Ces échelons, aux structures supra-communales ou infra-départementales,
obscurcissent la compréhension et la lisibilité du paysage administratif en méme temps

qu’ils souffrent d’un certain manque de légitimité.

Ainsi, un achevement de la carte de I'intercommunalité a fiscalité propre va dans le sens de
la réduction du nombre des syndicats intercommunaux a une collectivité locale plus ¢largie
(Miossec, 2010) et plus cohérente avec les dynamiques « rurbaines » actuelles. Selon Pauteur
(Op. Cit), 'évolution du maillage territorial francais est en transition et les propositions
doivent aboutir a la suppression des échelles aujourd’hui obsoletes et a des regroupements

des entités des mémes niveaux.

L’autre échelle administrative est le département. Il correspond a une circonscription
administrative qui regroupe de nombreux services déconcentrés de 1'Etat et un préfet.
D¢éfinis en 1790, les départements correspondent, depuis 1790-1800, a une collectivité
territoriale. Il y a 95 départements en France métropolitaine. Gérés par le conseil général

depuis 1982, les départements ont gagné certaines compétences depuis la décentralisation”®.

™ Caractérisé par un grand émiettement communal, porteur d’inégalités environnementales et financiéres et

d’un emboitement d’échelons

"5 Selon La vie Publique (2010), ils sont responsables de I’action sociale et sanitaire, de 'aménagement de
Pespace et I’équipement des voiries départementales, du transport routier non urbains et des transports
scolaires ainsi que de la gestion des ports maritimes de commerce et de péche. Ils sont aussi responsables de
’éducation (colleges), ainsi que, en coopération avec la région, de la culture et le patrimoine et des activités

économiques.
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En complément de ces compétences clés, les départements participent aussi, directement ou
indirectement, aux aménagements urbains lors de situations spécifiques. A Montpellier, par
exemple, le Conseil Général de I'Hérault a décidé de concentrer ses activités de gestion
sportive, culturelle et ses archives sur une grande parcelle - 10 Ha - localisée a Pextrémité
nord-ouest de la commune en continuité du quartier Paillade. Ainsi, en coopération avec la
communauté¢ d’agglomération locale et la commune, le projet doit étre aménagé comme un
nouveau quartier tout en respectant les impératifs du schéma de cohérence territoriale de
I’Agglomération de Montpellier. Il est prévu que ce quartier, composé majoritairement de
logements et burcaux ayant dans la cit¢ des savoirs, sa réalisation « phare », soit le point
d’ancrage entre ’ancienne cité de la Paillade, le quartier a dominante résidentielle de
Malbosc et le site Alco, qui héberge le conseil Général. Tous ces sites sont actuellement mal

connectés avec le reste de la ville.

Contrairement a cette reconnaissance historique des départements, la région est, en France,
une collectivité territoriale assez récente’® (Miossec, 2008). Avec un exécutif représente par
le président du conseil régional ainsi qu’un conseiller régional - ces deux derniers ¢lus au
suffrage universel depuis peu - les Conseils Régionaux ont la compétence de promouvoir le
développement économique, social, sanitaire, culturel et scientifique de la région et
l'aménagement de son territoire. Aujourd’hui la France compte 26 régions, dont 22 régions
situées en France métropolitaine (en comptant la collectivite territoriale de Corse) et 4

régions d'outre-mer.

Issues des politiques de rééquilibrage territorial, menées par la Délégation a I'Aménagement
du Territoire et a I'Action Régionale — DATAR — les régions ont été percues comme 1’échelle
privilégiée de mise en oceuvre des actions économiques et d’aménagement du territoire

comme les grandes infrastructures routicres et les grands équipements (Novarina, 2003).

Mais aujourd’hui ces actions sont fortement coordonnées avec les intercommunalités. Dans
ce cadre, les régions ont le pouvoir d’influencer des décisions locales voire d’empécher la
viabilisation des propositions politiques et d’aménagement, qui peuvent étre en désaccord
avec leurs stratégies majeures. Connues par leur engagement dans le développement
économique, les Conseils Régionaux ont été également des partenaires lors de la création des
technopdles dans les deux sites d’¢tude, contribuant ainsi aux investissements technico-

scientifiques dans le cadre des contrats Etat-Région.

Anciennement, les services de Padministration de I’Etat ont ¢été représentés dans chaque

département et région a travers plusieurs directions’’, qui ont été unifiées a partir de la

" Loi de1972, portant création des régions.

" Dont. Direction régionale de I’équipement (DRE), Direction régionale de I'environnement (DIREN) et

Direction régionale de I'industrie, de la recherche et de 'environnement (DRIRE).
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réforme de janvier 20107%, dont les Directions Départementales du Territoire (et de la Mer),
dites DDTM™ et les Directions Régionales de I’Environnement, de ’Aménagement et du
Logement —DREAL. Dans le champ de Paménagement et de 'urbanisme, les directions
départementales sont actives dans le domaine de "aménagement et travaillent notamment
sur le suivi de documents d’urbanisme, associés au controle de la légalité et dans le conseil

aux élus.

L’objectif affiché de ces réformes est d’arriver a une unification de « la parole de I’Etat »,
avec un avis partagé par les différents ministeres chargés de D'urbanisme, de
Penvironnement, des transports et du logement, concertés en amont. L’objectif est d’avoir
plus de cohérence et d’interministérialité, facilitant les décisions prises par le préfet. En

matiere d’'urbanisme, les DREALs prennent en charge les compétences environnementales.

Cependant les enquétes menées aupres des acteurs de ces structures font ressortir d’autres
objectifs de cette reforme de I’Etat comme une réduction des postes et des investissements de
la part de PEtat (RGPP). Cela peut résulter en une dynamique graduelle de transfert des
compétences en faveur des services techniques des intercommunalités, confortant la
décentralisation et renforcant les intercommunalités, car bien qu’organismes dépendants de
I’Etat, ces directions assurent de longue date les missions de responsabilité des collectivités

locales (Novarina, 2003).

LE SYSTEME FRANCAIS : VERS UN CHANGEMENT A L’ECHELLE PERTINENTE 7%°

Par ailleurs, nous rappelons que le systeme territorial francais est doublement complexe, du
a (a) la dite pertinence des périmetres et (b) leur organisation en blocs des competences.
Comme la France n’est pas non plus un territoire fédéral, les pouvoirs de chaque échelon
sont ¢quivalents en droit, en concurrence et en superposition sur certaines compétences.
Face a ce contexte qui provoque blocages, concurrences et inefficacités, les législateurs

cherchent a arriver a une organisation territoriale « utopique », a la bonne échelle.

La réforme des collectivités essaye donc de corriger les échelles des intercommunalités a
I’échelle « pertinente » qui contient le bassin de vie, en méme temps qu’elle essaye d’inciter

a une graduelle suppression des responsabilités communales.

"8 La DREAL est créée a partir de la réforme des collectivités de 2009 et des lois Grenelle de 'environnement.
Elle est attachée au Ministere de I’Ecologie, du développement durable, des transports et du logement . le
MEDDTL.

" Ancienne Direction Départementale de PEquipement (DDE),

% Structuration basé sur les réflexions de M. Beaulier (2011).
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Mais n’importe quelle nouvelle organisation proposée est déja compromise a cause de ces

deux présupposees (Behar et al, 2009) .
a) L’existence d’un seul modele possible de I’exercice du pouvoir : le modele étatique ;

b) La possibilité¢ d’un « bon gouvernement » capable de maitriser les mobilités dans les

bassins de vie, contenant les populations et activités mobiles.

Les acteurs (Behar et al, 2009) signalent qu’il y a deux grands échecs dans ces présupposes.
Le premier consiste dans la compréhension que nous ne pouvons pas, dans le cas des
économies démocratiques et libérales, controler les mobilités. 11 n’existera jamais un
territoire « a bonne échelle » capable de maitriser, voire controler ces rapports domicile-

emplois.

Le deuxieme consiste dans la difficulté de compréhension du « mille feuilles » administratif
francais qui demande des simplifications dans lesquelles la disparition d’un échelon
minimum semble étre partagé par tous. Mais les acteurs ne sont pas toujours d’accord sur
I’échelle a supprimer et, dans la pratique, les incitations pour les regroupements volontaires
se traduisent toujours par 'addition d’une échelle supplémentaire. Ainsi, les Iégislateurs
essayent de corriger ces dysfonctionnements sans toucher au modele étatique, déterminant
si chaque échelon est 1égitime pour développer dans son territoire des compétences qui
semblent étre plus cohérentes et pertinentes a cette échelle. Mais il est illusoire aussi de
croire que les ¢lus locaux vont se contenter d’agir sur les compétences déterminées dans ces
« blocs ». Méme si la clause de compétence générale échoue, les élus trouveront une facon
de répondre aux demandes spécifiques de ces territoires et agiront dans tous les domaines

nécessaires pour y aboutir, reconstituant ces compétences dans leurs blocs sectoriels.

Dans ce sens, Mauroy (2012), soutient que la réforme des collectivités territoriales
fonctionne comme une espece de retour a la centralisation qui utilise les faiblesses de la

décentralisation, « processus non achevé » (Simoulin, 2012).

Cela explique les protestations des élus locaux dans les territoires ou les SDCI ont eu
beaucoup d’impact sur la structuration territoriale existante, comme c’est le cas dans la
région grenobloise. Cela explique également Iexistence des SDCI identiques aux
configurations territoriales actuelles comme dans 'Hérault, ou, en dépit de I'incohérence de

ces périmetres et du désir de I'intercommunalité plus grande de fusionner avec les petites

communautés de communes, le préfet ne propose pas de changement.
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3.2.2 Les intercommunalités . un nouveau territoire de projet ?

En France, il existe actuellement 4 types d’intercommunalités reconnues, tous des EPCIs,
crées a travers «l’association volontaire des communes pour une gestion solidaire du
territoire » (INSEE, 2010). La premiere intercommunalité, a vocation urbaine, correspond a
I’échelle la plus large et peut étre comparée aux métropoles héritées des politiques de
rééquilibrage territorial menées par la DATAR dans les années 1980. Les communautés
urbaines doivent «constituer un ensemble d'un seul tenant et sans enclave de plus de
500.000 habitants » (INSEE, 2010). Ces communes sont associées pour €laborer et conduire

ensemble un projet commun de développement urbain et d'aménagement de leur territoire.

Des la réforme des collectivités (2010), ce type d’intercommunalité a eu son seuil
démographique abaissé de 500 000 a 450 000 habitants pour éviter de concurrencer le
nouveau territoire intercommunal . les métropoles qui partagent les mémes compétences.
Ces dernieres constituent donc 'intercommunalité plus récente ayant un seuil de 500 000
habitants.

L’échelle intermédiaire correspond a la communauté d'agglomération et regroupe un
«ensemble de plus de 50.000 habitants d'un seul tenant et sans enclave autour d'une ou
plusieurs communes centres de plus de 15.000 habitants » (INSEE, 2010). Les communautés
d'agglomération - des la réforme des collectivités (2010) - ont eu leur seuil démographique
aussi abaiss¢ de 50 000 a 30 000 habitants, lorsque la communauté d’agglomération
comprend le chef-lieu du département. Elles ont a peu pres les mémes compétences

obligatoires et 1a méme vocation urbaine que les communautés urbaines.

La dernicre échelle d’intercommunalité est celle de la communauté de communes, qui
détermine Pexistence d’une association volontaire et solidaire de communes pour un projet
commun de développement et d'aménagement de l'espace sans un seuil minimum de
communes ou population. Il existe des communautés de communes composées des
communes urbaines, rurales ou mixtes : 1a seule contrainte pour la création d’un tel EPCI est

la continuité géographique®’.

Toutes ces formes de coopération intercommunale sont gérées par des établissements
publics de coopération intercommunale (EPCI), concernant les syndicats de communes, les
communautés de communes, les communautés urbaines, les communautés d’agglomération,
les syndicats d’agglomération nouvelle et les métropoles. Une nouvelle forme de syndicat

mixte est issue de la réforme de 2010 . le pole métropolitain. Il regroupe des EPCI a fiscalité

81 Cette exigence remet en cause les communautés de communes créées antérieurement puisque ce type
d’association volontaire pour développer des projets communs existait déja avec la création des « pays »,
juridiquement reconnus depuis 1995. En réalité, les pays existent depuis les années 1970-1980, pour

développer ’économie et offre touristique.
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propre formant un ensemble de plus de 300 000 habitants dont 'un d’entre eux compte
plus de 150 000 habitants. Par ailleurs, les poles métropolitains pourront, é¢ventuellement,
regrouper, des EPCI de plus de 300 000 habitants et comprenant au moins un EPCI de plus

de 50 000 habitants s’ils sont situés de facon limitrophe a un Etat étranger.

Ces intercommunalités cherchent donc a répondre aux enjeux des limites communales trop
restrictives et correspondent au cadre de référence de notre travail. Cependant, nous
partageons avec M. Vanier (2008) la vision suivante : les relations entre les territoires vont
bien au dela de ces nouveaux découpages territoriaux qui se substituent a la commune. Ces
relations concernent les capacités d’action et de coopération transterritoriales. Il ne s’agit
pas uniquement de transposer les mémes attitudes de compétition territoriales a des limites
administratives plus larges — en ’occurrence les intercommunalités — puisque cela ne
résoudra pas la complexité inhérente a l’action publique multi-échelle. Il faut avoir la
conscience que les dynamiques socio-spatiales sont mutables et précedent, les plus souvent,

les dynamiques institutionnelles (Vanier, 2008).
3.2.3 Trajectoires intercommunales: apercu historique

Les associations communales de projet sont une pratique ancienne qui ne cesse d’évoluer.
Selon Suire et al (1997, pagel08), elles sont passées d’abord d’une coopération
essentiellement rurale, basée sur linstitution des Pays pour le développement, a une
coopération entre zones rurales et urbaines, plus réaliste face aux dynamiques existantes.
Mais ceci n’est pas la seule évolution. Ces associations volontaires pour une mutualisation de
la gestion des services publics sont devenues une coopération de projet. D’un coté ces
projets permettent de répondre aux complexifications territoriales, de Pautre, I’émergence,
dans les équipes d’¢lus locaux, d’une véritable culture d’entreprise, renforce aussi la notion

de projet partagé.

Les territoires intercommunaux sont, actuellement, «une réalit¢ géographique » (Jebeili,
2006, page 5). Cependant, cette reéalité est différenci€e selon les territoires concernés par
cette étude, comme le montre le tableau 5% Mettant en paralléle les principales lois
concernant 'aménagement intercommunal, nous essayons de mettre en évidence les
différentes raisons des créations intercommunales, leur ancienneté et, finalement, la relation

entre ces associations et les grands projets urbains au sein de nos deux terrains d’étude.

52 Le tableau a été construit par F. Moscarelli, a partir de références suivantes . Damette (1994), Doumenge
(1968), Ferras et Volle (2002), Groupe Dupont (1980), Joly et Parent. (1988), Joly (1978) (1982), Parent
(2002), Parent et Dulac (2006) et Rouzier, (2002).
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Tableau 5 : Trajectoires intercommunales des deux cas d’étude

Des syndicats aux intercommunalités . les associations intercommunales a échelle de la CAM et de 1a RUG

Descrip. [ Date

Description des principales
prescriptions

RUG - Grenoble

CAM - Montpellier

Plan Cornudet
1919

Loi Cornudet
1924

« Renforcement de la coopération intercommunale

pour des projets de Planification

Plan Jaussely (1923): 13 communes

Lois des Syndicats SIVOM’s
1959

» Création des Syndicats intercommunaux a

vocation multiples

Plusieurs Syndicats . SIEPURG, SIEPARG SIERPUMG,
SIZOV, SMAU : 23 communes

le Syndicat Intercommunal des collines du Voironnais
et le Syndicat Intercommunal de réalisation d’avant

Chartreuse

Syndicat Mixte d’Aménagement du Voironnais
(SMAV) . 18 communes

SIERPUMG : Syndicat d'Etudes et de Réalisations du
Péle Urbain du Moyen Grésivaudan, puis SIEVNMG .
Syndicat Intercommunal d'Etude de la Ville Nouvelle
du Moyen Grésivaudan et puis SIEPUMG : Syndicat
Intercommunal d'Etude du Pole Urbain du Moyen

Grésivaudan

Syndicat intercommunal de la basse vallée de la Gresse,

puis district

¢ Création du District de Montpellier

(1965) : 12 communes

LOF . loi d’orientation

fonciere :

1967

o Création du Code de 1'Urbanisme, fondé sur le
droit de propriété, démocratisation de la

réglementation de l'urbanisme

Elaboration du SDAU 1973, par les services de I’Etat .

approuvé et appliqué avec 115 communes,

Schéma de secteur du Voironnais,

o Elaboration du SDAU Lunel-
Montpellier-Sete : jamais approuvé

e POS 1975 . reprendre les orientations du
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Création des POS, SDAU, PAR, ZAC

e Schéma de secteur du Sud Grenoblois

PDU (1965)

Loi Defferre - Décentralisation
territoriale

1982

Donne aux collectivités locales des compétences
propres, distinctes de celles de I’Etat en matiére

d’urbanisme et aménagement

Transfert de l'exécutif départemental du préfet au

président du conseil général

Fait de la région une collectivité territoriale de

plein exercice.

* Création de la Région Rhone-Alpes

* Création de la Région Languedoc-

Roussillon

LOF 2- loi d’orientation

Relative a la répartition des compétences - loi de

» SD région grenobloise . 153 communes

fonciere décentralisation
1983 Schémas directeurs d'aménagement et d'urbanisme
remplacés par les Schémas directeurs locaux
(décentralisation du droit de I'urbanisme)
Loi Pasqua Loi d’orientation pour 'aménagement et le
1995 développement du territoire
Schéma régional d’aménagement du territoire
Schéma départemental d’organisation et
modernisation des services publics
Loi Voynet Creation des pays (petites villes ou zones rurales), Communauté d'agglomération Grenoble Alpes » Communauté d’agglomération de

Loi Chevénement

1999

contrats d’agglomération dans les villes de plus de
50.000

Schéma régional d’aménagement et

développement durable

Schéma directeur et de service collectif

Métropole (2000) : 27 communes

Communauté d’agglomération du pays
Voironnais (2000) ;

Communauté de communes du Grésivaudan
(1999);

Communauté de communes du sud grenoblois
(2003);

Communauté de communes de Vercors Isere
(1994) ;

Montpellier (2000) : 38 communes
Autour de 1a CAM .

o Communauté d'agglomération du
Bassin de Thau
o Communauté de communes du

Grand Pic St Loup

o Communauté de communes Ceps et

Sylves
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Communauté de communes de Biévre Toutes
Aures (1993) ;

Communauté de communes de Bievre Liers ;

Communauté de communes du Pays de
Chambaran (1994) ;

Communauté de communes de Beaurepaire (;
Communauté de communes de Vinay (1994) ;

Communauté de communes du Pays de Saint
Marcellin (1997) ;

Communauté de communes la Bourne a
IIsere (1998);

Communauté de communes du canton de
Monestiers de Clermont (1996);
Communauté de communes du Canton de

Clelles en Tricves (1993) ;

Communauté de communes du Canton de

Mens ;

o Communauté de communes du Pays

de Lunel

o Communauté de communes du Pays
de I'Or

o Communauté de communes du
Nord du Bassin de Thau

o Communauté de communes Vallée
de I'Hérault

Loi SRU - solidarité et

Plan Local d’Urbanisme, Schéma de Cohérence

SCOT de la région grenobloise . 273 communes

e SCoT de ’'agglomération de

renouvellement urbains Territoriale (PLU et SCOT) (approbation prévue 2013) Montpellier : 31 communes, (2006)
2000 Carte Communale, et directives territoriales
d’aménagement (DTA)
Loi Grenelle 1 Engagement national pour ’environnement : les SCoT Grenelle
2010 dispositions relatives a 'urbanisme,
Loi Grenelle 2 Compleéte les dispositions spécifiques relatives a la
2011 prise en compte de I'environnement et du

développement durable, notamment dans les

documents d’urbanisme
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Nous voyons que dans le cas de la RUG, les regroupements intercommunaux sont présents
depuis les premiers travaux d’endiguement du Drac et de IIsére®®. Au début du XVII® siécle,
certaines villes localisées dans la plaine entre I'Isere et le Drac soumises aux constantes
inondations des deux fleuves, engagent une premiere procédure concertée entre eux et 1’Etat
pour une maitrise du Drac (Parent, 2002). Evidemment, selon auteur, les communes avec
plus de moyens financiers et plus touchées par les inondations finissent par allouer plus des

ressources que les autres.

Leur implication majeure justifie une demande au Préfet pour I’élargissement de leurs
limites communales pour y intégrer les terres gagnées avec les travaux. Cette action marque
le début des conflits entre les communes en termes de périmétre et d’apport financier des

projets ainsi que le début des intercommunalités dans la Région Urbaine Grenobloise.

Selon J.F. Parent (2000), entre la fin du XIX® siecle et la fin du XX° siécle, la RUG voit naitre
plusieurs syndicats de coopération intercommunale. Certains sont a vocation unique (SIVU -
syndicat intercommunal a vocation unique) comme le syndicat de transports - responsable

du tramway ¢lectrique et le SIVU des EAUX - pour I’exploitation des sources en eau.

D’autres syndicats intercommunaux a vocations multiples sont créés a partir de
Pordonnance du 5 janvier 1959, comme le SIEPURG — Syndicat Intercommunal d’Etude des
Problémes d’Urbanisme de la Région Urbaine Grenobloise, suivi par le SIRG — Syndicat

Intercommunal de réalisations de la Région Grenobloise.

Dans la région urbaine, le Voironnais et le Grésivaudan ont aussi, mais plus récemment,
contribu¢ a la dynamique. Le Syndicat mixte d’aménagement du Voironnais (SMAV), le
Syndicat intercommunal de la zone verte du Grésivaudan et le Syndicat intercommunal
d’¢tudes et de réalisations du pdle urbain du moyen Grésivaudan ont aussi initié des

associations qui correspondent, plus ou moins, aux intercommunalités d’aujourd’hui.

La Communauté d’agglomération Alpes métropole — la Métro - est actuellement composée
de 27 communes. Claix, Corenc, Doméne, Fchirolles, Eybens, Fontaine, Le Fontanil-
Cornillon, Gieres, Grenoble, Le Gua, Meylan, Murianette, Noyarey, Le Pont-de-Claix, Poisat,
Saint-Fgréve, — Saint-Martin-d'Héres, ~ Saint-Martin-le-Vinoux,  Saint-Paul-de-Varces,
Sassenag dans le cas montpelliérain e, Seyssinet-Pariset, Seyssins, La Tronche, Varces-

Allieres-et-Risset, Venon, Veurey-Voroize ainsi que Vif. (Voir figure 27).

8 Selon Parente (2002), avant méme la compréhension de ce qu’est compris aujourd’hui comme une

agglomération.
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Figure 27. Communauté d’agglomération Alpes métropole. Conception et réalisation CAO : F. Moscarelli.

Dans le cas montpelliérain, nous voyons cependant, que, la coopération intercommunale est
beaucoup plus récente. La premiere association de communes — Le District - date de 1965
en résultat tardif de 1’application de I'ordonnance n° 59-30 du 5 janvier 1959 tendant a

instituer des districts urbains dans les grandes agglomérations (Legifrance).

Pour autant, le district a fond¢ les bases de ce que nous appelons aujourd’hui la
Communauté d’Agglomération de Montpellier. Le District avait associ¢ 12 communes dont
Castelnau-le-Lez, Clapiers, Le Cres, Grabels, Jacou, Juvignac, Lattes, Montferrier-sur-Lez,
Montpellier, Palavas-les-Flots, Saint-Jean-de-Védas, Vendargues. En 1974, la commune de
Pérols integre aussi le District. Entre 1985 et1986 deux communes Baillargues et Prades-

de-Lez viennent rejoindre le District.

En 2001, Pancien district devient communauté d’agglomération, la lignée de ’application de
la loi Chevenement, comptant 38 communes. Cependant, les différences politiques, comme
Popposition a la personnalité du président de ’agglomération et Maire de Montpellier, ainsi
que les différences de stratégies des projets concernant I’élaboration du Schéma de
Cohérence Territoriale — prévue pour 2004 - vont culminer avec le détachement de
plusieurs communes, aboutissant, iz fine, a une communauté d’agglomération limitée a 31
communes (voir figure 28). Les causes et conséquences de ce phénoméne seront plus

largement expliquées dans le chapitre 7 de ce document.
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Figure 28. Communauté d’Agglomération de Montpellier. Conception et réalisation CAO : F. Moscarelli.

Ainsi, nous soulignons les importantes différences en termes de temps et d’ampleur des
associations intercommunales de nos deux cas d’¢tude. Comme le montrent les figures 30 et
31, le passage des syndicats mixtes a vocation gestionnaire, a des associations
intercommunales a ’échelle de la RUG, est initié par des grands projets mais surtout par les

Schémas de planification.

[’association syndicale Drac et Isere est fondée pour encadrer les travaux d’endiguement.
Ensuite, dans le XIX® siécle les associations syndicales vont vite s’¢élargir pour comporter des
nouveaux travaux et les plans Cornudet et Bernard. Les J.O. seront strement un autre
facteur d’impulsion et vont permettre lors de I’élaboration du SDAU la participation de 115
communes, bien avant les lois Chevenement. L’inclusion croissante de communes dans les
syndicats va €tre constante jusqu’aux travaux d’¢laboration du SD (153 communes) et du
SCOT (273 communes).

Dans la CAM la réalité¢ est différente. Premicrement, les associations communales sont
tardives et moins associées aux projets et aux schémas: les esquisses du SDAU Lunel-

Montpellier-Sete, n’ont jamais été approuvées.
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Figure 30: Relation entre structures intercommunales et projets urbains de I’aire urbaine de Montpellier.

Conception et réalisation : F. Moscarelli.

Deuxiemement, la trajectoire n’est pas croissante. le district, associant au départ 12
communes, va s’¢largir jusqu’a 15, puis 38 communes a la création de la Communauté
d’agglomération pour ensuite avoir une franche réduction a ’occasion de 1’¢laboration du

SCoT passant a 32 puis a 31 communes actuellement.

Troisieme différence, notons que la réduction du nombre de communes n’est pas, pour
autant un facteur de frein de développement des projets urbains et n’empéche pas non plus
la communauté d’agglomération de développer leurs documents d’urbanisme a leur échelle.
L’approbation du SCOT, ¢élaboré¢ extraordinairement vite, fut facilitée par le départ des
communes qui 8’y opposaient. Dans le cas de la CAM, le manque de consensus dans le

schéma a été un facteur de dissociation intercommunale.
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3.3 Les outils de Planification d’échelle intercommunale

En France, les documents de planification stratégique et d’orientations intercommunales ont
¢té faiblement appliqués au long de ces 30 dernieres annees. Les anciens SDAUs (Schéma
Directeur d’aménagement urbain) depuis la loi d’orientation foncicre de 1967 puis les
Schémas directeurs (SDs), ont eu pour rdle d’organiser le territoire au travers de Plans et
d’orientations stratégiques du territoire. Confiés a la responsabilit¢ de groupements
communaux locaux et élaborés conjointement avec les services de ’Etat, les SDAUs, comme
ceux élaborés pour Grenoble et sa zone urbaine en 1973 et pour Lunel-Montpellier-Séte®,

ont manqué siirement de concertation et, finalement, de 1égitimité face aux acteurs locaux.

IIs ont été substitués, en 1983, par des Schémas Directeurs a une échelle plus large —
correspondante aux anciens districts — et contribuant a une plus ample participation des
collectivités locales. Les SD seront complétés par des documents communaux comme les
Plans d’Occupation des Sols (POS), déterminant, sur le long terme, la destination générale
des sols : leur zonage (, la constructibilit¢ ou non, les indices de construction et les regles

spécifiques.

Les SD de responsabilité d’¢laboration et d’application déja a charge des collectivités en
cohérence avec les climats politiques de I’époque, sont le résultat de la politique de
décentralisation de 1982. Innovants grace a une méthode d’¢laboration plus participative et
proche des élus locaux, ces SD sont restés, cependant, fondés sur une planification de
zonage, méme si certains ont anticipé les préconisations de la loi Solidarité et
Renouvellement Urbain (2000), dite SRU®.

Cette loi remplace les Schémas directeurs (SD) par les Schémas de Cohérence Territoriale
(SCoT) et remplace les Plans d’occupation des sols (POS) par les Plans Locaux d’Urbanisme
(PLU) (Legifrance, 2010). La Loi fixe une échéance de 10 ans pour que tous les schémas
directeurs soient substitués par des Schémas de cohérence territoriale, ¢élaborés a I’échelle
intercommunale, en association aux politiques d’incitation aux intercommunalités
(Legifrance, 2010).

Le schéma récapitulatif de 'aménagement francais, figure 31, démontre la recherche d’une
cohérence entre les lois et les documents d’urbanisme et la reconnaissance des nouveaux
échelons territoriaux. Nous voyons en effet que les premiéres lois d’urbanisme, au XIX*™, ne
concernent que le siege gouvernemental (Paris), en une époque ou elle représentaient
Pessentiel de la croissance urbaine francaise et ou [linvestisssment de I’Etat dans

I’aménagement territorial « en province » était faible.

84 Ce dernier n’a jamais été approuvé ni appliqué.

#% (n°2000-1208 - 13 décembre 2000)
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f=———————1 Réan SD: Schéma Directeur PLU: Plan Local d'Urbanisme
— Eta POS: Plan d'Occupation Sol __ DTA: Directive Territorial d'Aménagement

Figure 31 . parallele entre les principaux documents d’urbanisme et lois en France et leur échelle d’action ;

Conception et réalisation . F. Moscarelli.

Cependant, le début du XX siécle est déja marqué par un grand changement, puisque
PEtat prend le relai, lance la majorité des politiques urbaines et d’aménagement et se porte
garant de la préservation des sites naturels et patrimoniaux ou historiques. Les villes, puis les
régions ne gagnent d’importance qu’avec les lois de décentralisation et la politique de

métropoles régionales, menée par la DATAR visant 'équilibre national.

Clest a la fin du XX et au début du XXI*™ siécle, que de nouvelles échelles territoriales
é¢mergent comme cible des politiques d’aménagement. La Loi SRU incite ainsi a de nouvelles
approches mais surtout a une prise en compte de 1’échelle pertinente correspond aux
dynamiques contemporaines a travers le SCOT. Ainsi, méme si certains SCoTs sont loin
d’avoir la échelle 1a plus adéquate de prise en compte de toutes les dynamiques, certains
dispositifs proposés par la Loi SRU, comme les «interSCoTS », peuvent constituer des

avancées dans ce domaine.
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3.4 La démarche interSCoT dans nos territoires d’étude

Selon le bilan effectu¢ par Ilnstitut d’aménagement et d’urbanisme - IAU (2011), les
démarches interSCoTs, méme si elles sont peu nombreuses et développées, présentent un

grand intérét concernant deux entrées : 'entraide et le traitement des limites.

La majorit¢ des démarches recensées ont démontré d’importantes avancées quant a la
mutualisation des moyens et des connaissances, permettant aux EPCIs participants, et leurs
corpus techniques respectifs, de collecter et traiter mutuellement des données réalisant ainsi

des économies d’échelle.

L’autre apport important est le traitement des échelles et des limites. Normalement, a
I’échelle d’'un SCOT, la maitrise des enjeux comme I’habitat, les activités commerciales ou
Penvironnement est faible et les orientations isolées de plusieurs SCoTs peuvent échouer

sans une politique cohérente qui dépasse les périmetres.

Les secteurs aux franges des périmetres SCoTs représentent un autre probleme. Souvent, ils
participent aux dynamiques de plus d’'un SCoT. Certaines fois, ces territoires sont plus
concernés par les dynamiques des SCoTs voisins que ceux auquels ils appartiennent,
démontrant le point faible de I’association de plusieurs EPCIs pour un SCoT plus pertinent®®
ou d’un périmetre intercommunal mal forgé. Certes, les limites seront toujours le point
faible des SCoTs - méme des interSCoTs — d’ou 'importance des échanges entre acteurs pour
avancer le traitement des limites du périmetre et pour intégrer de facon plus équitable les

grands projets, notamment ceux d’infrastructures.

Cependant, méme si les deux territoires en question sont les porteurs des projets InterSCoTs,
ils n’ont pas, pour l'instant, de grands aboutissements dans cette démarche. Elle reste plus

informelle et elle sera probablement amenée a resurgir dans les prochaines années.
3.4.1 Communauté d’agglomération de Montpellier®”

En 2005, le SCoT de la CAM, a démarré des discussions pour une démarche interSCoT avec
19 autres SCoTs du Languedoc-Roussillon (77 Intercommunalités . 67 CC et 10 CA), avant
méme son arrét de projet. Appuyé par le préfet, qui a consulté les acteurs sur "opportunité,
demandant la désignation de représentants (DDTM Hérault) pour une premicre rencontre.
La démarche a abouti a une Charte des réseaux interSCOT du Languedoc-Roussillon, signée
entre les présidents des EPCIs (IAU, 2010).

8 Une commune localisée en bordure d’une communauté peut avoir des relations de proximités importantes
avec les autres communes de son EPCI. Mais quand 1’échelle change et s’¢largit, leur rapport avec ensemble

du périmetre est affaibli et, parfois, méme, moins signifiant qu’avec ’EPCI voisin.

5757 Basé sur la chronologie présentée par le CETE Méditerranée-DAT- DDTM ; Direction Départementale du

Territoire et de la Mer de ’Hérault.
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Ultérieurement, en 2006, un deuxieme comité de pilotage de l'inter-SCOT a lieu, a la suite
d’une demande aux services de I’Etat d’organiser des ateliers plus interactifs et a visée
opérationnelle (DDTM 34).

Ainsi, entre 2007 et 2008, plusieurs ateliers ont €€ mis en place (DDTM Hérault) jusqu’a la
relance de la démarche, au sein du pdle de compétence interministériel aménagement et
planification territoriale en mai 2009. Les dernicres actions recensées (DDTM Heérault),
concernent une deuxicme demande du Président de la CAM (juillet 2009) pour la relance
du dispositif de 'Inter-SCOT.

Comme le montre lhistorique, la démarche est lancée avec pour but des échanges
techniques, sans que politiquement, I’événement réussisse a faire avancer une démarche
concrete. Dans le cas de 'InterSCoT du Languedoc-Roussillon, la démarche représente
surtout une réaction a léchec de la fusion de la Communauté d’Agglomération de
Montpellier (CAM) avec la Communauté d’Agglomération du bassin de Thau (Thau Agglo)
et avec la Communauté de Communes du Nord bassin de Thau (CCNBT), ainsi qu’a
Iélargissement du périmetre SCoT du Pays d’Or avec les communes partantes du territoire
de la CAM (voir figure 32).

Les SCOT ou projets de SCOT

i PROJET DE PERIMETRE
participant & la démarche InterScot de I'Hérault e gl

SCOT DU PIC SAINT-LOUP
HAUTE VALLEE DE 'HERAULT

Figure 32. périmetre interSCoT avec les quatre intercommunalités citées dans le texte, délimité en noir.
Réalisation : F. Moscarelli, sur Maquette du CETE Méditerranée - DAT - Novembre 2010.

Un interSCoT permettrait sans doute de traiter de facon plus intelligente les dynamiques

humano-environnementales du Languedoc-Roussillon.
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3.4.2 Région urbaine grenobloise

Engagée en 2008 comme un prolongement des travaux de la coopération métropolitaine et
organisée par le Syndicat mixte du SCOT de la Région Urbaine de Grenoble, la démarche
Inter SCOT-PNR du Sillon Alpin répond au projet de la Directive Territoriale
d'Aménagement des Alpes du Nord et regroupe 18 périmetres de projet (entre PNR, SD et
SCoT) dont 7 encore en cours, comme c’est exactement le cas du SCoT de la RUG (AURG,
MDP, CAUE74, 2009). La figure 33 illustre ce périmetre

il Honon|es Baine

= St-Jean-de-Maunenne

SCoT approuvé

SCoT en cours d'élaboration ou de révision
PNR

Figure 33: périmetre interSCoT du Sillon Alpin, comprenant le SCoT grenoblois. Source : Note AURG 10-110,
AURG/ MDP/CAUE 74 —. Oct. 2010

La démarche cherche a construire un territoire métropolitain ayant comme polarités
urbaines les agglomérations de Valence, de Grenoble, de Chambery et d’Annecy. Les
départements de la Haute-Savoie, de la Savoie et de 1Isere sont ainsi partenaires d’un
développement économique et également de projets d’amélioration de 1"accessibilité et du

transport.
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Cependant, comme le souligne E. Marcepoil (2000), le Sillon Alpin n’est qu’un espace de
polarisation économique et démographique. Dun coté il semble correspondre a un espace
« ruban urbain », localisé au fond des vallées caractérisé par une localisation périphérique
de la population et par la concentration des emplois dans les communes de Grenoble,
Annecy et Chambéry, démontrant une grande disjonction entre lieux de travail et résidence.
De lautre il est caractérisé aussi par un espace varié quant a 1’organisation territoriale,
présentant une polarisation productive non exclusive aux villes-centres qui integrent une
structuration interne autour de centres économiques de plus petite taille. De telle sorte, que
la métropolisation n’empéche pas que le role des acteurs (capacité de choix), les relations
entre divers territoires et le contexte de proximité permettent Iémergence dune

organisation territoriale variée et plus complexe.

Ainsi, la démarche en cours est tres cohérente avec les dynamiques territoriales et semble
étre plus avancée que la montpelliéraine vers un plus fort engagement entre territoires. Mais

elle a aussi ses limites...

3.5 La réussite ou ’échec de la politique intercommunale

Les intercommunalités dominent le scénario territorial. Aujourd’hui il y a 2.456
communautés a fiscalité propre en France® (voir carte des intercommunalités, figure 34).
Cependant la gé¢ographie des regroupements est loin de correspondre aux ambitions des 3
lois concernant ces associations (Boino et Desjardins, 2009) et le succes quantitatif ne

semble pas €tre accompagné, paradoxalement, d’une réussite qualitative (Desjardins, 2009).

La politique fondée sur le regroupement des communes en intercommunalités traduit la
volonté initiale de la part de IEtat de faire correspondre les périmetres de ces
intercommunalités plus ou moins aux périmétres définis par PINSEE®® comme les aires
urbaines ou les bassins de vie. Cette politique satisfait aussi les collectivités locales. D’un
coté, elle permet une rationalit¢ d’ordre économique pour les transports, infrastructures,
équipements et activités. De 1'autre, elle offre une « rationalité politique », renforcant les
collectivités face aux ambitions nationales de développement et d’aménagement. A ce
propos, elle permet aussi aux maires d’¢largir les limites de leurs territoires électifs, en se
rapprochant de leurs ambitions (Estebe et al, 1997). Mais, dans la pratique, le caractere
associatif volontaire des intercommunalités n’a pas toujours pour résultat un périmetre
cohérent face aux multiples enjeux. Ils dépendent directement plus souvent des

arrangements politiques ou de la maturité politique des élus communaux.

8 Données de 2013, collectés dans le site web de lassemble des communautés de France

<http.//www.adcf.org/>

59 INSEE. Institut national de la statistique et des études économiques
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Eapagne

B Communauté urbaine Syndicat d'agglomération nouvelle
Nombre: (B Nombre: 5

Nombre de communes: 424 Nombre de communes: 23

Papulation tatale regroupée: 7 686 710 Papulation totale regroupge: 327 012

o i - Communauté de communes
B [ommunauté d'agglomération a fiscalité propre unigue

Nombre: 13 Nombre: 11l

Nombre de communes: 3 230 Nombre de communes: 14 502
Population totale regroupse: 23 379 003 13 Population totale regroupée: (6 331 457

Halgione

¥
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Memmgne

Syndicat de communes
a fiscalite additionnelle

Nombre: | 276
Nombre de communes: |6 796
Population totale regroupee; 10 872 872

Syndicat hors intercommunalité
a fiscalité additionnelle

Nombre: | 639
Population totale regroupée: B 596 929

Figure 34. Structures intercommunales existant avant les modifications prévues par les SCDI. Cartographie -
Direction générale des collectivités locales - DESL / Février 2011. Montage . F. Moscarelli., sur source :

Ministére de l'intérieur, de outre-mer, des collectivités territoriales et de Pimmigration - DGCL /Insee

(Population totale en vigueur en 2011 - millésimee 20), IGN — 2009.
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I’association volontaire montre, alors, deux facettes. Une positive, puisque les périmetres
constituent des périmetres de projet ou les élus se portent volontaires et sont donc plus
engagés a débattre pour construire ensemble leur territoire. Une négative puisqu’il existe
une grande difficult¢ pour relier les périmetres des enjeux (déplacements, logements, bassin
d’eau etc..) et ceux de la gouvernance. Ainsi, nous rencontrons, aujourd’hui, de nombreuses
intercommunalités qui correspondent plutot a des périmetres politiques qu’a des périmetres

cohérents avec les bassins de vie.

Un autre argument explique les difficultés de 1égitimité des intercommunalités a 'heure
actuelle. Comme les intercommunalités ne sont pas une collectivité territoriale et sont gérées
par un président élu par les maires des communes associées, son élection interne résulte le
plus souvent d’avantage d’arrangements politiques entre élus, que de 1égitimité face aux

citoyens.

Par ailleurs, ’actuelle situation apparait incohérente avec les compétences et responsabilités
définies par le 1égislateur au fil des dernieres réformes politiques. En effet, les
intercommunalités répondent, de plus en plus, aux compétences générales, identiques aux
collectivités, et de moins en moins aux trois principes des établissements publics, notamment
celui de la spécialite (Jebeili, 2006).

Selon TPauteur (2006), sur ces deux points en tout cas, les intercommunalités se sont
completement éloignées de leur caractere d’EPCI. Premicrement, la liste tres variée des
compétences attribuées, concernant tous les aspects de laction publique et du
développement local va a encontre du principe de la spécialité¢. Deuxiemement, méme si les
intercommunalités restent une création communale, les préfets peuvent, grace au principe
de « pertinence » et d'incitation aux nouveaux périmetres plus élargis, refuser la création
d’une intercommunalité et réduire la marge de manceuvre et de liberté de choix des
communes quant a la constitution de ces dernicres. Comme le fonctionnement des
intercommunalités échappe, de plus en plus, aux communes, le principe de tutelle semble

aussi n’avoir plus lieu d’étre.

A ce propos, la Loi portant sur la réforme des collectivités locales (16 décembre 2010),

vise a (Ministere de PIntérieur, 2012) .

a) simplifier et rationaliser, pour mettre fin au «mille-feuille administratif' que
représente la superposition de 36 786 communes, 101 départements, 26 régions,

14 787 syndicats intercommunaux et 2 581 EPCI a fiscalité propre®,

9 Selon la publication « Les collectivités locales en chiffres, 2012 » (Direction Générale des Collectivités
Territoriales). URL :
<http.//www.dgclinterieur.gouv.fr/sections/a_votre_service/statistiques/collectivites_locale/copy_of les_ciollec

tivites_I/view>
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b) achever et rationaliser la carte intercommunale, en réduisant le nombre des

intercommunalités ainsi qu’en créant les métropoles

c) clarifier le partage des compétences entre les niveaux d’administration pour

« démocratiser » les intercommunalité.

Ainsi, il rend obligatoire 1’¢lection de « conseillers territoriaux » communs couplés par les
collectivités suivantes : (a) Département et Région, (b) Communes et intercommunalites.
Afin d’une part, de résoudre le probleme du manque de 1égitimité des conseillers
intercommunaux puisque ils seront élus par suffrage universel, d”autre part, d’inciter a la
disparition graduelle des communes, remplacées de fagon volontaire par des communes
plus larges créées par Dassociation intercommunale. De la méme fagon, les
intercommunalités doivent fusionner en réduisant leur nombre et augmentant leur taille.
Ces fusions, incitées par les SDCI, ont déja commencé et a la date de cette rédaction, 2/3 des

départements avaient opéré des fusions intercommunales.

L’actuelle réforme territoriale, prévue dans le Schéma Départemental de Coopération
intercommunale de I'lsere (2011) pour 2013”!, a comme intention ’addition de plus de 24
communes au territoire intercommunal, comptant 51 communes et 445.000 personnes.
L’objectif est d’arriver bientot au seuil de 532 242 habitants qui fera de la Communauté
Urbaine Grenobloise, la 13° de France selon INSEE (2008), comme nous le montre la figure
35.

Concernant la méme réforme territoriale a ’horizon de 2013, la CAM aurait, a notre regard,
a étre fortement concernée en raison du tres fort décalage entre le périmetre de laire
urbaine, comprenant 93 communes - dont 92 appartenant au département de ’'Hérault et 1
au Gard. - et celui de 'agglomération comprenant 32 communes. De plus, les communautés
voisines ont aussi des périmetres non pertinents pour ce qui concerne les dynamiques

géographiques-urbaines, économiques et environnementales.

Pour autant, la « nouvelle » carte des établissements publics de coopération intercommunale
a fiscalité propre proposée dans 1'Hérault, figure 36, s’est orientée vers une configuration
« arrangeante » pour les communautés de communes existantes. En dépit de la faiblesse du
périmetre montpelliérain face aux dynamiques rurbaines, il n’a augmenté¢ d’aucune des 62

communes de aire urbaine.

! Vactuelle réforme territoriale prévoit que, jusqu’a 2013, toutes les communes francaises feront partie d’'une
intercommunalité. De plus la réforme incite a la réduction du nombre des intercommunalités vers des
intercommunalités plus élargies et réduites en nombre. Dans la RUG, une proposition de schéma

départemental va fortement changer les intercommunalités présentées ci-dessus.
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Figure 35. Territoire de la Métro aujourd’hui et envisagé selon la reforme territoriale. Source : RP SCoT RUG

pages 77-78, adapté par F. Moscarelli.

Figure 36. périmetre de la CAM actuelle face a ’aire urbaine montpelliéraine et périmetre de la CAM proposé
par le SDCI de ’'Hérault (2011), les deux en rouge. Source : SCOT CAM page 10. SDCI, adapté par F. Moscarelli.

Evidemment, la cohérence du SDCI Héraultaise reste a démontrer. Les arguments qui le
justifient, grace a une concertation approfondie, ne nous semblent pas suffisamment
robustes face a la réelle incohérence du SDCI face aux ambitions du législateur de réduire
le nombre d’intercommunalités et de les réorganiser en périmetres plus cohérents avec la

« vraie géographie territoriale ».

Par ailleurs, il existe une certaine flexibilité concernant les compétences des
intercommunalités. En plus de leurs compétences obligatoires, les maires pourraient,
volontairement, déléguer d’autres compétences aux intercommunalités dans ’objectif de
mutualiser les efforts et les investissements. Ainsi, d’une part les intercommunalités pourront

se développer grace a I’élargissement de ces compétences, mais d’autre part, cela peut

159



représenter une faiblesse du facteur démocratique. Puisque, a cet instant, les représentants

communaux - ¢lus démocratiquement — peuvent ressentir une perte de pouvoir.

Or, en dépit du coté économique positif, le transfert de compétences et sa mutualisation,
peut étre mal percu par les maires qui succédent aux premiers. Evidemment, les nouveaux
maires élus manqueront de compétences a gérer et, sirement, de pouvoir, débouchant sur
de nombreux conflits d’intérét. Toutes les analyses des études précédentes semblent

cohérentes avec les propos de Jebeili (2006, page 7) -

« Tout concourt donc a démontrer que les intercommunalités sont désormais des nouveaux
lieux de pouvoir. Or, permettre aux citoyens d¢lire directement les conseillers
municipaux, alors que ceux-ci sont pratiquement dessaisis du pouvoir, et les empécher
dans le méme temps de désigner les conseillers communautaires qui se voient transférer les

pouvoirs communaux est une aberration au plan de la représentation démocratique ».

Malgré les difficultés présentées jusqu’a maintenant, il nous semble que linstitution des
intercommunalités permet une approche d’aménagement urbain a une échelle plus
pertinente pour les enjeux du développement durable, représentant une évolution dans les
pratiques collectives locales et un possible chemin de recadrage face aux effets pervers
d’¢éparpillement résultant du processus de décentralisation. Cependant, leur succes dépendra
donc des processus de gouvernance instaurés au sein des communes composants les
intercommunalités, mais fera, certes, comme les autres aspects économiques et sociaux,

l’objet d’arbitrages politiques.
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Quelques considérations a propos de la premicre partie

Apres étre passé par DPensemble des préceptes théoriques qu’institue I'Etat de DArt
concernant les politiques publiques, les réseaux de gouvernance, les nouveaux cadres
territoriaux et normatifs, ’activité planificatrice et le nouveau paradigme d’action globale,
nous sommes parvenus a formaliser et structurer certaines considérations et éléments

d’analyse qui seront vérifi¢s a partir de nos cas d’é¢tude.

1. La modalité de gouvernement qu’encadre ’action publique, est identifiée comme
« gouvernance ». La gouvernance suppose le partage des décisions et la négociation
entre les multiples décideurs. Elle répond au contexte marqué par. (a) la
décentralisation institutionnelle, (b) le renforcement des pratiques de
contractualisation, (c) Paction interministérielle, (d) I'élargissement des dynamiques

urbaines-sociales et 1a nécessité de planifier ’ensemble d’actions territoriales.

2. La Gouvernance est donc une modalité de gouvernement qui cherche a contempler
la logique de projet, puisqu’elle met en réseau et en négociation les acteurs et

institutions qui adherent a un projet territorial.

3. Par ailleurs, nos analyses mettent en évidence que, en dépit de la volonté d’inciter
Passociation d’intercommunalités plus larges, les périmetres de projet des deux
Schémas de Cohérence Territorial ¢tudi€s, sont plutot résultants de Pexistence (ou

non) d’une culture de coopération territoriale.

4. Ainsi, les analyses effectuées montrent que le caractere associatif volontaire qui
prime dans les associations intercommunales et qui devrait concourir a une bonne
entente et a une cohérence d’objectifs, fini par étre plus dépendant des arrangements
politiques que de la cohérence des dynamiques urbaines dont I’encadrement

juridique semble conforter.

5. Le cadre référentiel est identifié comme lobjectif de développer durablement nos
sociétés. Le modele institué «ville durable » semble-étre le cadre d’action des
politiques publiques et est tres fortement mobilisé en termes de planification et

d’aménagement urbain grace, en partie, au cadre normatif.

6. Notre analyse montre des similarités entre plusieurs modeles et théories urbaines
antérieures. De telle sorte que 1’objectif de « faire la ville durable » représente plus le
renouvellement de certaines prémisses d’aménagement anciennes pour micux les

adapter au contexte sociétal actuel.
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7.

8.

9.

Ce faible niveau d’innovation de la « ville durable » par rapport a d’anciens modeles
est résultant, d’un coté, du décalage entre le concept, sa traduction en orientations et,
finalement son application aux projets. Vu la « fluidité » du concept, son application
releve de linterprétation des acteurs et de leur «facon de faire », qui peuvent,

simplement, ne rien changer.

Le peu d’innovation est aussi conséquent du fait que les deux courants identifiés,
I’écodéveloppement et le techno développement, ont ses bornes dans la difficulté
d’application de certaines mesures d’analyse et de controle, dont leurs limites des
connaissances scientifiques. Mais elles trouvent aussi leurs limites dans le cadre
sociétal dominé par un modele économique et de développement peu cohérent avec

ces prémisses.

Les analyses faites montrent aussi que l'objectif recherché en termes d’aménagement
et, par conséquence, de résultats sur la vie des citadins, n’est pas forcément
accompagné de sa réussite. Les projets les plus utopiques sont restés en deca du
souhait ou ils ont completement échoué. Les scénarii et les analyses prospectives
n’ont pas toujours réussi a analyser Pensemble des variables et, surtout, n’ont pas pu
anticiper des grandes forces de changement qui ont changé le sfafu guo en plein
développement de certaines politiques d’aménagement. Cela évoque la prudence

quant a Papplication de cette logique a Pensemble des politiques urbaines.

Gouvernance

Figure 37 : Articulation entre gouvernance et les trois sphéres de la « soutenabilité ». Conception, et

réalisation : F. Moscarelli.

162



Touts ces considérations mettent en évidence un ¢élémentaire constat . la réussite des acteurs
concernant lobjectif de faire les villes plus durables est conséquent du mode de
gouvernement dont ils disposent et de la facon dont ils lappliquent. Ainsi, la
« gouvernance » correspondra a la méthode permettant d’articuler plusieurs échelles,
plusieurs acteurs et plusicurs intéréts aussi bien économiques,  sociaux,
qu’environnementaux (traduit dans le schéma 37). Si elle est vraiment démocratique et

partagée, elle doit hypothétiquement guider les acteurs vers des actions plus « durables ».

Cela est une tres belle observation. Mais est-ce que, face aux contextes aussi divers que nous
venons de présenter tout au long de la PARTIE I, il sera possible de parler d’¢galité de
pouvoir entre acteurs, ou de solidarité¢ plutdét que de compétition territoriale ? Ce sont les
principes « démocratiques », mais est-ce que nous pouvons les trouver dans nos sociétés

actuelles ?

Les deux PARTIES de ce travail qui suivent vont essayer de décortiquer le role de 'outil SCoT
pour arriver a ses objectifs (PARTIE II), ainsi que les jeux d’acteurs lors de la gouvernance
SCoT (PARTIE III).
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DEUXIEME PARTIE

SCOT . UN OUTIL POUR UN URBANISME DURABLE ?

« Dans vingt ans, que penseront nos entants devenus adultes 7 Iis
se demanderont probablement pourquoi en 2008, on continuait a
construire des batiments qui consommaient de ['énergie ef qui
généralement nen produisent pas. Pourquoi on confinuaif 4
privilégier les déplacements automobiles sur fous les autres /[...]
Pourquoi le vélo n’était pas encore le mode de déplacement
dominant en milieu urbain et suburbain. [...] Pourquoi on agissaift
comme si I'énergie sera foujours un bien semi-gratuit, alors que le
prix du baril de péfrole était passé en quelques années de vingt-
cing a cent dollars. [...] Ff on frouvera nos comportements actuels
absurdes, irresponsables. On jetfera la pierre 4 ceux qui étaient en
situation de décider a cette époque. On pourrait méme dire — ef ce
sera exact — qu’ils savaient ! Mais qu’ils continuaient comme 4
lhabitude. D’ailleurs ils ne faisaient, parait-il, ce que les gens
réclamaient, sans s’apercevoir qu’ils faisaient en réalifé fausse

roufte... lls, c’est nous » ...

« A Iui fout seul [lurbanisme est évidement incapable de
permeltre de diviser par quatre I'émission de gaz 4 effet de serre
d’ici a 2050. Ce n’est donc évidement pas 'urbanisme seul qui
sauvera notre planéte [...]. Mais a linverse, sans [laction sur

lurbanisme, on est cerfain de ne pas y arriver.

(C]erc efal, 2008).
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Chapitre 4. Elaboration d’une cohérence territoriale partagée : un vrai projet

territorial ?

Chapitre 5. La prise en compte du Développement Durable par les SCoTs
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- Introduction de la PARTIE 11

Le SCoT est un outil porteur d’'un changement des stratégies de planification territoriale,
concentrant de grands efforts dans la protection de ’environnement et dans la solidarité
supra communale, remplacant les politiques concurrenticlles pratiquées entre les
communes par une incitation a la cohérence et la coopération territoriale. Mais le principal
impact de la Loi SRU sur les pratiques d’aménagement est « la gouvernance au travers des
projets ». Le changement opéré est grand et selon les témoignages des acteurs’, la notion de

Projet est vraiment au coeur de la planification.

La planification de projet se substitue a la planification de zonage, ce qui, selon les acteurs
interviewés, oblige les €lus (a) a s’asseoir et discuter du projet pour leur territoire, (b) a
penser en dehors de leurs frontieres communales et (c) a définir des priorités et des poles
plus importants a développer. Dans ce sens, le grand défi de la loi SRU, est de concevoir un
SCoT non comme un collage ou « bricolage » de plusieurs PLUs” et PLHs”*. Au contraire, le
défi est de constituer une stratégie commune a échelle du SCoT et méme au dela. Ce défi

n’est pas toujours évident a mettre en place par les acteurs territoriaux.

Composés d’un rapport de présentation (RP) contenant les résultats du diagnostic et des
objectifs du SCoT, d’un projet d’Aménagement de développement durable (PADD) et d’un
document d’orientation et d’objectifs (DOO)95, les différents SCoTs semblent avoir plusieurs
points communs, en dépit de Iaffichage d’un « projet pour (chaque) territoire »%¢. De facon
détaillee, les SCoTs doivent comprendre (Ministere de 1'Ecologie, du Développement et de

I'Aménagement Durables, 2007):
a) Un rapport de présentation qui:
# expose le diagnostic préalable général,
# analyse ’état initial de 'environnement,

# explique les choix retenus dans le PADD (Projet d’Aménagement et de

Développement Durable) et le DOO (Document d’Orientations et d’Objectifs),

% Qui travaillent dans les directions départementales et régionales des services de IEtat et dans les
intercommunalités.

% Documents de planification a ’échelle communale, en charge de 'urbanisme

* Documents de planification a ’échelle intercommunale, en charge de I’habitat.

% Appelé Document d’orientation générale (DOG) dans les Scots de premicre génération, avant le Loi Grenelle.

9 Ces similitudes seront développées dans les chapitres 5 et 7 de ce document.
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# ¢value les incidences prévisibles des orientations du SCOT sur I’environnement et

expose les mesures envisagées pour y remédier.

b) Le Projet d’Aménagement et Développement Durable qui exprime le projet politique -
la maniere dont les ¢lus souhaitent voir évoluer leur territoire dans le respect des

principes de développement durable.

¢) Le Document d’Orientations Générales traduisant le projet en orientations. 11 a pour

objet de mettre en ceuvre les objectifs stratégiques du PADD.
d) Les documents graphiques qui illustrent les orientations du SCOT.

Etant donné que les SCoTs représentent un compromis entre une stratégie et un territoire, la
recherche d’une « stratégie spatialisée », ils peuvent représenter une réponse pour dépasser
des conflits intercommunaux, a condition d’étre partagés par l’ensemble des acteurs et

vraiment appliqués.

Leur rapport hiérarchique

Les normes en matiere d’urbanisme sont organisées selon différents niveaux d’exigence
normative capables de maintenir la relation hiérarchique de la norme inféricure face a la
norme supérieure et d’harmoniser les choix réalisés a différentes échelles. Cette hiérarchie
des documents d’urbanisme et d’aménagement existe et est inscrite dans le droit de

l'urbanisme. Ces rapports sont de conformité, compatibilité et prise en compte.

Le rapport de conformité implique une similitude entre les orientations de la norme
inférieure face a la norme supérieure tandis que le rapport de compatibilité implique qu’il
ne doit pas exister de contrari¢té entre ces normes. Le rapport de prise en compte est le plus
souple et existe pour assurer que deux normes ne s’ignorent pas pour garantir une

cohérence territoriale.

Ainsi, prenant conscience des difficultés et des contradictions inhérentes a un systeme tres
hi¢rarchis¢ dans des territoires tres divers, le droit de 'urbanisme s’est organisé surtout
autour de l’exigence générale de compatibilité. C'est-a-dire qu’il ne doit pas avoir une
contrariété entre les normes, mais une certaine différence peut étre tolérée si elle ne porte

pas de préjudice a ’économie générale des projets.

La figure 38, détaille cette hiérarchie des normes due a la hiérarchie des outils mis a
disposition auxquels le SCoT est soumis, qui entraine une forte contrainte (compatibilité) ou

une simple prise en compte.
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Principes de Code d’'Urbanisme L110, L.121-1 P §
Programmes d'équipement de |'Etat, des
Directives territoriales d'aménagement et de Développement Durables (DTA)  Loi Littoral établissements et services publics

Schéma directeur d'aménagement et de gestion des eaux (SDAGE) Loi Montagne

Schémas d'aménagement et de gestion des eaux (SAGE) Plans Climat Territoriaux (PCT) Projets d'intérét général
...................................................................................................................................................................................................................... National
Schémas Régionaux Climat Air Energie (SRCAE) Schéma Régional dAménagement et
Développement Territorial (SRADT)
Schéma Régional de Cohérence Ecologique (SRCE) Programmes d'équipement des
collectivités locales et services publics
Chartes de Parcs Naturels Régionaux Agenda 21 Régional
.............. U OO OSSO OO OO SOORUURUURNO UUURORON- ORI 5. -1¢ (11
Chartes de développement de Pays
Schéma de Cohérence Territoriale
Plan Déplacement Urbain (PDU) Plan Local de I'Habitat (PLH)  Schémas de Développement Commercial (SDC)
................................................................................................................................................................................................................... Intercommunal
Plan Locaux d’Urbanisme (PLU) cartes communales Plans de sauvegarde et de mise en valeur  Reserves foncieres
Zones d'aménagement différées (ZAD) Zones d'aménagement concertées (ZAC) Les lotissements
Communal

9 Rapport hiérarchique fort = rapport de compatibilit¢ ~  ssssss > Rapport hiérarchique faible = prise en compte

Figure 38 rapport de compatibilité du SCoT vis-a-vis des autres schémas et outils. Conception et élaboration -

F. Moscarelli.

Ainsi, nous constatons que le SCoT doit étre compatible avec les Directives Territoriales
d’Aménagement (DTA), les chartes des Parcs Naturels Régionaux et Nationaux, les autres
schémas comme le Schéma Directeur d’Aménagement et de Gestion des Eaux (SDAGE), les
dispositions particulieres aux zones de montagne et de littoral et, encore, sans oublier les
Plans d’Exposition au Bruit, s’ils existent. Il doit aussi prendre en compte les orientations
présentes dans les programmes d’équipement des autres ¢chelons territoriaux, les projets
d’intérét général (notamment les grandes infrastructures), et les futurs Schémas régionaux

d’aménagement et de développement territorial, institués a partir du Grenelle II.

En contrepartie, les programmes locaux de Phabitat, (PLH), les plans de déplacements
urbains (PDU), les schémas de développement commercial (SDC), les Plans Locaux
d’Urbanisme (PLU), les Plans de Sauvegarde et de Mise en Valeur (PSMV), les Cartes
Communales (CC), les opérations d’aménagement définies par décret du Conseil d’Ftat,
doivent étre compatibles avec les schémas de cohérence territoriale et les schémas de
secteur. Cette hiérarchie prévoit qu’en aucun cas, les documents sectoriels (PLU, PLH, PDU,
etc...) ne peuvent remettre en cause P’économie geénérale du Schéma de Cohérence
Territoriale, ni étre en contradiction avec les orientations écrites ou représentées
graphiquement, dans le DOO. En contrepartie, le SCoT doit respecter le principe de

subsidiarité, sans s’attribuer les compétences de ces documents sectoriels.
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Les contraints de la SRU, du Grenelle de Environnement et de ’Engagement

National pour ’Environnement sur les SCoTs

Durant 1’¢laboration de notre projet de these et surtout pendant son développement, le cadre
juridique qui encadre les SCoTs a beaucoup évolué. Fruit de la Loi Solidarité¢ et
renouvellement urbain (SRU-2000), le SCoT de la CAM est un SCoT dit de premiere
g¢énération - élaboré entre les 3 et 6 premieres années d’existence de la Loi — correspondant

aussi a un des premieres SCoTs élaborés en France.

Selon le Ministere de I’Egalité des Territoires et du Logement (2012), les SCoTs devraient
servir de cadre de référence pour les différentes politiques sectorielles communales et
intercommunales, notamment celles concernant 1’habitat. Mais surtout les SCoTs ont ¢été
concus pour encadrer 'aménagement dans le respect des principes du développement

durable, comme :

a) principe d’équilibre entre le renouvellement urbain et le développement urbain
maitrise,
b) principe de solidarité et lutte contre exclusion urbaine, imposant aux villes de plus

de 3 500 habitants comprises dans une agglomération de plus de 50 000 habitants,

de disposer d'au moins 20 % de logements sociaux,

¢) principe de développement de I'espace rural et la préservation des espaces naturels et

des paysages,
d) principe de diversité des fonctions urbaines et de mixité sociale,
€) principe de respect de 'environnement.

Ces innovations sont considérables par rapport aux Schémas Directeurs, puisque les
exigences — compris dans les volets urbanisme, habitat et déplacements. - doivent étre
appliquées dans un projet territorial partagé par lensemble des communes de I’EPCI
compétente de I’élaboration du SCoT. Ces impératifs seront complétés et avancés avec le vote
des deux nouvelles Lois, toutes les deux issues des débats promus entre 2007 et 2009
portant sur environnement : (a) Loi Grenelle de 'Environnement et (b) Loi Engagement

National pour PEnvironnement, connu comme Grenelle II.

La premiere Loi issue du Grenelle concerne surtout des mesures touchant les secteurs de
I’énergie et du batiment, des transports, de la biodiversité et des milieux naturels. Les risques
pour environnement et pour la santé et la gouvernance sont aussi concernés. Plus précise
que la SRU, concernant les chiffres et les délais pour en mettre en place, elle exige une
posture plus forte des SCoTs quant a la prise en compte de ces impératifs élargissant leur

champ d’action.
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La deuxieme Loi, venue dans la suite, ajoute des rapports de compatibilités aux SCoTs et
¢largi de nouveaux leur champ d’action, démontrant de facon claire leur role de
rassembleur des politiques en plusieurs niveaux — du régional au communal — et dans tous
secteurs — de la planification territoriale a consommation énergétique des batiments. Selon le
Ministere de I'égalité des territoires et du Logement (2012), les principales orientations du

Grenelle II concernent .

«Le renforcement d’une approche intégrée de I'aménagement . urbanisme, logement,
transports, communications numériques, équipement commercial, développement
économique, touristique et culturel, protection des espaces et des paysages, préservation et
restauration des continuités écologiques » (Ministere de I’Egalite des Territoires et du

Logement).

En détail, la Loi Grenelle II vise, entre autres (Ministere de I'égalité des Territoires et du

Logement): a...

a) Elargir Paction du SCOT aux domaines des communications numeriques et de la
préservation et restauration des continuités écologiques a travers les trames vertes et

bleues,

b) Accentuer le contrdle de la consommation d’espaces naturels, agricoles et forestiers
ayant des objectifs chiffrés de limitation de cette consommation et priorisant la
densification au travers des normes minimales de gabarit, de hauteur d’emprise au

sol et d’occupation des sols s’imposant aux regles du PLU,

c) Exiger le respect des performances ¢énergétiques et environnementales pour toute
nouvelle ouverture de zones a 'urbanisation et donner des délais précis pour la

rénovation énergétique et thermique des batiments existants,

d) Exiger la prise en compte par les futurs SCoTs des Schémas de Cohérence Ecologique

et Plans Territoriaux pour le Climat.

Dans ce contexte de changements, le SCoT de la RUG est rattrapé en plein milieu de son
¢laboration par ces nouvelles Lois. Donc il est élaboré selon les prescriptions de la SRU, mais
aussi selon les prescriptions issues des deux Lois Grenelle. Visionnaire de ces changements, il
a su ajouter certaines orientations avant méme qu’elles se dévient Loi. Un exemple est la
structuration du territoire a travers une Trame Verte Bleue (TVB). Exigée a partir du
Grenelle II, la TVB est incluse dans les études et propositions du SCoT de la RUG depuis les

« ateliers environnementaux », en 2009.

Cependant, le cadre normatif et général, qui sert, entre autres, a faire progresser les
démarches planificatrices et donne des arguments aux techniciens porteurs de changements

dans les pratiques est aussi responsable d’une certaine uniformisation. L’analyse des cas
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¢tudiés, mais également celle des autres SCoTs a travers nos lectures, ont montré de grandes

similitudes concernant les Projets d” Ameénagement et Développement Durable (PADD).

Certes, ils ont ¢té adaptés aux caractéristiques territoriales locales. Mais en dépit de
I'incitation majeur de la Loi Solidarité et Renouvellement Urbain de « développer un projet a
chaque territoire », ’'observation de Papplication de ce cadre normatif dans des territoires
trés divers finit par suivre encadrement de tres pres, ce qui uniformise les démarches,

comme nous le démontrons ensuite.
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CHAPITRE 4

ELABORATION D’UNE COHERENCE TERRITORIALE
PARTAGEE : UN VRAI PROJET TERRITORIAL ?

De facon générale, les procédures liées a D’¢élaboration d’un SCoT sont semblables
puisqu’elles répondent a un cadre normatif qui délimite les partenaires et l’action

concertée :

« La Loi impose aux SCoT un cadre d'¢laboration intercommunal dont le périmetre, publié
par arrété du préfet, est déterminé a Pinitiative des communes et/ou de leurs groupements.
Un ¢tablissement public (EP) maitre d'ouvrage, le plus souvent un syndicat mixte
regroupant communes et établissements publics de coopération intercommunale
compétents (EPCI), est constitu¢ pour €laborer de manicre concertée ce document de

planification stratégique » (CERTU)

Cet EPCI va assurer de facon pérenne I'élaboration et le suivi du SCoT, soit en régie, soit le
confiant a un ou plusieurs bureaux d'études ou a une agen